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Kurzfassung

Kurzfassung

Interkommunale Zusammenarbeit ist fir Gemeinden ein Instrument, um die kommunale Leistung zu
verbessern oder sich gemeinsam Herausforderungen — denen die Kommunen gegentiber stehen — zu
stellen. Daher stellt sich interkommunale Zusammenarbeit nicht als wissenschaftliches Modethema dar
oder ist erst in den letzten Jahren in der kommunalpolitischen Agenda aufgekommen, sondern ist ein
kommunales Dauerthema. Der Ausgangspunkt fir die Untersuchung ist der MORO-Wettbewerb
,kommKOOP — Erfolgreiche Beispiele interkommunaler Kooperation®, dessen Beitrige als Quellda-
ten in die empirische Untersuchung dieser Arbeit eingingen. Zugleich lagen zwei Studien aus Oster-
reich und Schweiz vor, die auf Grund dhnlicher kommunalrechtlicher Hintergriinde in den beiden

Staaten Anlass fiir eine internationale Vergleichsstudie boten.

Unter intetkommunaler Zusammenarbeit (IKZ) wird hier die Kooperation von mindestens zwei Gemeinden
verstanden, an der anch weitere — dibergemeindliche wie anch nicht-kommunale Dritte — beteiligt sein kinnen. Diese
Kooperation kann auf freiwillige, oder nicht-freiwillige Weise gustande gekommen sein. Sie kann rechtsformlich auf

dffentlich-rechtlicher oder privatrechtlicher Basis sowie auch informellrechtlich organisiert sein.

Das erkenntnisleitende Forschungsinteresse dieser Arbeit liegt darin, den Mdglichkeiten des Erbaltes der
gemeindlichen Autonomie durch die Bildung interkommunaler Kooperationen vor dem Hintergrund verminderter 1ei-
stungsfihigkeit und den darans drobenden Sanktionen aus dem Blickwinkel des Gewihrleistungsstaates nach-

zugehen.
Die wesentlichen Befunde sind:

1. Gemeindliche Kooperationen in Deutschland sind haufig raumentwicklungsorientiert, wobingegen Kooperatio-
nen von Gemeinden in der Schweig und Oberdsterreich haufig eine allgemeine Effizienzsteigerung der Aufga-
benerledignng verfolgen.

2. Die Autonomie der Gemeinden kann durch die Bildung von IKZ weitgehend erbalten werden.

3. Die Art einer Aufgabe sowie ibre Erledigung entscheiden iiber die territoriale Reichweite der gemeindlichen
Handlungsmaglichkeiten.

4. In Deutschland weisen Aufgabenbereiche, die durch einen Mix von hobeitlichem und nicht-hobeitlichem Han-
deln geprigt sind, eine grofsere Vielfalt an Kooperationsformen anf als Aunfgabenbereiche mit einer starken ho-
beitlichen bzw. nicht-hobeitlichen Ausrichtung,

5. Im internationalen V'ergleich lisst sich ein Zusammenbang zwischen dem Ausmaf der Anreiz- bzw. Zwangs-
elemente in den Ranmplanungsgesetzen und der Kooperationshinfigkeit im Anfgabenbereich der ,,Raumlichen
Planung und Entwicklung* erkennen.

6. Fiir den Anfgabenbereich der ,,Raumlichen Planung und Entwicklung® korrespondiert das AusmafS der ko-
operationsgestaltenden Elemente in den entsprechenden Rechtsmaterien mit dem AusmafS der Organisations-
maglichkeiten des jeweiligen Staates.

7. Die vorliegende Arbeit liefert ein Modell der Positionierung der Gemeinden im Gewdibrleistungsstaat vor dem
Hintergrund ibres Verbdltnisses zum Staat und der Evhaltung ibrer Autononsie.
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Einleitung

1 Einleitung

»Aus raumordnerischer Sicht bietet die interkommunale Kooperation beachtliche Chancen [...]*
(Schmitz 1991: 9).

»Interkommunale Zusammenarbeit® ist seit einigen Jahren einer der am meisten diskutierten Begriffe

in der Praxis der Raumplanung als auch in den raumplanungsbezogenen Wissenschaften® (Kind 1999:

1.

,»Die Zusammenarbeit benachbarter Stidte und Gemeinden zihlt — insbesondere in Ballungsriumen —
zu den kommunalpolitischen Themen mit zyklisch wiederkehrender Bedeutung® (Heinz (Hrsg.) 2000:
7).

,»Das Verhiltnis von Stadt und Umland hat sich im Laufe der Jahre gewandelt: An die Stelle eines hier-
archischen, von der Kernstadt dominierten ,Abhidngigkeitsverhiltnisses’ ist ein Netzwerk getreten, das

durch mannigfaltige Austauschbezichungen gekennzeichnet ist” (Beier, Matern 2007: 1).

Anders als die aufgefiihrten Zitate vermuten lassen, ist die wissenschaftliche Beschiftigung mit dem
Phinomen der interkommunalen Zusammenarbeit (IKZ) deutlich dlter: 1952 veréffentlichte Seydel
seine Dissertation mit dem Thema ,,Das Erscheinungsbild der kommunalen Zweckverbinde®. Mit
Schweizer Zweckverbidnden befasste sich Ruebel in seiner Verdffentlichung ,,Der kommunale Zweck-
verband nach zircherischem Recht mit bes. Berticks. d. Verbandes d. stadt-ziircherischen reform.
Kirchgemeinden® aus dem Jahr 1935. Und auch das ,,Handworterbuch der Kommunalwissenschaft®
behandelte bereits 1924 in Band 4 die Zweckverbinde (vgl. Brix 1924). Aus dem Jahr 1913 stammt die
Dissertation von Bertram mit dem Titel ,,Der Zweckverband nach preuflischem Recht®. Noch ilter
sind die ersten gesetzlichen Regelungen tber die Zusammenarbeit von Gemeinden, wie ein ,,Konigli-
ches Gesetz betreffend die Volksschulen vom 29.9.1836% (Schmidt 2005: 634) zeigt.

Das Phinomen der IKZ ist somit keineswegs ein wissenschaftliches Modethema und ist auch nicht
erst in den letzten Jahren in der kommunalpolitischen Agenda aufgekommen. Vielmehr ist es ein Dau-
erthema fir die Gemeinden und kann wissenschaftlich nicht als abgeschlossen gelten — auch sicherlich

nicht durch diese Arbeit.

Im Folgenden wird ein kurzer Einstieg in das Thema dieser Arbeit gegeben und eine inhaltliche Ab-
grenzung vorgenommen (Kapitel 1.1). AnschlieBend wird das erkenntnisleitende Interesse erldutert
(Kapitel 1.2), der Forschungsansatz und das methodische Vorgehen beschrieben (Kapitel 1.3) und
abschlieBend der Aufbau dieser Arbeit dargestellt (Kapitel 1.4).
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1.1 Problemstellung und Abgrenzung der Arbeit

Die Beweggriinde fur die Zusammenarbeit von Kommunen sind vielfiltig und liegen u.a. in dem
Wunsch nach Verbesserung der kommunalen Leistung und der Kostenersparnis (vgl. Lummerstorfer
20006: 68; s.a. Abbildung 1). Die interkommunale Zusammenarbeit gilt zudem als ein Instrument, mit
dem die Kommunen Probleme und Aufgaben angehen kénnen ,,die sie allein nicht mehr bewiltigen
kénnen® (Spannowsky, Borchert 2003: 9), denn ,,die kommunalen Aufgaben nehmen zu, werden
komplexer und reichen tiber die administrativen Grenzen hinaus® (Klemme 2002: 17). Die resultieren-
de Stadt-Umland-Problematik kann aber auch anders gelést werden: durch die Fusion von Gemeinden,
wodurch diese jedoch ihre urspriingliche Eigenstindigkeit vetlieren (vgl. Spannowsky, Borchert 2003:
41 £,; Steiner 2002: 2, 113 ff.). Wie sich im Weiteren zeigen wird, sind Kooperationen jedoch geeignet,
die Gemeindeautonomie (weitgehend) zu erhalten (vgl. auch Falk 2006: 134 £.).

Abbildung 1: Griinde der gemeindlichen Kooperation

Win-Win-Situation Oberziel

t ;

Vorteile fir die Kooperationspartner durch Synergieeffekte

Wirkungen

*

Leistungsverbesserung / Kostenersparnis Potenziale
A
* Ausweitung des Weitere Kooperations- * Hdhere Kapazi- Ursachen
Leistungspro- FEie tatsauslastung
gramms durch in Verbindung
weiteren Res- * Identitatsbil- mit Skalen-
sourcenzugang dung und Ein- effekten
* Know-how- stiegsprojekt Arbeitsteilung
Transfer Verringerung und Spezialisie-
* Aufbau neuer des Konkur- rung
Kompetenzen renzdenkens Machtposition
* Einsatz von Flexibilitéts- Gemeinsame
Fachspezialisten potenziale Investitions-
* Qualitats- Konzentration durchfiihrung:
verbesserung/ auf Kernaufga- Risiko- und Ko-
-standardi- ben stenteilung
sierung Verringerung
von Doppel-
gleisigkeiten
Verringerung
der Trans-
aktionskosten

(Quelle: Lummerstorfer 2006: 68; graphisch Gberarbeitet)
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Wie in jeder wissenschaftlichen Arbeit bedarf der zentrale Gegenstand der Betrachtung einer spezifi-

schen Definition. Dieser kann sich wie folgt angenihert werden:

»In der weitesten denkbaren Bedeutung kann unter Kooperation jedes Zusammenwirken
in auBerrechtlicher, informellrechtlicher oder rechtsformlicher Gestalt verstanden wet-
den® (Schmidt 2005: 2).

»Eine Kooperation ist ein Zusammenwirtken Mehrerer auf freiwilliger Basis zur Errei-

chung eines bestimmten Zieles™ (Spannowsky, Borchert 2003: 67).

»Interkommunale und regionale Kooperation grenzen sich von anderen Formen der Ko-
operation dadurch ab, dass primir lokale Gebietskorperschaften zusammenarbeiten®
(First, Knieling 2005: 531).

,»Mit Blick auf bestehende Definitionsansitze wird in dieser Arbeit unter regionaler Ko-
operation ,die Zusammenarbeit von mindestens zwei in engem rdumlichen Bezug stehen-
den Kommunen (Landkreis, Stidte und/oder Gemeinden) und ggf. weiteren nicht-
kommunalen Partnern aus dem 6ffentlichen und privaten Bereich’ verstanden® (Hilligardt
2005: 3).

Aufbauend auf diesen Beschreibungen und diese erginzend bzw. abindernd wird in dieser Arbeit un-
ter interkommunaler Zusammenarbeit (IKZ) primir die Kooperation von mindestens zwei Gemeinden ver-
standen, an der aunch weitere — iibergemeindliche wie anch nicht-kommunale Dritte — beteiligt sein kinnen. Diese Ko-
operation kann auf freivillige, oder nicht-freiwillige Weise zustande gekommen sein. Sie kann rechtsformlich auf offent-

lich-rechtlicher oder privatrechtlicher Basis sowie anch informellrechtlich organisiert sein.

Diese Definition beinhaltet keine (eingrenzende) riumliche Komponente und erfasst damit auch weit
auseinanderliegende Kooperationsvorhaben. Sie umfasst auch (Zwangs-)Kooperationen, die zudem

nicht nur der Erreichung eines (gemeinsamen) Zieles dienen.

Der Ausgangspunkt fir die Beschiftigung mit dem Dissertationsthema ,,interkommunale Kooperati-
on® war der MORO-Wettbewerb ,,kommKOOP — Erfolgreiche Beispiele interkommunaler Koopera-
tion®." Fiir die Teilnahme an diesem Wettbewerb wurden zahlreiche Beitrige eingereicht, die den
Grundstock fiir eine wissenschaftliche Beschiftigung mit dem Thema aus Sicht von gemeindlichen
Kooperationen in Deutschland boten. Die Wettbewerbsbeitrige flossen als Quelldaten in die empiri-
sche Untersuchung dieser Arbeit ein. Zugleich lagen mit der Kooperationsstudie von Lummerstorfer
(2006) aus Osterreich (mit der riumlichen Beschrinkung der empirischen Untersuchung auf Ober-
osterreich) und der Kooperationsstudie von Steiner (2002) tber die Schweiz (hier wurde eine gesamt-
schweizer Studie erstellt) zwei Untersuchungen aus dem deutschsprachigen Raum vor, die auf Grund
dhnlicher kommunalrechtlicher Hintergriinde in den beiden Staaten Anlass fur eine internationale Ver-
gleichsstudie boten. Fir eine solche Studie miissen jedoch nicht nur die zu Grunde liegenden Daten
auf einen vergleichbaren Untersuchungskern reduziert und ggf. angeglichen werden, sondern auch das

eigentliche erkenntnisleitende Forschungsinteresse muss auf Grund raumstruktureller und kulturhisto-

' MORO-Wettbewerbe sind Initiativen, die durch das Forschungsprogramm ,, Modellvorhaben der Raumordnung® unter-
stiitzt werden (vgl. Website BBSR a). Ausfiihrlichere Informationen tber den Wettbewerb ,,kommKOOP* finden sich in
Kapitel 4.
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rischer Unterschiede auf einen Wesenskern beschrinkt werden. Dieser Kern wird fir die vorliegende
Arbeit von den Gemeinden selbst gebildet, wobei ihr verfassungsrechtlicher Charakter, ihr eigenstin-
diges und insbesondere kooperatives Handeln, die Méglichkeiten der Wahl kooperativer Organisati-

onsformen und vor allem die gemeindliche Autonomie im Fokus steht.

Da diese Arbeit keine allumfassende Analyse leisten kann, muss der Untersuchungsrahmen eingegrenzt
werden. Thematisch erfolgt eine Beschrinkung auf ausgewihlte Rechtsmaterien (zur eingehenden
Begriindung der Auswahl siche die weiteren Ausfithrungen sowie die Einleitung zu Kapitel 5). Fur
Deutschland erfolgt eine Beschrinkung der Untersuchung auf die Rechtsmaterien der Flichenlinder
(allerdings mit der Besonderheit, dass im Fall des Landes Brandenburg eine gemeinsame Regelung
zwischen Berlin und Brandenburg herangezogen werden muss). Fiir Osterreich erfolgt eine Beschrin-
kung auf einige wenige Linder mit einer hohen Gemeindedichte; dies sind die Linder Burgenland,
Oberosterreich, Steiermark und Voratlberg. Diese Einschrinkung gilt ebenso fur die Schweiz mit der
erginzenden Beschrinkung auf deutschsprachige Kantone; diese sind die Kantone Aargau, Basel-
Landschaft, Solothurn und Zirich.

1.2 Erkenntnisleitendes Interesse

Diese Arbeit soll mehrere disziplindre Ansitze vereinen bzw. an der Schnittstelle mehrerer Disziplinen
liegen. Fur das weitere Vorgehen wurde die Schnittstelle von Raumwissenschaft (die selbst interdiszi-
plinér ist) und Rechtswissenschaft gewihlt. Zugleich soll die Arbeit anschlussfihig an die vorhandene

Kooperationsforschung sein und helfen, bestehende Forschungsliicken zu schlielen.

Laut Hilligardt ,,gewinnen interdisziplinire Herangehensweisen zunehmend an Bedeutung; bis dato
lassen sich jedoch einige disziplinenbezogene Tendenzen feststellen® (Hilligardt 2005: 4). Die ,,recht-
lich-gestaltenden regionalen Kooperationen® (ebd.) sind im Fokus von ,,Politik-, Rechts- und Verwal-
tungswissenschaften® (ebd.). In der wirtschafts- und sozialwissenschaftlichen Forschung hat er einen
»Zusammenhang mit dem Netzwerkbegriff* (ebd.: 5) identifiziert und in den Raumwissenschaften
werden ,,Grenzen und Méglichkeiten regionaler Zusammenarbeit zur Umsetzung raumordnungspoliti-
scher bzw. raumplanerischer Zielvorstellungen [...] untersucht® (ebd.). Insbesondere an diese verschie-
denen raumwissenschaftlichen Forschungsinteressen soll auch die vorliegende Arbeit anschlieBen.
Steiner (2002) stellt in seiner sehr umfassenden und umfangreichen Studie die Befunde verschiedener
disziplindrer Untersuchungen dar. So handele es sich bei den betriebswirtschaftlichen Untersuchungen
»um Arbeiten, die konkret Bezug nehmen auf die 6ffentliche Verwaltung sowie solche mit einer rein
privatwirtschaftlichen Ausrichtung (Steiner 2002: 5). Insbesondere werde die optimale Gebietskorper-
schaftsgréBe in den volkswirtschaftlichen Arbeiten untersucht, wohingegen politikwissenschaftliche
Arbeiten sich mit der Aufgabenerfillung befassten. Auch Fragen der gemeindlichen Leistungsgrenze
werden in Politologie und Soziologie diskutiert (vgl. ebd.: 6 ff.). An diese beiden letzteren Aspekte
(Aufgabenerfiillung und Leistungsfihigkeif) will diese Arbeit ebenso ankntipfen wie an den Aspekt der Ge-

meindeantonomie, mit der sich die Rechtswissenschaft befasst (vgl. ebd.: 8).

Die weitere Recherche tiber interkommunale Kooperationen — insbesondere in den raumplanungs-

bzw. raumwissenschaftlichen sowie verwaltungsrechtlichen Zeitschriften — bestitigte weitgehend die
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von den erwihnten Autoren erarbeiteten Befunde. Juristische Erorterungen iiber Kooperationen er-
folgten oftmals mittels ausgewihlter Schwerpunkte, wobei die Befassung mit dem Vergaberecht unter
kooperativem Blickwinkel eines der Schwerpunktthemen war (so z.B. Kersting, Siems 2005: ,,Aus-
schreibungspflicht fiir staatliche Kooperationen®; Bleicher, Recker 2005: ,,Auswirkungen der Recht-
sprechung des EuGH auf die Vergaberechtspflichtigkeit interkommunaler gemischtwirtschaftlicher
Zusammenarbeit®). Auch die Ebene der Kooperationsinstrumente wurde betrachtet (so z.B. Greiving
2003: ,,Der raumordnerische Vertrag als Instrument zur Absicherung von Kooperationen im zentral-
ortlichen System®) oder auch organisatorische Belange (so z.B. Wickel 2001: ,,Zur rechtlichen Organi-
sation von Regionen®). Aber nicht nur formalrechtliche Aspekte, sondern auch informelle Kooperati-
onsmoglichkeiten wurden untersucht (so z.B. Spangenberger 2004: ,,M6glichkeiten von informellen
regionalen Kooperationen fir die Verbesserung der Zusammenarbeit zwischen der Regional- und der
Bauleitplanung®). Sehr hiufig wurden auch konkrete Projekterfahrungen geschildert (so z.B. Kolkau
20006: ,,Bergische Expo 06 — Das Bergische Stidtedreieck prisentiert sich®; Ringler 2003: ,,Karlsruhe
und die Region®; Ferber 2002: ,,Stadt 2030 Gieflen-Wetzlar. Regionalisierung planen?*). Auch die zu-
vor erwihnten Arbeiten Steiners (2002) und Hilligardts (2005) weisen Beziige zum Organisationsrecht
auf. Hilligardt untersucht dartiber hinaus auch die ,,Raumplanung als Handlungsfeld regionaler Koope-
ration* (Hilligardt 2005: II) und bietet somit einen Ausgangspunkt, an dem diese Arbeit ebenfalls an-

kntpfen kann.

Aus diesen Betrachtungen abgeleitet, liegt das erkenntnisleitende Forschungsinteresse dieser Arbeit
darin, den Maglichkeiten des Erbaltes der gemeindlichen Autonomie durch die Bildung interkommunaler Kooperationen
vor dem Hintergrund verminderter Leistungsfihigkeit und den daraus drobenden Sanktionen nachingehen. Wie sich
im Weiteren zeigen wird, wird das Spannungsfeld der Sanktionen gebildet durch eine dauerhafte Auf-
gabenhochzonung, eine gemeindliche Fusion sowie das Eingreifen des Staates mittels Vollziehung
einer Ersatzvornahme. Die theoretische Einbettung soll dabei vor dem Hintergrund des verwaltungs-
politischen Leitbildes des aktivierenden Staates (und hier insbesondere unter Fokussierung auf das
Schlagwort des Gewihrleistungsstaates) erfolgen. Das Vorliegen empirischen Materials aus Deutsch-
land sowie den Studien aus Osterreich und der Schweiz erméglicht es, dem Forschungsinteresse mit
einer vergleichenden — und dadurch das Thema schirfenden — Sichtweise gegeniiberzutreten. Die bis-
herigen Arbeiten bieten zudem noch nicht diesen international vergleichenden, systematischen Blick
auf kooperationsgestaltende Elemente in ausgewihlten Rechtsmaterien — womit diese Arbeit helfen

kann, diese Forschungsliicke zu schlieB3en.

1.3 Forschungsansatz und methodisches Vorgehen

Die vorliegende Arbeit liegt hinsichtlich ihrer diszipliniren Einordnung an der Schnittstelle von
Raumplanungs- und Rechtswissenschaft. Es wird weder der Versuch unternommen, das zu untersu-
chende Objekt — die interkommunalen Kooperationen — unter raumordnerischen bzw. geographischen
Gesichtspunkten zu analysieren, noch wird eine ausschlieflich rechtswissenschaftliche Betrachtung
angestrebt. Nichtsdestotrotz bedient sich diese Arbeit verschiedener Methoden, die in diesen beiden
Disziplinen angewendet werden, wobei der Schwerpunkt hierbei auf Methoden der empirischen Sozial-

forschung sowie der funktionellen Rechtsvergleichung liegt.
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In ihrer wissenschaftstheoretischen Positionierung stellt sich diese Arbeit als ein Zwitterwesen dar. Sie
ist zum einen der empirischen Wissenschaft zuzuordnen, da sie wie diese das Ziel verfolgt, ,,gesicherte
Erkenntnisse iiber die ,Wirklichkeit® zu gewinnen® (Kromrey 2002: 23 f.). Sie ,,sucht nach Erkenntnis-
sen durch systematische Auswertung von Erfahrungen® (Bortz, Déring 2006: 2). Zum anderen sucht
sie nach ,,der Bedeutung bestimmter Akte und ihrer Objektivationen (Larenz 1969: 6). Somit ist sic —

wie die Rechtswissenschaft — den verstehenden Wissenschaften zuzuordnen (vgl. ebd.).

Die beiden Hauptaufgaben der empirischen Forschung sind ,,die Erkundung und Uberpriifung von
Hypothesen® (Bortz, Déring 2006: 30). Mittels deduktiver Vorgehensweise wird ,,iberprift, inwieweit
sich die aus Theorien, Voruntersuchungen oder persénlichen Uberzeugungen abgeleiteten Hypothesen
in der Realitit bewdhren® (ebd.). Bei der Deduktion ,,wird vom Generellen auf das Spezielle geschlos-
sen® (First, Scholles 2008 b: 201) und sie gilt als ,logisch stringenter als das induktive Vorgehen®
(Bortz, Déring 2006: 300). Allerdings ist zu beachten, dass ,,Deduktion letztlich kein neues Wissen
erzeugt, sondern nur redundantes Wissen (ebd.). Um neue Theorien entwickeln zu kénnen, bedarf es
eines induktiven Vorgehens (vgl. ebd.: 30 f.). Hierbei ,,witrd vom Speziellen auf das Generelle* (Furst,
Scholles 2008 b: 201) geschlossen und dadurch neues Wissen erzeugt. Allerdings handelt es sich bei
den durch eine induktive Vorgehensweise erzeugten Schliissen stets um ,,unsichere Schliisse, weil sie

die Basis des konkret Beobachteten und logisch Eindeutigen verlassen® (Bortz, Déring 2006: 300).

Abbildung 2: Hypothesenpriifung und Hypothesenerkundung

Induktion Deduktion

Theorien

[ Hypothesen } [ Hypothesen }

Beobachtungen

(Quellen: Gehring, Weins 2004: 9, Bortz, Doring 2006: 30 ff.; graphisch tiberarbeitet)

In einer (sehr) generalisierenden Sichtweise kénnen qualitative und quantitative Forschungsansitze
dadurch unterschieden werden, dass erstere das zu verwendende Datenmaterial verbalisiert und letzte-
re das zu verwertende Datenmaterial numerisch darstellen. Die Unterschiede qualitativer und quantita-
tiver Ansitze konnen zudem mit weiteren Gegensatzpaaren wie induktiv/deduktiv oder verste-
hend/etklirend beschrieben werden (vgl. Bortz, Déring 2006: 296 ff), wobei die Gegensatzpaare

,»nicht als Dichotomien, sondern allenfalls als bipolare Dimensionen aufzufassen® (ebd.: 299) sind.
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Das Vorgehen in dieser Arbeit ist hinsichtlich seiner generellen wissenschaftstheoretischen Einord-
nung qualitativ und induktiv ausgerichtet, weist jedoch auch quantitative und deduktive Elemente auf.
Das zu Grunde liegende Forschungsinteresse ist nicht auf die Uberpriifung von — aus Theorien abge-
leiteten — Hypothesen angelegt, sondern auf die Produktion neuen Wissens. Ausgehend von den vor-
liegenden Datensitzen sowie den zu analysierenden Rechtsmaterien wird auf generelle, thesenartige
Aussagen geschlossen und damit ein — kleiner — Beitrag zur (Weiter-)Entwicklung von Theorien gelei-

stet.

Wegen der grundsitzlichen wissenschaftstheoretischen Ausrichtung dieser Arbeit wird zwar ein theo-
retischer Bezugsrahmen fur IKZ gebildet, jedoch werden keine theoretischen Erklirungsansitze fir
die Bildung von IKZ dargestellt. Die hauptsichlichen Aufgaben des Bezugsrahmens ist es, ein grund-
legendes Verstindnis fiir das Wesen und das Handeln (allgemein und kooperativ) von Gemeinden in
den drei Untersuchungsstaaten zu liefern und ein Kategorienschema fir die empirische Untersuchung
sowie der Rechtsvergleichung zu erstellen. Die Grundlage hierfiir liefert die Betrachtung des verwal-
tungspolitischen Leitbildes des aktivierenden Staates und insbesondere dabei das Modell des Gewihr-

leistungsstaates und das Neue Steuerungsmodell.

Das Kategorienschema stellt zugleich ein Modell der Gemeinden im Gewihrleistungsstaat dar und
baut auf den Ergebnissen anderer Arbeiten auf. Es basiert zunichst auf den grundlegenden Ausfiih-
rungen von Reichard zum Thema Gewihrleistungsstaat (vgl. Reichard 2002) und orientiert sich an

Hilligardts Systematisierungsansatz von Kooperationen (vgl. Hilligardt 2005: 34 ff.).

Es sind verschiedene Ansitze durchfiihrbar, wenn eine Arbeit explorativ angelegt ist: die theoriebasier-
te Exploration, die methodenbasierte Exploration, die empirisch-quantitative sowie die empirisch-
qualitative Exploration (vgl. Bortz, Déring 2006: 357 ff.). Fir diese Arbeit werden u.a. die vorhande-
nen Daten, die aus dem Wettbewerb ,,kommKOOP* gewonnen werden konnten, zunichst qualitativ
ausgewertet und anschlieBend in quantitative Daten umgewandelt. Die (quantitativen) Datensitze aus
Oberosterreich und der Schweiz werden unverindert ibernommen. Nicht nur durch die Betrachtung
der cinzelnen, nationenbezogenen Datensitze, sondern auch durch einen Vergleich miteinander soll

ein Muster des Kooperationsgeschehens identifiziert werden.

Im Anschluss an die Analyse der Datensitze werden in einer vergleichenden Untersuchung die
Rechtsmaterien betrachtet, die als Grundlage fur die Erfillung der zuvor als ,,auffillig” identifizierten,
raumplanungsbezogenen Aufgaben der Gemeinden dienen. Hierbei wird folgender primirer Frage
nachgegangen: Wie stellt sich der kooperationsgestaltende Zustand ausgewihlter Rechtsmaterien im
internationalen Vergleich dar? Die hierzu angewandte Methode orientiert sich an der funktionellen
Rechtsvergleichung. Diese zielt nicht auf den Vergleich einzelner Regelungen ab, sondern auf den
Vergleich der Gesamtregelungen eines Bereiches (vgl. Larenz 1969: 447). Zur Beantwortung der auf-
geworfenen Frage scheint die gewihlte Methode gut geeignet, denn ,,die funktionelle Rechtsverglei-
chung kniipft an ein gesellschaftliches Problem an und vergleicht die verschiedenen Lésungen in den

Lindern sowie deren Wirksamkeit miteinander* (Rusch 20006: 1).

Den Abschluss dieser Arbeit bilden auf Grund des gewihlten Forschungsansatzes generalisierende,

thesenartige Aussagen. Die Generalisierung erfolgt hierbei durch eine ,,Typenbildung im Sinne von
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Reprisentanz® (Lamnek 2005: 187). Die ,,Generalisierung soll durch typische Fille und nicht durch

viele zufillige Fille ermdglicht werden® (ebd.).

1.4 Aufbau der Untersuchung

Diese Arbeit ist in einen theoretischen, einen empirischen und einen schlussbetrachtenden Abschnitt

unterteilt.

Nach dieser Einleitung — in der die Problemstellung und Abgrenzung der Arbeit aufgezeigt, das er-
kenntnisleitende Forschungsinteresse beschrieben, der Forschungsansatz und das methodische Vorge-
hen (sowie der Aufbau der Untersuchung) dargestellt wurden — folgt der theoretische Abschnitt. In
ihm soll in den Kapiteln 2 und 3 ein theoretischer Bezugsrahmen der Arbeit aufgespannt und insbe-

sondere ein Untersuchungsmodell fiir den analytischen Abschnitt entwickelt werden.

Darauf aufbauend wird im analytischen Abschnitt, der ebenfalls in zwei Kapitel untergliedert ist, zu-
nichst eine empirische Untersuchung vorgenommen (Kapitel 4). Hierbei wird die jeweilige Kooperati-
onssituation in Deutschland (Kapitel 4.1), Oberosterreich (Kapitel 4.2) und der Schweiz (Kapitel 4.3)
dargestellt. Ein Zwischenfazit (Kapitel 4.4) fasst die Befunde der vorangegangenen Kapitel zusammen
und vergleicht Gemeinsamkeiten bzw. Unterschiede zwischen den drei Staaten. AnschlieBend werden
in einem (vereinfachten) Rechtsvergleich ausgewihlte Rechtsmaterien betrachtet (Kapitel 5). Hierzu
gehoren das Planungsrecht (Kapitel 5.1), das Bauordnungsrecht (Kapitel 5.2) sowie das Naturschutz-
recht (Kapitel 5.3). Jedes Kapitel wird mit einem zusammenfassenden und vergleichenden Zwischen-

fazit abgeschlossen.

Den Abschluss des Untersuchungsganges bildet der schlussbetrachtende Abschnitt. In thm werden die
zentralen Erkenntnisse der Untersuchung zusammenfassend in generalisierten, thesenartigen Aussagen
dargestellt. Dazu werden die Befunde aus der empirischen Untersuchung sowie der Rechtsverglei-

chung mit den Aussagen des theoretischen Abschnittes verbunden.
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Abbildung 3: Aufbau der Untersuchung

Gemeinden im Gewdhrleistungsstaat Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben

Erweitertes Modell der Gemeinden im
Gewadhrleistungsstaat

Vorlaufiges Modell der Gemeinden im
Gewadhrleistungsstaat

Empirie Rechtsvergleichung

Zusammenfassende Argumentation und abschlieBende Thesen

(Quelle: Eigene Darstellung)
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2 Die Gemeinden im Gewadhrleistungsstaat

In diesem Kapitel — dem ersten von zwei Grundlagenkapiteln — wird die Basis fur die Entwicklung
eines vorldufigen Modells der Gemeinden im Gewihrtleistungsstaat gelegt, das im nachfolgenden Kapi-
tel 3 weiterentwickelt wird. Zusammen mit weiteren, geeignet erscheinenden verwaltungswissenschaft-
lichen Elementen dient dieses Modell als Grundlage fir den folgenden analytischen Teil (Kapitel 4 und
5).

Da diese Arbeit eine aufgabenzentrierte Perspektive einnimmt, erfolgt zunichst eine grundlegende
Betrachtung des Begriffes ,,Aufgaben® (Kapitel 2.1). Dieser Begriff wird anschlieBend unter dem
Blickwinkel der Gemeindeautonomie weiterentwickelt und das Aufgabenspektrum der Gemeinden
wird strukturell dargestellt (Kapitel 2.2). Hierbei wird zudem der Entzug von gemeindlichen Aufgaben
und deren Verlagerung auf einen anderen Aufgabentriger (Hochzonung) thematisiert, der einen An-
kntpfungspunkt fiir die spitere Verantwortungsteilung bietet. Die Betrachtung des Wandels der Staat-
lichkeit und verwaltungspolitischer Leitbilder dient dazu, interkommunale Zusammenarbeit in einen
allgemeinen steuerungstheoretischen Bezugsrahmen zu stellen und — insbesondere durch die Befas-
sung mit dem Neuen Steuerungsmodell — weitere Elemente fiir die spitere analytische Arbeit zu ge-
winnen (Kapitel 2.3). Im abschlieBenden zusammenfassenden Zwischenfazit werden die wesentlichen
Kernaussagen der cinzelnen Kapitel zusammenfassend dargestellt und das vorliufige Modell der Ge-
meinden im Gewihrleistungsstaat beschrieben. Zudem wird die Verortung von IKZ in diesem Modell

aufgezeigt (Kapitel 2.4).

2.1 Uber Aufgaben

Eine Aufgabe kann beschrieben werden als ,,die dauerhafte, generalisierte Aufforderung zum Titig-
werden im Interesse der Zielerreichung® (Website Online-Verwaltungslexikon a) oder auch als ,,dauer-
haft wirksame Aufforderung an Handlungstriger, festgelegte Handlungen wahrzunehmen® (Schewe
2011). Sie ist somit durch drei Elemente gekennzeichnet: ihre Ausrichtung auf ein Ziel (Zielgerichtet-
heit), die Aufforderung ihrer Erfillung (Handlungsverpflichtung) und ihre Zuordnung zu einem Tri-
ger (Handlungstriger) (vgl. Falk 2006: 23):

1. Zielgerichtetheit: Ein Ziel ist die ,,Beschreibung kiinftiger Ereignisse oder Zustinde, die durch
menschliches Handeln herbeigefiihrt werden sollen, ohne den Weg zur Zielerreichung vor-
zugeben® (Website Online-Verwaltungslexikon b). Es ist ,,zentraler und unverzichtbarer Be-
standteil jeder Planung® (Scholles 2008: 279). ,.Die Ziel-/Zweckformulierung kann idealisiert
sein. Das Ziel ist dann meist hoch abstrakt beschrieben und wird demzufolge nie vollstindig
erreichbar sein® (Falk 2006: 24). Ein Oberziel wird ,,unhinterfragt als Selbstzweck verfolgt™
(Scholles, Putschky 2008: 285). Aus ihm werden Unterziele abgeleitet, die wiederum in Quali-
titsziele minden (vgl. Scholles 2008: 282 ff.; Scholles, Putschky 2008: 285). Zwischen einzel-
nen Zielen kénnen folgende Bezichungen bestehen (vgl. f. Folgendes Bechmann 1981: 149 zit.
n. Scholles 2008: 283; Ramb 2011; Website Online-Verwaltungslexikon c):

"
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a. Zielidentitit: Mehrere Ziele konnen inhaltlich nicht voneinander unterschieden werden.

b. Ziclkonkordanz: Je héher der Realisierungsgrad eines Zieles ist, desto héher wird dadurch

auch der Realisierungsgrad eines anderen Zieles.

c. Zielneutralitit: Die Realisierung eines Zieles hat keine Auswirkungen auf die Realisierung eines

anderen Zieles.

d. Zielkonflikt: Je héher der Realisierungsgrad eines Zieles ist, desto geringer wird dadurch der

Realisierungsgrad eines anderen Zieles.

e. Zielunvereinbarkeit: Die Erreichung eines Ziels schlief3t die Erreichung anderer Ziele aus.

2. Handlungsverpflichtung: Ist ein Ziel bestimmt, wird es ,,als Sollens- oder Verwirklichungsauf-
trag an einen Akteur [...] zur freilich nie ganz zu verwirklichenden [...] Aufgabe® (Falk 2006:
24). Bestimmt das Ziel den zu erreichenden Endpunkt und begriindet das Handeln, so kommt
dem Sollens- oder Verwirklichungsauftrag die Funktion der Verpflichtung zur Erreichung des
Ziels zu. Damit besteht eine Bindung an die Erfillung der Aufgabe, aber noch nicht die Form
des Handelns (vgl. ebd.: 24 ff.). ,,Die Bandbreite reicht vom Dirfen iiber das Kénnen bis zum
Missen® (ebd.: 20).

3. Aufgabentriger: Die Verpflichtung zum Handeln, die der Erreichung eines Zieles dient, muss
sich an einen Adressaten richten — den Aufgabentriger. Adressaten von Aufgaben kénnen

entweder Personen bzw. Gruppen von Personen sein oder Institutionen (vgl. Falk 2006: 27).

Die Zuordnung der Trigerschaft von Aufgaben entweder durch den Staat oder die Gesellschaft kann
aus historischer Sicht betrachtet werden. Dabei kann festgehalten werden, dass zum einen einstmals
private Aufgaben verstaatlicht wurden (vgl. Benz 2008: 230 f.; Bogumil, Jann 2009: 66 ff.) und ,,die
Staatstitigkeit [...] im Wohlfahrtsstaat des Absolutismus ein Ausmal} [erreichte], das scheinbar eine
totale Erfassung aller Lebensbereiche erméglichte (Benz 2008: 230 f.). Zum anderen wurden aber
bestimmte Bereiche dem Staat im Laufe der Jahrhunderte entzogen (vgl. Daiber 2006: 63), so dass eine
Kontinuitit einer Gesamtheit von Staatsaufgaben nicht erkennbar ist. Obwohl bestimmte Aufgaben als
staatlich angesehen werden, ist ein abschlieBender Katalog von Staatsaufgaben nicht praktikabel, da
Aufgaben durch Dynamik geprigt sind und die Fahigkeit zur Selektion von Aufgaben eine Vorausset-
zung ist, um sich mit neuen Problemfelder zu beschiftigen (vgl. Reist 2004: 41 f.). Die staatliche Tri-
gerschaft von Aufgaben muss im Ubrigen regelmiBig tiberpriift werden hinsichtlich der Qualitit der
Erfillung, die gegebenenfalls durch private Trigerschaft besser erbracht werden kann (vgl. Papier
2008).

Die Differenzierung von Aufgaben des Staates und Privater kann Gberdies an die hinlingliche Unter-

scheidung von 6ffentlichem und privatem Recht — im Wesentlichen durch drei Theotien’ — angelehnt
werden (vgl. Ehlers 1998: 37; Schmidt 2005: 137):

' Zwar existieren weit mehr als drei Theorien zur Abgrenzung von 6ffentlichem und privatem Recht - bereits 1904 waren
17 Theorien bekannt - wesentlich sind aber nur Interessen-, Subordinations- und Subjekttheorie (vgl. Ehlers 1998: 37).
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1. Interessentheorie: Dieser Theorie zufolge bestimmt sich die Zuordnung eines Rechtssatzes

zum Offentlichen oder privaten Recht danach, welche Interessen dieser Rechtssatz zum Ge-
genstand hat. Dient der Rechtssatz dem Allgemeininteresse, ist er dem 6ffentlichen Recht zu-
zuordnen. Sollen Individualinteressen durch den Rechtssatz geschiitzt werden, so ist dieser
dem privaten Recht zuzuordnen. Analog zu dieser Unterscheidung handelt es sich bei 6ffentli-
chen Aufgaben um solche, die der Férderung des Gemeinwohls dienen und bei privaten Auf-
gaben um diejenigen, die individuelle Belange unterstiitzen (vgl. Ehlers 1998: 37 f.; Schmidt
2005: 137; Zimmermann in: MKZ, GVG, § 13, Rn 06).

2. Subordinationstheorie: Hierbei wird auf die am Rechtsverhiltnis Beteiligten abgestellt. Bedingt
der zu Grunde liegende Rechtssatz ein Verhiltnis, das von einer Uber- und Unterordnung zu-
einander geprigt ist, handelt es sich um einen 6ffentlich-rechtlichen Rechtssatz (vgl. Ehlers
1998: 38; Papier in: MK zum BGB, § 839, Rn 147). Ubertragen auf die Abgrenzung der Auf-
gabenarten voneinander ,,zihlen zu den 6ffentlichen Aufgaben diejenigen, welche im Kollisi-
onsfall gegenldufigen Interessen vorgehen, zu den privaten solche, welche im Konfliktfall zu-
rickzutreten haben® (Schmidt 2005: 137).

3. Subjekttheorie: Richten sich Normen an den Staat, sind sie nach der Subjekts- bzw. Sonder-
rechtstheorie dem 6ffentlichen Recht zuzuordnen. Das private Recht enthilt Normen, die fiir
jedermann gelten (vgl. Papier in: MK zum BGB, § 839, Rn 146; Ehlers 1998: 38 f.). Um 6f-
fentliche Aufgaben handelt es sich in Anlehnung daran folglich, wenn Triger von Hoheitsge-
walt sie wahrnehmen; Personen des Privatrechts nehmen dieser Logik zufolge private Aufga-
ben wahr (vgl. Schmidt 2005: 137).

Die Unterscheidung von Aufgaben in die des Staates und die der Privaten ermdglicht noch kein ausrei-
chendes Verstindnis des gemeindlichen Aufgabenspektrums — insbesondere nicht im Hinblick auf
dessen verfassungsrechtliche Verankerung. Im folgenden Kapitel werden daher die gemeindlichen
Aufgaben — untergliedert in die jeweilige Situation in Deutschland, Osterreich und der Schweiz — wei-

ter ausdifferenziert.

2.2 Autonomie der Gemeinden

Das Aufgabenspektrum der Gemeinden wird von der jeweiligen Verfassung bestimmt. Daher ist es
zunichst erforderlich, die verfassungsrechtliche Positionierung — sowie mégliche Schutzgarantien — der
Gemeinden selbst zu betrachten. Im Anschluss daran wird das bislang noch als ungeteilt dargestellte
Aufgabenspektrum weiter ausdifferenziert. Hierbei wird sich zeigen, dass die sogenannte gemeindliche
Selbstverwaltung auf dem Grundsatz der gesellschaftlichen Selbstregelung beruht und sich hier erste
Ankntipfungen zum Governance-Ansatz zeigen' (vgl. Hoffmann-Riem 2001: 21 f.). Dartiber hinaus

wird aufgezeigt, dass sich das gemeindliche Handeln auch auf privatwirtschaftliche Betitigungen

* Diese Theorie erscheint wenig geeignet zur tauglichen Abgrenzung des 6ffentlichen Rechts vom privaten Recht, da u.a.
der offentlich-rechtliche Vertrag ein gleichberechtigtes Verhiltnis der Vertragsparteien voraussetzt. Aber auch das private
Recht kennt ein Uber- und Unterordnungsverhiltnis (vgl. Papier in: MK zum BGB, § 839, Rn 147; Ehlers 1998: 38).

'Der seinerseits - als Element des Staatswandels auf dem Weg zum Gewihrleistungsstaat - in Kapitel 2.3.2 dargestellt wird.
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erstrecken kann und inwieweit dieses gegebenenfalls tber die Grenzen der einzelnen Gemeinde hi-
nausgehen kann. Ausfithrliche Aspekte des Verwaltungsprivatrechts werden hingegen in Kapitel 3

unter dem Blickwinkel des gemeindlichen Handelns dargestellt.

Im Folgenden werden die beschriebenen Elemente der verfassungsrechtlichen Betrachtungen getrennt

nach den drei Staaten erortert.

2.2.1  Gemeindeautonomie in Deutschland

Die Gemeinden in Deutschland sind zum einen ,,Teil der demokratisch verfassten Staatsgewalt™ (Hel-
lermann in E/H, GG, Art. 28, Rn 20), die sich ,,yom Volk ableiten muf3* (Schmidt-ABmann 1999: 14).
Nach dem zweigliedrigen Schema des Grundgesetzes sind die Gemeinden der Landesstaatsgewalt zu-
zurechnen und gehoren innerhalb dieser zur Exekutive (vgl. Hellermann in E/H, GG, Att. 28, Rn 20
tf.; Schmidt-ABmann 1999: 14 f.). Zum anderen sind die Gemeinden eine ,,dezentralisiert-partizipative

Verwaltung mit einem eigenen Legitimationssystem® (Schmidt-ABmann 1999: 14).

Die kommunale Selbstverwaltung wird in Deutschland verfassungsrechtlich durch den Art. 28 Abs. 2
GG garantiert. ,,Der Rechtsbegriff der Selbstverwaltung wird darin allerdings nicht prizisiert. Es wird
vom Grundgesetz vorausgesetzt™ (Maunz in: M/D, GG, Art. 28, Rn 42). Aus Art. 28 Abs. GG lassen
sich verschiedene Garantien der kommunalen Selbstverwaltung ableiten (vgl. Schmidt-ABmann 1999:
15 ff.):

1. Institutionelle Rechtssubjektsgarantie: Dies bedeutet nicht den Schutz einer einzelnen Ge-
meinde bzw. eines einzelnen Gemeindeverbandes. Durch diese Garantie wird der Schutz der
Institution der Gemeinde sowie des Gemeindeverbandes gewihrleistet. Eine einzelne Ge-
meinde kann durch den Staat entweder aufgelést oder mit anderen Gemeinden vereinigt wert-
den (vgl. Hellermann in E/H, GG, Art. 28, Rn 35 f; Maunz in: M/D, GG, Art. 28, Rn 54;
Tettinger 2007: 189 f.; Schmidt-ABmann 1999: 15 ff.).

2. Objektive Rechtsinstitutionsgarantie: Sie wird auch ,,umschrieben als das Recht zur eigenver-

antwortlichen Regelung aller Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft™ (Hellermann in
E/H, GG, Art. 28, Rn 39). Auf dieser Ebene werden Probleme wie etwa der Entzug oder die
Zuweisung von Aufgaben behandelt (vgl. Hellermann in E/H, GG, Art. 28, Ra 39, 40 ff., 43
tf.; Tettinger 2007: 189 f.; Schmidt-ABmann 1999: 17 ff)). Diese Garantieebene kann in fol-
gende Merkmale untergliedert werden (vgl. Schmidt-ABmann 1999: 17 ff.):

a. Ortliche Angelegenheiten: Hierzu hat des Bundesverfassungsgericht ausgefiihrt: ,,Angelegen-

heiten der 6rtlichen Gemeinschaft im Sinne von Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG sind diejenigen Be-
durfnisse und Interessen, die in der 6rtlichen Gemeinschaft wurzeln oder auf sie einen spezifi-
schen Bezug haben, die also den Gemeindeeinwohnern gerade als solchen gemeinsam sind,
indem sie das Zusammenleben und -wohnen der Menschen in der Gemeinde betreffen; auf
die Verwaltungskraft der Gemeinde kommt es hierftr nicht an*“ (BVerfGE 79, 127). An diese
Definition schlie8t sich allerdings die Frage der Abgrenzung von 6rtlichen und Gberértlichen
Angelegenheiten, z.B. fur den Bereich der Raumplanung, an. Stellt die Planung von Vorhaben

mit regionaler Bedeutung eine ortliche oder tberdrtliche Angelegenheit dar oder etwa eine Mi-
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1.

1i.

1.

schung aus beiden? Vor allem im Hinblick auf die Zuldssigkeit der Aufgabenwahrnehmung
durch interkommunale Zusammenarbeitsformen ist diese Frage von besonderer Bedeutung
(vgl. Maunz in: M/D, GG, Art. 28, Rn 42 ff;; Schmidt-ABmann 1999: 17 ff.; Schmidt-
AfBmann, R6hl 2005: 19 ff.).

Allzustidndigkeit: Art. 28 Abs. 2 GG verankert das ,,Prinzip des universellen Wirkungskreises®
(Pattner 1983: 6) der Gemeinden. Die Folgerungen aus der Allzustindigkeit bzw. dem Univer-
salititsprinzip sind von herausragender Bedeutung bei der Betrachtung méglicher Aufgaben
einer Gemeinde und der Frage nach einem potentiell abschlieBenden Katalog kommunaler
Aufgaben (vgl. — auch f. Folgendes — Schmidt-ABmann 1999: 19 f.; Puttner 1983: 6):

Verbot der Enumeration: Das Verbot der abschlieBenden Aufzihlung 6ffentlicher Aufgaben.

Recht der Spontanitit: Das Recht der Gemeinden, neue Aufgaben auf- bzw. abzubauen.

Breit geficherter Wirkungskreis: Der Aufgabenkreis der Gemeinden und Gemeindeverbinde
darf nicht dahingehend eingeschrinkt werden, dass die Gemeinden und Gemeindeverbinde

zu Spezialverwaltungen werden.

Eigenverantwortlichkeit: Durch die Formulierung ,,in eigener Verantwortlichkeit™ in Art. 28
Abs. GG wird den Gemeinden die Wahrnehmung von Aufgaben ohne Weisung durch den
Staat garantiert. Den Gemeinden kommt dadurch ein weitreichender Gestaltungsspielraum fir
deten Vorhaben zu (vgl. Hellermann in E/H, GG, Art. 28, Rn 40 ff.; Schmidt-ABmann 1999:
20).

Gesetzesvorbehalt: Der Gestaltungsspielraum, der den Gemeinden im Zuge der Eigenverant-
worttlichkeit zukommt, wird ebenso wie die Allzustindigkeit durch die Formulierung ,,im
Rahmen der Gesetze® des Art. 28 Abs. GG ecingeschrinkt. Bund und Linder kénnen den
Spielraum der Gemeinden durch aufgabenentzichende, aber auch aufgabentibertragende Mal3-
nahmen einengen (vgl. Hellermann in E/H, GG, Art. 28, Rn 43). Damit das Selbstverwal-
tungsrecht durch den Gesetzesvorbehalt nicht ausgeh6hlt wird, miissen dem Vorbehalt Gren-
zen gezogen werden, die zur Kernbereichsgarantie und dem Aufgabenverteilungsprinzip fith-
ren (vgl. Schmidt-ABmann 1999: 21 £; Hellermann in E/H, GG, Art. 28, Rn 47 £.):

Kernbereichsgarantie: Der Kern des gemeindlichen Aufgabenbereiches muss durch den Ge-

setzgeber gewahrt werden; allerdings handelt es sich bei dem gemeindlichen Aufgabenkern um
keinen eindeutig bestimmten Aufgabenkatalog (vgl. Schmidt-ABmann 1999: 21; BVerfGE 79,
127). ,,Bei der Bestimmung des Kernbereiches ist in besonderer Weise der geschichtlichen
Entwicklung und den verschiedenen Erscheinungsformen der Selbstverwaltung Rechnung zu
tragen® (BVerfGE 79, 127). Zudem umfasst der Kernbereich ,,kein ein fir allemal feststehen-
des Aufgabenfeld” BVerwGE 67, 321).

Aufgabenverteilungsprinzip: Das Bundesverfassungsgericht hat mit dem Aufgabenvertei-
lungsprinzip einen zweiten Schutz entwickelt, der der Unsicherheit des Bestandes der ge-
meindlichen Aufgaben entgegenwirken soll (vgl. Falk 2006: 141). Hierbei hat das Gericht das
Spannungsverhiltnis zwischen Verwaltungseffizienz (die zur Hochzonung von Aufgaben

fithrt) und Birgernihe (die auf eine dezentrale Verteilung der Aufgaben abzielt) zu Grunde ge-
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legt. Es hat in seinem Rastede-Entscheid auf die besondere Bedeutung der dezentralen Ver-
waltungsebene im Grundgesetz und in den Landesverfassungen hingewiesen.” Einer Gemein-
de darf eine Aufgabe mit 6rtlichem Bezug nur dann entzogen und auf einen anderen Triger
tbertragen werden wenn Offentliche Griinde dem Aufgabenverteilungsprinzip entgegenste-
hen. Die bloBle Verwaltungsvereinfachung oder eine Konzentration von Zustindigkeiten
scheiden als Begriindungen fur den Aufgabenentzug aus (vgl. Schmidt-ABmann 1999: 22;
BVerfGE 79, 127; Falk 2006: 141 f)). ,,Auch Grinde der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit
der 6ffentlichen Verwaltung insgesamt rechtfertigen eine ,Hochzonung’ nicht schon aus sich
heraus, sondern erst dann, wenn ein Belassen der Aufgabe bei den Gemeinden zu einem un-
verhiltnismiBligen Kostenanstieg fihren wirde® (BVerfGE 79, 127). Um zu bestimmen, ob
eine Aufgabe eine Angelegenheit der 6rtlichen Gemeinschaft ist, reicht die ,,gemeindliche Lei-
stungsfihigkeit (BVerwGE 67, 321) als Parameter nicht aus, vielmehr kommt es ,,auch ganz
mal3geblich auf die geographische Lage der jeweiligen Gemeinde im Landkreis an; dartber
hinaus miissen auch die sonstigen rdumlichen Verhiltnisse im Kreisgebiet einschlieSlich der
dort vorhandenen Siedlungs- und Infrastruktur berticksichtigt werden® (ebd.). ,,Auf die Ver-
waltungskraft der Gemeinde kommt es hierfiir nicht an*“ (BVerfGE 79, 127). Das BVerfG
fihrt an, dass der allumfassende gemeindliche Aufgabenbereich grundsitzlich durch die ,,Lei-
stungsfihigkeit der Gemeinden® (BVerwGE 67, 321) begrenzt wird. Bezogen auf das Beispiel
der Aufgaben der unteren Bauaufsichtsbehérden bedeutet dies, dass eine Gemeinde leistungs-
tihig ist, ,,wenn gewihtleistet ist, dass sie die Aufgaben der Bauaufsicht ordnungsgemil erfiil-
len wird“ (Ditnbetger in S/B, BayBO, Art. 53, Ra 60). Zur Bestimmung dieser aufgabenspezi-
fischen Leistungsfihigkeit sind verschiedene Bestimmungsfaktoren heranzuziehen (s.a. Abbil-
dung 4).

Abbildung 4: Parameter gemeindlicher Leistungsfihigkeit: Beispiel Bauaufsicht

GroRe der Gemeinde, die derzeitige Einwohnerzahl und die erwartete Bevélkerungsentwicklung

Zahl der Bauantrage, die gegenwadrtige Bautatigkeit und die erwartete kiinftige Entwicklung

Derzeitige Rechtsgrundlagen dieser Bautatigkeit (Flachennutzungsplan, Bebauungsplane und deren Anteil an
den bebauten Teilen des Gemeindegebiets)

Schwierigkeit der bauaufsichtlichen Aufgaben in der Gemeinde, Sanierung, Denkmalschutz

Zu erwartendes Gebiihrenaufkommen

Vorhandene und kiinftige Personalausstattung

Zu erwartende Personalkosten

Allgemeine wirtschaftliche Lage der Gemeinde

Finanzielle Leistungsfahigkeit

Raumausstattung

Ausstattung mit bauaufsichtstypischen Arbeitsmitteln, Katasterblatter, Luftbilder, systematische Unterlagen
liber friihere Baufélle

Bisher und kiinftig beabsichtigte Organisation der Gemeindeverwaltung

(Quelle: Dirnberger in S/B, BayBO, Art. 53, Rn 60 f.)

", Mit dieser Stirkung der dezentralen Verwaltungsebene wollte der Verfassungsgeber auf die gegenliufigen zentralistischen
Tendenzen wihrend des nationalsozialistischen Regimes antworten (BVerfGE 79, 127).
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Falk fihrt einen weiteren Parameter an, der unmittelbar auf eine geminderte Leistungsfihig-
keit der Gemeinde reagiert: die Kooperationsfihigkeit. Die mangelnde Leistungstfihigkeit einer
einzelnen Gemeinde fihrt nicht zwangsliufig zu einem Hochzonen von Aufgaben dieser Ge-
meinde. Sind mehrere Gemeinden gemeinsam in der Lage, die Aufgabenerfillung sicherzustel-
len, wiirde damit einer Hochzonung vorgebeugt (vgl. Falk 2006: 134 £.). Es ,,ist die seit der Ra-
stede-Entscheidung des BVerfG auch héchstrichterlich bestitigte prinzipielle gemeindliche
Allzustidndigkeit zu beachten, die es gestattet, jede Aufgabe der 6rtlichen Gemeinschaft an sich
zu ziehen, ohne von vornherein durch mangelnde Leistungsfihigkeit daran gehindert zu sein.
Vielmehr koénnen kooperative Aufgabenerfillung und Herstellung der Leistungsfihigkeit
durch Verbandsbildung zusammenfallen® (Schmidt 2005: 58).

Gemeindehoheiten: Laut Schmidt-ABmann stellen die verschiedenen Gemeindehoheiten Be-

griffe dar, die ,,der Verdeutlichung der verfassungsgemillen Aufgabenwahrnehmung dienen®
(Schmidt-ABmann 1999: 22). Beispiclhaft kénnen die Personalhoheit, Finanzhoheit und die
Organisationshoheit angefithrt werden, die fir die Garantie der Selbstverwaltung unverzicht-
bar sind. Allerdings bestehen sie nicht ohne Einschrinkung des Staates oder Rahmenvorgaben
dutrch Gesetze (vgl. Schmidt-ABmann 1999: 22 ff,; Hellermann in E/H, GG, Art. 28, Rn 40
ff.).

Subjektive Rechtsstellungsgarantie: Den Gemeinden wird durch Art. 28 Abs. 2 GG kein
Grundrecht eingerdumt. Dennoch gewihrt Art. 28 Abs. 2 GG den Gemeinden eine Garantie
zum Schutz der tbrigen Garantien. Den Gemeinden stehen zur Wahrung ihrer Rechte der
verwaltungsgerichtliche Rechtsschutz sowie die Kommunalverfassungsbeschwerde zur Verfu-
gung (vgl. Schmidt-ABmann 1999: 24 f; Hellermann in E/H, GG, Att. 28, Rn 56 f.; Maunz in:
M/D, GG, Art. 28, Rn 42 ff.; Tettinger 2007: 189 f.).

In Art. 28 GG werden explizit nur die 6rtlichen Angelegenheiten erwihnt, allerdings ldsst dies auf die

Existenz tberortlicher Angelegenheiten schlieBen, deren Erledigung den Gemeinden jedoch nicht

gewihrleistet wird. Obwohl dem Grundgesetz ein dualistisches Aufgabenverstindnis zu Grunde liegt
(vgl. Schmidt-Eichstaedt 1983: 19), bestehen in Deutschland zwei Modelle der Gliederung des ge-

meindlichen Aufgabenbestandes:

1.

Dualismus: Das dualistische Aufgabengliederungsmodell folgt der Unterscheidung von eige-
nem und ibertragenem Wirkungskreis, wie es von Dehmel beschrieben wurde (1970: 37 ff.).
Dem Gliederungsmodell des Dualismus folgen die ,Linder Bayern, Mecklenburg-
Vorpommern, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Saarbriicken, Sachsen-Anhalt und Thiringen.

Einige rechnen die Kommunalverfassung Brandenburgs der dualistischen Sichtweise zu* (Falk
2006: 153 f.):

Eigener Wirkungskreis: ,,Zum eigenen Wirkungskreis der Gemeinden zihlen alle Angelegen-

heiten der ortlichen Gemeinschaft, sofern solche nicht ausnahmsweise durch Gesetz einem
anderen Triger iberwiesen sind“ (Schmidt-ABmann 1999: 31). Der eigene Wirkungskreis wird
somit durch den Art. 28 GG bestimmt und durch solche Aufgaben erginzt, die den Gemein-
den durch Gesetz auferlegt sind. Die Aufgaben des eigenen Wirkungskreises werden ferner

unterschieden in diejenigen, bei denen die Gemeinden entscheiden kénnen, ob sie diese waht-
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nehmen wollen (freie Selbstverwaltungsaufgaben) und solche, die den Gemeinden per Gesetz

pflichtig zur Erledigung auferlegt sind (pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben) (vgl. ebd.).

Ubertragener Wirkungskreis: In diesen Bereich fallen diejenigen Aufgaben, die in der Aufga-
bensubstanz des Staates verbleiben und den Gemeinden lediglich zur Erledigung Gbertragen
wurden (vgl. Schmidt-ABmann 1999: 31). Dehmel (1970: 58) bezeichnet die Aufgaben des
tibertragenen Wirkungskreises auch als ,,Auftragsangelegenheiten®. Die Ubertragung von
tberortlichen Angelegenheiten an die Gemeinde obliegt den Lindern, denn ,,die Verwaltungs-
grundsitze fir die Ubrigen Aufgaben sind zunichst der Kompetenz der Landesgesetzgeber
tberlassen® (Schmidt-Eichstaedt 1983: 19). Bis zur Féderalismusreform konnte auch der Bund
per Gesetz den Gemeinden und Gemeindeverbinden Aufgaben zuweisen. Nach der Fédera-
lismusreform schlieBen die Art. 84 Abs. 1 Satz 7 und Art. 85 Abs. 1 Satz 2 GG eine Ubertra-
gung von Aufgaben per Gesetz durch den Bund an die Gemeinden und Gemeindeverbinde
nach dem sogenannten Durchgriffsverbot aus. Damit werden zuvor erlassene Gesetze jedoch
nicht unwirksam; Art. 125a Abs. 1 Satz 2 GG regelt diesbeztiglich den Fortbestand und rdiumt
den Lindern die Méglichkeit ein, die entsprechenden Bundesgesetze durch Landesrecht zu er-
setzen (vgl. Suerbaum in: E/H, GG, Atrt. 84, Rn 26 ff.).

Monismus: Die dualistische Trennung der Aufgaben — wie sie sich aus dem Grundgesetz er-
gibt — wurde nicht von allen Lindern in die jeweilige Gemeindeordnung tibernommen. Anlass
dafiir war der Bezug dieser Linder auf den Weinheimer Entwurf, der vor Erarbeitung des
Grundgesetzes den noch auszuarbeitenden Gemeindeordnungen als Muster dienen sollte. Der
Weinheimer Entwurf sah die Gemeinden als eigenverantwortliche Triger aller 6ffentlichen
Aufgaben vor. Der Aufgabendualismus aus der Weimarer Republik sollte durch ein monisti-
sches Modell ersetzt werden (vgl. Schmidt-Eichstaedt 1983: 11 ff.). Dem monistischen Modell
der Aufgabengliederung folgen die ,Lidnder Baden-Wiirttemberg, Hessen, Nordrhein-
Westfalen, Sachsen und Schleswig-Holstein® (Falk 2006: 159). Aber auch das monistische
Modell beinhaltet eine Gliederung der gemeindlichen Aufgaben (vgl. ebd.):

Freie Aufgaben: Hierbei handelt es sich um Aufgaben, die analog zu den freien Selbstverwal-
tungsaufgaben des dualistischen Gliederungsmodells verstanden werden kénnen und demzu-
folge ortliche Angelegenheiten sind (vgl. Falk 2006: 161; Schmidt-ABmann 1999: 32).

Pflichtige Aufgaben ohne Weisung: Auch dieser Aufgabenbereich kann dem eigenen Wit-
kungskreis des dualistischen Modells zugeordnet werden (vgl. Schmidt-ABmann, Réhl 2005:
36). Allerdings ist ,,in den Gemeindeordnungen nach dem monistischen Modell |...] nicht ohne
weiteres ersichtlich, ob die einzelne Pflichtaufgabe nun zu den 6rtlichen Aufgaben zihlt |...]

oder ob sie als Giber6rtlich-tiibertragene Aufgabe® (Falk 2006: 161) zu verstehen ist.

Pflichtige Aufgaben nach Weisung: Die Aufgaben dieses Bereiches ,,sind prinzipiell tberortli-
cher Natur* (Falk 2006: 162) und haben im monistischen Modell die Auftragsangelegenheiten
ersetzt (vgl. ebd.).
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Abbildung 5: Gemeindliche Aufgaben

Dualistisches Modell der gemeindlichen Aufgaben

Eigener Wirkungskreis Ubertragener Wirkungskreis
Gemeinde als Selbstverwaltungskorper Gemeinde als Fremdverwaltungseinheit
Ortliche Angelegenheit Uberértlich-staatliche Angelegenheit

Einheitlicher Wirkungskreis

Freie Aufgaben Pflichtige Aufgaben ohne Wei- Pflichtige Aufgaben zur Erfiillung
sung nach Weisung
Ortliche Angelegenheiten Uberdrtliche Angelegenheiten

Monistisches Modell der gemeindlichen Aufgaben

(Quelle: Eigene Darstellung nach Falk 2006: 157, 166)

Zur Erfillung ihrer Aufgaben kénnen sich die Gemeinden Deutschlands auch wirtschaftlich betitigen
(vgl. beispielhaft § 107 GO NRW). ,,Als wirtschaftliche Betitigungen lassen sich nach einer Faustregel
alle diejenigen Titigkeiten einer Gemeinde kennzeichnen, die auch von einem Privatunternehmer mit
der Absicht der Gewinnerzielung betrieben werden kénnten® (Schmidt-ABmann 1999: 80). Zwischen
der ,,gemeinwohlorientierten Leistungsverwaltung® (Badura 1999: 299) und der wirtschaftlichen Beti-
tigung der Gemeinden besteht eine unscharfe Grenze, denn oftmals werden 6ffentliche Einrichtungen
von kommunalen Wirtschaftsunternehmen betrieben (vgl. Schmidt-ABmann 1999: 80 f.). Am chesten
wird ein Unterschied deutlich, wenn auf die Sichtweisen von Leistungs- und Gemeindewirtschaftsrecht
auf das gemeindliche Handeln abgezielt wird: ,,Dem ersten geht es um die Sicherung der 6ffentlichen
Nutzung, dem anderen um Rahmenvorgaben gegeniiber ungehindertem Wirtschaften der Gemeinden®
(ebd.: 81). Die Grenzen der wirtschaftlichen Betitigung werden den Gemeinden durch die Gemeinde-
ordnungen der Linder gezogen. Hierbei wird zunichst der Betrieb einiger Einrichtungen aus dem
Kreis der wirtschaftlichen Betitigung ausgeklammert.” Die tibrigen potentiellen wirtschaftlichen Unter-
nehmen der Gemeinden sind den Gemeindeordnungen zufolge einer Schrankentrias unterworfen (vgl.
ebd.: 81 f.):

* Beispielhaft hierzu § 121 Abs. 2 HGO:

,»Als wirtschaftliche Betitigung gelten nicht Tatigkeiten

1. zu denen die Gemeinde gesetzlich verpflichtet ist,

2. auf den Gebieten des Bildungs-, Gesundheits- und Sozialwesens, der Kultur, des Sports, der Erholung, der Abfall- und
Abwasserbeseitigung sowie

3. zur Deckung des Eigenbedarfs.
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1. Offentlicher Zweck: Ein wirtschaftliches Unternehmen ist nur dann zulissig, wenn es durch

einen Sffentlichen Zweck gerechtfertigt ist (vgl. Schmidt-ABmann 1999: 82).

2. Leistungsfihigkeit: Das wirtschaftliche Handeln muss ,,in einem angemessenen Verhiltnis zur
Leistungsfihigkeit der Gemeinde und zum voraussichtlichen Bedarf™ (§ 121 HGO) stehen
(vgl. Schmidt-ABmann 1999: 82).

3. Subsidiaritit: Nur ,,wenn der Zweck nicht besser und wirtschaftlicher durch einen anderen et-
fullt werden kann® (Schmidt-ABmann 1999: 82 f.) ist den Gemeinden eine wirtschaftliche Be-
titigung moglich (vgl. § 102 GemO BW; Art. 87 BayGO; § 91 BbgKVerf; § 121 HGO; § 68
KV M-V; § 108 NGO; § 107 GO NRW; § 85 GemO RP; § 108 KSVG; § 97 SichsGemO; §
116 GO LSA; § 101 GO SH; § 71 ThirKO).

In der Mehrheit der Linder ermdglicht die jeweilige Gemeindeordnung den Gemeinden ein Titigwer-
den, das ihre territorialen Grenzen Uberschreitet. Da die Wirtschaftstitigkeit der Gemeinden durch
Art. 28 GG geschutzt ist, bedurfen wirtschaftliche Titigkeiten auf fremdem Gemeindegebiet des
Nachweises eines 6ffentlichen Zwecks, ferner missen die Interessen der betroffenen Gemeinde ge-
wahrt bleiben (vgl. Schmidt-ABmann 1999: 82; § 102 GemO BW; Art. 87 BayGO; § 91 BbgKVerf; §
121 HGO; § 107 GO NRW; § 85 GemO RP; § 108 KSVG; § 116 GO LSA; § 101 GO SH; § 71
ThirKO). Lediglich in den Lindern Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen und Sachsen enthal-
ten die Gemeindeordnungen keine Bestimmungen, die eine gemeindegebietsiiberschreitende wirt-

schaftliche Betitigung explizit ermdglichen.

Die Gemeinden kénnen zur Austibung ihrer zuldssigen wirtschaftlichen Betitigung zwischen folgen-

den 6ffentlich-rechtlichen und privatrechtlichen Organisationsformen wihlen:

1. Eigenbetriebe: In allen Lindern kénnen die Gemeinden ihre wirtschaftlichen Unternehmen in
der offentlich-rechtlichen Form eines Eigenbetriebes — der iiber keine eigene Rechtsperson-
lichkeit verfiigt — fihren (vgl. EigBG BW; Art. 88 BayGO; § 93 BbgKVerf; § 127 HGO; § 68
KV M-V; § 108 NGO; § 114 GO NRW; § 86 GemO RP; § 109 KSVG; § 95 SichsGemO; §
116 GO LSA; § 106 GO SH; § 76 ThurKO).

2. Anstalten des 6ffentlichen Rechts: Zahlreiche Gemeindeordnungen der Linder sehen die An-
stalt des 6ffentlichen Rechts — als selbstindiges Kommunalunternehmen — als eine weitere 6f-
fentlich-rechtliche Organisationsform der wirtschaftlichen Betitigung vor (vgl. Art. 89 Bay-
GO; § 94 BbgKVerf; § 108 NGO; § 114a GO NRW; § 86a GemO RP; § 116 GO LSA; § 106a
GO SH)"*

3. Privatrechtsformen: In allen Lindern ermdglichen die Gemeindeordnungen den Gemeinden
eine wirtschaftliche Betitigung auch in privatrechtlicher Organisationsform (vgl. § 103 GemO
BW; Art. 92 BayGO; § 96 BbgKVerf; § 122 HGO; § 69 KV M-V; § 109 NGO; § 108 GO

" Dieser Punkt verdeutlicht erneut die Bedeutung der Leistungsfihigkeit einer Gemeinde fiir das MaB ihrer Aufgabenwahr-
nehmung.

*In der hessischen Gemeindeordnung werden Anstalten éffentlichen Rechts nur im Zusammenhang mit den Aufgaben des
Rechnungspriffungsamtes erwihnt (vgl. § 131 HGO). Auch im Saarland werden Anstalten des 6ffentlichen Rechts nur im
Zusammenhang mit den Beigeordneten erwihnt (vgl. § 65 KSVG).
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NRW; § 87 GemO RP; § 110 KSVG; § 96 SichsGemO; § 117 GO LSA; § 102 GO SH; § 73
ThiirKO).

2.2.2 Gemeindeautonomie in Osterreich

Die bundesverfassungsrechtliche Stellung der Gemeinden Osterreichs wird in den Art. 115 — 120 B-
VG geregelt — wobei unter Gemeinden gem. Art. 115 B-VG die Ortsgemeinden’ zu verstehen sind.
Der Art. 116 B-VG bestimmt dariiber hinaus, dass jedes Land in Gemeinden gegliedert sein muss und

kein Grundstiick Osterreichs gemeindefrei sein darf.

Ein Bestandsrecht der einzelnen Gemeinden ldsst sich nicht aus den die Gemeinden bereffenden Arti-
keln des Bundesverfassungsgesetzes ableiten. Art. 116 B-VG beinhaltet einen institutionellen Schutz
der kommunalen Selbstverwaltung (vgl. Oberndorfer 2008: 12; Neuhofer 2008: 25). Nach Art. 116 B-
VG sind die Gemeinden zwar Gebietskérperschaften und somit juristische Personen (vgl. Oberndor-
fer 2008: 6), eine verfassungsrechtliche Existenzgarantie erstreckt sich jedoch lediglich auf individuell
in Verfassungsnormen bezeichnete juristische Personen (vgl. Neuhofer 2008: 25). Eine Ausnahme
hiervon stellen die sog. ,,Statuargemeinden®” dar. Obwohl sie nicht namentlich in der B-VG-Novelle
aufgelistet werden, kommt thnen nach § 4 B-VG-Novelle ein verfassungsrechtliches Existenzrecht zu"
(vgl. Oberndorfer 2008: 13; Neuhofer 2008: 25).

Das Gemeinderecht fillt in die Kompetenz der Landesgesetzgeber (vgl. Art. 115 B-VG).

Die Aufgaben der Gemeinden werden durch die Bundesverfassung nach dem eigenen und dem tber-

tragenen Wirkungskreis unterschieden (vgl. Art. 118 B-VG):

1. Eigener Wirkungsbereich: Der eigene Wirkungsbereich lésst sich seinerseits unterteilen in ort-
liche Angelegenheiten (Art. 118 Abs. 3 B-VG), gewihrleistete behordliche Aufgaben (Art. 118
Abs. 3 B-VG), dem Verordnungsrecht (Art. 118 Abs. 6 B-VG) sowie der Privatwirtschafts-
verwaltung (Art. 116 Abs. 2 B-VG) (vgl. Neuhofer 1998: 225):

a. Ortliche Angelegenheiten: Den Gemeinden kommt die ,,Allzustindigkeit in der Hoheitsver-

waltung® (Oberndorfer 2008: 8) zu. Allerdings miissen die Aufgaben des eigenen Wirkungsbe-
reiches durch den zustindigen Materiengesetzgeber konkret bezeichnet werden (vgl. Neuhofer
1998: 228 f.; Oberndorfer 2008: 8, 23; Art. 118 Abs. 2 B-VG). Unter die Bezeichnungspflicht
fillt der gesamte eigene Wirkungsbereich der Gemeinden, zu dem auch die in Art. 118 Abs. 3
B-VG aufgefiihrten gewihrleisteten behérdlichen Angelegenheiten (siche auch nachfolgende
Ausfithrungen) zdhlen (vgl. Neuhofer 1998: 228 ff.)). Angelegenheiten, die dem nicht-
hoheitlichen Bereich zuzurechnen sind, fallen nicht unter die Bezeichnungspflicht (vgl. Neu-
hofer 1998: 230 f.; Oberndorfer 2008: 17 f.). Es obliegt dem jeweiligen Materiengesetzgeber,

’,,Das provisorische Gemeindegesetz vom 17. Mirz 1849 verstand unter Ortsgemeinde ,die als selbstindiges Ganzes vermes-
sene Katastralgemeinde’ (§ 1 Gemeindegesetz)* (Oberndorfer 2008: 7).

" Statuarstidte sind Stidte, die die Aufgaben einer Gemeinde und Bezirksverwaltung iibernehmen (vgl. Neuhofer 1998: 1).

" Die Stadt Wels stellt eine Ausnahme von der Ausnahme dar: Obwohl sie Statuargemeinde ist, kann sie keinen Bestands-

schutz beanspruchen, da sie erst nach Inkrafttreten der B-VG-Novelle den Status einer Statuargemeinde erlangte (vgl. Obern-
dorfer 2008: 13; Neuhofer 2008: 20).
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die zu bezeichnenden Aufgaben als Pflichtaufgaben oder als freiwillige Aufgaben zu kenn-
zeichnen (vgl. Oberndorfer 2008: 18). Die Allzustindigkeit der Gemeinden relativiert sich da-
her, denn die Ausiibung der Selbstverwaltung ist nur in den zuvor als dem eigenen Wirkungs-
bereich zugehorig gekennzeichneten Aufgabenfeldern méglich (vgl. ebd.: 24). Die Durchfih-
rung der Aufgaben geschicht weisungsfrei, wie aus Art. 118 Abs. 4 B-VG unmittelbar zu ent-

nehmen ist.

Gewihrleistete behdrdliche Angelegenheiten: Durch den Art. 118 Abs. 3 B-VG wird den Ge-

meinden eine Reihe demonstrativ aufgezihlter Aufgaben gewihrleistet (vgl. Neuhofer 1998:

238). ,,Sie bilden das Schwergewicht der Hoheitsaufgaben im Rahmen des eigenen Wirkungs-
bereiches* (Oberndorfer 2008: 32). Die Aufzidhlung in Art. 118 Abs. 3 B-VG bildet zusam-
men mit Art. 118 Abs. 2 B-VG ein Ganzes, so dass die wechselseitigen Beziehungen zwischen
thnen bei inhaltlichen Interpretationen zu berticksichtigen sind (vgl. ebd.: 26 f.). Die in der
Auflistung hidufig verwendete Bezeichnung ,,6rtlich® ist durch Art. 118 Abs. 2 B-VG niher
bestimmt und ist nicht nur rdumlich, sondern ebenfalls auch in Bezug auf die konkrete ge-
meindliche Leistungsfihigkeit zu verstehen (vgl. Neuhofer 1998: 239; Oberndorfer 2008: 27).

Verordnungsrecht: Ein weiteres Element des eigenen Wirkungsbereiches stellt das Verord-

nungsrecht dar, das ein Recht auf Rechtssetzung bedeutet und den Gemeinden durch Art. 118
Abs. 6 B-VG zugesichert wird (vgl. Steiner 2008: 21).

Privatwirtschaftsverwaltung: Als Bestandteil des eigenen Wirkungskreises bedarf die Privat-
wirtschaftsverwaltung keiner Bezeichnungspflicht durch den einfachen Materiengesetzgeber,
da den Gemeinden das Recht der Privatwirtschaftsverwaltung aus der Verfassung selbst zu-
kommt (vgl. Neuhofer 1998: 230; Art. 116 B-VG). In Abhingigkeit von der Leistungsfihigkeit
der cinzelnen Gemeinde unterscheidet sich der Umfang der Angelegenheiten, die privatwirt-
schaftlich wahrgenommen werden (vgl. Oberndorfer 2008: 22). Im Gegensatz zu den Aufga-
ben, die in Hoheitsverwaltung wahrgenommen werden, miussen die Privatwirtschaftsaufgaben
nicht auf das jeweilige Gemeindegebiet beschrinkt sein (vgl. ebd.: 11 f.). Als Beispiel fir die
Privatwirtschaftsverwaltung gilt der Bau von Strallen (vgl. Raschauer 2009: 247 £.).

Ubertragener Wirkungsbereich: Die Gemeinden Osterreichs sind nicht nur Selbstverwaltungs-

korperschaften, sondern auch Verwaltungssprengel, wodurch ihnen ein zweiter Aufgabenbe-
reich zukommt (vgl. Art. 116 B-VG). Eindeutig bestimmt wird dies durch Art. 118 Abs. 1 B-
VG: ,,Der Wirkungsbereich der Gemeinde ist ein eigener und ein vom Bund oder vom Land
tbertragener. Die staatliche Verwaltung obliegt nach den Art. 10-15 B-VG dem Bund und
den Lindern. Sie kann entweder durch die Bundes- oder Landesbehdrden oder aber auch
durch die gemeindlichen Selbstverwaltungskérper vollzogen werden, wobei den Gemeinden
die Verpflichtung zur Mitwirkung am Aufgabenvollzug durch Art. 119 B-VG festgeschrieben
wird. Diese Mitwirkungsverpflichtung beschrinkt sich allerdings auf den Bereich der Hoheits-
verwaltung von Bund bzw. Land und erstreckt sich nicht auf deren Titigkeit im Bereich der
Privatwirtschaftsverwaltung (vgl. Neuhofer 1998: 312 ff.). Wie aus dem Wortlaut des Art. 119
B-VG zu entnehmen ist, sind die Angelegenheiten des tibertragenen Wirkungskreises im Ge-

gensatz zu denen des eigenen Wirkungskreises weisungsgebunden durchzufithren. Inhalt und
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Umfang der iibertragenen Aufgaben miissen durch Bundes- bzw. Landesgesetzgeber bestimmt
werden (vgl. ebd.: 316 ff.).

2.2.3 Gemeindeautonomie in der Schweiz

Die bundesverfassungsrechtliche Situation der Gemeinden in der Schweiz stellt sich anders dar als in
Deutschland oder Osterreich. Zwar verpflichtet Art. 50 BV den Bund zur Riicksichtnahme auf die
Gemeinden in seinem Handeln, jedoch gewihrleistet er die Gemeindeautonomie nach ,,Massgabe des
kantonalen Rechts® (Art. 50 BV). Eine Existenzgarantie der Gemeindeebene ldsst sich aus der Bun-
desverfassung somit nicht ableiten. ,,Eine Anlehnung an den Wortlaut des Art. 28 II des deutschen
Grundgesetzes* (Karr 2003: 35) wurde im Rahmen der Totalrevision der Bundesverfassung auf Grund
des Einwandes der Kantone verworfen (vgl. ebd.: 34 ff.). Trotz der hervorgehobenen Stellung der
Schweizer Gemeinden als ,,Identifikationspunkt fiir die Schweizer Bevolkerung® (Steiner 2002: 27) fillt
ihre bundesverfassungsrechtliche Absicherung somit deutlich schwicher aus als in Deutschland. Die
Gemeindeautonomie wird allerdings durch die Mehrheit der kantonalen Verfassungen ausdricklich
garantiert, und selbst wenn diese Garantie nicht erwihnt wird, erkennt sie das Bundesgericht als unge-
schriebenes Recht an (vgl. Karr 2003: 36; Hifelin et al. 2006: 295).

Zusitzlich muss berticksichtigt werden, dass die Gemeindearten in der Schweiz stark differenziert
werden, was Auswirkungen auf ihre Titigkeiten und ihren territorialen Anspruch bedingt (vgl. f. Fol-
gendes Hifelin et al. 2006: 293):

1. Allgemeine Gemeinden sind fiir die Erledigung aller gemeindlichen Aufgaben zustindig, die

nicht den Spezialgemeinden Gibertragen wurden.

2. Spezialgemeinden sind in ihrem Aufgabenspektrum wiederum auf einen Sachbereich (z.B.

schulische Angelegenheiten) beschrinkt.

Neben dieser aufgabenorientierten Gliederung kénnen die Gemeinden auch nach dem Aspekt der
Mitgliedschaft unterschieden werden (vgl. f. Folgendes Hifelin et al. 2006: 293 £.):

1. Einwohnergemeinden setzen sich aus den Einwohnern einer Gemeinde zusammen.

2. Andere Gemeinden wie etwa die Kirchgemeinden, die sich lediglich aus den jeweiligen Kon-

fessionsangehdrigen zusammensetzen.

Eine Unterscheidung kommunaler Aufgaben in den eigenen und den tbertragenen Wirkungsbereich,
wie in den anderen beiden Staaten, findet sich zum Teil auch in der Schweizer Literatur (z.B. Germann
1998: 67), allerdings ist diese Unterscheidung ,,1963 vom Bundesgericht aufgegeben worden® (Ruch
2008: 37). Stattdessen wird in der Schweiz zwischen dem autonomen und dem nicht-autonomen Ti-
tigkeitsfeld der Gemeinden differenziert (vgl. Hifelin et al. 2006: 296). Nachfolgend werden die auto-
nomen und nicht-autonomen Aufgabenbereiche und — erginzend dazu — die privatwirtschaftlichen

Titigkeiten der Gemeinden dargestellt:

1. Autonomer Aufgabenbereich: Das Bundesgericht definiert die Gemeindeautonomie wie folgt:

,,Eine Gemeinde ist in einem Sachbereich autonom, wenn das kantonale Recht diesen Bereich
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nicht abschliessend ordnet, sondern ihn ganz oder teilweise der Gemeinde zur Regelung tiber-
lisst und ihr dabei eine relativ erhebliche Entscheidungsfreiheit einrdumt® (BGE 118 Ia 218).
Dies bedeutet, dass die Gemeinden tber ,,das Recht zur Selbstgesetzgebung und zur Selbst-
verwaltung® (Karr 2003: 306) verfiigen, sowie eingeschrinkt auch tber die Rechtsprechung
(vgl. Hifelin et al. 2006: 296). Auf Grund der kantonalen Verfassungen kommt den Gemein-
den eine Allzustindigkeit fiir den Bereich der eigenen Angelegenheiten zu (vgl. Martinez Soria
2007: 1036). Da es sich bei den Schweizer Gemeinden — wie auch bei den Gemeinden
Deutschlands und Osterreichs — um 6ffentlich-rechtliche Kérperschaften handelt, beschrinkt
sich die Autonomie des hoheitlichen gemeindlichen Handelns auf das jeweilige Gebiet der
Gemeinde (vgl. Hifelin et al. 2006: 291 f£.).

2. Nicht-autonomer Aufgabenbereich: Neben dem — zwar nicht umfassend, aber doch zumin-

dest weitgehend — eigenverantwortlich wahrgenommenen Bereich der Aufgabenerledigung be-
steht der nicht-autonome Titigkeitsbereich der Gemeinden. Hierbei werden sie lediglich in ih-
rer Funktion als Vollzugsorgane des Staates titig, wobei sie nur iiber wenig oder keine Freiheit
im Handeln verfugen (vgl. Hifelin et al. 2006: 296). Beim Vollzug kantonalen Rechts sind die
Gemeinden weisungsgebunden (vgl. ebd.: 305).

3. Privatwirtschaftliche Verwaltung: Die Schweizer Gemeinden kénnen nicht nur im hoheitli-

chen Aufgabenbereich titig werden, sondern — zumindest eingeschrinkt — auch als Privat-
rechtssubjekt handeln: ,,Privatwirtschaftliche Staatstitigkeit bedeutet Teilnahme des Gemein-
wesens am Wirtschaftsleben in Konkurrenz mit der Privatwirtschaft™ (Héfelin et al. 2006: 57).
Auch wenn sich die Gemeinden hierbei des Privatrechts bedienen, sind sie dennoch an das
Grundrecht gebunden (vgl. ebd.: 56 ff.). Zwar besteht gemil3 der Schweizer Bundesverfassung
die Wirtschaftsfreiheit (vgl. Art. 27 BV), die eine ,,freie Konkurrenz im Wirtschaftsleben |...]
und Freiheit der Berufswahl im privatwirtschaftlichen Bereich® (Hifelin et al. 2008: 187) be-
deutet. Allerdings kénnen sich juristische Personen 6ffentlichen Rechts bei ihrem Handeln
nicht auf diese Freiheit berufen (vgl. ebd.: 187 ff.).

Eine Zuordnung der Aufteilung von autonomen/nicht-autonomen Aufgaben der Schweizer Gemein-
den zu den zuvor beschriebenen eigenen/tUbertragenen Wirkungskreisen der deutschen und Osterrei-
chischen Gemeindeaufgaben lisst sich nicht herstellen, denn die Zuordnung der Aufgaben zum auto-
nomen oder nicht-autonomen Bereich ergibt sich ausschliefSlich anhand der jeweiligen kantonalen
Rechtsmaterie (vgl. Hifelin et al. 2006: 296). ,,Unerheblich ist dagegen, ob dieser Bereich zum origina-
ren oder Ubertragenen Wirkungsbereich der Gemeinde gehért™ (ebd.: 297).

2.3 Wandel des Staates

Die Vorstellung Gber den Staat wird durch Umfang und Art der von ihm zu erfilllenden Aufgaben
sowie den ihm zur Verfiigung stehenden Moglichkeiten der gesellschaftlichen Steuerung geprigt. Auf
Grund vielfiltiger gesellschaftlicher Entwicklungen verindern sich sowohl die Staatsaufgaben als auch
die staatlichen Steuerungsmdoglichkeiten und fithren dabei zu einem Wandel des Bildes iiber den Staat.

In der Literatur werden zahlreiche gesellschaftliche Prozesse angeftihrt, die den modernen Staat vor
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Herausforderungen stellen und zu Folgen bei der Entwicklung von Aufgaben und Steuerungsméglich-
keiten des Staates fithren (vgl. exemplarisch Benz 2008: 246 £.; Jessop 1996: 43 ff.).”

Der Wandel der Staatlichkeit ldsst sich anhand von verinderten verwaltungspolitischen Leitbildern
nachvollzichen (vgl. Schuppert 2008: 189; Jann 2006: 35 ff.). Sie biindeln die aus den gesellschaftlichen
Verinderungen resultierenden ,,Anforderungen und Erwartungen an Verwaltung und Staat” (Jann,
Wegrich 2004: 195). Verwaltungspolitische Leitbilder erfilllen zum einen eine Analysefunktion und
zum anderen cine Politikfunktion. In ihrer Eigenschaft als Analysefunktion tragen sie ,,zum Verstind-
nis gewandelter Staatlichkeit (Schuppert 2005: 13) bei. In ihrer Eigenschaft als Politikfunktion kommt

ihnen eine normative Wirkung zu (vgl. ebd.: 12 ff.).

Seit Beginn der Nachkriegszeit lassen sich fiir Deutschland nach Auffassung von Jann vier Leitbilder
beschreiben: der demokratische Rechtsstaat, der aktive Staat, der schlanke Staat und der aktivierende
Staat (vgl. Jann 2006: 39 ff.). Im Folgenden werden einige prigende Elemente der zwei letztgenannten
verwaltungspolitischen Leitbilder nidher beschrieben, die wesentlichen Einfluss auf die Bildung des
Modells der Gemeinden im Gewihrleistungsstaat haben und Hilfestellung bei der Analyse der vorlie-
genden Daten der Kooperationen in Deutschland liefern: das Neue Steuerungsmodell (Kapitel 2.3.1),
das noch aus der Phase des schlanken Staates stammt, aber in die nichste Phase verwaltungspolitischer
Leitbilder hineinreicht, sowie Governance (Kapitel 2.3.2) und Gewihrleistungsstaat (Kapitel 2.3.3), die

Elemente des aktivierenden Staates darstellen.

2.3.1 Neues Steuerungsmodell

Der zentrale Begriff, ,,der die Verwaltungsreformbestrebungen der 90er-Jahre umschreibt und idealty-
pisch zuspitzt™ (Jann 2005: 74), ist der des Neuen Steuerungsmodells. Bereits ,,seit Ende der achtziger
Jahre wird ein weltweiter Diskurs iber neue Formen der Verwaltungssteuerung gefithrt™ (Schedler
20006: 95), so dass dieses Element in die Phase des verwaltungspolitischen Leitbildes des schlanken
Staates fillt (vgl. Jann 2006: 42 f). Unter anderem durch die Einfihrung von Managementmethoden
der Privatwirtschaft in der 6ffentlichen Verwaltung sollten die 6ffentlichen Aufgaben effizienter und
effektiver wahrgenommen werden. Dies fithrte zum Reformmodell des New Public Management
(NPM) (vgl. Schréter, Wollmann 2005: 63). Eine ,,Dominanz der betriebswirtschaftlichen Betrach-
tungsweise™ (Schedler 2006: 97) findet sich allerdings ,,im deutschsprachigen Raum* (ebd.) und ent-
spricht ,,nicht dem internationalen Standard® (ebd.). Das Modell wird in Deutschland als Neues Steue-
rungsmodell (NSM)" (vgl. Jann 2005: 74 ff.), in Osterreich und in der Schweiz als Wirkungsorientierte
Verwaltungsfithrung (vgl. Schedler, Proeller 2003: 5) bezeichnet.

Wie auch der Begriff Governance (siche hierzu das nachfolgende Kapitel 2.3.2) wird der Begriff des
NPM/NSM in det Literatur entweder desktiptiv-analytisch oder normativ verwendet. Wihrend ,,de-

skriptiv-analytische Beitridge [...] das Erkennen von Zusammenhingen und Kausalititen® (Schedler

* Einen Uberblick iiber verschiedene Diskussionsstringe, die sich mit dem Niedergang oder Wandel des Staates befassen, gibt
Benz (2008: 259 ff.)) oder Grimm (1996) zum Thema Verdnderung von Staatsaufgaben.

" Ein weiterer Unterschied liegt in der Verbreitung des Modells der Verwaltungsmodernisierung: Vor allem in den angelsich-
sischen Lindern hat New Public Management seinen Ursprung in den Zentralregierungen wihrend es in Deutschland von
der kommunalen Ebene propagiert wurde (vgl. Jann 2005: 76).
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20006: 96) zum Ziel haben, kénnen die normativen Beitrige als eine Anleitung zum besseren Verwal-

tungshandeln verstanden werden (vgl. ebd.).

Die Modernisierung der offentlichen Verwaltung durch das Neue Steuerungsmodell wurde in
Deutschland entscheidend durch die Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement
(KGSt) geprigt (vel. Jann 2005: 77). 1993 hielt die KGSt fest, dass die Gemeinden — bedingt durch
,»das Ende der Wachstumsira® (KGSt 1993: 7), und die ,,finanziellen Lasten der Wiedervereinigung*
(ebd.) — ,,zunehmende gesellschaftliche Leistungsanspriiche mit schrumpfenden Ressourcen befriedi-
gen® (ebd.) sollen. Die Lésung kénne nur darin liegen, dass sich die Gemeinden ,,von der Behérde
zum politisch gesteuerten Dienstleistungsunternehmen weiterentwickeln® (ebd.). Hierzu hat die KGSt
ein Konzept entwickelt, das sich wie folgt beschreiben ldsst (vgl. KGSt 1993; Jann 2005: 77 ff.):

1. Dezentrale Fihrungs- und Organisationsstruktur: Das NPM/NSM versucht die Strukturen
der offentlichen Verwaltung auf eine outputorientierte Sichtweise auszurichten. Dabei soll
durch verschiedene Einzelelemente die Verantwortlichkeit der Verwaltungen vergroBert wer-
den (vgl. Jann 2005: 74 ff.; Schedler, Proeller 2003: 79 ff.):

a. Kontraktmanagement: Mit diesem Instrument werden ,,zwischen der Leitung einer Organisa-
tionseinheit und der Leitung einer niedrigeren hierarchischen Ebene verbindliche Absprachen

tber die zu erbringenden Leistungen |...] getroffen® (Jann 2005: 77).

b. Dezentrale Gesamtverantwortung: Dieses Element kann als ,,die hervorstechendste strukturel-

le Verinderung® (Schedler, Proeller 2003: 83) bezeichnet werden. Die einzelnen Verwaltungs-
einheiten haben — im Rahmen zuvor definierter Regeln — Verantwortung und Verfiigungsge-
walt tber den Einsatz der Ressourcen, die zur Erbringung der vereinbarten Leistungen erfor-
derlich sind. Diese Verantwortungsstirkung fithrt gleichfalls zu einer Verantwortungsdezen-
tralisierung (vgl. Jann 2005: 74 ff.; Schedler, Proeller 2003: 79 ff.).

C. Zentraler Steuerungsbereich: Um der Gefahr einer ,,Verselbstindigung der Verwaltungseinhei-
ten und damit suboptimaler Aufgabenerfillung® (Schedler, Proeller 2003: 86) — bedingt durch
die Dezentralisierung der Gesamtverantwortung — zu begegnen, bedatf es im NPM/NSM ei-
nes zentralen Steuerungsbereiches (vgl. Jann 2005: 74 ff.; Schedler, Proeller 2003: 79 ff.). Ex
dient der ,,Koordination der Fachplanungen, Analyse und Uberpriifung der Leistungen der
Fachbereiche® (Jann 2005: 78).

2. Outputsteuerung: Ublicherweise wird versucht, tiber ,,die Dosierung der Ressourcen das Ver-

waltungshandeln zu steuern® (Schedler, Proeller 2003: 62). Statt dieser Inputorientierung wird
dutrch das NPM/NSM eine outputorientierte Steuerung uber die etbrachte Leistung versucht
(vgl. Jann 2005: 78; Schedler, Proeller 2003: 62 £.):

a. Produkte: Die verschiedenen einzelnen Aktivititen einer Verwaltungseinheit werden zu Pro-
dukten zusammengefasst (vgl. Jann 2005: 78). Diese werden wiederum zu Produktgruppen
gebtndelt und anschlieBend einzelnen Produktbereichen zugewiesen (vgl. IM BW 2006: 20).
Produkte lassen sich durch folgende Merkmale beschreiben (vgl. f. Folgendes Schedler, Proel-
ler 2003: 127):
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il.

iii.

1v.

Produkte werden in einem dafir verantwortlichen Leistungszentrum erbracht.

Produkte decken den Kundenbedarf und dienen nicht dem Selbstzweck der erbringenden

Verwaltungseinheit.
Ein Produkt wird fiir Dritte erbracht.

Produkte kénnen ,,als HilfsgréBe fur die Steuerung im politisch-administrativen System einge-
setzt™ (Schedler, Proeller 2003: 127) werden.

Rechnungswesen: Die Steuerung des Verwaltungshandelns, basierend ,,auf der kunstlich ge-
schaffenen Plattform Produkt™ (Schedler, Proeller 2003: 129), bedingt ,,eine Umgestaltung des
Haushaltsplanes, der in Zukunft flichendeckend in Produkte gegliedert werden soll“ (Jann
2005: 78). In Produktbudgets — in denen den Produkten deren notwendigen Erstellungskosten
zugeordnet werden — soll die Verknipfung von Verwaltungsressourcen und erwinschter

Verwaltungsleistung erfolgen (vgl. ebd.).

Qualititsmanagement: Um die Effizienz und Effektivitit der 6ffentlichen Verwaltungen zu
steigern, bedatf das NPM/NSM — in Verbindung mit seiner grundsitzlich kundenotientierten”
Ausrichtung — eines Qualititsmanagements (vgl. Jann 2005: 78; Schedler, Proeller 2003: 68 ff.).

Wettbewerb: Zur Aktivierung der bisherigen Elemente des NPM/NSM-Konzeptes dienen

zwel wettbewerbliche Instrumente (vgl. Jann 2005: 78):

Leistungsvergleiche: Sie zdhlen zu den nicht-marktlichen Instrumenten des Wettbewerbs und
dienen dem Vergleich zwischen dhnlichen Einheiten — z.B. zwischen mehreren Kommunen
(interkommunale Leistungsvergleiche). Notwendig sind Leistungsvergleiche, da viele kommu-
nale Leistungen — wegen ihres Monopolcharakters — keinem marktlichen Wettbewerbsdruck
ausgesetzt sind. Durch den Leistungsvergleich wird jedoch ein Vergleichsdruck erzeugt (vgl.
Jann 2005: 78; Schedler, Proeller 2003: 168 f.).

Ausschreibungen: Dort, wo die 6ffentlichen Verwaltungen einem marktlichen Wettbewerb

ausgesetzt werden kénnen (vgl. Jann 2005: 78), ,sollen mittels 6ffentlicher Ausschreibungen
kompetente Geschiftspartner gefunden werden, die die Leistung direkt an die Kundinnen und
Kunden erbringen® (Schedler, Proeller 2003: 172).

Das Modell des NPM/NSM beinhaltet ,,cine klarere Verantwortungstrennung zwischen Rat und Vet-
waltung® (Kegelmann 2007: 80). Hietbei ubernimmt der Rat/die Politik die Entscheidung datiber,
,»was® gemacht werden soll. Die Verwaltung entscheidet anschlieBend dartiber, ,,wie” dieses ,,Was*
umgesetzt wird (vgl. Kegelmann 2007: 80 f.; Jann 2005: 81). Das Grundprinzip der unterschiedlichen
Verantwortlichkeiten — das unter dem Schlagwort des Gewihrtleistungsstaates in Kapitel 2.3.3 ausfihr-
lich erldutert wird — findet sich somit nicht nur zwischen Staat und Wirtschaft/Zivilgesellschaft, son-

dern auch innerhalb des politisch-administrativen Systems.

" Die Abnehmer 6ffentlicher Leistungen werden im NPM/NSM zum Anspruch stellenden Kunden der Verwaltung (vgl.
Schedler, Proeller 2003: 69).
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Ein Paradigmenwechsel — vom Birokratiemodell zum NSM — kann in Deutschland trotz der Verwal-
tungsmodernisierung nicht festgestellt werden; der Stirkung der Burger- und Kundenorientierung (vgl.
Bogumil et al. 2008: 318) steht ein ,,Trend zur Re-Zentralisierung und Re-Hierarchisierung® (Bogumil,
Jann 2009: 249) entgegen. Auch die Definition von Produkten zur Leistungsbeschreibung und Erho-
hung der Kostentransparenz muss kritisch gesehen werden. Wie auch andere Instrumente des NSM
sollen sie zur Steigerung der Produktivitit dienen, jedoch wird nicht hinterfragt, ob die Gesellschaft
diese Leistung iiberhaupt einfordert (vgl. Bandemer, Hilbert 2005: 27). Da der ,,kritischen Analyse des
offentlichen Aufgabenbestandes® (Réber 2005: 88) eine geringere Aufmerksamkeit zuteil wurde als
dem Kosten- und Organisationsmanagement, wurden in Deutschland durch das NSM die bestehenden

Aufgaben cher verfestigt (vgl. ebd.).”

Das Modell des NPM/NSM bietet aber gerade fur die empitische Untetsuchung von IKZ eine niitzli-
che Grundlage. Die Idee der Gliederung der Haushaltspline in Produkte wird hier aufgegriffen und als
Ausgangspunkt fir die Ordnung der empirischen Daten verwendet. Hierzu wird der Kommunale Pro-
duktplan Baden-Wirttemberg zu Grunde gelegt. Er wurde bereits 1996 erstellt und im Rahmen eines
interkommunalen Projektes durch eine Arbeitsgemeinschaft aus 17 Stidten, Gemeinden und Landkrei-
sen Uberarbeitet. Der Kommunale Produktplan Baden-Wiirttemberg beinhaltet 481 Produkte, die zu
100 Produktgruppen und diese wiederum zu 21 Produktbereichen zusammengefasst sind (vgl. IM BW
2006: 20). In die Uberatbeitung floss der Beschluss der Innenministerkonferenz (IMK) vom
21.11.2003 ein: Unter anderem sollte der Kommunale Produktplan Baden-Wirttemberg an das Gliede-

rungssystem des Produktrahmens der IMK angepasst werden (vgl. ebd.: 10 f., 16 ff.).

2.3.2 Governance

Eins der beiden Schlagworte, die unter dem Titel des ,,aktivierenden Staates® hier weiter ausgefihrt
werden sollen, lautet Governance. ,,Als wissenschaftlicher Begriff wurde Governance allerdings nicht
in der Politikwissenschaft, sondern in der Okonomie geprigt” (Benz 2004: 15). Coase beschrieb 1937,
dass nicht nur der Markt, sondern auch die Organisation von Unternchmen fiir die Effizienz von
Transaktionen bedeutend ist; Williamson baute auf diesen Befunden auf und definiert Governance als

Unternehmensregeln, die die Transaktionskosten verringern (vgl. ebd.).

Der Begriff der Governance wird heute u.a. in der Politikwissenschaft, Soziologie und Rechtswissen-
schaft verwendet (vgl. Schneider 2004: 174). Eine allgemeine Definition fir Governance stammt von

der Commission on Global Governance (1995: 4):

,»Ordnungspolitik bzw. Governance ist die Gesamtheit der zahlreichen Wege, auf denen
Individuen sowie 6ffentliche und private Institutionen ihre gemeinsamen Angelegenhei-
ten regeln. Es handelt sich um einen kontinuierlichen Prozef3, durch den kontroverse
oder unterschiedliche Interessen ausgeglichen werden und kooperatives Handeln initiiert
werden kann. Der Begriff umfal3t sowohl formelle Institutionen und mit Durchset-

zungsmacht versehene Herrschaftssysteme als auch informelle Regelungen, die von Men-

" Fiir eine Ubersicht iiber weitere Kritiklinien am NPM/NSM siche Jann 2005: 82 f.
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schen und Institutionen vereinbart oder als im eigenen Interesse liegend angesehen wer-

13

den.

Dieser Definition liegt ein deskriptives Verstindnis des Governance-Begriffes zu Grunde. Daneben
witd er jedoch auch in normativer Hinsicht verwendet (vgl. Benz 2004: 18). In der Form der ,,Good
Governance® (Mayntz 2004: 66) kennzeichnet er ,,die Rahmenbedingungen fur ein wirksames Regieren
und Verwalten® (Reichard 2002: 3). Neben dieser — von der Weltbank" erarbeiteten — ersten normati-
ven Begriffsbestimmung existiert eine zweite normative Bedeutung des Begriffes: Auch das Neue
Steuerungsmodell, das im vorhergehenden Kapitel 2.3.1 behandelt wurde, ldsst sich hierunter einord-
nen (vgl. Benz 2004: 18).”

Die Neuartigkeit der Governance-Idee liegt in der Kombination der verschiedenen Steuerungsformen
(vgl. Jann, Wegrich 2004: 205 f): in der Mischung von ,Hierarchie, Markt und Netzwer-
ke/Zivilgesellschaft (Nischwitz et al. 2001: 3).

Governance kann — bezogen auf cine tbergeordnete Regelungsinstanz — in drei Modi unterschieden
werden (vgl. Zirn 1998: 169 f.), die unterschiedliche Beziige zur interkommunalen Kooperation auf-

weisen:

1. Governance without Government: Die Beteiligten organisieren ihr Miteinander ,,ohne Riick-
griff auf Ubergeordnete Zentralinstanzen™ (Ziirn 1998: 170); Regelinstanz und sozialer Hand-
lungszusammenhang sind identisch (vgl. ebd.: 169 f.). Informelle IKZ lassen sich weitgehend
nach diesem Modus beschreiben. Der Staat bestimmt das gemeindliche kooperative Miteinan-

der nicht.

2. Governance with Government: Beteiligung der Regelinstanz, jedoch werden im Sinne eines
kooperativen Regierens mit den anderen Akteuren gemeinsam verbindliche Regeln des Han-
delns entwickelt, anstatt sie per Dekret zu erlassen (vgl. Zarn 1998: 170). Hierunter kénnen
die IKZ ecingeordnet werden, die freiwillig entstanden sind und denen der Staat Kooperations-

anreize gegeben hat.

3. Governance by Government: ,,In diesem Fall wird die Regelung von einer Gbergeordneten
Zentralinstanz hierarchisch festgelegt und umgesetzt™ (Zirn 1998: 169). Die Kommunen wer-
den durch verschiedene Regelmechanismen — z.B. durch Rechtsetzung — der tibergeordneten
Instanz beeinflusst. Unter diesen Modus lassen sich IKZ einordnen, die durch Zwang zustan-

de kommen.

In die Betrachtung von Governance gehért auch die Region. In ihrer landliufigen Bezeichnung als

Heimat bietet sie den Menschen einen Raum (vgl. Sturm 2001: 23 f.), der — ebenso wie der lokale

" Die Definition der Weltbank von Governance lautet: ,,We define governance as the traditions and institutions by which
authority in a country is exercised for the common good. This includes (i) the process by which those in authority are selec-
ted, monitored and replaced, (ii) the capacity of the government to effectively manage its resources and implement sound
policies, and (iii) the respect of citizens and the state for the institutions that govern economic and social interactions among
them® (Website Worldbank).

" Diesem Verstindnis von Governance und der Verbindung zum New Public Management folgt auch Wirth, wenn er ,,Inter-
kommunale Zusammenarbeit aus dem Blickwinkel des Good Governance® (Wirth 2005: 10) betrachtet. Insbesondere Lum-
merstorfer - aber auch Wirth — sicht IKZ insbesondere unter den Vorzeichen der , Effektivitits- und Effizienzsteigerung®
(Lummerstorfer 2006; vgl. Wirth 2005: 10 ff.).
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Raum — auf Grund der groflen gemeinschaftlichen Kooperationszusammenhinge mit starker Identifi-
kation verbunden ist (vgl. Goetz 2001: 49). Durch die Globalisierung auf der einen Seite — die zur ,,Su-
che nach kleinrdumigen Identifikationsriumen® (Benz, First 2003: 19) steigert — und einer ,,Auflésung
lokaler Gemeinschaften® (ebd.) auf der anderen Seite, nimmt die Bedeutung der Region als Identifika-
tionsraum zu. Die Bedeutung der Region ergibt sich fiir Governance in besonderer Weise, denn
(Nischwitz et al. 2001: 30):

»gerade auf der lokal-regionalen Ebene haben sich sowohl modifizierte als auch neue
Formen politisch-institutioneller Steuerung, kooperativer Regelungsstrukturen und zivil-
gesellschaftlicher Selbstorganisation entwickelt. Eine Ursache dafiir sind bottom-up An-
sitze und Aktivititen im Rahmen von Agenda 21-Prozessen, Netzwerkbildungen und

neuen Kooperationsformen von Wirtschaft, Politik und Zivilgesellschaft.*

Exemplarisch fiir die Region Braunschweig haben Bieker et al. (2004) ein differenziertes Modell von
Regional Governance entwickelt, das die verschiedenen Interaktionsbezichungen der Triade Staat,
Wirtschaft und Zivilgesellschaft abbildet. Dieses Modell unterscheidet nach Kooperationsbeziehungen
zwischen verschiedenen Akteursgruppen sowie den Kooperationsbeziechungen innerhalb der jeweiligen

Gruppe, so dass ein multiples Bezichungsnetz entsteht (vgl. Bicker et al. 2004: 40 £.).

Abbildung 6: Regional Governance-Modell

Interkommunale
Kooperation

Partizipation/Blirgerorientierte
Kommune

Public Private Partnership

Kommune
Wirtschaft
Birgerschaft

Birgerschaftliches
Engagement

Unternehmensnetzwerke

Corporate Citizenship

(Quelle: Bieker et al. 2004: 41; graphisch tiberarbeitet)

Nach diesem Modell ist die interkommunale Zusammenarbeit eine der drei binnenorientierten Koope-
rationsformen von Regional Governance. Dieser enge inhaltliche Zusammenhang verdeutlicht sich
auch im Wandel eines Begriffsgebrauchs, denn tiber interkommunale Zusammenarbeit ,,wird seit Ende

der 1990er Jahre unter dem Begriff der ,Regional Governance™* (Beier, Matern 2007: 61) diskutiert.

2.3.3 Gewadbhrleistungsstaat

Ein weiterer Begriff, der im Zusammenhang mit dem Wandel verwaltungspolitischer Leitbilder bzw.
dem Wandel der Staatlichkeit unter dem Oberbegriff des ,,aktivierenden Staates™ diskutiert wird, ist der

des Gewihrtleistungsstaates. Hoffmann-Riem sicht ihn als ,,eine Chance fiir den tiberforderten Staat®
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(Hoffmann-Riem 2001: 15). Der 6ffentliche Sektor scheint dazu zu tendieren, ,,bestehende Aufgaben
nicht auf ihre Notwendigkeit zu hinterfragen und bei jeder sich neu ergebenden gesellschaftlichen
Problemlage mit der Einrichtung einer 6ffentlichen Aufgabe (einschlief3lich der dazu gehdrenden per-
sonellen und finanziellen Ressourcen) zu reagieren® (Réber 2005: 85). ,,Der moderne Staat [...| hat im
Laufe seiner Entwicklung mehr Aufgaben iibernommen, als er mit den ihm verfiigbaren Ressourcen
angemessen erfillen kann“ (Hoffmann-Riem 2001: 15). Daher ist eine Neubestimmung des staatlichen
Aufgabenbestandes, die Teil der Diskussion tber das Bezichungsgeflecht von Staat, Wirtschaft und
Zivilgesellschaft ist, erforderlich (vgl. ebd.: 15 f.). Wenn die Handlungsfihigkeit des Staates erhalten
bleiben soll, ,,bedarf es einer Aufgabenentlastung des Staates durch Differenzierung verschiedener

Verantwortlichkeiten® (Lamping et al. 2002: 28).

Zum Losungsportfolio der Kohlschen Bundesregierung gehérte noch das Leitbild des ,,schlanken
Staates* mit den ihm zugehérigen Forderungen wie Verwaltungsmodernisierung und Privatisierung
(vgl. Lamping et al. 2002: 12 ff.; Hoffmann-Riem 2001: 17 f.). Der ,,aktivierende Staat* wiederum fillt
in die Zeit der Schréderschen Bundesregierung (vgl. Schuppert 2008: 190) und behandelt die ,,pro-
grammatische Neubestimmung des Verhiltnisses von Staat, Markt und Zivilgesellschaft® (Jann 2006:
44). Bei dem ,,aktivierenden Staat” handelt es sich um einen Staat, ,,der zwar an einer umfassenden
offentlichen Verantwortung fur gesellschaftliche Aufgaben festhilt, jedoch nicht alle Leistungen selbst
erbringen muss® (Bandemer, Hilbert 2005: 30). Dieses verwaltungspolitische Leitbild geht von der
Primisse aus, dass nicht nur der Staat allein fir die Losung gesellschaftlicher Probleme zustindig ist.
Vielmehr soll die Zivilgesellschaft als Probleml6ser aktiviert werden (vgl. Jann, Wegrich 2004: 199;
Bandemer, Hilbert 2005: 30). Als Fortentwicklung des konservativ-liberalen Leitbildes des schlanken
Staates (vgl. Reichard 2003: 3) hat die Bundesregierung 1999 einen Kabinettsbeschluss gefasst, der die
Modernisierung der Verwaltung zum Ziel hat und durch das Leitbild des aktivierenden Staates mit
Hilfe der Gesellschaft einen Mittelweg zwischen Verschlankung und Uberregulierung beschreiten soll
(vgl. Bundesregierung 1999: 1). Zu den vier Prinzipien des Leitbildes gehéren (vgl. — auch f. Folgendes
—ebd.: 2 ff.):

1. Neue Verantwortungsteilung: Neben einem weiterhin vom Staat alleinig wahrzunehmenden

Kernbereich an Aufgaben besteht ein Bereich, in dem der Staat eine Erfillung gewihrleisten,

jedoch nicht unbedingt die Durchfiihrung sicherstellen muss.

2. Mehr Birgerorientierung: Staat und gesellschaftliche Akteure nehmen Gemeinwohlaufgaben

als gleichberechtigte Partner wahr. Die Transparenz des Verwaltungshandelns soll verbessert

werden.

3. Staatliche Vielfalt: Mehr Kooperation zwischen dem Bund, den Lindern und den Kommunen,

Verantwortungsteilung als bundesstaatliches Prinzip und Stirkung der Eigenverantwortung.

4. LEffiziente Verwaltung: Die Bevélkerung hat einen Anspruch auf eine verantwortungs-

bewusste Verwendung der Steuern, daher muss das Verwaltungshandeln effizient und effektiv

erfolgen.

Wie bereits dargestellt, steht der Begriff des Gewihrleistungsstaates in engem Zusammenhang mit dem

Leitbild des ,,aktivierenden Staates®, dessen Kernidee die Verantwortungsteilung (und damit im Zu-

31



Theoretischer Abschnitt — Die Gemeinden im Gewahrleistungsstaat

sammenhang stechend: die Verantwortungsstufung) ist (vgl. Lamping et al. 2002: 29). Die Verantwot-

tungsstufung ,,fungiert als Chiffre fir die Intensitit staatlicher Aufgabenwahrnehmung in Bezug auf

die Eigenstindigkeit der staatlichen Zielverwirklichung® (Schuppert 2005: 25). Der Staat baut also die

eigene Verantwortung fiir die Erbringung von Aufgaben ab und versucht diese zusammen mit Privaten

zu erfilllen (vgl. Hoffmann-Riem 2001: 25). Durch die Stellschraube der Verantwortungsstufung kann

die Leistungstiefe der staatlichen Aufgabenwahrnehmung bestimmt werden (vgl. Schuppert 2005: 25).

Insgesamt kénnen vier Typen der Verantwortung unterschieden werden:

1.

Gewihtleistungsverantwotrtung: Sie bedeutet, dass der Staat ,,darauf hinwirkt, dal3 6ffentliche

Aufgaben von Privaten gemeinwohlférderlich wahrgenommen werden® (Schmidt-ABmann
20006: 172). Der Staat ibernimmt somit zwar die Verantwortung fir die Gewihtleistung von
offentlichen Aufgaben (vgl. Lamping et al. 2002: 29), die ,,zu politisch bestimmten Standards
erbracht werden® (Reichard 2003: 2). Die Vollzugsverantwortung und ggf. Finanzierungsver-
antwortung liegen dabei jedoch nicht unbedingt beim Staat (vgl. Reichard 2003: 2; Lamping et
al. 2002: 29).

Vollzugsverantwortung: Sie wird von einigen Autoren auch als Erfillungsverantwortung be-

zeichnet. Bei dieser Verantwortungsart nimmt der Staat die Verantwortung fir die Erfillung
der Aufgaben selbst wahr, ohne sie an Dritte zu delegieren (vgl. Schmidt-ABmann 2006: 171;
Schuppert 2005: 25; Hoffmann-Riem 2001: 26 f.; Lamping et al. 2002: 30). Diese Verantwor-
tungsart findet sich ,,vor allem in der klassischen Ressortgliederung® (Schuppert 2005: 25) wie
etwa Verteidigung oder Finanzverwaltung (vgl. Schuppert 2005: 25; Schmidt-ABmann 20006:
171; Lamping et al. 2002: 30). Insbesondere vor dem Hintergrund verschiedener Aufgabenar-
ten bzw. Wirkungskreise der Gemeinden erscheint es erforderlich, diese Verantwortungsart
fir diese Arbeit weiter zu differenzieren. Daher wird die Vollzugsverantwortung in eine Ver-
antwortung Uber die Entscheidung tiber den Vollzug sowie die Verantwortung Uber die tat-

siachliche Erarbeitung unterschieden.

Finanzierungsverantwortung: Dieser Verantwortungstyp zeigt an, wer die Verantwortung fir
die Finanzierung der Aufgabenwahrnehmung trigt (vgl. Réber 2005: 89; Reichard 2003: 2).
Die Finanzierungsverantwortung sollte vom Staat ibernommen werden ,,wenn entweder kei-
ne marktgerechten Erlse zu erzielen sind oder aber die staatliche Finanzierung ausdriicklich

der politischen Zielsetzung entspricht® (Lamping et al. 2002: 30).

Auffangverantwortung: Schuppert hat zur Erklirung der Auffangverantwortung ein prignan-
tes Beispiel gewihlt. ,,Die Auffangverantwortung sitzt [...| auf der Reservebank, solange das
Spiel gut lduft, wird aber in dem Moment aktualisiert, in dem ein gemeinwohlrelevantes Steue-
rungsdefizit zu konstatieren ist™ (Schuppert 2005: 25). Sie ist der Gegenpol zur Vollzugsver-
antwortung (vgl. Schmidt-Amann 2006: 171) ,,und hilt die Verwaltung an, im Wege der ,Er-
satzvornahme’ selbst entsprechende Leistungen anzubieten oder fir ihre Beschaffung konkret

Sorge zu tragen® (ebd.).

Die Verantwortungsteilung wiederum rickt ,,die akteursspezifische Perspektive in den Vordergrund®

(Schuppert 2005: 26). Die Verwendung des Begriffes der ,,shared responsibility” (Lamping et al. 2002:

29) zeigt, dass es bei der Verantwortungsteilung um eine gemeinsame Verantwortung und um die Ar-

32



Theoretischer Abschnitt — Die Gemeinden im Gewahrleistungsstaat

beitsteilung zwischen Staat und Dritten sowie deren Kooperation miteinander geht (vgl. Schuppert
2005: 26 f.; Lamping et al. 2002: 29). Beispielhaft fir diese ,,gemischte Wohlfahrtproduktion® (Lam-
ping et al. 2002: 29) kann die Suchtberatung angefiihrt werden (vgl. Schuppert 2005: 26 f.).

Die im Leistungsstaat noch undifferenziert diskutierte staatliche Verantwortung wird im Gewihrlei-
stungsstaat nunmehr deutlich ausdifferenziert betrachtet (vgl. Reichard 2003: 1 ff)). Die Verantwor-
tungsteilung und die Verantwortungsstufung missen fir ein Konzept des Gewihrleistungsstaates noch
miteinander verbunden werden. Eine Verbindung von Verantwortungsstufung und Verantwortungs-
teilung — als ,,Drehbtlicher fiir die Rollenverteilung unter den beteiligten Gemeinwohlakteuren®
(Schuppert 2005: 24) — hat Reichard vorgenommen, indem er der Gewihrleistungs-, der Vollzugs-
sowie der Finanzierungsverantwortung verschiedene Aufgabenarten zugeordnet hat (vgl. Reichard
2003: 1 ff.). Er geht mit seiner Darstellung von Aufgaben- und Verantwortungsarten tiber das engere

Feld von Gewihrleistungsaufgaben bzw. -verantwortung hinaus (s.a. Abbildung 7).

Abbildung 7: Modell des Gewdhrleistungsstaates

Gewahrleistungs- Vollzugsverantwortung Finanzierungsverantwortung
verantwortung
Staatliche Kernaufgabe Staat
Staatliche Gewéhrleistungs- Staat Staat oder Private
aufgabe
Private Kernaufgabe Private

(Quelle: Reichard 2002: 6; graphisch Uiberarbeitet, leicht veréndert)

Die verschiedenen Aufgabenarten lassen sich wie folgt beschreiben:

1. Staatliche Kernaufgaben: Dieser Aufgabentyp ,,ergibt sich aus der Uberlegung, dass bestimmte
Aufgaben fiir das Uberleben eines Gemeinwesens eine solche strategische Relevanz besitzen,
dass sie durch den Staat selbst zu erfullen sind, da der Staat nicht das Risiko einer Mi3erfiil-
lung eingehen kann. Bei den staatlichen Kernaufgaben verbleiben demzufolge Gewihrlei-

stungs-, Vollzugs- und Finanzierungsverantwortung beim Staat™ (Reichard 2003: 2).

2. Gewihfleistungsaufgaben: Dieser Aufgabentyp befindet zwischen den staatlichen und privaten
Kernaufgaben und stellt den interessanten Typ im Gewihrleistungsstaat dar. Bei diesem Auf-
gabentyp verteilen sich die verschiedenen Verantwortungsarten zwischen dem Staat und den
Privaten (vgl. Reichard 2003: 2 £.).

3. Private Kernaufgaben: Sie sind der Gegenpol zu den staatlichen Kernaufgaben und stellen das
Gros der erbrachten gesellschaftlichen Leistungen dar. Analog zu den staatlichen Kernaufga-
ben liegen die verschiedenen Verantwortungsstufungen ausschlieflich bei den Privaten (vgl.
Reichard 2003: 2).

Die von Schuppert (2005: 25 ff.) und Schmidt-ABmann (2006: 171) beschriebene Auffangverantwor-
tung, die den Gegenpol zur Vollzugs- bzw. Erfillungsverantwortung darstellt, ist in der Verbindung
von Reichard (2003) noch nicht enthalten. Sie gilt es — im Hinblick auf die Gemeinden im Gewahrlei-

stungsstaat — noch einzubinden.
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Wie sich bislang gezeigt hat, setzt der Gewihrleistungsstaat zwar auf die ,,Aktivierung privater Krifte
(Franzius o.].: 7), es ist damit aber ,,keine Rickkehr zur Privatrechtsgesellschaft™ (ebd.) gemeint. Wenn
durch das Leitbild des Gewihrleistungsstaates eine Verinderung von Aufgabenverstindnis und Ver-
antwortungsstufung mit dem Riickgang klassischer Steuerungsinstrumente (z.B. Sanktion, Zwang)
einhergeht, bedarf es zielfithrender anderer Steuerungsmoglichkeiten (vgl. Hoffmann-Riem 2001: 28).
,»Risiken des Machtmi3brauchs und der Abbildung von gesellschaftlichen Machtasymmetrien in Selbst-
regelungsmechanismen [bediirfen der] [...] Rahmen- und Struktursetzung durch den Staat (ebd.). Der
,»Prozel3 arbeitsteiliger Gemeinwohlverwirklichung® (Schuppert 2005: 33) muss koordiniert werden,
wenn ,,er nicht der Beliebigkeit der Akteure und ihrer unterschiedlichen Durchsetzungskraft Giberlassen
werden® (ebd.) soll. Schuppert merkt an, dass der hoheitliche Staat auf die ,,hierarchische Koordinati-
on® (ebd.) setzt und der kooperative Staat die ,,konsensualen Arrangements® (ebd.) als Mittel wihlt,
um die Beitrige der Akteure zu koordinieren. Der Gewihrleistungsstaat hingegen versucht eine ,,Ko-
ordination durch Struktursteuerung® (ebd.), indem die ,,Bereitstellungsfunktion des Rechts® (ebd.: 34)
genutzt wird. Werden die traditionelle ,,hoheitlich-imperative Regulierung® (Hoffmann-Riem 2001: 29)
sowie die ,private Selbstregelung® (ebd.) als die Pole ,,unterschiedlicher Regulierungstypen (ebd.)
aufgefasst, ergeben sich vier mégliche Regulierungstypen (vgl. f. Folgendes ebd.: 21 f., 29 f.):

1. Hobheitlich-imperative Regulierung: Diese Form der Steuerung fullt auf den traditionellen In-

strumenten der Regulierung durch den Staat.

2. Hobheitliche Regulierung mit selbstregulativen Elementen: Auf einer Skala der verschiedenen

Regulierungstypen stellt sich dieser Typ der Regulierung als eine der Zwischenformen dar. Die
Vollzugsverantwortung bleibt teilweise beim Staat, jedoch schafft er die Méglichkeiten fiir
rechtlich selbststindige Akteure, ihren Sachverstand als Steuerungsressource einzusetzen. Die-
se Akteure konnen entweder teilautonome Einheiten des Staates sein oder aber auch Akteure,

die ausgegliederte Aufgaben wahrnehmen.

3. Hobheitlich regulierte Selbstregelung: Bei dieser zweiten Zwischenform der Regulierung setzt

der Staat zunichst auf die Selbstregelung der Akteure. Dabei gibt er ihnen allerdings einen re-
gulierenden Rahmen vor. Dieser Typ der Regulierung ist auch aus dem Bereich der kommuna-

len Selbstverwaltung bekannt.

4. Private Selbstregelung: Sie stellt den Gegenpol zur hoheitlich-imperativen Regulierung durch

den Staat dar.

Abbildung 8: Regulierung und Selbstregelung

hoheitlich-imperative hoheitliche Regulierung hoheitlich regulierte private
Regulierung mit selbstregulativen Selbstregelung Selbstregelung
Elementen

(Quelle: Hoffmann-Riem 2001: 29; graphisch tiberarbeitet)
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Das Konzept des Gewihrleistungsstaates wurde in diesem Kapitel zwar auf die Ebene des Staates
bezogen beschrieben, allerdings lassen sich die Ideen dieses verwaltungspolitischen Leitbildes auch auf
die kommunale Ebene tbertragen. Dartiber hinaus lisst sich ein Gewihrtleistungsmodell skizzieren, das

eine Verantwortungsteilung zwischen den Verwaltungsebenen beinhaltet.”

In der Literatur Giber das Gewihrtleistungsmodell wird — so Libbe et al. (2004: 117 f.) — bei der theoreti-
schen Befassung mit diesem Leitbild mit dem Begriff des Staates gearbeitet, praktische Beispiele hinge-
gen entstammen der kommunalen Ebene. Dennoch kann der Begriff des Gewihrleistungsstaates nicht
ohne weiteres durch den der Gewihtleistungskommune ersetzt werden bzw. die Ideen des Gewihrlei-
stungsmodells kénnen nicht von der staatlichen auf die kommunale Ebene ibertragen werden. Zuvor
sind einige entscheidende Unterschiede zwischen der staatlichen und kommunalen Verwaltungsebene

zu verdeutlichen (vgl. — auch f. Folgendes — ebd.: 118 f.):

1. Finanzielle Ressourcen: Die Kommunen verfigen tiber ,,sehr beschrinkte finanzielle Mittel
(Libbe et al. 2004: 118).

2. Wissensverarbeitungskapazitit: Trotz der — von der Gré8e der Kommune abhingigen — quali-
fizierten Verwaltung erreichen sie dennoch nicht die gleiche ,,GréBe und damit Wissensverar-

beitungskapazitit staatlicher Verwaltung* (Libbe et al. 2004: 118).

3. Drohpotenzial: Der Staat verfiigt gegeniiber den von ihm beauftragten Aufgabentrigern tber

ein eine andere Verhandlungsmacht als eine Kommune.

4. Gesetzgebungskompetenz: Im Gegensatz zum Staat verfiigen die Kommunen tber keine Ge-

setzgebungskompetenz.

Zwar wire es aufschlussreich, der Frage nachzugehen, ,,in welcher Form eine Kommune ihrer Auf-
fangverantwortung gerecht werden kann® (Trapp 2004: 11). Jedoch ist fiir diese Arbeit vielmehr die
Frage relevant, imwiefern sich eine Verantwortungsteilung wischen den verschiedenen 1 erwaltungsebenen unter den
Vorzeichen des Gewdbrleistungsmodells darstellen lisst und welche Rolle den IKZ hierbei zukommt. Bei der Betrach-
tung von ,,Verantwortung ,in’ der Mehrebenenverwaltung, ist die Struktur der Verwaltung angespro-
chen, wie sie sich im Bundesstaat [...] findet™ (R6hl 2006: 1070).

Ableitend von den bisherigen Darstellungen tber die Autonomie der Gemeinden und ihrer Aufgaben
sowie des Wandels der Staatlichkeit (insbesondere unter Berticksichtigung der hier beschriebenen — fiir
diese Arbeit wesentlich erscheinenden — Kernaspekte) wird im folgenden zusammenfassenden Zwi-
schenfazit ein Modell der Kommunen im Gewihrleistungsstaat entwickelt. Dieses soll insbesondere
die mégliche Rolle der IKZ zur Vermeidung einer Aufgabenhochzonung beinhalten und gleichfalls als

Analysegrundlage fiir die spitere empirische Untersuchung dienen.

" Das abschlieBende Modell der Verantwortungsteilung auf verschiedenen Verwaltungsebenen — das als Grundlage fiir die
Analyse der kooperationsrechtlichen Rahmenbedingungen dient — wird im zusammenfassenden Zwischenfazit (Kapitel 2.4)
dargestellt.
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2.4 Zusammenfassendes Zwischenfazit

In diesem ersten Grundlagenkapitel wurde ein vorliufiges Modell der Gemeinden im Gewihrleistungs-
staat entworfen. Dieses Modell wird im nichsten Kapitel weiterentwickelt und dient mit Elementen
der verwaltungspolitischen Leitbilder als Ausgangspunkt fiir den analytischen Teil dieser Arbeit. Die
vorlidufige Modellentwicklung basiert auf einer grundlegenden Betrachtung des Begriffes Aufgaben
(Kapitel 2.1), der — unter den Vorzeichen der Gemeindeautonomie — zum Begriff des Aufgabenspek-
trums der Gemeinden weiterentwickelt wurde (Kapitel 2.2). Hierbei galt es insbesondere — als Vorgriff
auf den Wandel der verwaltungspolitischen Leitbilder (Kapitel 2.3) — die Risiken der Verlagerung Ge-
meindeaufgaben auf eine nichsthéhere administrative Einheit darzustellen. Im Folgenden werden die
wesentlichen Aspekte der einzelnen Kapitel zusammengefasst und zum Abschluss dieses zusammen-
fassenden Zwischenfazits das daraus resultierende vorldufige Modell der Gemeinden im Gewihrlei-

stungsstaat beschrieben.

Allgemein betrachtet kénnen Aufgaben durch drei Elemente gekennzeichnet werden: Durch ihre Aus-
richtung auf ein Ziel, die Aufforderung zur Erfillung der Aufgabe und die Zuordnung einer Aufgabe
zu einem Triger. Bei der Ausrichtung einer Aufgabe auf ein Ziel lassen sich verschiedene Beziechungen
der Ziele zueinander darstellen. Die Aufforderung zur Erfillung einer Aufgabe fihrt im Kontext des
Aufgabenspektrums der Gemeinden zu einer Ausdifferenzierung der gemeindlichen Aufgaben. Die
Zuordnung einer Aufgabe zu einem Triger ist fur die Unterscheidung von 6ffentlichen und privaten
Aufgaben wichtig,” da dies gerade unter den Vorzeichen des Wandels verwaltungspolitischer Leitbilder
eine besondere Bedeutung gewinnt. Die Unterscheidung von Aufgaben des Staates und Aufgaben
Privater kann (wie Schmidt 2005 aufgezeigt hat) in Anlehnung an die Unterscheidung von 6ffentli-
chem und privatem Recht —im Wesentlichen — durch drei verschiedene Theorien beschrieben werden:

die Interessentheorie, die Subordinationstheorie und die Subjekttheorie.

Den Gemeinden Deutschlands und Osterreichs wird auf der Ebene der jeweiligen Bundesverfassung
eine Garantie ihrer Existenz gewihrleistet. Diese Garantie erstreckt sich nicht auf eine Existenzgarantie
einzelner Gemeinden, sondern auf die Gemeinde als Institution. Eine Ausnahme von der Beschrin-
kung auf eine institutionelle Garantie gilt fiir die Statuargemeinden in Osterreich: Thnen kommt eine
verfassungsrechtliche Existenzgarantie zu. Die Gemeinden der Schweiz werden zwar in der BV er-
wihnt, eine Existenzgarantie ldsst sich aus Art. 50 BV jedoch nicht ableiten. Das Mal3 der Gemeinde-

autonomie richtet sich nach den jeweiligen kantonalen verfassungsrechtlichen Bestimmungen.

In allen drei Staaten verfiigen die Gemeinden tber eine Allzustindigkeit fiir den Bereich der eigenen

Angelegenheiten.

Auch wenn die verfassungsrechtliche Grundlage der kommunalen Selbstverwaltung in Deutschland ein
dualistisches Aufgabenverstindnis erkennen lésst, bestehen in Deutschland dennoch zwei unterschied-
liche Modelle der Gliederung des gemeindlichen Aufgabenverstindnisses: das monistische und das
dualistische Modell. Wihrend das dualistische Modell zwischen dem eigenen und dem Ubertragenen

Wirkungskreis der Gemeinden unterscheidet, sind die Gemeinden, die dem monistischen Modell un-

" Diese Unterscheidung ist gleichfalls als Ausgangspunkt fiir die spitere Unterscheidung von &ffentlich-rechtlichen und
privatrechtlichen Handlungsformen bedeutsam.
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terworfen sind, alleinige Triger der 6ffentlichen Aufgaben. Aber auch das monistische Modell beinhal-
tet eine Gliederung der Gemeindeaufgaben und ldsst cine Unterscheidung zwischen 6rtlichen und
tberortlichen Aufgaben erkennen, so dass im weiteren Verlauf dieser Arbeit auf eine dualistische Un-
terscheidung der gemeindlichen Aufgaben in Deutschland abgestellt wird. In Osterreich ist die Unter-
teilung in den eigenen und den Gbertragenen Wirkungsbereich der Gemeinden explizit Bestandteil des
B-VG. In beiden Staaten ist das Element der Ortlichkeit von Aufgaben ein wichtiger Teil des Aufga-
benbestandes des eigenen Wirkungskreises. Gerade der Aspekt der Ortlichkeit von Aufgaben ist fiir
die kooperative Aufgabenwahrnehmung von herausragender Bedeutung. Hier stellt sich die Frage,
inwiefern Gemeinden zu einer Wahrnehmung von Gemeindegebietsgrenzen tberschreitenden Aufga-
ben berechtigt sind. In der deutschen verwaltungsrechtlichen Literatur wird der eigene Wirkungskreis
der Gemeinden weiter ausdifferenziert, indem zwischen den freien Aufgaben (bei denen die Gemein-
den dariiber entscheiden kénnen, ob sie diese Aufgaben wahrnehmen) und den pflichtigen Aufgaben
(die den Gemeinden zur Erledigung auferlegt werden) unterschieden wird. In der verwaltungsrechtli-
chen Literatur der Schweiz wird zwischen einem autonomen und einem nicht-autonomen Aufgaben-
bereich unterschieden. Die gemeindliche Autonomie weist Bezlige zum eigenen Wirkungskreis des
deutschen und Ssterreichischen Kommunalrechts auf, denn ,,eine Gemeinde ist in einem Sachbereich
autonom, wenn das kantonale Recht diesen Bereich nicht abschliessend ordnet, sondern ihn ganz oder
teilweise der Gemeinde zur Regelung tiberldsst und ihr dabei eine relativ erhebliche Entscheidungsfrei-
heit einrdumt™“ (BGE 118 Ia 218).

In allen drei Staaten sind die Gemeinden nicht nur Selbstverwaltungstrager, sondern tiben zudem Auf-
gaben aus, die in die Aufgabensubstanz des Staates fallen. Im Bereich des tbertragenen Wirkungskrei-
ses (Deutschland, Osterreich) bzw. der nicht-autonomen Aufgaben (Schweiz) werden die Gemeinden

als Vollzugsorgane des Staates titig.

Die Gemeinden der drei Untersuchungsstaaten sind tberdies nicht nur im Bereich der Hoheitsverwal-
tung titig, sondern auch berechtigt, privatwirtschaftlich zu handeln. Inwiefern die Gemeinden bei pri-
vatwirtschaftlichem Handeln den Privaten gleichgestellt bzw. sie auch hierbei dem 6ffentlichen Recht

unterworfen sind, wird in Kapitel 3 betrachtet.

Die objektive Rechtsinstitutionengarantie beinhaltet die Garantie, dass der Kern der gemeindlichen
Aufgaben durch den Gesetzgeber gewahrt werden muss, wobei dieser Kern jedoch ,.kein ein fur alle-
mal feststehendes Aufgabenfeld® (BVerwGE 67, 321) darstellt. Aufgaben kénnen den Gemeinden
durchaus — bei mangelnder Leistungsfihigkeit — entzogen und auf einen anderen Verwaltungstriger
tbertragen werden. Die Kooperationsfihigkeit der Gemeinden stellt Falk (2006: 134 f.) zufolge einen

Parameter dar, der einer Hochzonung von Aufgaben vorbeugen kénnte.

Verinderte verwaltungspolitische Leitbilder, die die aus den gesellschaftlichen Verinderungen resultie-
renden ,,Anforderungen und Erwartungen an Verwaltung und Staat” (Jann, Wegrich 2004: 195) biin-
deln, bilden den Wandel der Staatlichkeit ab. Einige — fiir diese Arbeit wesentliche — Elemente der

Leitbilder des schlanken Staates und des aktivierenden Staates wurden in Kapitel 2.3 dargestellt.

Das Neue Steuerungsmodell (als Element, das aus der Zeit des schlanken Staates stammt, aber noch in
die zeitlich nachgelagerte Phase hineinreicht) fithrte Methoden des Managements der Privatwirtschaft

in die 6ffentliche Verwaltung ein. Bei aller Krittk am NSM bietet es aber gerade fur die empirische
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Untersuchung von IKZ eine niitzliche Grundlage, indem die Idee der Gliederung der Haushaltspline
in Produkte aufgegriffen wird. Auf Basis des Kommunalen Produktplans Baden-Wiirttemberg und des
Gliederungssystems des Produktrahmens der IMK werden im analytischen Teil dieser Arbeit ein Teil

der Daten, die aus dem Wettbewerb ,,kommKOOP* gewonnen werden kénnen, kategorisiert.

Das Governance-Konzept wurde hier aufgegriffen, da es einen Mix von Steuerungsformen (Hierar-
chie, Markt, Netzwerke) beinhaltet, der fur die Betrachtung von IKZ bedeutend ist. In seiner Auspri-
gung als Regional Governance bildet es eine Einordnungsméglichkeit fir IKZ: Diese kénnen als ein
Netzwerk innerhalb eines (von Bicker et al. 2004 entworfenen) Modells der Kooperationsbeziechungen
der einzelnen Akteurfelder Staat, Wirtschaft und Zivilgesellschaft verstanden werden. Diese Einord-
nung erscheint wichtig, denn tber interkommunale Zusammenarbeit ,,wird seit Ende der 1990er Jahre

unter dem Begriff der ,Regional Governance™ (Beier, Matern 2007: 61) diskutiert.

Ein weiteres Element, das im Zusammenhang mit dem Wandel verwaltungspolitischer Leitbilder bzw.
dem Wandel der Staatlichkeit unter dem Oberbegriff des ,,aktivierenden Staates® diskutiert wird, ist das
des Gewihrleistungsstaates. Die Prinzipien des aktivierenden Staates sind die Verantwortungsteilung,
ein Mehr an Birgerorientierung, mehr staatliche Vielfalt und eine effiziente Verwaltung. Wihrend das
letzte Prinzip mit dem NSM gekoppelt gesehen werden kann, nehmen die ersten drei Prinzipien Bezug
auf die Begriffe Verantwortung und Kooperation. Unter dem Schlagwort des Gewihrleistungsstaates
lisst sich ein verwaltungspolitisches Leitbild beschreiben, das eine Verantwortungsteilung und -stufung
von Aufgaben vorsiecht. Verbunden mit den verschiedenen Arten von Aufgaben hat Reichard 2002
(mit Ausnahme der Auffangverantwortung) eine Matrix der Zustindigkeit — oder besser: Trigerschaft
von Verantwortung — erstellt, die die Teilung der Verantwortungsarten zwischen Staat und Privaten

verdeutlicht.

Abgeleitet von den bisherigen Darstellungen der Autonomie der Gemeinden und ihrer Aufgaben so-
wie des Wandels der Staatlichkeit wird im Folgenden ein vortldufiges Modell der Kommunen im Ge-

wihftleistungsstaat beschrieben und im nichsten Kapitel weiterentwickelt.

Nicht die Verantwortungsteilung zwischen Gemeinden und Privaten, sondern die Verantwortungstei-
lung zwischen Gemeinden und Staat, bezogen auf die verschiedenen Arten von Aufgaben, die Ge-
meinden zu erfiillen haben, steht bei dem Modell im Vordergrund. Sie stellt sich — differenziert nach

den verschiedenen Verantwortungsarten — wie folgt dar:

1. Gewihrleistungsverantwortung: Sie wird fiir die Staatsaufgaben vom Staat getragen und kann

erst in einer der anderen Verantwortungsarten den Gemeinden zufallen. Handelt es sich um
eine kommunale Aufgabe, muss nach den pflichtigen und den freiwilligen Aufgaben differen-
ziert werden. Freiwillige Aufgaben fallen in die Gewihrleistungsverantwortung der Gemein-

den; pflichtige Aufgaben fallen in die Gewihtleistungsverantwortung des Staates.

2. Vollzugsverantwortung: Es erscheint erfordetrlich, die Vollzugsverantwortung insbesondere

vor dem Hintergrund verschiedener Aufgabenarten bzw. Wirkungskreise der Gemeinden zu
differenzieren. Weniger fir die abstrakte Modellbildung, sondern vielmehr fir die spitere

Analyse erscheint diese Unterscheidung hilfreich:
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Erarbeitung: Hiermit ist die Verantwortung tber die tatsdchliche Ausfiihrung einer Aufgabe

gemeint.

Entscheidung: Die Verantwortung in diesem Bereich umfasst die Entscheidung tber eine
Aufgabe; die Erarbeitung kann ggf. von einem anderen Triger wahrgenommen werden. Auf
Grund des Fokus dieser Arbeit wird im analytischen Teil zu untersuchen sein, inwiefern sich

die Verantwortungstrigerschaft zwischen Gemeinen (bzw. IKZ) und Staat verteilt.

Auffangverantwortung: Sie tritt ein, um einem drohenden Autonomieverlust der Gemeinden

durch Hochzonung von Aufgaben vorzubeugen. Durch die Bildung von IKZ kénnte diesem
Verlust vorgebeugt werden. Die unterschiedlichen Arten von Governance (insbesondere
»Governance with Government™ und ,,Governance by Government*) lassen sich als das Set-
zen von Anreizen bzw. Zwang interpretieren und werden unter Beriicksichtigung der Mog-
lichkeiten des kooperativen Verwaltungshandelns in Kapitel 3 im tberarbeiteten Modell der

Gemeinden im Gewihtleistungsstaat berticksichtigt.

Da der Fokus dieser Arbeit nicht auf finanzwirtschaftlichen Aspekten liegt, wurde die Finanzierungs-

verantwortung nicht in das gemeindespezifische Modell des Gewihrleistungsstaates itbernommen.

Abbildung 9: Die Gemeinde im Modell des Gewahrleistungsstaates

Gewabhrleistungs- Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
verantwortung
Erarbei- Entschei-
tung dung
Staatsaufgaben Staat Gemeinde Gemeinde IKZ zur Autonomiesiche-
als Teildes | alsTeildes | rungund Bewdltigung von
Staates Staates Aufgaben
und/oder
Staat
Kommunale Freiwillige Aufga- Gemeinde Gemeinde
Aufgaben ben
Pflichtige Aufga- Staat Gemeinde Gemeinde
ben bzw. IKZ und/oder
Staat

(Quelle: Eigene Darstellung)
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3 Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben

Wie das vorhergehende Kapitel zeigte, gewihrleistet der Staat unter den Vorzeichen des Gewihrlei-
stungsstaats die Erfullung politisch gewollter Leistungen, kann aber (vom staatlichen Aufgabenkern
abgesehen) wihlen, ob sie durch ihn selbst, von einem Dritten oder in Kooperation mit anderen er-
bracht werden (vgl. Reichard 2008: 61 f.).

In diesem Kapitel werden die Méglichkeiten, die dem Staat bei einer kooperativen Aufgabenwahrneh-
mung zur Verfugung stehen, bezogen auf die Situation des allgemeinen Kooperationsrechtes in
Deutschland (Kapitel 3.2.2), Osterreich (Kapitel 3.2.3) und der Schweiz (Kapitel 3.2.4) dargestellt und
miteinander verglichen (Kapitel 3.3). Das Ziel dieser Darstellung ist die weitere Ausformulierung des

im vorhergehenden Kapitel allgemein gebildeten Modells der Gemeinden im Gewihrleistungsstaat.

Vor einem Vergleich der kooperativen Handlungsméglichkeiten der kommunalen Verwaltungen in
den drei Staaten und ihrer spezifischen Organisationsformen werden zunichst die grundlegenden —
nach auflen orientierten — Handlungsformen dargestellt.” Diese Gegentiberstellung dient auch dem
Verstindnis der in den drei Staaten verwendeten Begriffe. Der Vergleich basiert auf einer in allen drei
Staaten gingige Kategorisierung des Verwaltungshandelns, die zudem eine Verkniipfung zu den ver-

schiedenen Organisationsformen der interkommunalen Zusammenarbeit ermdglicht.”

3.1 Das Handeln 6ffentlicher Verwaltungen

Betrachtet man die Méglichkeiten der 6ffentlichen Verwaltungen Aufgaben zu erfillen, ldsst sich zum
einen eine Zweiteilung der Handlungsformen, nimlich in die des 6ffentlichen Rechts und die des pri-
vaten Rechts, vornehmen. Zum anderen kénnen Handlungsform-Kombinationen durch die Grundty-
pen abstrakt/konkret und generell/individuell gebildet werden (vgl. Etichsen 1998: 226; Wolff, Brink
in: B/R, VwVIG, § 35, Rn 160 ff.):

1. Generell-abstrakt: Handlungsformen dieses Typus richten sich an einen offenen Kreis von

Adressaten und wirken fir eine unbestimmte Zahl von Sachverhalten (vgl. Ruch 2008: 167;
Wolff, Brink in: B/R, VwVIG, § 35, Rn 160 ff.).

2. Individuell-konkret: Die Handlung betrifft ,,einen einzigen (individuellen) Adressaten und ei-
nen einzigen (konkreten) Sachverhalt™ (Ruch 2008: 178).

* Auf die Darstellung der Leistungserbringung durch Private bzw. marktnahe Erbringungsformen von éffentlichen Leistun-
gen wird an dieser Stelle verzichtet, da dies zur Herausstellung der nationenspezifischen Unterschiede im Fokus dieser Arbeit
keinen wesentlichen Beitrag liefert.

* Das Handeln der 6ffentlichen Verwaltungen kann nach verschiedenen Schemata kategorisiert werden (vgl. Ehlers 1998: 21
ff.). Der Vergleich in diesem Kapitel basiert auf den verschiedenen Rechtsformen des Handelns und orientiert sich an der
Handlungsformenlehre (vgl. Wolff, Brink in: B/R, VwVI{G, § 35; Rn 11 f)) sowie der Einteilung in 6ffentlich-rechtliches und
privatrechtliches Handeln.
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3. Generell-konkret: Hierunter werden Handlungsformen gezihlt, die sich zwar auf einen kon-

kreten Sachverhalt bezichen, aber an einen offenen Kreis von Adressaten richten (vgl. Wolff,
Brink in: B/R, VwVIG, § 35, Rn 160 ff.).

4. Individuell-abstrakt: Bei diesen Regelungen handelt es sich um ,,kumulative Einzelfallregelun-

gen [mit denen] ein bestimmtes Verhalten eines bestimmten Adressaten in bestimmten wie-
derkehrenden Situationen angeordnet wird, allerdings ohne eine Eingrenzung auf Ort bzw
Zeit* (Wolff, Brink in: B/R, VwVI{G, § 35, Rn 160 ff.).

Dartiber hinaus kénnen die Handlungsformen der 6ffentlichen Verwaltungen auch noch nach den
Merkmalen ,,Erzielung von Rechtsfolgen® (rechtsf6rmliches Handeln) sowie ,,Erzielung tatsichlicher
Erfolge® (nicht-rechtsférmliches Handeln) unterschieden werden (vgl. Ehlers in: S/S-A/P, VwGO, §
40, Rn 299 ff., 392). In Kombination mit den zuvor genannten Regelungs-Grundtypen und der Zu-
ordnung zum 6ffentlichen bzw. privaten Recht ergibt sich eine Reihe von Handlungsformen der 6f-
fentlichen Verwaltung. Diese werden nachfolgend zunichst fiir Deutschland (Kapitel 3.1.1), anschlie-
Bend fiir Osterreich (Kapitel 3.1.2) und abschlieBend fiir die Schweiz (Kapitel 3.1.3) iiberblicksweise
dargestellt und in einem zusammenfassenden Zwischenfazit (Kapitel 3.3) miteinander verglichen, um
ein Grundverstindnis des Verwaltungshandelns in den drei Staaten zu gewinnen. Dabei werden aus-

schlieB3lich die nach auBlen gerichteten Handlungsformen betrachtet.

3.1.1  Verwaltungshandeln in Deutschland

Den offentlichen kommunalen Verwaltungen in Deutschland steht die generelle Freiheit zu, dariber
zu entscheiden, ob sie eine Handlungsform des 6ffentlichen Rechts oder des Privatrechts nutzen, um
eine Aufgabe zu erfiillen. Eine Einschrinkung der Formenwahlfreiheit erfolgt jedoch, wenn Gesetze
ausdriicklich die Wahl privatrechtlicher Handlungsmdglichkeiten unterbinden (vgl. Ehlers in: S/S-A/P,
VwGO, § 40, Rn 241 f)).

,Uberwiegend wird die 6ffentliche Verwaltung nach MaBgabe des fiir den Staat und seine Untergliede-
rungen geltenden Sonderrechts titig™ (Erichsen 1998: 226). Daher werden im Folgenden zunichst die
offentlich-rechtlichen Handlungsformen des Verwaltungshandelns dargestellt (Kapitel 3.1.1.1) und
anschlieBend die privatrechtlichen Handlungsformen (Kapitel 3.1.1.2).

3..1.1  Offentlich-rechtliches Verwaltungshandeln

Es gibt eine Reihe von — nach auflen gerichteten — 6ffentlich-rechtlichen Handlungsformen der Ver-
waltung, die sich zunichst danach unterscheiden lassen, ob sie auf die Erzielung von Rechtsfolgen

oder auf die Erzielung tatsichlicher Erfolge ausgerichtet sind:

1. Rechtsférmliches Handeln: Der eingangs vorgestellten Typisierung zufolge kénnen vier ver-

schiedene Kombinationen der Regelungs-Grundtypen unterschieden werden:

a. Generell-abstrakt: Hierunter fallen Regelungen, die ,,das Verhalten unbestimmt vieler Perso-

nen in Bezug auf unbestimmt viele Sachverhaltsverwirklichungen betreffen® (Pietzcker in:
S/S-A/P, VwGO, § 42, Rn 67). So witken Satzungen generell-abstrakt (vgl. ebd.), und wet-
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den ,,von in den Staat eingeordneten juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts [...] im

Rahmen der ihnen gesetzlich verlichenen Autonomie |...] erlassen® (Ossenbiihl 1998: 159 f.).”

Individuell-konkret: Anders als etwa im friheren franzésischen Verwaltungshandeln ist der

deutsche Verwaltungsakt cine Handlungsform des 6ffentlichen Rechts und wird bundes-
rechdich in § 35 VwVIG (legal) definiert (vgl. Stelkens in: S/B/S, VwVIG, § 35, Ra 11;
Erichsen 1998: 265). Er ist eine hoheitliche Mallnahme, die nach au3en gerichtet ist und den
Einzelfall regelt. Auf Grund des hoheitlichen Charakters stellt er eine einseitige Mal3nahme
dar, mit der Sachverhalte geregelt werden sollen (vgl. Erichsen 1998: 276). Da es verschiedene
Arten des Verwaltungsaktes gibt, ldsst er sich nicht nur als individuell-konkrete Handlungs-
form beschreiben (siche auch die weiteren Ausfithrungen). Wenn sich eine behdrdliche Rege-
lung ,,an eine im Zeitpunkt ihres Erlasses bestimmte Zahl von unmittelbaren personalen

Adressaten fiir einen bestimmten Sachverhalt™ (ebd.: 291) richtet, wirkt sie individuell-konkret.

Eine zweite Handlungsform, die in den {§ 54 ff. VwV{G geregelt wird und individuell-konkret
wirkt, ist der verwaltungsrechtliche Vertrag. Im Gegensatz zum ecinseitig erlassenen Verwal-
tungsakt basiert der verwaltungsrechtliche Vertrag auf dem Konsens der Beteiligten (vgl.
Erichsen 1998: 391 f.). Durch ihn kommt auch das verdnderte Verstindnis von Staat und Biir-
gern zum Ausdruck. Er ermdglicht ein partnerschaftliches Handeln von 6ffentlicher Verwal-
tung und Zivilgesellschaft (vgl. Bonk in: S/B/S, VwVIG, § 54, Rn 9). Der 6ffentlich-rechtliche
Vertrag” kann nicht nur zwischen einer 6ffentlichen Verwaltung und einer Rechtsperson des
AuBlenrechts, sondern auch zwischen ,,Zuordnungssubjekten des Innenrechts der Verwaltung®
(Erichsen 1998: 392) abgeschlossen werden. Verwaltungsrechtliche Vertrige kénnen unter-
schieden werden in subordinationsrechtliche und koordinationsrechtliche Vertrige. Besteht
»ein Uber- und Unterordnungsverhiltnis in Bezug auf den Vertragsgegenstand (KKimmerer
in: B/R, VwVIG, § 54, Rn 84), handelt es sich um einen subordinationstechtlichen Vertrag.”
Besteht kein solches Uber- und Unterordnungsverhiltnis, handelt es sich um einen koordina-

tionsrechtlichen Vertrag (vgl. ebd. Rn 81 ff.).

Generell-konkret: Ein Verwaltungsakt kann sich zum Zeitpunkt seines Erlasses an eine ,,un-

bestimmte Anzahl von unmittelbaten personalen Adressaten fur einen rdumlich und/oder
zeitlich bestimmten Sachverhalt richten® (Erichsen 1998: 292). Diese Form des Verwaltungs-
aktes wird in Deutschland als Allgemeinverfiigung bezeichnet (vgl. Wolff, Brink in: B/R,
VwVfg, § 35, Rn 163).

Individuell-abstrakt: Der bereits beschriecbene Verwaltungsakt kann nicht nur individuell-

konkret (Regelung eines Sachverhaltes, bestimmbarer Adressatenkreis) oder generell-konkret

* Insbesondere vor dem Hintergrund der Bedeutung der Gemeindeautonomie fiir diese Arbeit ist die Beschreibung von
Autonomie durch Ossenbiihl weiterfithrend: ,,Die Autonomie ist Normsetzungsmacht zur Festlegung der inneren Ordnung
und zur Bewiltigung der Aufgaben staats- oder regierungsunabhingiger rechtlich selbstindiger Verwaltungseinheiten, insbe-
sondere der Selbstverwaltungskérperschaften® (Ossenbiihl 1998: 160).

* So die Bezeichnung im VwVfG.

* Der somit nicht nur zwischen Staat — Biirger, sondern auch zwischen Trigern von Hoheitsgewalt abgeschlossen werden
kann; entscheidend ist, ob ein Vertragspartner statt des Vertrages einen einseitigen Verwaltungsakt hitte erlassen kénnen (vgl.
Kimmerer in: B/R, VwVIG, § 54, Rn 84).
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(Regelung eines Sachverhaltes, unbestimmter Adressatenkreis), sondern auch individuell-
abstrakt (Regelung eines wiederkehrenden Sachverhaltes, bestimmbarer Adressatenkreis) wir-
ken (vgl. Stelkens in: S/B/S, VwVI{G, § 35, Rn 200).

2. Nicht-rechtsférmliches Handeln: Eine zweite Verhaltensweise der Verwaltungstriger ist auf

die Erzielung tatsichlichen Erfolges gerichtet (vgl. Erichsen 1998: 449). Bei diesem ,,schlich-

ten Verwaltungshandeln®” sind insbesondere zwei Erscheinungsformen von Bedeutung:

a. Realakte: Hierunter fallen Handlungen wie etwa die Erteilung von Auskiinften oder die Un-
terhaltung von Stralen oder Verwaltungsgebduden (vgl. Ehlers 1998: 55; Erichsen 1998: 449).
Es handelt sich mithin um ein tatsichliches Handeln des jeweiligen Aufgabentrigers. ,,Werden
solche Akte in Vollzichung einer Rechtsnorm vorgenommen, teilen sie die Rechtsnatur dieser
Notm®“ (Ehlers in: S/S-A/P, VwGO, § 40, Rn 392). Realakte, die nicht normgeleitet sind,
werden als 6ffentlich-rechtliche Handlung eingeordnet, wenn sie nicht in einem engen Zu-

sammenhang mit privatrechtlich wahrzunehmenden Aufgaben stehen (vgl. ebd. Rn 393).

b. Informelles Handeln: Eine weitere ,,Untergruppe des schlichten Verwaltungshandelns®

(Schmidt-ABmann 20006: 349) stellt das informelle bzw. informale Verwaltungshandeln dar. Es
ist ein Handeln, das ,,unterhalb der Schwelle rechtsverbindlicher Regelung* (Erichsen 1998:
457) liegt. Durch informelles Handeln wird ,,die Instrumentenpalette erweitert und die Reakti-
onsmoglichkeiten der Verwaltungen vielfiltiger (Schmidt-ABmann 2006: 350). Traditionell
zihlen im Planungsbereich z.B. Entwicklungskonzepte und Rahmenpline zu den informellen
Plinen und dienen den Gemeinden als Entscheidungshilfen (vgl. Stiier 2009: Rn 1437; S6fker
in: E/Z/B/K, BauGB, § 1, Rn 177) und nehmen oft ,,in der Planungswirklichkeit eine Zwi-
schenstufe zwischen dem fir das gesamte Gemeindegebiet geltenden Flichennutzungsplan
und dem Baurecht schaffenden Bebauungsplan ein“ (Dirnberger in: S/U, BauGB, § 1, Rn
120).

3.1.1.2  Privatrechtliches Verwaltungshandeln

Die o6ffentlichen Verwaltungen kénnen im Bereich der Leistungsverwaltung (z.B. Versorgung mit
Wasser), zur Bedarfsdeckung (z.B. Anschaffung von Gitern), der Vermégensverwaltung (z.B. die 1990
gegrindete Treuhandanstalt) und der Teilnahme am Wirtschaftsleben (z.B. Kreditanstalt fir Wieder-
aufbau) privatrechtlich titig werden (vgl. Ehlers 1998: 64 f.). Aber auch wenn die 6ffentlichen Aufga-
bentriger privatrechtlich handeln, verfiigen sie keineswegs tber eine den Privaten dhnliche Privat-
rechtsautonomie. Vielmehr gilt auch fir privatrechtlich handelnde 6ffentliche Verwaltungen das Pri-
mat des 6ffentlichen Interesses, das eine Verfolgung jedweden Ziels gerade nicht zulisst, sondern die
Verwaltung an die Gemeinwohlorientierung bindet (vgl. ebd.: 17 f., 66 ff.). Das privatrechtliche Ver-
waltungshandeln wird ,,pattiell durch o6ffentlich-rechtliche Normen ubetlagert® (Reimer in: P/W,

VwGO, § 40, Rn 81), so dass im Verwaltungsrecht daher vom Verwaltungsprivatrecht gesprochen

* Das schlichte Verwaltungshandeln wird in der Literatur auch informales oder faktisches Verwaltungshandeln genannt (vgl.
Bonk in: S/B/S, VwVIG, § 54, Rn 40 f).
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witrd (vgl. Ehlers 1998: 66). Wie auch bei den 6ffentlich-rechtlichen Handlungsformen kann zwischen

rechtsformlichem und nicht-rechtsformlichem Handeln unterschieden werden:

1. Rechtsférmliches Handeln: Die 6ffentlichen Verwaltungen kénnen nur dann zwischen 6ffent-

lich-rechtlichen und privatrechtlichen Handlungsformen wihlen, wenn es um die Wahrneh-
mung ,,unmittelbarer Verwaltungsaufgaben® (Ehlers 1998: 45) geht. Die Wahlfreiheit der
Handlungsformen wird aber noch weiter eingeschrinkt, denn ,,hinzu kommt, dal3 als Hand-
lungsform der privatrechtlich agierenden Verwaltung grundsitzlich nur der Vertrag in Be-
tracht kommt“ (ebd.). Ein einseitig ausgerichtetes Handeln ist in diesem Handlungsfeld nicht
moglich. Dieses kommunale Handeln fufit somit auf einer konsensualen Basis (vgl. ebd.). Wie

im 6ffentlichen Recht wirkt der privatrechtliche Vertrag individuell-konkret.

2. Nicht-rechtsférmliches Handeln: Die Handlungsformen dieses Typus unter dem Vorzeichen
des Privatrechts unterscheiden sich strukturell nicht von denen des 6ffentlichen Rechts. Wie
bereits beschrieben, teilen Realakte den Rechtscharakter der Norm, die vollzogen werden soll.
Sie sind dem privaten Recht zuzuordnen, ,,wenn der Realakt im Sachzusammenhang mit einer
privatrechtlichen Titigkeit der Behoérde (Verwaltungsprivatrecht, fiskalische Hilfsgeschifte)
steht (Reimer in: P/W, VwGO, § 40, Rn 70). Analog dazu kann auch das informelle Handeln
dem Privatrecht zugeordnet werden, wenn ein Sachzusammenhang dieser Handlungsform mit

einer privatrechtlichen Titigkeit besteht.

3.1.2  Verwaltungshandeln in Osterreich

In Osterreich kann die 6ffentliche Verwaltung im Bereich der Hoheitsverwaltung oder der Privatwirt-
schaftsverwaltung” titig werden (vgl. Raschauer 2009: 247 ff.), letztere wird auch verfassungsrechtlich
durch Art. 116 B-VG gewihrleistet. Eine Freiheit der Wahl zwischen den beiden Handlungsformen
kommt dem Staat auch in Osterreich zu, wird aber dadurch eingeschrinkt, dass eine gesetzliche
Grundlage fur die Austibung hoheitlichen Handelns bestehen muss. Welche Handlungsform durch die
Verwaltung zum Einsatz kommen kann bzw. darf, ergibt sich aus der Gesetzesinterpretation, wobei im
Zweifelsfall die Form der Privatwirtschaftsverwaltung gilt (vgl. Raschauer 2009: 251; Kahl, Weber
2008: 222, 224 £.). Nicht nur im Bereich der Hoheitsverwaltung ist der Staat den Grundrechten des B-
VG unterworfen, sondern ebenso im Bereich der Privatwirtschaftsverwaltung (vgl. Raschauer 2009:
201 f.; Kahl, Weber 2008: 225 £.).

3.1.2.1  Offentlich-rechtliches Verwaltungshandeln

Das 6ffentlich-rechtliche Handeln der Ssterreichischen Verwaltungen wird in der Verwaltungsrechtsli-
teratur als Hoheitsverwaltung bezeichnet (so z.B. Kahl, Weber 2008: 221 ff.; Raschauer 2009: 247 ff.;
Oberndorfer 2008: 10 f.). Es ldsst sich ebenso wie in Deutschland in den Bereich des rechtsférmlichen

und des nicht-rechtsférmlichen Handelns unterscheiden:

*“In der Literatur wird teilweise auch zwischen hoheitlicher und nicht-hoheitlicher Verwaltung unterschieden (vgl. Adamovich
et al. 2009: 118 ff.; Raschauer 2009: 247 ff.).
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Rechtsférmliches Handeln: Die Bildung der Kombination generell-konkret — basierend auf

den eingangs vorgestellten Regelungs-Grundtypen — ist nicht méglich, da die Handlungsmog-
lichkeit der Allgemeinverfugung der Osterreichischen Verwaltung nicht zur Verfiigung steht
(vgl. Raschauer 2009: 167). Ein Bescheid nach 6sterreichischem Recht ist dann anzunehmen,
»wenn die Erledigung gegeniiber individuell bestimmten Personen eine Verwaltungsangele-
genheit in einer der Rechtskraft fihigen Weise normativ regelt, wenn sie also fiir den Einzelfall
bindend die Gestaltung oder Feststellung von Rechtsverhiltnissen zum Inhalt hat* (V{Slg
13642/1993 zit. n. Raschauer 2009: 288). Individuell-abstrakte Bescheide sind demnach auszu-
schlieBen. Fiir die verwaltungsrechtliche Situation in Osterreich lassen sich somit zwei Kom-

binationen beschreiben:

Generell-abstrakt: Der Erlass einer Verordnung ist cine Form des Verwaltungshandelns im

Bereich der Hoheitsverwaltung; sie wirkt rechtsetzend und entfaltet eine generell-abstrakte
Wirkung. Thre Einordnung als cinseitiges Handeln ist unabhingig davon, ob durch Verfah-
rensvorschriften ggf. Dritten Rechte zur Mitwirkung eingerdumt werden (vgl. Raschauer 2009:
274 ftf.; Kahl, Weber 2008: 227 ff.). Das Osterreichische Recht unterscheidet zwei Arten von
Verordnungen: zum einen die auf spezielle Ermichtigungen des Verfassungsrechts zuriickzu-
fihrenden selbstindigen Verordnungen (wie etwa ortspolizeiliche Verordnungen, die durch
Art. 118 B-VG geregelt werden) und zum anderen die Durchfihrungsverordnungen, die auf
Art. 18 B-VG basieren. Letztere ermichtigen die Verwaltungsbehdrden dazu, innerhalb des
eigenen Wirkungskreises Verordnungen zu erlassen, die jedoch der gesetzlichen Grundlage
bedirfen (vgl. Raschauer 2009: 274 ff.).

Individuell-konkret: Verwaltungsakte hingegen stellen eine Form des individuell-konkreten

Verwaltungshandelns dar. Anders als im deutschen Verwaltungsrecht kommt dem Begriff in
der Gsterreichischen Rechtsordnung keine vergleichbare Bedeutung zu und es besteht fiir ihn
auch keine Legaldefinition (vgl. Kahl, Weber 2008: 216; Adamovich et al. 2009: 127 ff.). Eine
Erscheinungsform des Verwaltungsaktes stellt der Bescheid dar, der verwaltungsrechtlich
zwar durch das AVG niher bestimmt, aber ebenfalls nicht legaldefiniert wird (vgl. Adamovich
et al. 2009: 135 ff.; Raschauer 2009: 287 ff.).

Eine weitere individuell-konkrete Handlungsform der Hoheitsverwaltung stellt der verwal-
tungsrechtliche Vertrag dar. Er wird nicht wie die Verordnungen oder Bescheide einseitig
erlassen, sondern ist eine zweiseitige Handlung. Ein Vertragsverhiltnis zwischen Verwaltungs-
trigern ist koordinationsrechtlicher Natur und wird tlw. in der Literatur auch als koordinati-
onsrechtliche Vereinbarung bezeichnet (vgl. etwa Raschauer 2009: 416 ff.). Subordinations-
rechtliche Vertrige — auch ,,verwaltungsrechtliche Vertrige ieS* (Kahl, Weber 2008: 251) ge-
nannt — werden zwischen einem Verwaltungstriger und einem Privaten abgeschlossen (vgl.
Kahl, Weber 2008: 251 ff.; Raschauer 2009: 417 ff.).

Nicht-rechtsférmliches Handeln: Neben den dargestellten Formen des Verwaltungshandelns,

die auf die Erzielung von Rechtsfolgen gerichtet sind, besteht auch in Osterreich ein weiterer

Handlungsbereich, der durch Handlungsformen bestimmt wird, die der Erzielung tatsdchli-
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chen Erfolgs dienen. Wie auch in Deutschland lassen sich hier zwei Arten des Verwaltungs-

handelns unterscheiden:

a. Realakte: Die erste Handlungsform in diesem Bereich, die durch die 6ffentlichen Verwaltun-
gen angewendet werden kann, ist die der sogenannten hoheitlichen Realakte. Hierbei handelt
es sich um Verwaltungshandeln, das nicht selbstindig normativ wirkt und nicht losgeldst von

der Hoheitsverwaltung erfolgt (vgl. Raschauer 2009: 251 f.).

b. Informelles Handeln: Die 6ffentlichen Verwaltungen kénnen sich einer zweiten Handlungs-
form bedienen, die ebenfalls keine rechtsetzende Wirkung entfaltet: dem informellen Handeln
(vgl. Raschauer 2009: 246 f.). Wie in Deutschland ist diese Handlungsform durch Konsensori-
entierung bestimmt, sie kann ,,weder von der Verwaltung noch gegen die Verwaltung durch-

gesetzt werden® (ebd.: 240).

3.1.2.2  Privatrechtliches Verwaltungshandeln

In der Gsterreichischen Verwaltungsrechtslehre werden die privatrechtlichen Handlungsméoglichkeiten
der offentlichen Verwaltungen innerhalb eines Dualismus von Hoheits- und Privatwirtschaftsverwal-
tung behandelt. Privatwirtschaftsverwaltung bedarf im Gegensatz zur Hoheitsverwaltung, ,.keiner aus-
driicklichen gesetzlichen Grundlage® (Kahl, Weber 2008: 223), da es sich nicht um Verwaltung nach
Art. 18 B-VG handelt. Die verfassungsrechtliche Absicherung des privatwirtschaftlichen Handelns
stellt fiir den Staat wie auch fir die Linder Art. 17 B-VG dar, wihrend gemeindliches Handeln in die-
sem Feld durch Art. 116 B-VG abgesichert wird (vgl. Adamovich et al. 2009: 118 ff.; Kahl, Weber
2008: 221 ff.; Raschauer 2009: 247 ff.). Die Handlungsformen lassen sich im Bereich des privatrechtli-
chen Handelns ebenso wie im Offentlich-rechtlichen Bereich in rechtsférmliches und nicht-

rechtsformliches Handeln unterscheiden:

1. Rechtsférmliches Handeln: Im Gegensatz zum hoheitlichen Handeln stehen den 6ffentlichen
Verwaltungen im Regelkreis der Privatwirtschaftsverwaltung — sofern das Handeln auf das Er-
reichen von Rechtsfolgen abzielt — keine generell-abstrakten Handlungsméglichkeiten zur
Verfiigung, sondern lediglich der Abschluss individuell-konkret wirkender Vertrige. Weder fiir
den Staat noch fir die Linder oder einzelne Gemeinden ergeben sich dabei territoriale Be-
schrinkungen auf das jeweils eigene Hoheitsgebiet, da eben kein hoheitliches Handeln vorliegt
(vgl. Oberndorfer 2008: 11 f.; Kahl, Weber 2008: 251; Adamovich et al. 2009: 124).

2. Nicht-rechtsférmliches Handeln: Auch im Bereich der Privatwirtschaftsverwaltung kénnen die

gemeindlichen Verwaltungen Osterreichs Handlungsformen anwenden, die nicht auf die E-
zielung von Rechtsfolgen, sondern auf die Erreichung tatsidchlichen Erfolgs ausgerichtet sind.
»Analog zum Bereich der Hoheitsverwaltung ergeben sich formlose Realakt auch in der Pri-
vatwirtschaftverwaltung [...] [, die] als schlichte Privatwirtschaftsverwaltung bezeichnet wer-
den® (Kahl, Weber 2008: 227). Wie auch fiir die verwaltungsprivatrechtliche Situation in
Deutschland kann fiir die 6ffentlichen Verwaltungen in Osterreich ein informelles Handeln
der Privatwirtschaftsverwaltung zugeordnet werden, wenn es mit diesem in einem Sachzu-

sammenhang steht.
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3.1.3 Verwaltungshandeln in der Schweiz

Die Titigkeit der kommunalen Verwaltungen in der Schweiz basiert nicht nur auf der Anwendung
offentlich-rechtlicher Normen. Sie verfigen ebenso tiber die Méglichkeit, Handlungsformen des Pri-
vatrechts anzuwenden. Eine Wahlfreiheit zwischen beiden Rechtsformen steht den 6ffentlichen Ver-
waltungen in der Schweiz jedoch nicht zu. Wenn eine Materie abschlieBend durch 6ffentliches Recht
geregelt wird, kénnen privatrechtliche Handlungsformen nicht angewendet werden. Bei nicht abschlie-
Bend geregelten Bereichen mussen die 6ffentlichen Verwaltungen prifen, welche Handlungsform ge-
boten ist(vgl. Hifelin et al. 2006: 7 f., 50).

3..3.1  Offentlich-rechtliches Verwaltungshandeln

Auch im Schweizer Verwaltungsrecht kann zwischen einem rechtsférmlichen und einem nicht-

rechtsformlichen Handeln unterschieden werden:

1. Rechtsférmliches Handeln: Da cine Verfiigung in der Schweiz ,,eine bestimmte Zahl von Fil-

len regelt™ (Hifelin et al. 2006: 181), lassen sich — basierend auf den eingangs vorgestellten Re-
gelungs-Grundtypen — fir die verwaltungsrechtliche Situation drei Kombinationsmé&glichkei-

ten fir das Handeln der 6ffentlichen Verwaltungen beschreiben:

a. Generell-abstrakt: ,,Friher wurde im Zusammenhang mit dem GesetzmiBigkeitsprinzip stets

vom Vorrang und Vorbehalt des Gesetzes gesprochen® (Hifelin et al. 2006: 80). Mittlerweile
ist die Erfordernis von Rechtssatz bzw. Gesetzesform in den Fokus der Betrachtung gertickt
(vgl. ebd.). Verordnungen als abstrakt-individuelle Handlungsform kénnen unterschieden
werden in Rechtsverordnungen, die an die Allgemeinheit gerichtet sind und denen damit eine

AuBenwirkung zukommt, und Verwaltungsverordnungen, die eine Innenwirkung aufweisen
und keinen Charakter als Rechtssatz haben (vgl. ebd.: 23 ff.; 81).

b. Individuell-konkret: Eine weitere nach auflen gerichtete Handlung der 6ffentlichen Verwal-

tung der Schweiz ist die Verfiigung, die auf die Erzielung von Rechtsfolgen ausgerichtet ist.
Diese einseitige hoheitliche Verwaltungstitigkeit — fir die eine Legaldefinition nach Art. 5
VwVG besteht” — wurde frither in der Schweiz als Verwaltungsakt bezeichnet und stellt das
Pendant zum deutschen Verwaltungsakt dar (vgl. Hifelin et al. 2006: 180 ff.). Die Form der

Verfiigung richtet sich nach dem jeweiligen Verfahrensgesetz, insofern besteht eine Formvor-

7 Art. 5 VwVG: ,,Als Verfiigungen gelten Anordnungen der Behérden im Einzelfall, die sich auf 6ffentliches Recht des Bun-
des stiitzen und zum Gegenstand haben:

a. Begriindung, Anderung oder Aufhebung von Rechten oder Pflichten;

b. Feststellung des Bestehens, Nichtbestehens oder Umfanges von Rechten oder Pflichten;

c. Abweisung von Begehren auf Begriindung, Anderung, Aufhebung oder Feststellung von Rechten oder Pflichten, oder
Nichteintreten auf solche Begehren.

Als Verfigungen gelten auch Vollstreckungsverfigungen (Art. 41 Abs. 1 Bst. a und b), Zwischenverfiigungen (Art. 45 und
46), Einspracheentscheide (Art. 30 Abs. 2 Bst. b und 74), Beschwerdeentscheide (Art. 61), Entscheide im Rahmen einer
Revision (Art. 68) und die Erlduterung (Art. 69).

Erklirungen von Behérden iber Ablehnung oder Erhebung von Ansprichen, die auf dem Klageweg zu verfolgen sind, gelten
nicht als Verfiigungen.®
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3.1.3.2

schrift, die jedoch entfillt und dem Grundsatz der freien Formenwahl weicht, wenn das ent-

sprechende Gesetz keine Formvorgaben enthilt (vgl. ebd.: 186).

Eine weitere individuell-konkrete Handlungsform der Schweizer Verwaltungen ist der verwal-
tungsrechtliche Vertrag, der auch in der Schweiz nach koordinationsrechtlichen und subor-
dinationsrechtlichen Vertrigen unterschieden werden kann. Fir die Unterscheidung von ver-
waltungsrechtlichem und privatrechtlichem Vertrag kommt es nicht auf die Organisationsform
der Rechtssubjekte an, sondern darauf, zu welchem Zweck der Vertrag abgeschlossen werden
soll. Werden administrative Angelegenheiten durch Vertrag geregelt (mithin 6ffentliche Inter-
essen verfolgt), handelt es sich um einen verwaltungsrechtlichen Vertrag (vgl. Hifelin et al.
2006: 222 ff.).

Generell-konkret: Richtet sich eine Verfigung nicht mehr nur an einen ,,individuell bestimm-

ten Personenkreis® (Hifelin et al. 2006: 192), sondern an einen offenen oder geschlossenen

Kreis von Adressaten, handelt es sich um eine Allgemeinverfiigung (vgl. ebd.: 192 f.).

Nicht-rechtsférmliches Handeln: Auch in der Schweiz besteht ein Bereich von Handlungs-

formen, der auf Erzielung tatsichlichen Erfolgs gerichtet ist. Es kénnen zwei Arten des Ver-

waltungshandelns unterschieden werden:

Realakte (und Vollzugshandlungen): In der Schweizer Verwaltungsrechtslehre wird zwischen
den Realakten und den Vollzugshandlungen als auf tatsichlichen Erfolg gerichtete Handlungs-
formen unterschieden. Ein Realakt ist z.B. der Bau einer Stra3e, eine Vollzugshandlung ist der
Abbruch eines rechtswidrig errichteten Gebdudes (vgl. Hifelin et al. 2006: 185 £.).

Informelles Handeln: Eine weitere Handlungsform, die ebenfalls nicht die Erzielung eines

Rechtserfolges bewirken soll, ist das informelle Verwaltungshandeln. Zu diesem Handeln ge-
héren z.B. Absprachen und Mediation (vgl. Hifelin et al. 2006: 157).

Privatrechtliches Verwaltungshandeln

Ebenso wie in Deutschland und Osterreich kénnen sich auch die Schweizer Verwaltungen des Privat-

rechts bedienen, womit ihnen ein zweiter Handlungsbereich zur Erledigung von Aufgaben zur Verfi-

gung steht. In ihrem Handeln nach Privatrecht sind die Verwaltungsbehérden und auch Organisatio-

nen, die privatrechtlich institutionalisiert sind und 6ffentliche Aufgaben erftllen, an die Grundrechte

gebunden (vgl. Hifelin et al. 2006: 60). Der eingefithrten Systematik folgend, ldsst sich auch das privat-

rechtliche Handeln danach unterscheiden, ob es auf die Erzielung von Rechtsfolgen oder tatsichlichen

Erfolgen ausgerichtet ist:

1.

Rechtsférmliches Handeln: Im Gegensatz zum 6ffentlich-rechtlichen Verwaltungshandeln

koénnen die jeweiligen Behorden unter dem Vorzeichen des privatrechtlichen Verwaltungs-
handelns stets nur individuell-konkret, nicht aber generell-abstrakt handeln.” Hierbei steht ih-

nen der Abschluss privatrechtlicher Vertrige zur Verfigung, die ein konsensuales Vorgehen

* Zur Begriindung siche die Ausfithrungen zum privatrechtlichen Verwaltungshandeln in Deutschland.
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bedingen. Uber eine Wahlfreiheit zwischen 6ffentlichem und privatem Recht bei der Erledi-
gung ihrer Aufgaben verfiigen die Schweizer Verwaltungen — wie bereits beschrieben — nicht.
Wenn die entsprechende Materie abschlieBend 6ffentlich-rechtlich geregelt ist, bleibt kein
Raum fiir privatrechtliches Handeln. Lassen die Vorschriften einen Handlungsspielraum, muss
gepriift werden, nach welchem Formenkreis gehandelt werden soll (vgl. Hifelin et al. 20006:
56). Die Entscheidung, ob eine Gemeinde cinen verwaltungsrechtlichen oder privatrechtlichen
Vertrag abschlief3t, bestimmt sich somit danach, ,,zu welchem Zweck der Vertrag abgeschlos-
sen wird” (ebd.: 222).

2. Nicht-rechtsférmliches Handeln: In analoger Begriindung zum 6ffentlich-rechtlich bestimm-
ten Handeln der Verwaltungen kann eine Gemeinde im Rahmen ihres privatrechtlichen Han-

delns auf die Moglichkeiten der Realakte oder des informellen Handelns zuriickgreifen.

3.2 Kooperative Aufgabenwahrnehmung

Nachdem die allgemeinen Méglichkeiten des Verwaltungshandelns — im Hinblick auf eine eigenstindi-
ge Aufgabenerledigung — in Kapitel 3.1 dargestellt wurden, sollen nachfolgend die Moglichkeiten der
kooperativen Aufgabenwahrnehmung der Gemeinden beschrieben werden. In einem einleitenden
Kapitel werden zunichst die grundlegenden Modelltypen der Aufgabentbertragung vorgestellt (Kapitel
3.2.1). AnschlieBend werden die 6ffentlich-rechtlichen sowie die privatrechtlichen Organisationsfor-
men, die das jeweilige nationale Recht erméglicht, zunichst fiir Deutschland” (Kapitel 3.2.2), anschlie-
Bend fiir Osterreich (Kapitel 3.2.3) und abschlieBend fiir die Schweiz (Kapitel 3.2.4) behandelt und in
Kapitel 3.3 zusammenfassend miteinander verglichen. Landkreise und Gesamtgemeinden in Deutsch-
land werden wegen ihrer herausragenden Bedeutung im Kapitel iiber die deutschen Organisationsfor-
men gesondert dargestellt (Kapitel 3.2.2.2). Wegen der fehlenden formellen Basis werden die informel-

len Organisationsmdoglichkeiten in den drei Staaten in Kapitel 3.2.5 gemeinsam dargestellt.

3.2.1 Grundlegende Modelltypen der Aufgabeniibertragung

Wollen — oder kénnen — die Gemeinden Deutschlands, Osterreichs oder der Schweiz eine Aufgabe
nicht linger in eigener Regie erbringen, kénnen sie sich zur gemeinsamen Aufgabenwahrnehmung
entscheiden bzw. kénnen durch das jeweilige nationale Kooperationsrecht zur Zusammenarbeit ge-
zwungen werden. Dabei kénnen drei grundlegende Formen der Aufgabentrigerschaft unterschieden

werden:

1. Modelltyp A, Aufgabeniibertragung: Bei diesem — in der Schweiz auch als ,,Sitzgemeindemo-
dell” (Steiner 2002: 94) bezeichneten — Typ der kooperativen Aufgabenerbringung erbringt ei-
ne Gemeinde die betreffende Aufgabe im Auftrag einer anderen Gemeinde durch vertragliche
Vereinbarung (vgl. Steiner 2002: 94; Reichard 2008: 65 f.). Dieses Modell eignet sich ,,im

Rahmen eines klaren Leistungsauftrages, aber weniger fiir Aufgaben, bei welchen gewichtige

* Die privatwirtschaftlichen Organisationsformen werden lediglich im Kapitel iber Deutschland ausfiihrlicher dargestellt.
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politische Fragen zu entscheiden sind und eine differenzierte politische Willensbildung erfor-
dern® (Steiner 2002: 94).

Dieser Modelltyp kann als eine schwache Form der Kooperation charakterisiert werden. Zwar
kann durch vertragliche Vereinbarung die Mitwirkung der Gemeinde, die eine Aufgabe auf ei-
ne andere Ubertrigt, niher bestimmt werden, jedoch wird das Maf3 der Verantwortungstriger-
schaft der aufgabenabgebenden Gemeinde selbst dabei gemindert. Das mit der Erledigung der
Aufgabe verbundene kompetenzielle Ungleichgewicht birgt zudem — vor allem bei zunechmen-
der Kooperationsintensitit der beteiligten Gemeinden — das Risiko der fortschreitenden Min-
derung der Autonomie der aufgabenabgebenden Gemeinde (vgl. Steiner 2002: 94; Reichard
2008: 65 f.).

2. Modelltyp B, Gemeinsame Aufgabenwahrnehmung: Bei diesem Modell wird die betreffende

Aufgabe von mehreren Gemeinden gemeinsam wahrgenommen und entschieden (vgl. Steiner
2002: 94 f.; Reichard 2008: 65 f.). Daher gilt dieses Modell der kooperativen Aufgabenwahrt-

nehmung als ,,tendenziell schwerfillig und innovationshemmend® (Steiner 2002: 95).

Da die Zustindigkeit nicht an eine der beteiligten Gemeinden oder eine zur Erledigung der
Aufgabe gebildete Organisation mit eigener Rechtspersénlichkeit tbergeht, verbleibt die Ver-
antwortungstrigerschaft, im Sinne des Modells des Gewihrleistungsstaates, bei den beteiligten

Gemeinden.

3. Modelltyp C, Juristische Person: Hierbei schaffen die an einer IKZ beteiligten Gemeinden zur

gemeinsamen Erledigung der betreffenden Aufgabe eine Institution, die mit eigener Rechts-
personlichkeit ausgestattet ist. Die Mitgliedsgemeinden sind nicht mehr direkt, sondern durch
Vertreter der entscheidenden Organe an der Erledigung der Aufgabe beteiligt. Die Triger-
schaft der Verantwortung geht daher an die juristische Person iiber und wird lediglich indirekt
— Uber die entsendeten Vertreter — durch die Gemeinden wahrgenommen (vgl. Steiner 2002:
95 ff.; Reichard 2008: 65 f.).

Insbesondere die Ausfithrungen zu den Gesamtgemeinden werden allerdings zeigen, dass
durch die Bildung einer juristischen Person keineswegs die gesamte Verantwortung von den
Gemeinden an die IKZ tbergeht, sondern das Maf3 der Verantwortungsiibergabe zu differen-

zieren ist.

Insbesondere dem Modelltyp C der Modelle der Aufgabenerledigung durch IKZ entspricht eine Viel-
zahl der in den drei Staaten méglichen Kooperationsformen, die 6ffentlich-rechtlich oder privatrecht-
lich bestimmt sind. Die informelle Zusammenarbeit der Gemeinden kénnen dem Typ B zugeordnet

werden.
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Abbildung 10: Modelle der Aufgabenerbringung durch IKZ
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(Quellen: Eigene Darstellung nach Friederich zit. n. Steiner 2002: 92, Reichard 2008: 65)

3.2.2 Allgemeines Kooperationsrecht in Deutschland

Den Gemeinden wird weder durch die Landesverfassungen noch durch das Grundgesetz das Recht
zur Zusammenarbeit explizit eingerdiumt (vgl. Spannowsky, Borchert 2003: 72). Dennoch lisst sich
durch die Bestimmungen des Art. 28 GG eine Kooperationshoheit fiir die Gemeinden erkennen, die
sich als eine positive wie auch negative Hoheit darstellt: Sie haben das Recht, miteinander zu kooperie-
ren wie auch das Recht, eine Zusammenarbeit abzulehnen (vgl. Oebbecke 2007: 850). Eingriffe in die
Kooperationshoheit — durch Verbot der bzw. Zwang zur Kooperation — stellen einen Eingriff in die

Selbstverwaltungsgarantie dar und ,,bediirfen deshalb einer gesetzlichen Grundlage (ebd.).

1. Positive Kooperationshoheit: Die Gemeinden diirfen gemeinsam mit anderen Gemeinden
(bzw. auch ggf. anderen Rechtstrigern) eine oder mehrere Aufgaben wahrnehmen. Zwar wird
den Gemeinden durch den Wortlaut des Art. 28 GG dieses Recht nicht ausdriicklich einge-
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rdumt, jedoch auch nicht ausdriicklich ausgeschlossen (vgl. Schmidt 2005: 55 ff.; Oebbecke
2007: 850 ff.).

Die positive Kooperationshoheit stellt keine Hoheit dar, die neben den gemeindlichen Hohei-
ten (wie etwa Personal-, Organisations- und Satzungshoheit) besteht (vgl. Schmidt 2005: 55 ff;
Oebbecke 2007: 850 ff.). Sie ist lediglich als ,,Unterfall der Organisationshoheiten® (Schmidt
2005: 58) zu werten: Bevor die Frage beantwortet werden kann, wie eine Aufgabe erledigt
wird, muss die Frage, ob die Aufgabe cigenstindig oder gemeinsam wahrgenommen wird, ge-
16st werden (vgl. Schmidt 2005: 55 ff.; Oebbecke 2007: 850 ff.).

Die Erledigung einer oder mehrerer Aufgaben durch eine IKZ kénnte zunichst als eine Hand-
lung, die eine Uberschreitung der 6rtlichen Gemeinschaft darstellt angesehen werden. Aller-
dings kommt es fur die verfassungsrechtliche Betrachtung der Kooperationshoheit auf die
Verankerung der Aufgabe selbst an (vgl. BVerfG, NVwZ 1987, 123; Schmidt 2005: 56 ff.;
Oebbecke 2007: 850 ff.). Sofern es sich um in ,,ihrer Zustindigkeit unterliegenden Angelegen-
heiten der 6rtlichen Gemeinschaft™ (BVerwGE 122, 350) handelt, kénnen die Gemeinden ent-
scheiden, ob sie diese eigenstindig oder gemeinsam erledigen (vgl. BVerfG, NVwZ 1987, 123;
Schmidt 2005: 56 ff.; Oebbecke 2007: 850 ff.).

2. Negative Kooperationshoheit: Die Gemeinden verfigen auch iber das Recht, mit anderen

Gemeinden nicht zusammenzuarbeiten bzw. iber das Recht auf Beendigung einer zuvor ge-
schlossenen gemeindlichen Verbindung. Gleichsam wie fir die positive Kooperationshoheit
gibt es kein ausdriickliches Recht der Gemeinden zur ,,Nicht-Kooperation®; die negative Ko-
operationshoheit kann aber analog zur positiven Kooperationshoheit hergeleitet werden. Das
Recht der Gewihrleistung der Selbstverwaltungsgarantiec muss auch das Recht beinhalten,
Aufgaben eigenstindig wahrzunehmen (vgl. Schmidt 2005: 59 ff.; Oebbecke 2007: 850 ff.).

Zur Austbung der positiven Kooperationshoheit stehen den Gemeinden in Deutschland verschiedene
formelle Kooperationsformen zur Verfiigung. Sie lassen sich in 6ffentlich-rechtliche und privatrechtli-
che Formen unterscheiden. Im Folgenden werden sie dieser Gliederung entsprechend charakterisie-
rend dargestellt, wobei die Méglichkeit der Zusammenarbeit der Gemeinden mittels Bildung von Ge-

samtgemeinden im Zusammenhang mit den Landkreisen behandelt wird.

3.2.2.1  Offentlich-rechtliche Kooperationsformen

Die Linder Deutschlands haben tberwiegend in ecigenstindigen Kooperationsgesetzen die niheren
Bestimmungen tber die verschiedenen Moglichkeiten der Sffentlich-rechtlichen Gestaltung der ge-
meindlichen Zusammenarbeit geregelt — mit Ausnahmen von Mecklenburg-Vorpommern, das die
Bestimmungen tUber gemeindliche Zusammenarbeit in der Kommunalverfassung regelt. Wenn sich die
Gemeinden Deutschlands zur rechtlichen Gestaltung ihrer Zusammenarbeit 6ffentlich-rechtlicher
Organisationsformen bedienen wollen, stehen ihnen hierzu vier Kooperationsformen zur Verfigung:
Zweckverbinde, kommunale Arbeitsgemeinschaften, 6ffentlich-rechtliche Vereinbarungen und ge-

meinsame Kommunalunternehmen, die im Folgenden charakterisierend dargestellt werden:
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Zweckverband: Dies ist eine Organisationsform von Gemeinden und Gemeindeverbinden,
die iiber eine eigene Rechtspersonlichkeit verfigt und eine 6ffentlich-rechtliche Kérperschaft
ist, aber keine Gebietskorperschaft ist, da sie Uber keine Gebietshoheit verfugt. Fir den Be-
reich der ihm zugewiesenen Aufgaben kann ein Zweckverband hoheitlich handeln, d.h. im
Bedarfsfall Verwaltungsakte erlassen (vgl. Spannowsky, Borchert 2003: 100 f.). Diese Koope-
rationsform, die als Modelltyp C der Modelle der Aufgabenerledigung durch 1IKZ zu charakte-
risieren ist, gilt als ,,die bekannteste Form der interkommunalen Zusammenarbeit® (ebd.: 100).
Alle Kooperationsgesetze der Linder schen seine Bildung vor, die entweder auf freiwilliger
Basis (Freiverband) oder gegen den Willen der Gemeinden (Pflichtverband) erfolgen kann
(vgl. ebd.: 100 f£.).

Die Mitgliedschaft in einem Zweckverband beschrinkt sich nicht auf 6ffentlich-rechtliche
Korperschaften; auch Personen des Privatrechts kénnen ihm angehéren, wobei deren Stimm-
zahl unter 50% liegen muss (vgl. Spannowsky, Borchert 203: 100 ff.; Hilligardt 2005: 43 ff.).
Einschrinkungen der Verbandsbildung bestehen fiir die Gemeinden in Bayern, Mecklenburg-

Vorpommern und Schleswig-Holstein, wenn sie einer Gesamtgemeinde angehéren.”

Da die kooperativ zu etledigenden Aufgaben von den Mitgliedsgemeinden an den Zweckver-
band ibergehen (vgl. Spannowsky, Borchert 2003: 100), bedeutet dies einen Verlust von
Selbstverwaltungsmoglichkeiten fir die betreffenden Gemeinden. Auf Grund der Autonomie-
einschrinkung — gerade im Fall der pflichtigen Kooperation — ist das Mal} der Mitwirkung an
der Entscheidung durch die Gemeinden von besonderer Bedeutung. Das oberste Organ der
Willensbildung eines Zweckverbandes ist die Verbandsversammlung, die aus jeweils minde-
stens einem Vertreter der beteiligten Gemeinden besteht (vgl. Schmidt 2005: 427 ff.). Einige
Kooperationsgesetze sehen explizit eine Weisungsgebundenheit ihrer Vertreter vor,” andere
Kooperationsgesetze bestimmen, dass die Stimmen der Vertreter einer Gemeinde einheitlich
abgegeben werden mussen.” Wihrend sich im ersten Fall die Bindung der Vertreter an den
gemeindlichen Willen unmittelbar ergibt, kann im zweiten Fall analog auf die ,,Herleitung der
Weisungsgebundenheit der Bundesratsmitglieder aus Art. 51 III 2 GG* (ebd.: 435 f.) verwie-
sen werden. Fehlt allerdings die explizite Weisungsgebundenheit wie auch die Regelung iiber
eine einheitliche Stimmabgabe, ist ,,umstritten, ob die entsendenden Gremien den Vertretern
Weisungen erteilen diirfen® (ebd.: 436), wobei ,,sich in der jiingeren Literatur zunehmend die
Vorstellung eines imperativen Auftrags® (ebd.) durchsetzt. Die Einflussmdglichkeiten der

Gemeinden sind daher als sehr hoch einzustufen.

Kommunale Arbeitsgemeinschaften: Sie sind zwar eine 6ffentlich-rechtlich normierte Form
der gemeinsamen Aufgabenetledigung, allerdings stehen sie auf Grund ihrer schwachen Insti-

tutionalisierung nur geringfiigig tber informellen Zusammenschlissen.

" Siehe hierzu die Ausfithrungen zu den Gesamtgemeinden.
" Z.B.: Art. 33 KommZG; § 15 GKG.
”7Z.B.:§ 11 NKomZG.
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Sie dienen der Abstimmung der Erledigung der kommunalen Aufgaben, eine Ubertragung von
Aufgaben findet nicht statt. Diese Kooperationsform hat in der Regel eine beratende Funktion
fir ihre Mitglieder inne und verfugt Giber keine eigene Rechtspersonlichkeit (vgl. Hilligardt
2005: 42; Spannowsky, Borchert 2003: 91 ff.). In Bayern und Thiringen bestehen die Még-
lichkeiten, besondere Arbeitsgemeinschaften zu bilden, mit der Wirkung, dass die von ihnen
getroffenen Beschlisse fur die Beteiligten verbindliche Wirkung entfalten (vgl. Art. 5
KommZG, § 5 ThurKGG); in Bayern jedoch mit der Maligabe, dass ,,die zustindigen Organe

aller Beteiligten diesen Beschlissen zugestimmt haben® (Art. 5 KommZG).

Auch wenn nicht alle Kooperationsgesetze kommunale Arbeitsgemeinschaften als eine mégli-
che Kooperationsform explizit auffihren, kénnen sie in dem entsprechenden Land dennoch
gebildet werden, indem die Gemeinden 6ffentlich-rechtliche Vertrige abschlieen (vgl. Hilli-
gardt 2005: 42; Spannowsky, Borchert 2003: 91 ff.).

Die Mitgliedschaft an einer kommunalen Arbeitsgemeinschaft beschrinkt sich nicht auf Ge-
meinden. Neben diesen kénnen auch sonstige 6ffentlich-rechtliche Korperschaften und auch
Personen des Privatrechts Mitglied einer kommunalen Arbeitsgemeinschaft sein (vgl. Art. 4.
KommZG; § 2 GKG; § 3 HessKGG; § 2 KommGemG; § 14 ZwVG; § 21 SaarKGG; § 2
GKG-LSA; §§ 4 ff. ThirKGG).

Zwar stellen kommunale Arbeitsgemeinschaften formale Kooperationsformen dar, allerdings
verfiigen sie im Gegensatz zu anderen Kooperationsformen nicht zwingend iber spezifische
Handlungs- und/oder Entscheidungsotgane. Da sie auch tber keine eigenstindige Rechtspet-
sonlichkeit verfiigen und die interkommunale Abstimmung verschiedener Aufgaben zum Ziel
haben, erscheinen sie weniger als eine Organisationsform, sondern cher wie ein normierter
kooperativer Handlungsmodus, der den Gemeinden sehr gro3e Einflussmdglichkeiten auf das

Handeln dieser IKZ-Form ermdglicht.

Offentlich-rechtliche Vereinbarung: Die organisationsrechtliche Grundlage fiir diese Form des

Zusammenschlusses (der in einigen Lindern die Bezeichnung Zweckvereinbarung trigt) ist
der Abschluss eines 6ffentlich-rechtlichen Vertrages und findet sich in allen Kooperationsge-
setzen der Linder (vgl. Spannowsky, Borchert 2003: 94 ff.; Hilligardt 2005: 42 f.). Die meisten
dieser Gesetze erdffnen die Moglichkeit, 6ffentlich-rechtliche Vereinbarungen nicht nur auf
freiwilliger Basis, sondern auch als Pflichtvereinbarung anzuordnen (vgl. § 27 GKZ; Art. 16
KommZG; § 26 GKG; § 29 HessKGG; § 26 KommGemG; § 12 ZwVG; § 20 SaarKGG; § 73
SichsKomZG; § 15 ThurKGG). Lediglich in Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen,
Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein besteht diese Moglichkeit nicht.

Offentlich-rechtliche Vereinbarungen sind zwar ebenso wie die kommunalen Arbeitsgemein-
schaften nicht rechtsfihig, entfalten anders als diese jedoch verbindliche AuBlenwirkung.
Durch sie kénnen simtliche kommunalen Aufgaben gemeinsam erfillt werden (vgl. Hilligardt
2005: 42 f.; Oebbecke 2007: 847 f£.).

55



Theoretischer Abschnitt - Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben

56

Sie kénnen nicht durchgingig einem der dargestellten Modelltypen der gemeindlichen Zu-
sammenarbeit zugeordnet werden, da drei Formen der 6ffentlich-rechtlichen Vereinbarung

unterschieden werden konnen:

Zur BErledigung: Eine oder mehrere Gemeinden ibertragen einer weiteren Gemeinde die Er-
ledigung einer oder mehrerer Aufgaben, ohne zugleich die Zustindigkeit fir die Aufgabe zu
tbertragen. Die Méglichkeiten der beteiligten Gemeinden, Einfluss auf die Etledigung der be-
treffenden Aufgabe zu nehmen, sind hierbei grundlegender Art, die in einer 6ffentlich-
rechtlichen Vereinbarung getroffen werden (vgl. Schmidt 2005: 26; Hilligardt 2005: 42 f.).

Zur Mitbenutzung: Offentliche Einrichtungen einer Gemeinde kénnen von einer oder mehre-

ren anderen Gemeinden zur Erledigung ihrer, weiterhin eigenstindig wahrgenommenen, Auf-
gaben mitgenutzt werden. Auch bei dieser Form kénnen die beteiligten Gemeinden in der 6f-
fentlich-rechtlichen Vereinbarung grundlegende Bestimmungen aufnehmen (vgl. Schmidt
2005: 26; Hilligardt 2005: 42 f.).

Gemeinsame Erledigung: Hierbei geht die Zustindigkeit der Aufgabenerledigung auf die erfil-

lende Kommune tber, wobei den tUbertragenden Gemeinden Mitentscheidungsrechte einge-
rdumt werden. Die Einflussnahme der Gemeinden ist bei dieser Form durch die Méglichkeit
der Mitentscheidung hoher als bei den beiden tibrigen Formen (vgl. Schmidt 2005: 26 f.; Hilli-
gardt 2005: 42 f.).

Nicht nur die Gemeinden untereinander kénnen 6ffentlich-rechtliche Vereinbarungen ab-
schlieBen, sondern sie kénnen diese auch mit anderen 6ffentlich-rechtlichen Kérperschaften
eingehen. In Niedersachsen kénnen zudem auch Personen des Privatrechts Beteiligte einer 6f-

fentlich-rechtlichen Vereinbarung sein (vgl. § 5 NKomZG).

Gemeinsame Kommunalunternehmen: Diese Kooperationsform steht an der Schnittstelle

zum privatwirtschaftlichen Handeln und findet sich in verschiedenen Kooperationsgesetzen
der Linder (vgl. Spannowsky, Borchert 2003: 106). Gemeinsame Kommunalunternehmen
sind ,,selbstindige Unternehmen der Gemeinde in der Rechtsform einer Anstalt des 6ffentli-
chen Rechts* (§ 1 KUV Bay). Sie sind als juristische Personen eine Rechtsform interkommu-
naler Zusammenarbeit fiir wirtschaftlich orientiertes Handeln der Verwaltungen, die nicht pri-
vatrechtlichen, sondern 6ffentlich-rechtlichen Bestimmungen unterliegt (vgl. Spannowsky,
Borchert 2003: 106).

Noch im Jahr 2005 merkte Hilligardt an, dass einige Gemeinde- und Landkreisordnungen Re-
gelungen zu gemeinsamen Kommunalunternehmen enthielten, ,,ohne diese Rechtsform in den
Kontext regionaler Zusammenarbeit gestellt zu haben* (Hilligardt 2005: 46), lediglich in Nie-
dersachsen sei sie ,,explizit als Gestaltungsmoglichkeit regionaler Kooperation [...] aufgefihrt®
(ebd.). Mittlerweile enthalten die Kooperationsgesetze von Bayern, Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein Bestimmungen tber gemeinsame Kom-
munalunternehmen, wobei ihre Bezeichnung in den Kooperationsgesetzen uneinheitlich ist
(vel. Art. 4 ff. KommZG; §§ 2 f. GKG; §§ 3 f. HessKGG; §§ 2 f. KommGemG; § 14 ZwVG;
§ 21 SaarKGG; § 2 GKG-LSA; §§ 4 ff. ThurKGG).
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Mitglieder eines gemeinsamen Kommunalunternehmens sind die Gemeinden sowie andere
kommunale Gebietskérperschaften und kommunale Kérperschaften. Die Beteiligung Privater
ist nicht méglich (vgl. Art. 499 KommZG; § 3 NKomZG; § 27 KommGemG; § 14a ZwVG; §
19¢ GkZ).

Dem Verwaltungsrat eines gemeinsamen Kommunalunternechmens gehéren Vertreter der
Gemeinden an. Durch die zu erlassende Organisationssatzung miissen Bestimmungen tber
Sitz- und Stimmenverteilung im Verwaltungsrat getroffen werden (vgl. Art. 50 KommZG; § 3
NKomZG; § 28 KommGemG; § 14b ZwVG; § 19d GkZ). Damit ist die Mdéglichkeit der
Gemeinden, Einfluss auf das Handeln des gemeinsamen Kommunalunternehmens zu nehmen

(trotz seiner rechtlichen Eigenstindigkeit), als sehr hoch einzustufen.

Abbildung 11: Ubersicht der éffentlich-rechtlichen Kooperationsformen in Deutschland

Zweckverband Kommunale Arbeits- Offentlich-rechtliche Gemeinsame Kommu-
gemeinschaft Vereinbarung nalunternehmen
Baden-Wiirttemberg 8§ 2 ff. GKZ 8§ 25 ff. GKZ

Bayern Art. 17 ff. KommZG Art. 4 ff. KommzG Art 7 ff. KommzG Art. 49 f. KommZG
Brandenburg 8§ 4 ff. GKG 8§ 2 f. GKG 8§ 23 ff. GKG

Hessen 8§ 5 ff. HessKGG 8§ 3 f. HessKGG 8§ 24 ff. HessKGG

Mecklenburg- §§ 150 ff. KV M-V §§ 165 f. KV M-V

Vorpommern

Niedersachsen

§§ 7 ff. NKomZG

§§ 5 f. NKomZG

§§ 3 f. NKomZG

Nordrhein-Westfalen

8§ 4 ff. KommGemG

8§ 2 f. KommGemG

8§ 23 ff. KommGemG

§§ 27 f. KommGemG

Rheinland-Pfalz

§§ 2 ff. ZWVG

§14 ZwWVG

8§12 f. ZWVG

8§ 14a f. ZWVG

Saarland 8§ 2 ff. SaarkKGG § 21 SaarkKGG 8§ 17 ff. SaarKGG
Sachsen 8§ 44 ff. SdchskomzG 8§ 71 ff. SachsKomzG
Sachsen-Anhalt 8§ 6 ff. GKG-LSA § 2 GKG-LSA 8§ 3 ff. GKG-LSA

Schleswig-Holstein

§§ 2 ff. GkzZ

§§ 18 f. GkZ

8§ 19b ff. GkZ

Thiringen

§§ 16 ff. ThirkGG

§§ 4 ff. ThirkGG

§§ 7 ff. ThirkGG

(Quelle: Eigene Darstellung nach Hilligardt 2005: 40 f., 52 f.; inhaltlich Uberarbeitet)

3.2.2.2

Landkreise und Gesamtgemeinden als IKZ?

Es stellt sich die Frage, ob Landkreise und Gesamtgemeinden als ,,echte” Formen interkommunaler
Zusammenarbeit gewertet werden kénnen. Hierbei muss berticksichtigt werden, inwiefern Méglichkei-
ten der gemeindlichen Einflussnahme an den Entscheidungen dieser beiden Organisationsformen
gegeben sind. Daneben gilt es darzustellen, inwiefern die Wahrnehmung von Aufgaben durch eine

dieser beiden Organisationsformen freiwillig von den Gemeinden auf sie Gibergeht.

Landkreise fallen unter den Begriff der Gemeindeverbinde (vgl. Schmidt-ABmann 1999: 93) und diese
,»sind kommunale Zusammenschlisse, die entweder zur Wahrnehmung von Selbstverwaltungsaufga-

ben gebildete Gebietskdrperschaften sind oder diesen jedenfalls |[...] nahekommen® (Hellermann in:
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E/H, GG, Atrt. 28, Rn 23). Sie finden sich in allen Lindern und stellen eine Verwaltungseinheit dar, die
oberhalb der Gemeindeebene angesiedelt ist (vgl. Schmidt-ABmann 1999: 93). Waren sie ,,urspriinglich
eine Organisationsform des lindlichen Raumes, haben sich die Kreise mittlerweile weit in die Randzo-
nen der Verdichtungsgebiete vorgeschoben® (ebd.). Bedeutsam ist insbesondere das Organ des Land-
rates eines Landkreises, denn ,,in seiner Position kommt die traditionelle Doppelfunktion der Land-
kreise als Selbstverwaltungskorperschaft und untere staatliche Verwaltungsbehérde besonders sinnfil-
lig zum Ausdruck® (Tettinger et al. 2009: 83).

In Art. 28 GG finden nicht nur die Gemeinden, sondern auch die Gemeindeverbinde Erwihnung.
Somit werden sie — ebenso wie die Gemeinden — verfassungsrechtlich geschttzt, wenngleich die Ga-
rantie der Landkreise mit ,,der gemeindlichen Garantie zwar nicht an Schutzintensitit, wohl aber im
Aufbau vergleichbar ist (Schmidt-ABmann 1999: 94). Der verfassungsrechtliche Schutz kann wie folgt

beschrieben werden:

1. Institutionelle Rechtssubjektgarantie: Ahnlich wie fiir die Gemeinden wird hierdurch nicht der

Bestand eines Landkreises geschiitzt, sondern lediglich ,,die grundsitzliche Existenz von
Landkreisen bzw. kreisihnlichen Gemeindeverbinden® (Hellermann in: E/H, GG, Art. 28;
Rn 50). Im Gegensatz zum institutionellen Schutz der Gemeinde wird durch Art. 28 Abs. 2
GG kein bestimmter Typus von Gemeindeverband geschutzt (vgl. Maunz in: M/D, GG, Att.
28, Rn 45). Unter Ruckgriff auf Art. 28 Abs. 1 GG ergibt sich jedoch ein Schutz des Kreises
(vgl. Schmidt-ABmann 1999: 94).

2. Objektive Rechtsinstitutionengarantie: Auf dieser zweiten Garantieebene besteht ein Unter-
schied zu den Gemeinden. Den Gemeindeverbinden wird lediglich ,,im Rahmen ihres gesetz-
lichen Aufgabenbereiches nach Maligabe der Gesetze das Recht der Selbstverwaltung® (Art.
28 Abs. 2 GG) gewihtleistet. ,,Der eigene Wirkungskreis der Gemeindeverbinde ist also von
gesetzlicher Aufgabenzuweisung abhingig” (Hellermann in: E/H, GG, Art. 28, Rn 51). Sie
verfugen im Gegensatz zu den Gemeinden iiber keine Allzustindigkeit (vgl. Schmidt-ABmann
1999: 94 f.; Hellermann in: E/H, GG, Art. 28, Rn 49 ff.).

Die Aufgaben ecines Landkreises unterliegen zum einen der Betrachtung des Verhiltnisses von Staat
und Landkreis sowie zum anderen der Betrachtung des Verhiltnisses von Landkreis und Gemeinden
(vgl. Schmidt-ABmann 1999: 95 ff.):

1. Staat — Tandkreis: Ebenso wie fur die Gemeinden unterliegt das Aufgabenverstindnis der

Landkreise entweder dem dualistischen oder dem monistischen Aufgabengliederungsmodell
(vgl. Schmidt-ABmann 1999: 95). Die Kreisordnungen der Linder greifen ,,auf die aus dem
Gemeinderecht bekannten Gliederungsmodelle zurtick® (ebd.). Demzufolge kann — wie bei
den Gemeinden — zwischen den Selbstverwaltungsaufgaben und Auftragsangelegenheiten
(Dualismus) bzw. Selbstverwaltungs- und Weisungsaufgaben (Monismus) und den Aufgaben
als staatliche Verwaltungsbehérde unterschieden werden. Zudem sind die Landkreise untere
staatliche Verwaltungsbehoérden (vgl. Schmidt-ABmann 1999: 95; Falk 2006: 172 ff.).

2. Landkreis — Gemeinden: Die Regelung der Verteilung der Aufgaben zwischen Landkreis und

Gemeinden findet sich in den Generalklauseln der ILandkreisordnungen (vgl. Schmidt-
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ABmann 1999: 95). Auf Grund der Zuordnung der Aufgaben zwischen Landkreis und Ge-
meinden kénnen die Aufgaben der Landkreise in drei Kategorien unterteilt werden (vgl. ebd.:
96 f.):

a. Ubergemeindliche Aufgaben: Dies sind diejenigen Aufgaben, ,die sich Kraft der Sache einer
einzelgemeindlichen Wahrnehmung entziechen® (Schmidt-ABmann 1999: 96). Eine Besonder-
heit zeigt jedoch die Landkreisordnung von Nordrhein-Westfalen. In diesem Land kénnen
Gemeinden durch bestimmte Formen der interkommunalen Zusammenarbeit ebenfalls tber-
ortliche Aufgaben wahrnehmen und somit ithren gemeindeértlichen Aufgabenhorizont erwei-
tern (vgl. § 2 KrO NRW).

b. Erginzende Aufgaben: In der Regel bestimmen die Landkreisordnungen, dass die Landkreise
diejenigen Aufgaben Ubernehmen, die die Leistungsfihigkeit der Gemeinden ibersteigen (vgl.
Schmidt-ABmann 1999: 96; § 2 LKrO BW; Art. 4 BayLKrO; § 122 BbgKVerf; § 2 HKO; § 89
KV M-V; § 2 NLO; § 2 KrO NRW; § 2 LKO RP; §§ 140 ff. KSVG; § 2 SichsLKrO; § 2 LKO
LSA; § 2 KrO SH; §§ 86 ff. ThirKO). Eine Zusammenarbeit der Gemeinden kénnte gegebe-
nenfalls verhindern, dass eine Aufgabe von der Gemeindeebene auf die Landkreisebene hoch-
gezont wird. Auf eben diesen Umstand nehmen die Landkreisordnungen der Linder Bran-
denburg und Mecklenburg-Vorpommern Bezug: In diesen beiden Lindern tibernehmen die
Landkreise ,,alle die Leistungsfihigkeit der kreisangehérigen Gemeinden und Amter iiberstei-
genden Sffentlichen Aufgaben® (§ 122 BbgKVerf), wenn ,,die Aufgaben nicht durch kommu-
nale Zusammenarbeit erfiillt werden® (§ 89 KV M-V).

c. Ausgleichende Aufgaben: Es handelt sich hierbei um ,keine sachspezifische Aufgabe und

auch keine entzogene oder sonst wie aus dem Bestand der Gemeinden kommende Aufgabe®
(Falk 2006: 192). Vielmehr ist hierunter die ,,Unterstiitzung einzelgemeindlicher Aufgabener-
fillung® (Schmidt-ABmann 1999: 96) zu verstehen.

Unter anderem vor dem Hintergrund der Zuweisung von Aufgaben auf die Kreisebene stellt sich die
Frage nach den Moglichkeiten der gemeindlichen Einflussnahme auf das Handeln — und noch viel
mehr auf die Entscheidungen — des Landkreises. Da nicht die Gemeinden Mitglieder des Landkreises
sind, sondern die auf seinem Gebiet ansissigen Einwohner, wird das Handeln des Landkreises durch
direkte Wahlen der wahlberechtigten Landkreisbewohner legitimiert (vgl. Schmidt-A3mann 1999: 97).
Auf Grund dieser direkten demokratischen Legitimation — so Schmidt-Amann — haben die Entschei-
dungsorgane der Gemeinden keine direkten Einflussmoglichkeiten auf den Landkreis, sie ,,sind an der
Verwaltung des Kreises nicht beteiligt” (ebd.). Den Gemeinden kommt somit keinetlei Vollzugsver-
antwortung zu. Das zentrale Entscheidungsorgan eines Landkreises ist der Kreistag, der von der wahl-
berechtigten Bevolkerung gewihlt wird (vgl. ebd.) und der somit iber die Entscheidungsverantwor-

tung der Aufgaben des Landkreises verfigt.

Neben den Landkreisen besteht eine weitere Form der 6ffentlich-rechtlichen Institutionalisierung ge-
meindlicher Zusammenarbeit, die auf den ersten Blick nicht als IKZ erscheint: die Gesamtgemeinde.
In der Literatur tber interkommunale Kooperation wird sie teilweise nicht als IKZ-Form beschrieben
(so z.B. Spannowsky, Borchert 2003; Klemme 2002; Schmidt-ABmann 1999: 102 f.). Bei Hilligardt
witrd sie als ,,besondere Gestaltungsméglichkeit fir den Bereich ,Verwaltung™ (Hilligardt 2005: 45)
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dargestellt. Aber auch im Kooperationsgesetz des Landes Hessen werden unter § 2 HessKGG die
Gesamtgemeinden nicht als Form der gemeindlichen Zusammenarbeit erwihnt — obwohl sie in diesem

Gesetz geregelt sind.

Durch diese 6ffentlich-rechtliche Kooperationsform kénnen sich verwaltungsschwache Kleingemein-
den zusammenschlieBen, ohne dass sie ihre Eigenstindigkeit verlieren (vgl. Schmidt-ABmann 1999:
101). Die Grinde fir die Entstehung von Gesamtgemeinden werden in folgender Ausfihrung plakativ
benannt (Wolff, Bachof, Stober 1987: 119):

,»ochon seit jeher hat es kleine Gemeinden gegeben, in denen zwar ein lebhaftes Interesse
fir die gemeinsamen Angelegenheiten besteht, die aber nicht Giber die Finanzkraft verfi-
gen, das zur Durchfithrung der Verwaltungsgeschifte erforderliche Personal anzustellen,
und in denen die Gefahr einer Cliquenwirtschaft recht grof3, die angemessene Beachtung

tbergreifender 6ffentlicher Interessen aber sehr gering ist.

Gesamtgemeinden wurden schon Anfang des 19. Jahrhunderts in der Form von Birgermeistereien
oder Amtern im Rheinland und Westfalen gebildet. Aber gerade in Nordrhein-Westfalen ist heute —
ebenso wie im Saarland — die Bildung von Gesamtgemeinden nicht mehr moglich. Im Zuge der Ge-
meindegebietesreformen von 1967 bis 1974 in Nordrhein-Westfalen und 1973 im Saarland wurden
bestehende gesamtgemeindeihnliche Zusammenschlisse in den beiden Lindern aufgelost (vgl. Falk

20006: 81 f.; Wolff, Bachof, Stober 1987: 119).

Unter den Oberbegriff der Gesamtgemeinden™ fallen gemeindliche Zusammenschlisse, die in fast
allen Lindern durch die Kooperationsgesetze, Kommunalverfassungen bzw. Gemeindeordnungen
oder durch eigene Verordnungen den Gemeinden organisationsrechtlich fir eine gemeinsame Aufga-
benerledigung bereitgestellt werden. Dabei schlieBen sich mehrere Gemeinden zu einer Organisation
zusammen, die je nach Land unterschiedlich bezeichnet wird (vgl. — auch f. Folgendes — Schmidt-
ABmann 1999: 101):

1. Gemeindeverwaltungsverband: Baden-Wiirttemberg (§§ 59 ff. GemO BW), Hessen (§§ 30 ff.
HessKGG), Sachsen (§§ 3 ff. SichsKomZG)

2. Verwaltungsgemeinschaft: Bayern (VGemO), Mecklenburg-Vorpommern (§ 167 KV M-V),
Sachsen-Anhalt (§§ 75 ff. GO LSA), Thuringen (§§ 46 ff. ThirKO), Hessen (§ 33 HessKGG),
Sachsen (§§ 36 ff. SichsKomZG), Schleswig-Holstein (§ 19a GkZ)

3. Samtgemeinde: Niedersachsen (§§ 71 ff. NGO)

4. Verbandsgemeinde: Rheinland-Pfalz (§§ 64 ff. GemO RP)

5. Amter: Brandenburg (§§ 133 ff. BbgKVerf), Mecklenburg-Vorpommern (§§ 125 ff. KV M-V),
Schleswig-Holstein (AO)

Die Mitgliedschaft in einer Gesamtgemeinde beschrinkt sich in der Regel auf benachbarte Gemeinden,

die zudem innerhalb eines Landkreises liegen. Abweichend hiervon kénnen sich in Sachsen-Anhalt

" Der Begriff der Gesamtgemeinden wurde von Wolff geprigt und kann als Oberbegriff verschiedener gemeindlicher Zu-
sammenschlisse in verbandlicher Organisationsform verstanden werden (vgl. Schmidt-ABmann 1999: 101).
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benachbarte Gemeinden, die in mehreren Landkreisen liegen, zusammenschliefen. In Mecklenburg-
Vorpommern und Schleswig-Holstein kénnen neben den Gemeinden auch weitere Gebietskérper-
schaften und andere offentlich-rechtliche Kérperschaften einer Gesamtgemeinde angehdren (vgl
Abbildung 12).

Die Zugehorigkeit der Gemeinden zu einer Gesamtgemeinde kann in den Lindern Bayern, Mecklen-
burg-Vorpommern, Sachsen und Schleswig-Holstein zu Einschrinkungen bei der Bildung anderer
Kooperationsformen fiihren. Gemeinden in Bayern bzw. Sachsen, die einer Verwaltungsgemeinschaft
bzw. einem Verwaltungsverband angehdren, kénnen zur Erfillung einer Aufgabe, die die Verwal-
tungsgemeinschaft bzw. der Verwaltungsverband ,,ebenso wirkungsvoll und wirtschaftlich erftllen
kann® (Art. 3 KommZG; inhaltlich dhnlich § 44 SichsKomZG), keine andere 6ffentlich-rechtliche
Kooperationsform, die das KommZG bzw. SichsKomZG erméglicht, wihlen. Damit ist eine Vorbe-
stimmung der Organisationsform gegeben und eine freie Wahl nur dann méglich, wenn eine zusitzlich
gewollte Kooperation einen anderen territorialen Bezug aufweist als eine bestehende Verwaltungsge-
meinschaft bzw. ein Verwaltungsverband. Um die Stellung der Amter in Mecklenburg-Vorpommern
und Schleswig-Holstein nicht zu schwichen (vgl. Schmidt 2005: 172 f.), mussen Zweckverbinde in
Mecklenburg-Vorpommern aus den Gemeinden mehrerer Amter gebildet werden; in Schleswig-
Holstein diirfen Gemeinden keinen Zweckverband bilden, wenn die Ubertragung von Aufgaben an ein
Amt moglich ist (vgl. § 150 KV M-V; § 2 GkZ; § 5 AO).

Das Maf3 der Verantwortungstrigerschaft durch die Gesamtgemeinden richtet sich danach, ob sie
Wahrnehmungs- oder Abwicklungsaufgaben erfillen. Im ersten Fall geht nicht nur die Erarbeitungs-,
sondern auch die Entscheidungsverantwortung auf die Gesamtgemeinden tber. Im zweiten Fall ist die
betreffende Gesamtgemeinde an die Weisung der an ihr beteiligten Gemeinden gebunden (vgl. Falk
20006: 204 ff.). Eine Zuordnung einer der beiden Aufgabenarten zu einer der Formen von Gesamtge-
meinden ist nicht méglich. So kénnen z.B. die Gemeindeverwaltungsverbinde in Baden-Wiirttemberg
und Verwaltungsverbidnde in Sachsen beide Aufgabenarten erledigen (vgl. § 61 GemO BW; §§ 7, 8
SichsKomZG). Die Aufgaben, die eine Gesamtgemeinde — entweder als Wahrnehmungs- oder Ab-
wicklungsaufgabe — zu erfillen hat, werden durch die Kooperationsgesetze aufgezihlt. Allerdings be-
steht oftmals die Moglichkeit, den Aufgabenbestand durch Ubertragung der Mitgliedsgemeinden zu
erweitern (vgl. §§ 59 ff. GemO BW; VGemO; §§ 133 ff. BbgKVerf; §§ 30 ff. HessKGG; § 167 KV M-
V; §§ 125 ff. KV M-V; §§ 71 ff. NGO; §§ 64 ff. i.V.m. § 1 GemO RP; §§ 3 ff., §§ 36 ff. SichsKomZG;
§§ 75 ff. GO LSA; § 19a GkZ; AO; §§ 46 ff. ThirKO).

Die Rechtspersonlichkeit der Gesamtgemeinden stellt sich bundesweit ebenfalls uneinheitlich dar und
kann keineswegs an den jeweiligen spezifischen Bezeichnungen festgemacht werden. In Baden-
Wirttemberg, Hessen und Sachsen verfiigen die (Gemeinde-)verwaltungsverbinde”, in Bayern, Sach-
sen-Anhalt und Thiringen die Verwaltungsgemeinschaften, in Niedersachsen die Samtgemeinden, in
Rheinland-Pfalz die Verbandsgemeinden und in Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern und
Schleswig-Holstein die Amter tiber eigene Rechtspersénlichkeit. Sie sind somit dem Modelltyp C der
Modelle der Aufgabenerbringung durch IKZ zuzuordnen. Die Vereinbarten Verwaltungsgemeinschaf-

" In Baden-Wiirttemberg bezieht sich diese Aussage auf die Gesamtgemeinden, die Erfiillungsaufgaben erbringen (vgl. § 61
GemO BW).
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ten in Baden-Wirttemberg, die Verwaltungsgemeinschaften in Hessen, Mecklenburg-Vorpommern,
Sachsen und Schleswig-Holstein verfiigen iber keine eigene Rechtspersonlichkeit. Hier tbernimmt
eine Gemeinde fir die anderen Mitgliedsgemeinden die Wahrnehmung der betreffenden Aufgaben

und entspricht damit dem Modelltyp A (vgl. Abbildung 12).

Vor allem dann, wenn die Gesamtgemeinde nicht nur Abwicklungs-, sondern auch Wahrnehmungs-
aufgaben erfullt, gilt es — nicht zuletzt unter Legitimationsgesichtspunkten — die Méglichkeiten der
Einflussnahme der Gemeinden zu betrachten. In den mit eigener Rechtspersénlichkeit ausgestatteten
Formen der Gesamtgemeinde besteht entsprechend der Verbandsversammlung bei Zweckverbinden
eine oberste Beschlussinstanz. Wie bei den Zweckverbinden entsenden die Gemeinden jeweils minde-
stens einen Vertreter in diese Instanz (vgl. § 60 GemO BW; Art. 6 VGemO; § 136 BbgKVerf; § 31
HessKGG; § 132 KV M-V; § 16 SichsKomZG; § 78 GO LSA; § 9 AO; § 48 ThurKO). Das Sichsi-
sche Kooperationsgesetz bestimmt, dass die Vertreter der Gemeinden in diesem Organ einheitlich
abstimmen missen (vgl. § 16 SichsKomZG). In Niedersachsen und Rheinland-Pfalz wihlen die Ein-
wohner die zentralen Willensbildungsorgane (vgl. Schmidt-A8mann 1999: 101). Die Herleitung der
Einflussméglichkeit kann daher fiir alle Gesamtgemeinden mit eigener Rechtspersonlichkeit analog zur
gemeindlichen Einflussnahme bei den Zweckverbidnden erfolgen und ist als sehr hoch einzustufen.
Hinsichtlich der nicht mit eigener Rechtspersonlichkeit ausgestatteten Formen der Gesamtgemeinde in
den Lindern Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen und Schleswig-Holstein gelten die Bestim-
mungen Uber 6ffentlich-rechtliche Vereinbarungen, womit die Moglichkeiten der Einflussnahme als
grundlegend anzusehen sind (vgl. § 33 HessKGG; § 167 KV M-V; § 37 SichsKomZG; § 19a GkZ).

Abbildung 12: Eigenschaften der Gesamtgemeinden

Mitgliedschaft Zustandekommen Besonderheiten

Jede Gemeinde kann nur einer
Verwaltungsgemeinschaft
angehdren

Benachbarte Gemeinden
eines Kreises, zweckmalige
Abgrenzung

Baden-Wiirttemberg
§§ 59 ff. GemO BW

Freiwillig durch die Gemeinden

Gemeindeverwaltungs-
verband: Eigene Rechts-
personlichkeit

Vereinbarte Verwal-
tungsgemeinschaft:
Keine eigene Rechtsper-

sonlichkeit
Bayern Benachbarte Gemeinden Durch Gesetz mit Zustimmung KommZG: Die wirkungsvolle
VGemnO eines Kreises oder gegen den Willen der Erledigung von Aufgaben

Verwaltungsgemein-
schaft: Eigene Rechts-
personlichkeit

Gemeinden

durch eine Verwaltungsge-
meinschaft steht der Bildung
anderer IKZ-Formen entgegen

VwGemAufgV: Bauaufsicht
verbleibt tlw. bei Gemeinden

Brandenburg
8§ 133 ff. BbgKVerf

Amt: Eigene Rechtsper-
sonlichkeit

Benachbarte Gemeinden
eines Kreises

Freiwillig durch die Gemeinden
oder gegen den Willen der
Gemeinden durch das zustandi-
ge Ministerium

62




Theoretischer Abschnitt - Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben

Mitgliedschaft

Zustandekommen

Besonderheiten

Hessen
§8§ 30 ff. HessKGG

Gemeindeverwaltungs-
verband: Eigene Rechts-
personlichkeit

Verwaltungsgemein-
schaft: Keine eigene
Rechtspersonlichkeit

Gemeinden, zweckmaRige
Abgrenzung

Freiwillig durch die Gemeinden
oder gegen den Willen der
Gemeinden durch die obere
Aufsichtsbehorde

Mecklenburg-
Vorpommern

§167 KV M-V
§§ 125 f. KV M-V

Verwaltungsgemein-
schaft: Keine eigene
Rechtspersdnlichkeit

Amt: Eigene Rechtsper-
sonlichkeit

Verwaltungsgemeinschaft:
Kreisfreie Stadte, amtsfreie
Gemeinden, Amter, Zweck-
verbdnde, sonstige Verbande
und Kreise

Amt: Gemeinden eines Kreises

Verwaltungsgemeinschaft:
Freiwillig durch die Mitglieder

Amt: Durch Verordnung der
Landesregierung

Niedersachsen
§§ 71 ff. NGO

Samtgemeinde: Eigene
Rechtspersdnlichkeit

Gemeinden und gemeinde-
freie Gebiete eines Kreises

Freiwillig durch die Gemeinden

Rheinland-Pfalz

88 64 ff.i.V.m. § 1 GemO
RP

Verbandsgemeinde:
Eigene Rechtspersénlich-
keit

Benachbarte Gemeinden
eines Kreises

Durch Gesetz

Sachsen
8§ 3 ff. SachsKkomzG
88 36 ff. SdchsKomzG

Verwaltungsverband:
Eigene Rechtspersénlich-
keit

Verwaltungsgemein-
schaft: Keine eigene
Rechtspersdnlichkeit

Verwaltungsverband und
Verwaltungsgemeinschaft:
Benachbarte Gemeinden
eines Kreises

Verwaltungsverband: Freiwillig
durch die Gemeinden oder
pflichtig durch die oberste
Rechtsaufsichtsbehoérde

Verwaltungsgemeinschaft:
Freiwillig durch die Gemeinden
oder pflichtig durch die oberste
Rechtsaufsichtsbehdrde

Jede Gemeinde kann nur
einem Verwaltungsverband
angehdren

Jede Gemeinde kann nur einer
Verwaltungsgemeinschaft
angehdren

Gehdren Gemeinden einer
Verwaltungsgemeinschaft an
und kann diese Aufgaben
wirkungsvoll erledigen, steht
dies der Bildung eines Zweck-
verbandes entgegen

Sachsen-Anhalt
8§ 75 ff. GO LSA

Verwaltungsgemein-
schaft: Eigene Rechts-
personlichkeit

Benachbarte Gemeinden
eines oder mehrerer Kreise

Freiwillig durch die Gemeinden
oder pflichtig durch Verordnung
durch das zusténdige Ministeri-
um
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Mitgliedschaft

Zustandekommen

Besonderheiten

Schleswig-Holstein
§19a Ckz
AO

Verwaltungsgemein-
schaft: Keine eigene
Rechtspersdnlichkeit

Verwaltungsgemeinschaft:
Gemeinden, Amter, Kreise,
Zweckverbande sowie sonsti-
ge Verbande untereinander
bzw. mit anderen 6ffentlich-
rechtlichen Institutionen
zusammen

Amt: Gemeinden, zweckma-

Verwaltungsgemeinschaft:
Freiwillig durch die Gemeinden

Amt: Entscheidung durch das
Innenministerium

Richtet ein Amt keine eigene
Verwaltung ein, bedarf es:

a) der Inanspruchnahme der
Verwaltung einer gréReren
amtsangehdrigen Gemeinde
oder

b) der Vereinbarung einer
Verwaltungsgemeinschaft

Amt: Eigene Rechtsper- Rige Abgrenzung
sonlichkeit
Thiringen Gemeinden Durch Gesetz und auf Antrag Jede Gemeinde kann nur einer

§§ 46 ff. ThiirkO

Verwaltungsgemein-
schaft: Eigene Rechts-
personlichkeit

der Gemeinden

Verwaltungsgemeinschaft
angehdren

»Gemeinden mit weniger als
3 000 Einwohnern miissen
einer Verwaltungsgemein-

schaft angehdren oder einer
benachbarten Gemeinde nach
§ 51 zugeordnet sein“ (§ 46
Thiirko).

(Quellen: Eigene Darstellung; Quellenangaben in der Abbildung)

Der Typus der Gesamtgemeinde ist anders als der Typus des Landkreises als ,,echte* Form der inter-
kommunalen Zusammenarbeit einzuordnen. Vor allem die fehlenden Einflussmoglichkeiten der ge-
meindlichen Entscheidungsorgane stehen der Einordnung der Landkreise als IKZ entgegen. Zwar
nehmen die Gesamtgemeinden ebenso wie die Landkreise zahlreiche Aufgaben in Vertretung der Ge-
meinden wabhr, allerdings stellt dies keine Hochzonung der Aufgaben dar, da die betreffende Aufgabe
auf der gemeindlichen Ebene verbleibt. Landkreise sind daher das Ergebnis einer Aufgabenkonzentra-
tion und -hochzonung, wohingegen Gesamtgemeinden ein Instrument der Verhinderung einer Hoch-
zonung darstellen. Als eine Antwort auf die mangelnde Leistungsfihigkeit (die in den Generalklauseln
der Landkreisordnungen erwihnt wird) der beteiligten Gemeinden sind Gesamtgemeinden Elemente

der Auffangverantwortung im Gewihrleistungsstaat.

Das riumliche Wirkungsfeld der Gesamtgemeinden ist oftmals auf den unmittelbaren Nachbarschafts-
bereich der Gemeinden beschrinkt. Die rdumliche Ausweitung der Zusammenarbeit ist dann nur

durch andere Kooperationsformen mdoglich.

Das Mal3 gemeindlicher Einflussnahme, das vor allem in den Fillen pflichtiger Zusammenschlisse
bedeutsam ist, stellt sich unterschiedlich dar. Wihrend mit eigener Rechtspersénlichkeit ausgestattete
Gesamtgemeinden iiber ein sehr hohes Mal} an Einflussméglichkeiten verfiigen, bieten — mit Ausnah-
me der sichsischen Verwaltungsgemeinschaften — die Gesamtgemeinden ohne eigene Rechtsperson-

lichkeit grundlegende Einflussméglichkeiten.

3.2.2.3 Privatrechtliche Kooperationsformen

Den Gemeinden stehen neben den dargestellten 6ffentlich-rechtlichen Organisationsformen der Zu-
sammenarbeit weitere Optionen der rechtlichen Gestaltung kooperativer Aufgabenerfullung zur Ver-

figung. Sie kénnen sich ebenso verschiedener Organisationsformen bedienen, die dem Privatrecht
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entstammen. Dabei ist zu beachten, dass durch die privatrechtlichen IKZ-Formen generell nur nicht-

hoheitliche Aufgaben erfillt werden kénnen. Sollen auch hoheitliche Aufgaben durch eine IKZ in

Privatrechtsform erfillt werden, bedarf es der Beleihung” (vgl. Spannowsky, Borchert 2003: 138 f.).

Im Folgenden werden die Kooperationsméglichkeiten mittels der Gesellschaft biirgerlichen Rechts
(GbR), der Gesellschaft mit beschrinkter Haftung (GmbH), der Aktiengesellschaft (AG) sowie des

Vereins charakterisierend dargestellt, da diese Formen auch im Datenbestand tber IKZ in Deutsch-

land von Bedeutung waren.

1.

Gesellschaft biirgerlichen Rechts (GbR): Bei dieser Form des Zusammenschlusses handelt es

sich um ,eine auf Vertrag beruhende Personenvereinigung™ (Spannowsky, Borchert 2003:
110), an der nicht nur 6ffentlich-rechtliche Kérperschaften, sondern auch Private beteiligt sein
kénnen (vgl. Spannowsky, Borchert 2003: 110 f.; Klemme 2002: 52). Da gemil3 § 709 BGB
fir eine GbR eine gemeinschaftliche Geschiftsfihrung vorgesehen ist, verfiigen die beteiligten

Gemeinden tber ein sehr hohes Maf3 an Einflussméglichkeiten bei dieser Kooperationsform.

Die Kooperationsform der GbR ist aus haftungsrechtlichen Griinden fiir Gemeinden nur ein-
geschrinkt anwendbar. Grundsitzlich kénnen mit einer GbR wirtschaftliche und nichtwirt-
schaftliche Ziele verfolgt werden. Ist sie Trigerin eigener Rechte und Pflichten, stellt sie eine
Organisationsform mit Rechtsfihigkeit dar, mit der Folge, dass die Gesellschafter unbe-
schrinkt haftbar sind (vgl. Schmidt 2001: 993 ff.; Spannowsky, Borchert 2003: 110 f.). Ge-
meinden missen allerdings ,,fiir eine wirtschaftliche Betitigung®™ (Spannowsky, Borchert 2003:
111) eine Organisationsform wihlen, die ihnen eine Begrenzung der Haftung erméglicht, so
dass die Gemeinden durch eine GbR nur nichtwirtschaftliche Ziele anstreben kann (vgl. ebd.:
110 £).

Gesellschaft mit beschrinkter Haftung (GmbH): Sie stellt die ,,einfachste und am wenigsten
aufwendige Form einer Kapitalgesellschaft™ (Spannowsky, Borchert 2003: 114) dar, die sich

von der GbR im Wesentlichen dadurch unterscheidet, dass die Gesellschafter kein unbe-
schrinktes Haftungsrisiko iibernehmen missen. Die GmbH verfiigt Giber eigene Rechtsper-
sonlichkeit (vgl. Spannowsky, Borchert 2003: 114; Klemme 2002: 50 £.).

Wie auch bei der GbR kénnen nicht nur 6ffentlich-rechtliche Gebietskérperschaften, sondern

auch Private an einer GmbH beteiligt sein (vgl. Hilligardt 2005: 48).

Durch die niheren Ausfihrungen des Gesellschaftervertrages kénnen die Gemeinden zu-
nichst einen grundsitzlichen Einfluss auf das Handeln der Geschiftsfithrung einer GmbH
nehmen. Weitere Einflussmoglichkeiten sind ihnen durch ihren Sitz in der Gesellschafterver-
sammlung — als oberstem Organ einer GmbH — gegeben (vgl. Spannowsky, Borchert 2003:
114 f.; Klemme 2002: 50 f.). Der gemeindliche Einfluss ist daher als sehr hoch einzustufen.

Aktiengesellschaft (AG): Sie gehéren zu den Kapitalgesellschaften und verfiigen tber eigene
Rechtspersonlichkeit. Ebenso wie die GmbH unterscheidet sich die AG von der GbR da-

¥ Durch eine Beleihung wird den Subjekten des Privatrechts die Ausiibung hoheitlicher Kompetenzen iibertragen (vgl. Wolff,
Bachof, Stober 1987: 411 ff.).
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durch, dass die Haftung der Gesellschafter beschrinkt ist. Sie werden selten als Kooperations-
form fur IKZ gewihlt, da der Aufwand fir Grindung, Verwaltung und Kapital als hoch gilt
(vgl. Spannowsky, Borchert 2003: 120 £.; Klemme 2002: 51).

Wie bei der GbR und der GmbH kénnen an einer AG neben 6ffentlich-rechtlichen Kérper-
schaften auch Private beteiligt sein (vgl. Hilligardt 2005: 49).

Die Moglichkeit der Einflussnahme der Gemeinden auf das Handeln einer AG ist problema-
tisch und nur tber Umwege méglich, da der Vorstand einer AG generell weder gegentiber den
Aktiondren noch gegeniiber dem Aufsichtsrat weisungsgebunden ist. Um dennoch die ge-
meindliche Steuerungsméglichkeit ausiiben zu kénnen, bedarf es einer rechtlichen Konstruk-
tion: Durch einen Unternehmensvertrag wird den Beteiligten ein Weisungsrecht gegentiber der
AG eingerdumt, womit jedoch die Haftungsbeschrinkung aufgehoben wird. Dieses Problem
kann durch die Einrichtung einer Holding verhindert werden. Eine Holdinggesellschaft ist ei-
nerseits gegentiber den Gemeinden weisungsgebunden und andererseits gegeniiber der AG
weisungsbefugt (vgl. Spannowsky, Borchert 2003: 120 f.; Klemme 2002: 51).

4. Verein: Die rechtlichen Grundlagen eines Vereins werden durch die §§ 21 ff. BGB dargestellt.
Dem BGB zufolge kann zwischen dem nicht-rechtsfihigen und dem rechtsfihigen Verein un-
terschieden werden. Wird ein (nichtwirtschaftlich ausgerichteter) Verein nicht in das Vereins-
register eingetragen, erhilt er keine Rechtsfihigkeit (vgl. Spannowsky, Borchert 2003: 123; §§
21 ff. BGB). Durch Eintragung in das Vereinsregister erlangt ein Verein Rechtsfihigkeit (vgl.
Spannowsky, Borchert 2003: 123), der ,,nicht auf einen wirtschaftlichen Geschiftsbetrieb ge-
richtet ist™ (§ 21 BGB); Vereine, die auf cinen wirtschaftlichen Zweck ausgerichtet sind, erlan-
gen ,,Rechtsfihigkeit durch staatliche Verleihung® (§ 22 BGB).

Vereine als Organisationsform des Privatrechts ,haben sich in der interkommunalen Praxis
bislang besonders in den Bereichen Tourismus, Wirtschaftsférderung, Regionalmarketing und
Kultur bewihrt (Klemme 2002: 51). Da der Wechsel von Mitgliedern jederzeit moglich ist
und die Vereinssatzung an die Bedirfnisse des Vereins leicht angepasst werden kann, gilt er als
eine flexible Rechtsform (vgl. Spannowsky, Borchert 2003: 123), bringt jedoch ,,Unsicherhei-
ten hinsichtlich der Kontinuitit der Vereinsarbeit mit sich® (Holtel, Wuschansky 2002: 40).

,»Die Angelegenheiten des Vereins werden, soweit sie nicht von dem Vorstand oder einem an-
deren Vereinsorgan zu besorgen sind, durch Beschlussfassung in einer Versammlung der Mit-
glieder geordnet™ (§ 32 BGB). Die Einflussmoglichkeiten der Gemeinden — als Mitglieder ei-
nes Vereins — sind daher als sehr hoch einzustufen, zudem wird der Vorstand eines Vereins
durch die Mitgliederversammlung bestellt (vgl. § 27 BGB).

3.2.3 Allgemeines Kooperationsrecht in Osterreich

Den Gemeinden Osterreichs wird durch das B-VG ausdriicklich das Recht zur Kooperation einge-
rdumt — wenn auch nur fiir einen Fall der 6ffentlich-rechtlichen Zusammenarbeit. Die Formulierung
des Art. 116a Abs. 1 B-VG bewirkt eine Kooperationshoheit, die den Gemeinden das Recht der Zu-

sammenarbeit ermdglicht, aber auch das Recht der Nicht-Zusammenarbeit bietet. Allerdings wirkt
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diese Bestimmung nicht nur kooperationserméglichend, sondern — wie die weiteren Ausfithrungen
zeigen werden — in bestimmten Fillen gleichfalls kooperationserzwingend. Auf Grund der Inhalte des
Art. 116a B-VG und der bereits dargestellten Autonomie der Gemeinden Osterreichs kann eine der
deutschen Rechtslage dhnliche positive wie auch negative Kooperationshoheit (gleichfalls mit den da-

mit verbundenen Einschrinkungen) der Gsterreichischen Gemeinden angenommen werden.

Im Folgenden werden die verschiedenen 6ffentlich-rechtlichen (Kapitel 3.2.3.1) und privatrechtlichen

(Kapitel 3.2.3.2) Kooperationsméglichkeiten der Gemeinden Osterreichs dargestellt.

3.2.3.1  Offentlich-rechtliche Kooperationsformen

In Osterreich ist die Formenvielfalt der 6ffentlich-rechtlichen Kooperationsméglichkeiten fiir die Ge-
meinden deutlich geringer als in Deutschland. Wollen sich die Gemeinden Osterreichs zur rechtlichen
Gestaltung ihrer Zusammenarbeit 6ffentlich-rechtlicher Organisationsformen bedienen, stehen ihnen
zwel Kooperationsformen zur Verfigung: Gemeindeverbinde und Verwaltungsgemeinschaften, die

beide im Folgenden charakterisierend dargestellt werden:

1. Gemeindeverband: Die einzige o6ffentlich-rechtliche Organisationsform gemeindlicher Zu-

sammenschlisse, die auch verfassungsrechtlich (durch Art. 116a B-VG) bestimmt wird, ist die
des Gemeindeverbandes. Die Linder sind fir die weiteren ausfithrenden Bestimmungen iber
die Gemeindeverbidnde zustindig. Gemeindeverbinde nach Gsterreichischem Recht kénnen
sich nicht nur der Erfillung hoheitlicher, sondern auch nicht-hoheitlicher Aufgaben, die zu-
dem dem eigenen oder Gbertragenen Wirkungsbereich entstammen kénnen, annehmen (vgl.
Havranek, Kemptner 2008: 6 ff.). Der Umfang der zu erledigenden Aufgaben ist jedoch be-
schrinkt, so dass ,,die Schaffung allzustindiger Gemeindeverbinde ausgeschlossen® (ebd.: 47)
ist. Da sie juristische Personen darstellen und der zu erledigende Aufgabenbereich von den
Mitgliedsgemeinden auf den Gemeindeverband tibergeht, sind sie dem Kooperationstyp C zu-
zuordnen (vgl. ebd.: 6 ff.). Durch die Bestimmungen des Art. 116a B-VG sind insgesamt drei

Formen des Gemeindeverbandes méglich:

a. Freiwillige Gemeindeverbinde: Die Gemeinden kénnen zur Erledigung einzelner Aufgaben

durch Vereinbarung” einen Verband griinden (vgl. Havranek, Kemptner 2008: 20 ff.). Hierbei
darf die ,,Funktion der beteiligten Gemeinden als Selbstverwaltungskérper nicht gefihrdet™
(Art. 116a B-VG) werden. Durch den Wortlaut der Norm sind zwar Aufgaben der Hoheits-
wie auch der Privatwirtschaftsverwaltung des eigenen, nicht aber die des tbertragenen Wir-

kungsbereiches erfasst (vgl. Havranek, Kemptner 2008: 20 ff.).

b. Zwangsverbinde auf Grund von Gesetz: Erscheint es zweckmilBig, kann der Gesetzgeber die

Gemeinden zur Erfiillung einzelner Aufgaben gegen ihren Willen auch zwangsweise zu einem
Gemeindeverband zusammenschlieBen. Erginzend zur Einschrinkung des Aufgabenbereiches
freiwilliger Verbinde mussen Zwangsverbidnde die Funktion der Gemeinden auch als Verwal-

tungssprengel wahren (vgl. Havranek, Kemptner 2008: 15 ff.).

" Diese Vereinbarung ist als éffentlich-rechtlicher Vertrag einzuordnen (vgl. Havranek, Kemptner 2008: 21).
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Zwangsverbinde durch Vollziechung: Durch Erlass einer Verordnung kénnen die jeweiligen

Verwaltungsbehérden nach vorheriger Anhérung der betroffenen Gemeinden die Bildung ei-
nes Verbandes zur Erfullung einzelner Aufgaben bewirken. Dabei muss ein ausreichend be-
stimmtes Gesetz den Aufgabenbereich und die notwendigen Voraussetzungen zur Bildung ei-

nes Gemeindeverbandes bezeichnen (vgl. Havranek, Kemptner 2008: 17 ff.).

Unabhingig davon, ob ein Gemeindeverband Aufgaben aus dem hoheitlichen oder nicht-
hoheitlichen Bereich wahrnimmt, kénnen nur Gemeinden Mitglied eines Gemeindeverbandes
sein. Selbst wenn ein Gemeindeverband eine nicht-hoheitliche Aufgabe wahrnimmt, ist son-
stigen Rechtstrigern eine Mitgliedschaft nicht méglich. Werden Verbinde auf der Grundlage
eines Gesetzes gebildet und gehéren diesen nur Gemeinden an, handelt es sich dabei dennoch
nicht um Gemeindeverbinde, da auch andere Rechtstriger Mitglied eines solchen Verbandes
sein koénnen. Eine Mitgliedschaft der Gemeinden in mehreren Gemeindeverbinden ist nicht
ausgeschlossen. Sie kénnen sich nicht nur mehreren Gemeindeverbidnden anschliefen, auch
die Bildung mehrerer Gemeindeverbinde durch den gleichen Kreis von Gemeinden ist mog-
lich (vgl. Neuhofer 1998: 560 f.; Havranek, Kemptner 2008: 14 f.).

Auf Grund ihres Anspruches, in der Verbandsversammlung vertreten zu sein, kénnen die
Gemeinden einen sehr hohen Einfluss auf die Gemeindeverbinde ausiiben (vgl. Havranek,
Kemptner 2008: 33). Uberdies ist den Gemeinden durch Art. 116a B-VG an der Aufgabener-
ledigung eines Gemeindeverbandes ein ,,maBgebender Einfluss* (Art. 116a B-VG) sicherge-

stellt.

Verwaltungsgemeinschaft: Die zweite 6ffentlich-rechtliche Form der interkommunalen Zu-

sammenarbeit Osterreichischer Gemeinden stellen die Verwaltungsgemeinschaften dar, die je-
doch nicht bundesverfassungsrechtlich bestimmt sind. Sie stellen Hilfsapparate ihrer Mit-
gliedsgemeinden dar. Da das B-VG keine Regelungen zu den Verwaltungsgemeinschaften
enthdlt, fillt deren nihere organisationsrechtliche Bestimmung gemifl Art. 115 B-VG den
Lindern zu (vgl. Havranek, Kemptner 2008: 58 ff.).

Mit Ausnahme der Tiroler Gemeindeordnung eréffnen alle Gemeindeordnungen der Linder
Osterreichs den Gemeinden allgemein die Bildung von Verwaltungsgemeinschaften. Fiir das
Land Tirol besteht die Ausnahmesituation, dass zwar keine allgemeine Ermichtigung zur Bil-
dung von Verwaltungsgemeinschaften existiert, aber durch § 27 tir Landes-Feuerwehrgesetz

Verwaltungsgemeinschaften gebildet werden kénnen (vgl. Havranek, Kemptner 2008: 58 ff.).

Von diesem Sonderfall abgesehen kénnen die Verwaltungsgemeinschaften in den tbrigen
Lindern fur die Wahrnehmung der Aufgaben der Hoheits- und der Privatwirtschaftverwal-
tung sowie des eigenen wie auch des ibertragenen Wirkungskreises gegriindet werden. Da es
sich bei Verwaltungsgemeinschaften nur um helfende Einrichtungen der Gemeinden handelt,
sind sie im Gegensatz zu den Gemeindeverbinden hinsichtlich des von ihnen wahrnehmbaren
Aufgabenumfanges nicht beschrinkt (vgl. Havranek, Kemptner 2008: 58 ff.). Durch ihre Bil-
dung wird die gemeindliche Autonomie nicht eingeschrinkt (vgl. § 21 bgld GemO; § 13 06
GemO; § 37 stmk GemO; § 97 vlbg GemO).
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Die Linder Oberosterreich, Steiermark und Vorarlberg stellen den Gemeinden die Bildung ei-
ner Verwaltungsgemeinschaft frei; das Burgenland sicht Giberdies auch die pflichtige Einrich-
tung einer Verwaltungsgemeinschaft vor (vgl. § 21 bgld GemO; § 13 06 GemO; § 37 stmk
GemO; § 97 vlbg GemO). In diesem Bundesland besteht zugleich eine starke rdumliche Ein-
schrinkung beziiglich der Bildung von Verwaltungsgemeinschaften: Sie kénnen nur von Ge-

meinden des gleichen politischen Bezirks gebildet werden (vgl. § 21 bgld GemO).

Verwaltungsgemeinschaften sind nicht durchgingig einem bestimmten Typ der Modelle der
Aufgabenerbringung durch IKZ zuzuordnen; dies richtet sich nach den jeweiligen organisati-
onsrechtlichen Regelungen der Gemeindeordnungen. Im Burgenland verfiigen die Verwal-
tungsgemeinschaften iiber eine eigene Rechtspersénlichkeit (vgl. § 21 bgld GemO). Aber auch
in diesem Fall kénnen sie ,,nicht Aufgaben der beteiligten Gemeinden an deren Stelle, sondern
nur in deren Namen wahrnehmen® (Havranek, Kemptner 2008: 65). In Oberdsterreich, der
Steiermark und Vorarlberg verfiigen sie hingegen tber keine eigene Rechtspersonlichkeit (vgl.
§ 13 06 GemO; § 37 stmk GemO; § 97 vlbg GemO).

Die Einflussméglichkeiten der Gemeinden kénnen als sehr hoch eingestuft werden, da sie wie
im Burgenland im Verwaltungsausschuss vertreten sein mussen und iber diesen Einfluss aus-
tben kénnen (vgl. § 21 bgld GemO). Die fur die anderen Linder ebenfalls sehr hohe Mog-
lichkeit der Einflussnahme resultiert aus der Zuordnung der Verwaltungsgemeinschaften zum
Modelltyp B.

3.2.3.2  Privatrechtliche Kooperationsformen

Art. 116 B-VG ermoéglicht den Gemeinden, privatwirtschaftlich zu handeln und sich demzufolge der
Handlungsmoglichkeiten des Privatrechts zu bedienen. Sie kénnen z.B. Vereine, Personengesellschaf-
ten (Gesellschaften birgerlichen Rechts, Offene Handelsgesellschaften, Kommanditgesellschaften)
und Kapitalgesellschaften (Gesellschaften mit beschrinkter Haftung, Aktiengesellschaften) griinden.
Die Haftung der an einer Personengesellschaft Beteiligten ist unbeschrinkt. Einschrinkungen wie fir
deutsche Gemeinden beztiglich der GbR bestehen fur die dsterreichischen Gemeinden jedoch nicht
(vgl. Lummerstorfer 2006: 146 ff.; Havranek, Kemptner 2008: 6 f.; Neuhofer 1998: 407 ff.) da ,,die
Freiheit der Gesellschaftsgriindung nach Art. 116 Abs 2 B-VG Vorrang vor den Budgetgrundsitzen
hat*“ (Neuhofer 1998: 412).

Privatrechtlich organisierte interkommunale Zusammenschlisse kénnen sich allerdings nicht der Ho-
heitsverwaltung und den Aufgaben des tbertragenen Wirkungskreises annehmen (vgl. Lummerstorfer
20006: 146; Havranek, Kemptner 2008: 6 f.). Die privatrechtlich gebildeten Zusammenschlisse kénnen
dem Modelltyp C der Modelle der Aufgabenerbringung durch IKZ zugeordnet werden.

Ebenso wie in Deutschland kénnen Private durch Beleihung — per Gesetz oder durch cinen auf Gesetz
beruhenden Akt — mit der Austibung hoheitlicher Aufgaben beauftragt werden (vgl. Kahl, Weber 2008:
165). Dadurch erweitert sich der Aufgabenbereich einer privatrechtlichen IKZ deutlich.
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3.2.4 Allgemeines Kooperationsrecht in der Schweiz

Wie bereits geschildert, wird die Autonomie der Schweizer Gemeinden zwar durch Art. 50 BV gewihr-
leistet — jedoch nur nach MafB3gabe des kantonalen Rechts. Die Ableitung einer Organisationshoheit,
die eine positive und ebenso negative Kooperationshoheit beinhaltet wie im Fall des Art. 28 GG, ist in
der Schweiz durch die BV nicht méglich. Ankniipfungspunkt fiir die Betrachtung der gemeindlichen
Autonomien sind die Verfassungen und Gemeindegesetze der Kantone. Nur innerhalb des durch kan-
tonales Recht bestimmten Umfanges wird den Gemeinden Autonomie zuerkannt. Neben materiellen
Autonomiebereichen — wie etwa dem Bauwesen oder kommunalen Polizeirecht — verfiigen die Ge-
meinden zumindest teilweise Uber organisatorische Autonomie (vgl. Hifelin et al. 2008: 289 f.; Hifelin
et al. 2006: 295 ff.).

Die Gemeindeautonomie bedingt — ebenso wie in Deutschland — eine positive wie auch negative Ko-
operationshoheit. Den Gemeinden muss zur Regelung ihrer Aufgaben das Recht eingerdumt werden,
die Entscheidung zu treffen, die sich auch auf die kooperative bzw. unkooperative Erledigung der
Aufgaben erstreckt. Wenn die Schweizer Gemeinden als Selbstverwaltungskérper anerkannt werden
muss ihnen nicht nur das Recht zugestanden werden, tiber das ,,Wie® der Aufgabenerfillung zu ent-
scheiden, sondern gleichfalls iber ein ,,Ob* in Bezug auf die Frage nach eigenstindiger oder gemein-
samer Aufgabenerfillung (vgl. Hifelin et al. 2008: 289 f.). Analog zur Gemeindeautonomie und der
Betrachtung der Gemeindeautonomie in Deutschland kann daher gefolgert werden, dass das Recht
tber eigenstindige oder gemeinsame Aufgabenerfillung nur durch kantonalen Gesetzeseingriff zulids-

sig ist.

Nachfolgend werden die zur Ausiibung der positiven Kooperationshoheit den Gemeinden der
Schweiz zur Verfigung stehenden verschiedenen formellen Kooperationsformen — nach ihrer 6ffent-

lich-rechtlichen und privatrechtlichen Form unterschieden — charakterisierend dargestellt.

3.2.4.1 Offentlich-rechtliche Kooperationsformen

Im Vergleich mit Osterreich ist die Vielfalt der Gestaltungsméglichkeiten der gemeindlichen Zusam-
menarbeit durch 6ffentlich-rechtliche Organisationsformen fiir die Schweizer Gemeinden gréBer. Die
meisten Kantone sehen drei Kooperationsformen vor, die die Gemeinden zur Institutionalisierung
ihrer Zusammenarbeit nutzen koénnen: Gemeindeverbinde, 6ffentlich-rechtliche Anstalten und An-
schlussvertrige. Daneben bestehen jedoch vereinzelt noch weitere Méglichkeiten der Zusammenarbeit,

die ebenfalls charakterisierend dargestellt werden:

1. Gemeindeverband: Ahnlich wie in Osterreich handelt es sich bei dem Schweizer Modell des

Gemeindeverbandes um eine Kooperationsform, die nur sprachlich, aber nicht inhaltlich mit
dem Gemeindeverband ibereinstimmt, der im deutschen Rechtssystems in Art. 28 GG er-
wihnt wird. Seine Bezeichnung ist Steiner zufolge auch nicht in allen Kantonen einheitlich,
sondern ,,in einigen Kantonen wird der aus Deutschland stammende Begriff Zweckverband
verwendet (Steiner 2002: 97), womit zugleich die inhaltliche Gemeinsamkeit verdeutlicht

wird.
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Gemeindeverbinde nach Schweizer Recht sind Zusammenschliisse mehrerer Gemeinden zu
einer 6ffentlich-rechtlichen Kérperschaft, die der Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben dienen
(vgl. Hifelin et al. 2006: 307 ff.). Diese Aufgaben missen ,,im Kompetenzbereich der beteilig-
ten Gemeinden liegen® (ebd.: 308). Dabei kann es sich um Aufgaben des autonomen wie auch
nicht-autonomen Bereiches handeln. Fir gewohnlich sicht das kantonale Recht Gemeindever-
binde — als Einzweck- oder Mehrzweckverbinde — zur Wahrnehmung einer oder mehrerer
genau bestimmter Aufgaben vor wodurch ihnen eine allgemeine Kompetenz nicht zukommt
(vgl. ebd.: 307 ff.). Im Kanton Aargau z.B. existieren jedoch auch Gemeindeverbinde, ,,die der

Wahrnehmung des gesamten Spektrums interkommunaler Aufgaben dienen® (ebd.: 308).

Ebenso wie in Deutschland und Osterreich kann die Bildung des Verbandes freiwillig erfolgen
und in einigen Kantonen kénnen die Gemeinden auch durch den Staat zur Verbandsbildung
bzw. zum Beitritt zu einem bestehenden Verband verpflichtet werden (vgl. Hifelin et al.: 307
tf.; Steiner 2002: 96 ff.).

Die Gemeindeverbinde des Schweizer Kooperationsrechts sind stets horizontale Kooperatio-
nen, bei denen die Mitwirkung der Kantone ebenso wie die von Personen des Privatrechts

ausgeschlossen ist (vgl. Hifelin et al. 2006: 309).

Im Kanton Aargau steht jeder Gemeinde das Recht auf einen Sitz in der Abgeordnetenver-
sammlung” des Gemeindeverbandes zu (vgl. § 79 GemG AG). Im Kanton Basel-Landschaft
ist die ,,Versammlung der Gemeindedelegierten® (§ 34e GemG BL) das oberste Organ des
Verbandes (vgl. § 34e GemG BL). Der Kanton Solothurn wiederum sieht entweder die
Zweckverbandsversammlung oder die Delegiertenversammlung vor (vgl. §§ 170 ff. GemG
SO); letztere ,,haben Instruktionen der Verbandsgemeinden zu befolgen® (§ 175 GemG SO).
Die Einflussnahme der Gemeinden auf die Zweckverbidnde kann daher als sehr hoch einge-

ordnet werden.

2. Offentlich-rechtliche Anstalt: Diese Form der gemeindlichen Zusammenarbeit findet sich

nicht in allen Kantonen, die eingehender untersucht wurden. Im Kanton Aargau wird zwar
den ecinzelnen Gemeinden die Einrichtung ciner 6ffentlich-rechtlichen Anstalt eingerdumt
(vgl. § 3 GemG AG), jedoch finden sich im dritten Teil des GemG AG — der die niheren Be-
stimmungen Uber die Zusammenarbeit der Gemeinden regelt — keine Aussagen tber gemein-
same Offentlich-rechtliche Anstalten. In den Ubrigen drei Kantonen finden sich zum Teil in
den Kantonsverfassungen grundlegende Bestimmungen (Basel-Landschaft und Solothurn)
und in den Gemeindegesetzen nihere Ausfihrungen zu den 6ffentlich-rechtlichen Anstalten
(vgl. § 48 KV BL; Art. 48 KV SO; § 341 GemG BL; § 164 GemG SO; § 152 GemG ZH).

»Die 6ffentlich-rechtliche Anstalt ist eine Verwaltungseinheit, zu der ein Bestand von Perso-
nen und Sachen durch Rechtssatz technisch und organisatorisch zusammengefasst ist und die
fir eine bestimmte Verwaltungsaufgabe dauernd den Anstaltbentitzern zur Verfiigung steht®
(Hifelin et al. 2006: 283). Sie kénnen unterschieden werden in (vgl. f. Folgendes ebd.284):

" Diese kann analog zu den Verbandsversammlungen der Zweckverbinde nach deutschem Recht verstanden werden.
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Selbstindige Sffentlich-rechtliche Anstalten: Diese verfiigen tber eine eigene Rechtsperson-

lichkeit wie etwa die Schweizer Post.

Unselbstindige 6ffentlich-rechtliche Anstalten: Sie verfiigen tber keine eigene Rechtspersén-
lichkeit. Ein Beispiel sind die Ziiricher Verkehrsbetriebe.

Im GemG BL wird explizit bestimmt, dass die 6ffentlich-rechtlichen Anstalten tber eigene
Rechtspersonlichkeit verfugen (vgl. § 34 GemG BL).

Im Kanton Basel-Landschaft gelten fiir gemeinsame 6ffentlich-rechtliche Anstalten die glei-
chen Bestimmungen wie fiir die Zweckverbinde (vgl. § 341 GemG BL). Damit verfiigen die
Gemeinden tber die gleichen Méglichkeiten der Einflussnahme auf das Handeln der 6ffent-
lich-rechtlichen Anstalten wie bei den Zweckverbinden, womit die gemeindlichen Einfluss-
moglichkeiten in diesem Kanton als sehr hoch einzustufen sind. Auf Grund der Bestimmun-
gen des § 15b GemG ZH — nach denen die Trigergemeinden tber die Organisation sowie na-
here Bestimmungen der 6ffentlich-rechtlichen Anstalt beschlieBen — sind hier die gemeindli-

chen Einflussméglichkeiten als grundlegend einzustufen.

Anschlussvertrag™ Hierbei handelt es sich um eine Form der gemeindlichen Zusammenarbeit,

die durch einen 6ffentlich-rechtlichen Vertrag begriindet wird und durch den die Gemeinden
ihre Aufgaben erfillen kénnen (vgl. § 72 GemG AG; § 34 GemG BL; § 164 GemG SO; Art.
91 KV ZH). Diese Kooperationsform entspricht weitgehend der 6ffentlich-rechtlichen Ver-
einbarung bzw. Zweckvereinbarung des deutschen Kooperationsrechtes: Hierdurch ,,kann ei-
ne Gemeinde sich die Benutzung von Verwaltungseinrichtungen einer anderen — oft benach-
barten — Gemeinde sichern® (Hifelin et al. 2006: 307).

In den untersuchten kantonalen kooperationsrechtlichen Bestimmungen wird den Gemeinden
in den Kantonen Aargau und Solothurn die Méglichkeit eingerdumt, Aufgaben zur Erledigung
an eine Gemeinde zu ibertragen (vgl. § 72 GemG AG; § 164 GemG SO). In allen vier unter-
suchten Kantonen kénnen die an einem Anschlussvertrag beteiligten Gemeinden vereinbaren,
dass die betreffenden Aufgaben gemeinsam erfullt werden (vgl. § 72 GemG AG; § 34 GemG
BL; § 164 GemG SO; Art. 91 KV ZH). Die Einflussmoglichkeiten der Gemeinden auf das
Handeln der aufgabenerfilllenden Gemeinde sind hierbei — durch die Méglichkeit entspre-
chender vertraglicher Bestimmungen — grundlegender Art (vgl. § 73 GemG AG).

Durch den Anschlussvertrag entsteht keine Korperschaft, er ist somit nicht rechtsfahig. In der
Schweizer Literatur wird diese Form des Miteinanders auch als Sitzgemeindemodell bezeich-
net, womit sie dem Modelltyp A der Modelle der Aufgabenerbringung durch IKZ zuzurech-
nen ist (vgl. Hifelin et al. 2006: 307 f.; Steiner 2002: 94 f.; Ruch 2008: 43).

Der Anschlussvertrag ist eine ausschlielliche horizontale Kooperationsform, da er nur zwi-
schen den Gemeinden abgeschlossen werden kann. Weder andere Gebietskérperschaften,
Korperschaften 6ffentlichen Rechts oder Private kénnen Beteiligte eines Anschlussvertrages
sein (vgl. § 72 GemG AG; § 34 GemG BL; § 164 GemG SO; Art. 91 KV ZH).

" Die Bezeichnung stammt aus der Schweizer Literatur (vgl. Hifelin et al. 2006: 307).
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Besonderheiten: In den Kantonen Basel-Landschaft und Solothurn bestehen neben den oben
beschriebenen Kooperationsformen weitere Moglichkeiten der gemeindlichen Zusammenar-
beit. Zur gemeinsamen Erledigung ihrer Aufgaben kénnen die Gemeinden auch ,,gemeinsame
Amtsstellen, Kommissionen oder Behérden® (§ 34 GemG BL) einrichten. Allgemeiner formu-
liert das Gemeindegesetz des Kantons Solothurn die zusitzliche Kooperationsmoglichkeit:
Hier ist die Einrichtung gemeinsamer Organe und Institutionen méglich (vgl. § 164 GemG
SO):

Gemeinsame Kommission: Sie werden im Kanton Basel-Landschaft durch Vertrag eingerich-
tet und haben ecine beratende Funktion inne (vgl. § 34a GemG BL). Damit weisen sie eine
groBe Ubereinstimmung mit den kommunalen Arbeitsgemeinschaften nach deutschem Ko-

operationsrecht auf.

Gemeinsame Behérden: Diese werden im Kanton Basel-Landschaft ebenfalls durch Vertrag

eingerichtet und tbernehmen Aufgaben und Befugnisse anstelle der Gemeinden (vgl. § 34b
GemG BL). Der Bereich der Aufgaben umfasst die Schulrite (vgl. § 91 GemG BL), die Sozi-
alhilfe (vgl. § 92 GemG BL), Vormundschaftsangelegenheiten (vgl. § 93 GemG BL), Baube-
willigungen (vgl. § 95 GemG BL) sowie andere Gemeindeangelegenheiten, wie den Zivilschutz
und die Abwasserbeseitigung (vgl. § 97 GemG BL).

Abbildung 13: Ubersicht der 6ffentlich-rechtlichen Kooperationsformen in der Schweiz

Gemeindeverband Offentlich-rechtliche Anstalt Offentlich-rechtlicher
Vertrag
Aargau §108 KV AG §72 GemG AG
8§ 74 ff. GemG AG
Basel-Landschaft § 48 KV BL § 48 KV BL § 48 KV BL
8§ 34 ff. GemG BL 8§ 34 ff. GemG BL 8§ 34 ff. GemG BL
Solothurn Art. 48 KV SO Art. 48 KV SO Art. 48 KV SO
§ 164, §§ 166 ff. GemG SO §164 GemG SO §164 GemG SO
Zirich Art. 92 KV ZH § 15b GemG ZH Art. 91KV ZH
§7 GemG ZH

(Quelle: Eigene Darstellung)

3.2.4.2

Privatrechtliche Kooperationsformen

Ebenso wie in Deutschland und Osterreich kénnen die Gemeinden der Schweiz auch privatrechtliche

Organisationsformen fiir eine gemeinsame Aufgabenwahrnehmung wihlen, wobei sie den in Kapitel

3.1.3 beschriebenen Beschrinkungen des Handelns unterworfen sind: Die Austibung hoheitlicher Ge-

walt ist generell nicht méglich (vgl. Hifelin et al. 2006: 7 £.). Sie kénnen auf rechtlicher Grundlage des

ZGB cinen Verein bilden oder aber auch Unternehmen in Privatrechtsform als spezialgesetzliche Akti-

engesellschaft, gemischtwirtschaftliche Unternechmen und Genossenschaft (beide auf der Grundlage

des OR) griinden. Unternehmen in Privatrechtsform wiederum bediirfen einer gesetzlichen Grundlage
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(vgl. Hifelin et al. 2006: 313 ff.; Steiner 2002: 106 ff.). Die Kooperationsformen kénnen dem Modell-
typ C der Modelle der Aufgabenerbringung durch IKZ zugeordnet werden (vgl. Steiner 2002: 95 ff.).

Die Handlungsbeschrinkung einer privatrechtlich organisierten IKZ auf den nicht-hoheitlichen Auf-
gabenbereich kann in der Schweiz ebenso wie in Deutschland und Osterreich iiberwunden werden.
Durch die Beleihung kann Privaten die Erledigung 6ffentlicher Aufgaben tbertragen werden. Héufig
handelt es sich hierbei um Vollzugsaufgaben (vgl. Hifelin et al. 2006: 318 f.).

3.2.5 Informelle Kooperationsformen

Wie sich im empirischen Abschnitt dieser Arbeit zeigen wird, fullen nicht alle gemeindlichen Koopera-
tionen in den drei Untersuchungsstaaten auf einer organisationsrechtlichen Basis. Daneben existieren
informelle Kooperationsformen, die durch ,,das Fehlen ciner rechtlichen formalen Grundlage® (Lum-
merstorfer 2006: 153) charakterisiert sind. Sie basieren ,,stirker auf Vertrauen zwischen den Koopera-
tionspartnern und dem Prinzip der Freiwilligkeit™ (Hollbach-Grémig et al. 2005: 32). Im Gegensatz zu
verschiedenen Formen der formellen Zusammenarbeit kdénnen sie demnach nicht von einer tiberge-
ordneten Regelinstanz zwingend angeordnet, sondern allenfalls auf dem Wege der Anreizbildung vor-
geschen werden. Informelle Kooperationsformen zeichnen sich durch ,,ein hohes Maf3 an Flexibilitit
und auch Offenheit fir eine breite Beteiligung von Interessierten (Wirth, Biwald 2006: 28) aus. Auf
Grund der fehlenden organisationsrechtlichen Grundlage verfiigen sie allerdings tber keine eigene
Rechtspersonlichkeit, dadurch ,,gewihtleisten formalisierte Ansitze ein héheres Mal3 an Verbindlich-
keit und wechselseitiger Verpflichtung® (Hollbach-Grémig et al. 2005: 32). Informelle Kooperations-
formen erinnern daher stark an die (formellen) Arbeitsgemeinschaften des allgemeinen deutschen Ko-

operationsrechts (siche auch Kapitel 3.2.2.1).

»Die informellen Kooperationsméglichkeiten werden auch unter dem Begriff des Regionalmanage-
ments zusammengefasst, mit dem die Organisation, Moderation und fachliche Beratung einer kombi-
nierten regions- und projektbezogenen, freiwilligen regionalen Kooperation beschrieben wird* (Span-
nowsky, Borchert 2003: 35). Die Bandbreite der konkreten Organisationsmoglichkeiten ist dadurch
sehr hoch.

Der Einfluss der Gemeinden auf das Handeln einer informellen Kooperation kann auf Grund der frei
gestaltbaren Zusammenarbeit als sehr hoch eingestuft werden. Dabeti ist allerdings zu beachten, dass
das Miteinander der Akteure wegen der fehlenden formalen (rechtlichen) Regelstrukturen frei ausge-
handelt werden muss und dies zu einer Erschwernis der Kooperation fithren kann, denn es ist ,,mit
Hilfe formalisierter Organisationsstrukturen echer moglich, verbindliche ,Spielregeln’ fiir die Zusam-

menarbeit der Beteiligten zu vereinbaren® (Hollbach-Grémig et al. 2005: 32).

Informelle Kooperationsformen kénnen dem — in Kapitel 3.2.1 dargestellten — Modelltyp B der Mo-
delle der Aufgabenerbringung durch IKZ zugerechnet werden.
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3.3 Zusammenfassendes Zwischenfazit

In diesem zweiten Grundlagenkapitel wurden zum einen die nach auflen gerichteten Formen des Ver-
waltungshandelns (Kapitel 3.1) sowie des kooperativen Verwaltungshandelns (Kapitel 3.2) in den drei
Untersuchungsstaaten dargestellt; ein Vergleich erfolgt in diesem zusammenfassenden Zwischenfazit.
Zum anderen dienen die beiden erwihnten Elemente zur Weiterentwicklung des im letzten Kapitel
erarbeiteten vorliufigen Modells der Gemeinden im Gewihrleistungsstaat. Im Folgenden werden die
wesentlichen Aspekte der vorangegangenen Kapitel zusammenfassend dargestellt und zum Abschluss

wird das tiberarbeitete Modell der Gemeinden im Gewihrleistungsstaat beschrieben.

In Kapitel 3.1 wurde ein allgemeiner Uberblick fiir ein grundlegendes Verstindnis des Verwaltungs-
handelns tber die nach aullen gerichteten Handlungsformen der o6ffentlichen Verwaltungen in
Deutschland, Osterreich und der Schweiz gegeben. Basierend auf den vier Regelungs-Grundtypen
abstrakt/konkret und generell/individuell konnten die daraus resultierenden vier Kombinationen
dutch die Zuordnung zu offendich-rechtlichen/ptivatrechtlichen Normen sowie zu rechtsférmli-

chem/nicht-rechtsférmlichem Handeln zu verschiedenen Handlungsformtypen gegliedert werden.

Nahezu alle Handlungsformtypen sind durch die entsprechenden gesetzlichen Regelungen in den drei
Untersuchungsstaaten mit konkreten Handlungsformen besetzt, auch wenn die Bezeichnung teilweise
deutlich voneinander abweicht (z.B. Verwaltungsakt, Bescheid und Verfigung fir individuell-
konkretes, auf Rechtserfolg gerichtetes 6ffentlich-rechtliches Verwaltungshandeln). Die in Deutsch-
land und in der Schweiz den 6ffentlichen Verwaltungen zur Verfiigung stehende Allgemeinverfigung
als generell-konkrete, auf Rechtserfolg gerichtete 6ffentlich-rechtliche Handlungsform steht den 6ster-
reichischen 6ffentlichen Verwaltungen nicht zur Verfigung. Der Verwaltungsakt in seiner individuell-

abstrakten Ausprigung wird lediglich in der deutschen verwaltungsrechtlichen Literatur behandelt.

In allen drei Staaten kénnen die 6ffentlichen Verwaltungen Handlungsformen des 6ffentlichen oder
des privaten Rechts anwenden, um Aufgaben zu erfillen (s.a. Abbildung 14). Eine Wahlfreiheit steht
ihnen dabei allenfalls generell zu. Diese wird dadurch eingeschrinkt, dass Gesetze entweder ausdriick-
lich privatrechtliches Handeln unterbinden (Deutschland) oder hoheitliches Handeln einer gesetzlichen

Grundlage bedarf (Osterreich). In der Schweiz besteht grundsitzlich keine Wahlfreiheit.

Aber auch, wenn die 6ffentlichen Verwaltungen auf der Basis des privaten Rechts handeln, sind sie an
die Beriicksichtigung 6ffentlich-rechtlicher Normen (Deutschland) oder der Grundrechte (Osterreich,
Schweiz) gebunden.

Die o6ffentlichen Verwaltungen der drei Staaten sind nicht nur darauf beschrinkt, Handlungsformen
anzuwenden, die auf die Erreichung von Rechtserfolgen abzielen. Sie kénnen vielmehr auch Hand-
lungsformen wihlen, die auf die Erreichung tatsichlicher Erfolge abzielen. In der verwaltungsrechtli-
chen Literatur aller drei Staaten werden sowohl die Realakte als auch ein informelles Handeln der 6f-
fentlichen Verwaltungen thematisiert. Das ,,schlichte Verwaltungshandeln® ist nicht nur im Bereich des

offentlich-rechtlichen, sondern auch des privatrechtlichen Handelns der Gemeinden méglich.
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Abbildung 14: Handlungsformen der 6ffentlichen Verwaltung im Vergleich

Deutschland Osterreich Schweiz
Offentlich-rechtlich® Generell-abstrakt, auf Satzung* Verordnung Verordnung
(D) Rechtserfolg gerichtet
el SRS (R Individuell-konkret, auf | Verwaltungsakt Bescheid Verfligung
Amtliche Tatigkeit (CH) | Rechtserfolg gerichtet
Verwaltungs- Verwaltungs- Verwaltungs-
rechtlicher Vertrag rechtlicher Vertrag rechtlicher Vertrag
Generell-konkret, auf Verwaltungsakt (All- Verfiigung (Allgemein-
Rechtserfolg gerichtet | gemeinverfiigung) verfigung)
Individuell-abstrakt Verwaltungsakt
Individuell-konkret, Schlichtes Verwal- Schlichte Hoheitsver- Schlichtes Verwal-
generell-konkret, auf tungshandeln waltung tungshandeln
tatsachlichen Erfolg
gerichtet
Privatrechtlich (D) Individuell-konkret, auf | Privatrechtlicher Privatrechtlicher Privatrechtlicher
Privatwirtschafts- Rechtserfolg gerichtet | Vertrag Vertrag Vertrag
v () Individuell-konkret, auf | Schlichtes privatwirt- Schlichte Privatwirt- Schlichtes privatwirt-
Wirtschaftliche Tatig- tatséchlichen Erfolg schaftliches Handeln schaftsverwaltung schaftliches Handeln
keit (CH) gerichtet

(Quelle: Eigene Darstellung basierend auf den Ausfiihrungen des Kapitels 3)

Es koénnen drei grundlegende Modelle der Kooperation unterschieden werden, wenn Gemeinden eine
Aufgabe nicht linger in eigener Regie wahrnehmen wollen oder kénnen: Bei dem Modelltyp A iber-
tragen ecine oder mehrere Gemeinden die Aufgabenerledigung auf eine Gemeinde (z.B. durch Ab-
schluss einer 6ffentlich-rechtlichen Vereinbarung zur Erledigung der Aufgabe); bei dem Modelltyp B
nehmen mehrere Gemeinden die Aufgabe gemeinsam wahr (z.B. informelle Zusammenarbeit); bei
dem Modelltyp C wird fiir die Etrledigung der Aufgabe ein neuer Aufgabentriger gebildet (z.B. Zweck-

verband).

Wie dargestellt wurde, ldsst sich aus Art. 28 GG eine Kooperationshoheit fir die Gemeinden ablesen.
In der Form der positiven Kooperationshoheit bedeutet sie das Recht der Gemeinden, mit anderen
Gemeinden eine oder mehrere Aufgaben gemeinsam wahrzunehmen. Die negative Kooperationsho-
heit bedeutet, dass Gemeinden tUber das Recht verfiigen, eine Aufgabe nicht-kooperativ wahrzuneh-
men. Eingriffe in diese Kooperationshoheit stellen einen Eingriff in die Selbstverwaltungsgarantie dar.
Fir Osterreichische Gemeinden ist das Recht zur Kooperation (wenn auch auf Gemeindeverbinde
beschrinkt) ausdriicklicher Bestandteil des B-VG. Auf Grund der Inhalte des Art. 116a B-VG und der
Autonomie der Gemeinden Osterreichs kann eine der deutschen Rechtslage dhnliche positive wie auch
negative Kooperationshoheit (gleichfalls mit den damit verbundenen Einschrinkungen) der Osterrei-
chischen Gemeinden angenommen werden. Eine dhnliche Ankniipfung bietet die BV fiir die Schwei-

zer Gemeinden nicht, da sich die Autonomie det Gemeinden in der Schweiz nach kantonalen Bestim-

¥ Zwar besteht keine geschlossene Anzahl 6ffentlich-rechtlicher Handlungsformen in Deutschland, jedoch orientiert sich die
Einteilung des Verwaltungshandelns an der Vierertypik di Fabios (vgl. Schmitz in: S/B/S, VwVI{G, § 1 Rn 141, Fn 9).

10

Daneben existieren in Deutschland weitere Handlungsformen der Verwaltung wie Verwaltungsvorschriften (vgl. Erichsen
1998: 226), die fiir den Rechtsvergleich an dieser Stelle jedoch keine Bedeutung haben.
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mungen richtet. Die Gemeindeautonomie bedingt letztendlich ebenfalls eine positive wie auch negative
Kooperationshoheit, da den Gemeinden das Recht zur Regelung ihrer Aufgaben eingerdumt werden

muss, wenn sie als Selbstverwaltungskorper angesehen werden sollen.

Die Ubersicht iiber die in den drei Untersuchungsstaaten méglichen Formen der 6ffentlich-rechtlichen
Zusammenarbeit von Gemeinden in Abbildung 15 zeigt anschaulich die deutlich gréBere Vielfalt von

Organisationsformen in Deutschland gegeniiber Osterreich und der Schweiz.

Die Mitgliedschaft in einer der dargestellten Organisationsformen der kooperativen Aufgabenwahr-
nehmung ist teilweise sehr stark eingeschrinkt. Gesamtgemeinden nach deutschem Recht beschrinken
sich in der Regel auf die benachbarten Gemeinden. In Osterreich und der Schweiz bietet das 6ffentli-
che Recht — im Gegensatz zum Zweckverband deutscher Prigung — keine Kooperationsform, die es

Privaten ermdglicht, an der Kooperation (formell) teilzunehmen.

Soll eine IKZ tber eine eigene Rechtspersonlichkeit verfiigen, stehen den Gemeinden in jedem der
drei Staaten hierfiir geeignete Organisationsformen zur Verfiigung. Je nach Zielsetzung der Kooperati-
on wird durch den Umstand, dass bestimmte Organisationsformen tber keine eigene Rechtspersén-

lichkeit verfiigen, die Wahl der Organisationsform eingeschrinkt.

In Osterreich und der Schweiz kénnen durch die verschiedenen méglichen Organisationsformen ho-
heitliche und nicht-hoheitliche (bzw. autonome und nicht-autonome) Aufgaben wahrgenommen wer-
den. Fir Deutschland gilt dies nur eingeschrinkt: Insbesondere die kommunalen Arbeitsgemeinschaf-
ten sind cher als schwach formalisierte Kooperationen zu klassifizieren, die iiberwiegend der gemein-
samen Abstimmung dienen; eine Aufgabeniibertragung findet nicht statt, somit auch kein Ubergang

von Hoheitsrechten.

Arbeiten die Gemeinden zur Wahrnehmung von Aufgaben zusammen, verlieren sie nicht jegliche Ein-
flussnahme auf das Handeln der IKZ. Je nach Kooperationsform verfiigen sie in jedem der drei Staa-
ten auch weiterhin iber zumindest grundlegende Moglichkeiten der Einflussnahme; sehr hiufig sind

diese Méglichkeiten jedoch als sehr hoch einzustufen.
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Abbildung 15: Offentlich-rechtliche Kooperationsformen im Vergleich

Mitgliedschaft

Rechtspersonlichkeit

Aufgaben-
wahrnehmung

Gemeindliche Einfluss-
nahme

Deutschland

Zweckverband

Gemeinden, andere
Korperschaften des
offentlichen Rechts und
Personen des Privat-
rechts

Eigene Rechtsperson-
lichkeit

Ubergang jeweiliger
kommunaler Aufga-
be(n) einschlieBlich

hoheitlicher Rechte"

Sehr hohe Einwirkmég-
lichkeiten

Kommunale Arbeits-
gemeinschaft

Gemeinden, andere
Korperschaften des
offentlichen Rechts und
Personen des Privat-
rechts

Keine eigene Rechts-
personlichkeit; verbind-
liche Binnenwirkung in
Bayern und Thiringen
moglich

Abstimmung aller
kommunaler Aufgaben
moglich; keine Aufga-
beniibertragung

Sehr hohe Einwirkmég-
lichkeiten

Offentlich-rechtliche
Vereinbarung

Uberwiegend Gemein-
den und andere 6ffent-
lich-rechtliche Kérper-

schaften

Keine eigene Rechts-
personlichkeit

Ubertragung kommu-
naler Aufgabe(n) auf
eine Gebietskorper-
schaft oder gemeinsa-
me Aufgabenwahr-
nehmung einschlieBlich
hoheitlicher Rechte

Grundlegende Einwirk-
moglichkeit und Mit-
wirkungsrechte

Gemeinsame Kommu-
nalunternehmen

Kommunale Kérper-
schaften

Eigene Rechtsperson-
lichkeit

Wirtschaftliche Aufga-
ben

Sehr hohe Einwirkmég-
lichkeiten

Gesamtgemeinde

In der Regel benachbar-
te Gemeinden, abwei-
chend auch andere
offentlich-rechtliche
Korperschaften

Tlw. eigene, tiw. keine
eigene Rechtsperson-
lichkeit

Richtet sich nach den
jeweiligen Gesetzen

Mindestens grundle-
gende, oftmals aber
sehr hohe Einwirkmdog-
lichkeiten

Osterreich

Gemeindeverband

Ausschlie8lich Gemein-
den

Eigene Rechtsperson-
lichkeit

Hoheitliche und nicht-
hoheitliche Aufgaben

Sehr hohe Einwirkmég-
lichkeiten

Verwaltungs-
gemeinschaft

Ausschlie8lich Gemein-
den

Tlw. eigene, tiw. keine
eigene Rechtsperson-
lichkeit

Hoheitliche und nicht-
hoheitliche Aufgaben

Sehr hohe Einwirkmég-
lichkeiten

Schweiz

Gemeindeverband

Nur Gemeinden, keine
Beteiligung der Kanto-
ne oder Personen des
Privatrechts

Eigene Rechtsperson-
lichkeit

Autonome und nicht
autonome, kommunale
Aufgaben

Sehr hohe Einwirkmég-
lichkeit

Offentlich-rechtliche
Anstalt

Nur Gemeinden, keine
Beteiligung der Kanto-
ne oder Personen des
Privatrechts

Als selbstdndige Anstalt
eigene Rechtspersén-
lichkeit; als unselbstéan-
dige Anstalt keine
eigene Rechtspersén-
lichkeit

Autonome und nicht
autonome, kommunale
Aufgaben

Sehr hohe bzw. grund-
legende Einwirkméog-
lichkeit

Anschlussvertrag

Nur Gemeinden, keine
Beteiligung der Kanto-
ne oder Personen des
Privatrechts

Keine eigene Rechts-
personlichkeit

Autonome und nicht
autonome, kommunale
Aufgaben

Grundlegende Einwirk-
moglichkeiten

(Quellen: Eigene Darstellung nach Krieger 1994: 16, Spannowsky, Borchert 2003: 89 ff., Havranek, Kemptner 2008: 3

ff., Hafelin et al. 2006: 223 ff., 283 ff., 307 ff., eigene Ergdanzungen basierend auf den Ausfiihrungen des Kapitels 3)

"'§ 4 GKZ; Art. 22 KommZG; § 6 GKG; § 8 HessKGG; § 151 KV M-V; § 2 NKomZG; § 6 KommGemG; § 4 ZwVG; § 4
$aarKGG; § 46 SichsKomZG; § 4 GKG-LSA; § 3 GkZ; § 20 ThirKGG.
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Es wurde fiir die organisationsrechtliche Situation in Deutschland die Frage aufgeworfen, ob Landkrei-
se und Gesamtgemeinden als ,,echte Formen interkommunaler Zusammenarbeit gewertet werden
kénnen. Im Ergebnis kann als Antwort festgehalten werden, dass Gesamtgemeinden anders als Land-

kreise als ,,echte” Formen der interkommunalen Zusammenarbeit einzuordnen sind.

In allen drei Staaten kénnen die Gemeinden nicht nur Kooperationsformen des 6ffentlichen, sondern
auch des privaten Rechts wihlen, um eine Aufgabe gemeinsam wahrzunehmen. Hierbei muss jedoch
berticksichtigt werden, dass die privatrechtlich organisierten IKZ-Formen (zunichst) auf die Erledi-
gung nicht-hoheitlicher Aufgaben beschrinkt sind. Sollen hoheitliche Aufgaben von privatrechtlich
organisierten IKZ wahrgenommen werden, bedarf es der Beleihung, mittels derer hoheitliche Rechte
tbertragen werden. Aber auch, wenn Gemeinden privatrechtliche Organisationsformen fir eine IKZ
wihlen, sind sie — wie zuvor beschrieben — an die Berticksichtigung 6ffentlich-rechtlicher Normen

(Deutschland) oder der Grundrechte (Osterreich, Schweiz) gebunden.

Neben den bislang zusammengefasst dargestellten formellen Organisationsformen kénnen die Ge-
meinden in Deutschland, Osterreich und der Schweiz informell miteinander zusammenarbeiten. Vor
dem Hintergrund der Governance-Betrachtung sind sie dem Typus ,,Governance without Govern-
ment“ zuzuordnen. Formelle IKZ-Formen sind entweder als ,,Governance with Government™ (frei-
willige Kooperationen wie etwa Freiverbinde) oder ,,Governance by Government® (pflichtige Koope-
rationen wie etwa Pflichtverbinde) einzuordnen. Die Bildung einer informellen IKZ kann im Gegen-
satz zu den formellen IKZ-Formen von einer tibergeordneten Regelinstanz nicht erzwungen, sondern

nur Uber das Setzen von Anreizen geférdert werden.

Das in Kapitel 2.4 vorgestellte vorlidufige Modell der Gemeinden im Gewihrleistungsstaat wird im
Folgenden unter Beriicksichtigung der Darstellungen in diesem Kapitel Gberarbeitet. Dabei werden
auch die unterschiedlichen Governance-Arten (Kapitel 2.3.2) mit einbezogen und in das Modell-

Element der Auffangverantwortung eingeflochten.

Abbildung 16: Uberarbeitetes Modell der Gemeinden im Gewéhrleistungsstaat

Gewabhrleistungs- Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
verantwortung
Erarbeitung Entschei- Zwang Anreiz
dung
Offentliche Aufgaben Staat Staat und/oder Staat und/oder
Gemeinde bzw. IKZ? Gemeinde/IKZ?

(Quelle: Eigene Darstellung)

Durch die Abbildung 16 wird zum einen die Struktur der Einbettung von Gemeinden und IKZ im
Modell des Gewihrleistungsstaates und die Differenzierung der Verantwortungsarten — als ein Ergeb-
nis der beiden Grundlagenkapitel — verdeutlicht. Zum anderen wird die Struktur eines Teils der im
Kapitel 5 erfolgenden Analyse (Untersuchung ausgewihlter Rechtsmaterien) aufgezeigt. Ausgewihlte
bau- und umweltrechtliche Gesetze der drei Untersuchungsstaaten werden im Hinblick auf ihre koope-
rationsférdernde bzw. -hemmende Inhalte untersucht und in zusammenfassenden Zwischenfazits

miteinander verglichen. Bei dieser Untersuchung werden folgende Verantwortungsarten zu Grunde

gelegt:
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Gewihrleistungsverantwortung: Bei dieser Verantwortungsart interessiert fiir die Analyse in

erster Linie, welche Ebene des Staates (Bund, Land bzw. Kanton) verantwortlich ist, ob die
Verantwortung gef. auf die staatlichen Ebenen verteilt ist und diese Verantwortungsart ggf.

weiter differenziert werden kann.

Vollzugsverantwortung: Wie schon im vorliufigen Modell dargestellt, ist diese Verantwor-

tungsart vor dem Hintergrund verschiedener Aufgabenarten in einen Erarbeitungs- sowie
Entscheidungsteil zu differenzieren. Hier ergeben sich in der Analyse erste Anzeichen fir die

Méglichkeiten bzw. auch Zwinge einer kooperativen Aufgabenwahrnehmung,.

Auffangverantwortung: Aufbauend auf den Befunden der Governance-Betrachtung und den

grundlegenden Darstellungen tber das kooperative Verwaltungshandeln muss auch diese Ver-
antwortungsart fir den empirischen Teil weiter differenziert werden. Die Gemeinden kénnen
ihre Autonomie und Bewiltigung der Aufgaben (Vermeidung der Hochzonung) durch IKZ
sichern. Daher muss bei der Analyse der zu untersuchenden bau- und umweltrechtlichen
Fachgesetze zwischen staatlich verordneter Kooperation (Zwang) und Férderung freiwilliger
Kooperation unterschieden werden (Anreiz). Uberdies muss beriicksichtigt werden, ob der
Staat selbst einspringt und die Gemeinden zumindest temporir die Verantwortung fir die

Aufgabenwahrnehmung verlieren.

Als ein weiteres Ergebnis der Grundlagenkapitel wird ein Element des NSM fiir die empirische Unter-

suchung verwendet. Die Idee der Gliederung der Haushaltspline in Produkte wird zu Grunde gelegt

und auf der Basis des Kommunalen Produktplanes Baden-Wiirttemberg werden die Daten, die aus

dem Wettbewerb ,, kommKOOP*“ gewonnen werden konnten, kategorisiert.
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4 Empirische Untersuchung von IKZ in Deutschland, Osterreich

und Schweiz

Mit diesem ersten von zwei analytischen Kapiteln werden mehrere Ziele verfolgt. Die Kooperationssi-
tuation in Deutschland (Kapitel 4.1), Oberé6sterreich (Kapitel 4.2) und der Schweiz (Kapitel 4.3) wird
jeweils staatenbezogen dargestellt, um in Bezug auf die Untersuchungsaspekte Aufgabenbereich und
Organisationsform Aussagen zu Schwerpunkten des kooperativen Handelns der Gemeinden in den
Staaten treffen zu kénnen. In dem abschlieBenden zusammenfassenden Zwischenfazit (Kapitel 4.4)
werden nicht nur die Befunde der vorangegangenen Kapitel zusammenfassend dargestellt, sondern
auch durch einen Vergleich Gemeinsamkeiten bzw. Unterschiede zwischen den drei Staaten identifi-
ziert. Die Identifikation von Beziechungsmustern zwischen den Untersuchungsaspekten Aufgabenbe-
reich und Organisationsform sowie der trilaterale Vergleich solcher Muster ist ein weiteres Ziel dieses

Kapitels.

Die Quelldaten tber die IKZ-Situation in Deutschland, Oberdsterreich und der Schweiz weisen untet-
schiedliche Einheiten auf, so dass ein unmittelbarer Vergleich nicht méglich ist. Daher muss ein Wert
fir die relative Bedeutung festgelegt werden. Hierzu wird eine Kennziffer gebildet, die die Zahl der
IKZ — bzw. fur die Schweiz: Gemeinden — je Aufgabenbereich in Relation zum arithmetischen Mittel
abbildet. Die dabei ermittelten Werte kénnen kleiner, gleich oder gréfler als 1 sein. Werte unter 1 zei-
gen eine geringe Bedeutung des betreffenden Aufgabenbereiches in Relation zum Mittelwert aller Auf-

gabenbereiche an, Werte groB3er als 1 zeigen eine hohe Bedeutung an.

Im Folgenden werden die Befunde iiber die Kooperationssituation in jedem der drei Staaten darge-

stellt. Zunichst wird jedoch jeweils auf die methodische Vorgehensweise eingegangen.

4.1 Interkommunale Kooperation in Deutschland

Fir die Analyse des kooperativen Verhaltens der Gemeinden in Deutschland wurde keine eigene Da-
tenerhebung durchgefiihrt, sondern auf die Beitrige des Wettbewerbs ,,kommKOOP* zuriickgegrif-

fen.

In den folgenden Kapiteln wird zunichst auf den Wettbewerb ,,kommKOOP* eingegangen (Kapitel
4.1.1), danach folgt eine Erlduterung der verwendeten Methodik (Kapitel 4.1.2). In den daran anschlie-
Benden Kapiteln 4.1.3 — 4.1.5 werden die Kooperationsbefunde betrachtet.

4.1.1  Der MORO-Wettbewerb ,,kommKOOP*

Das Forschungsprogramm Modellvorhaben der Raumordnung (MORO) wird durch das Bun-
desinstitut fur Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) betreut (vgl. Website BBSR a). Auf unter-
schiedlichen Planungsebenen werden mit diesem Aktionsprogramm neue raumplanerische Ansitze

und Instrumente durch das Bundesministerium fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS)
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unterstitzt (vgl. Website BMVBS). Die Modellvorhaben sind vor dem Hintergrund des Raumord-
nungspolitischen Orientierungsrahmens (ORA) und des daraus entstandenen Raumordnungspoliti-
schen Handlungsrahmens (HARA) zu verstehen. Der 1992 beschlossene ORA war cin informelles
Instrument und beinhaltete und Leitbilder der Raumentwicklung Deutschlands. Die Leitbilder wurden
im 1995 von der Ministerkonferenz fiir Raumordnung (MKRO) beschlossenen HARA konkretisiert,
der dem Austausch von Erfahrungen zwischen den Akteuren und der Offentlichkeit dienen sollte. Fiir
die Umsetzung der Leitbilder dient dem Bund seit 1996 das Aktionsprogramm der Modellvorhaben.
Als Handlungsansatz werden die Modellvorhaben auch in den Leitbildern und Handlungsstrategien fir
die Raumentwicklung in Deutschland, die den ORA seit 2006 ersetzen, aufgefithrt (vgl. Gatzweiler:
677 f.; Website BBSR b). Neben Forschungsfeldern und Studien unterstitzt das BMVBS durch die
MORO auch Initiativen (vgl. Website BBSR a) wie den Wettbewerb ,,kommKOOP* (vgl. Website
BBSR ¢).

Abbildung 17: Fragen fiir die Wettbewerbsbeitrage

(Quelle: BBR 2005: 3)
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Der Wettbewerb ,, kommKOOP — Erfolgreiche Beispiele interkommunaler Kooperationen® wurde
durch den Deutschen Stidtetag, den Deutschen Stidte- und Gemeindebund und den Deutschen
Landkreistag unterstiitzt und richtete sich an Kommunen, deren Kooperation mit anderen Gebiets-
korperschaften bereits Giber die Konzeptionsphase hinaus fortgeschritten war (vgl. BBR 2005: 1 ff.).
Durch den Wettbewerb sollten erfolgreiche Beispiele der Zusammenarbeit von Gemeinden verbreitet
werden (vgl. Zarth 2007: 71). Die Teilnahme am Wettbewerb, die auch die Beantwortung einer Reihe
von Fragen umfasste, um die Beitrige besser miteinander vergleichen zu kénnen, beschrinkte sich
jedoch nicht auf Kooperationen, deren Akteure ausschlief3lich Gebietskdrperschaften waren. Die Wirt-
schaft (in Form von Unternehmen oder Institutionen der Wirtschaft) konnte ebenfalls an der inter-
kommunalen Zusammenarbeit beteiligt sein. Die Sichtweise tiber interkommunale Kooperationen ging
damit tber die in Kapitel 2.3.2 dargestellte Betrachtung hinaus: Nicht nur die Kooperationen zwischen
Gemeinden (im Modell von Regional Governance als IKZ gekennzeichnet), sondern auch die Netz-
werkverbindung zu den Unternehmen — in Form von Public-Private-Partnership (PPP) — wurden ein-
bezogen. Zwar wurden in der Auslobung die Handlungsfelder Daseinsvorsorge, Kommunales Wirt-
schaften und ,,Rdumliche Planung und Entwicklung® besonders hervorgehoben, jedoch war auch die
Einreichung von Vorhaben, die andere Handlungsfelder betrafen, méglich (vgl. BBR 2005: 1 ff.).

4.1.2 Methodische Vorgehensweise

Zwar wurden die Wettbewerbsbeitrige bereits bei der urspriinglichen Auswertung verschiedenen Ka-
tegorien zugeordnet jedoch ist

sowohl die Unterteilung gemill den  Abbildung 18: Aufgabenbereiche fiir die ,,kommKOOP*-
Kategorien der Auslobung als auch ~ Auswertung

der Kategorisierung, wie sie fiir die
Preisvetleihung durchgefiihrt i G
wurde, noch zu wenig differenziert = SlCherh,,elt HhelOEheg

3.  Schultrageraufgaben
(vgl. BBR 2005: 1 ff.; BBR 2000; 4. Kultur und Wissenschaft
BMVBS/BBR 2006; Baumgatt et 5. Soziale Hilfen
al. 2007: 189 ff). Bine feinteiliger 6. Kinder-, Jugend-und Familienhilfe

. 7. Schwerbehindertenrecht und soziales Entschadigungsrecht

abgestufte Zuordnung ist zum FE R -
einen fir die Analyse der Aufgaben 9. Sportférderung
in Deutschland erforderlich und 10. Rdumliche Planung und Entwicklung
soll Jum anderen der 1. Bauen und Wohnen

12.  Ver-und Entsorgung
Ausdifferenzierung der Daten aus 13.  Verkehrsflachen und -anlagen, OPNV
den  Studien zu IKZ in 14. Natur- und Landschaftspflege, Friedhofswesen
Oberosterreich und der Schweiz 15. Umweltschutz
gerecht werden und  damit  die 16.  Wirtschaft und Tourismus

internationale Vergleichbarkeit
ethéhen. Um den Teil der Daten

aus den Wettbewerbsbeitrigen die einen Bezug zum Fokusbereich ,,Aufgaben® aufweisen, kategorisie-

(Quelle: Eigene Darstellung)

ren zu kénnen, wird auf ein Element des NSM zuriickgegriffen. Auf Basis des Kommunalen Produkt-
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plans Baden-Wiirttemberg und des Gliederungssystems des Produktrahmens der IMK (vgl. IMK 2003)
wird eine Unterteilung der Aufgabenbereiche gebildet, die in Abbildung 18 dargestellt ist.

Der Zuordnung der Daten liegen alle Beitrdge zu Grunde, die fiir die Preisverleihung berticksichtigt

wurden. Die Gesamtanzahl von 167 Beitrigen wird allerdings durch zwei Aspekte reduziert:

1. Internationale Kooperationen: Diese Kooperationen weisen organisationsrechtliche Beson-
derheiten auf, die in dieser Arbeit nicht vertieft werden sollen. Um die spitere Rechtsverglei-
chung durchfiihren zu kdénnen, soll eine Einschrinkung auf nationale Kooperationsvorhaben
erfolgen, da sonst die spezifischen rechtlichen Rahmenbedingungen eine Erschwernis bei dem

internationalen Vergleich darstellen kénnten.

2. Unvollstindigkeit: Die Unterlagen eines Beitrages waren zum Zeitpunkt der empirischen Un-

tersuchung nicht vollstindig und konnten daher nicht ausgewertet werden.

Die fir die weitere Untersuchung zu Grunde liegende Gesamtdatenmenge bezieht sich durch die Re-

duzierungen auf 148 Wettbewerbsbeitrige.

Da der Fokus dieser Arbeit auf der Untersuchung kommunaler Aufgaben und deren Erledigung durch
gemeindliche Zusammenschlisse liegt, miissen die durch den Wettbewerb ,,kommKOOP* gewonne-
nen Daten nach Angaben zu ,,Aufgaben® und ,,Erledigung® untersucht werden. Fir den Bereich
»Aufgaben® werden die Angaben der Wettbewerbsbeitrige (s.a. Abbildung 17) zum Fragenkomplex
,»D. Ergebnisse® — hier vor allem zur Frage ,,Welche Projekte oder Teilschritte wurden bereits reali-
siert?” (BBR 2005: 3) — ausgewertet. Fir den Bereich ,,Etledigung® wird vor allem der Fragenkomplex
»3. Organisationsform® herangezogen — hier steht die Frage ,,Beschreiben Sie bitte, in welcher Form
die Kooperation institutionalisiett ist* (ebd.) im Vordergrund. Zusitzlich zu den Antworten/Angaben
zur Frage nach den Organisationsformen wurden weitere organisationsformbezogene Angaben in den
Beitrigen sowie die Anlagen der Beitrige hinsichtlich erginzender Informationen herangezogen sowie
auch die Antworten/Angaben zu bisherigen Beschlussen (Fragenkomplex ,,5. Etrgebnisse: ,,Welche
verbindlichen Beschlusse wurden verabschiedet?* (ebd.)), um méglichst exakte Zuordnungen der Ko-

operationen zu den verschiedenen Organisationsformen machen zu kénnen.

Um eine Zuordnung der in den Wettbewerbsbeitrigen enthaltenen Daten hinsichtlich des Aspektes
»Aufgaben zu erméglichen, konnen zwar die Beschreibungen der einzelnen Produkte des Kommuna-
len Produktplanes Baden-Wiirttemberg zu Grunde gelegt werden, jedoch sind einige Spezifika zu be-

ricksichtigen:

1. Aggregation der Daten: Abbildung 19 zeigt die Gliederungssystematik des Kommunalen Pro-
duktplanes Baden-Wiirttemberg beispielhaft fiir den Produktbereich ,,Rdumliche Planung und
Entwicklung® mit den Gliederungsebenen Produktgruppe und Produkt auf. Eine Differenzie-
rung der Vorhaben und ihre Darstellung auf der Ebene der Produktgruppe — oder gar des
Produktes — wire zu kleinteilig, in der Darstellung kaum noch tiberschaubar und wiirde eine
zu hohe Kooperationshdufigkeit suggerieren. Daher werden die IKZ auf der Ebene des Pro-

duktbereiches kategorisiert.

2. Wertebezug: In den Abbildungen tiber die interkommunale Zusammenarbeit in Deutschland

wird in absoluter Héufigkeit dargestellt, wieviele IKZ in einem bestimmten Aufgabenbereich
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10.

kooperativ titig sind. Nicht dargestellt wird, ob eine cinzelne IKZ mehrfach in einem Aufga-
benbereich eine Aufgabe wahrnimmt. Die Angaben tber alle Aufgabenbereiche stellen die

Grundgesamtheit dar.

Originire Wettbewerbsidee: Es werden nur die originiren Wettbewerbsbeitrige beriicksichtigt,
allgemeine Zielsetzungen der Kooperationen bleiben als gesonderte Vorhaben unberiicksich-

tigt.

Keine internationalen Vorhaben: Aus den bereits beschriebenen Grinden werden auch ein-

zelne Vorhaben mit internationalem Kontext nicht berticksichtigt.

Hinreichend konkrete Angaben: Die Vorhaben mussten hinreichend konkret beschrieben

sein, um sie zuordnen zu konnen.

Inhaltlicher Schwerpunkt: Da die Beschreibungen der einzelnen Produkte im Kommunalen
Produktplan Baden-Wirttemberg verschiedene Zuordnungen der Vorhaben ermdglicht,”

mussen diese nach ihrem inhaltlichen Schwerpunkt einem Produktbereich zugeordnet werden.

Keine Aufsplittung: Wiirden die Vorhaben stark differenziert betrachtet, ergibe sich eine Viel-
zahl von Produkten” und somit die Méglichkeit der Zuordnung auf mehrere Produktbereiche.
Hierdurch wiirde eine nicht existierende Kooperationsintensitit suggeriert. Daher werden die
Vorhaben auf ihren zentralen Aufgabeninhalt reduziert und lediglich einem Produktbereich

zugeordnet.

Aktuelle Vorhaben: Aus den Wettbewerbsbeitrigen werden nur die Kooperationsvorhaben

berticksichtigt, die zumindest in der Planungsphase befindlich sind. Weder frithere noch fir

die Zukunft geplante Vorhaben werden einbezogen.

Regionale Entwicklungskonzepte: Eine Ausnahme von der Vermeidung einer Mehrfachzu-

ordnung stellen regionale Entwicklungskonzepte (REK) dar. Nicht nur die REK, sondern
auch die aus ihnen resultierenden weiteren Projekte wurden — sofern sie von den Wettbe-
werbsteilnehmern angegeben wurden — in die Auswertung einbezogen und dem jeweils er-

kennbaren Schwerpunkt gemil3 einem Produktbereich zugeordnet.

Produkte oder Aufgaben: Zwar erfolgt die Kategorisierung der kooperativen Vorhaben aus

den Beitrigen zum Wettbewerb ,,kommKOOP* gemill der Gliederungslogik der Idee des
Produktplanes. In der folgenden Untersuchung werden die Kategorien jedoch nicht als Pro-

duktbereiche, sondern als Aufgabenbereiche bezeichnet.

* Die ,,Durchfithrung von Eigenveranstaltungen® ist z.B. ein Produkt der Produktgruppe ,, Tourismus®, die konkreten Veran-
staltungen (wie z.B. Kultur- oder Sportveranstaltungen) werden auch in anderen Produktgruppen wie ,,Sonstige Kulturpflege*
oder ,,Férderung des Sports® beschrieben (vgl. IM BW 2000).

" Die Planung und Realisierung z.B. eines Gewerbegebietes kénnte in die Produkte ,,Verbindliche Bauleitplanung® und ,,Pla-
nung/Vermarktung/Vermittlung von Gewetbeflichen/-objekten” aufgegliedert und demzufolge den Produktbereichen
»Raumliche Planung und Entwicklung® sowie ,,Wirtschaft und Tourismus® zugeordnet werden (vgl. IM BW 2000).
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Abbildung 19: Produktbereich Rdumliche Planung und Entwicklung

Produktgruppe

Produkt

Stadtentwicklung, Stadtebauliche
Planung, Verkehrsplanung und Stadt-
erneuerung

Stadtentwicklung

Vorbereitende Bauleitplanung

Stadtebauliche Rahmenplanung, informelle Planung

Stadtebaulicher Entwurf, Konzepte zu Bebauung
und Freiraum, Stadtgestaltung

Verbindliche Bauleitplanung

Verkehrsentwicklungsplan

Konzepte zur Verkehrslenkung und Steuerung

Entwurf von Verkehrsanlagen

Stadtebauliche SanierungsmafRnahmen und stadtebauliche
MaBnahmen nach Sonderprogrammen

Stadtebaulichen EntwicklungsmaRnahmen

Rechtsverfahren und Gebote

Stadtebauliche Vertrdge

Planungs- und Gestaltungsberatung

Stellungnahmen zu Planungen und Vorhaben Dritter

Flachen- und grundstiickbezogene
Daten und Grundlagen

Fiihrung und Bereitstellung des Liegenschaftskatasters

Weitere grundstiicksbezogene Basisinformationen

Vermessungstechnische Ingenieurleistungen

Liegenschaftsvermessung

Raumbezugsysteme nach Lage und Héhe

Grundlagen raumbezogener Informationssysteme

Flihrung und Bereitstellung von Karten und Geodaten

Umlegungsverfahren nach Baugesetzbuch und sonstige Ordnungsmafinahmen

Realisierungsuntersuchungen zur Baulandbereitstellung

Fiihrung und Bereitstellung der Kaufpreissammlung, Markt-
und Preisanalysen (Gutachterausschuss)

Erstellung von Wertgutachten (Gutachterausschuss)

Flurneuordnung

Flurneuordnung fiir Gemeindeentwicklung, Land- und Forstwirtschaft und Naturschutz

Flurneuordnung zur Umsetzung von InfrastrukturmaBnahmen

Flurneuordnung fiir eine ganzheitliche innerdrtliche Strukturentwicklung

Projektbezogene Entwicklungsplanung; Beratung und Moderation im landlichen Raum

Freiwilliger Nutzungsaustausch

Sicherstellung der Belange der Landentwicklung

Vertretung der Kommune in Flurbereinigungsverfahren

(Quelle: Eigene Darstellung nach IM BW 2006: 265 ff.)

Die auf die beschriebene Weise identifizierten und kategorisierten 1KZ miissen anschlieend einer der

in Kapitel 3.2.2 beschriebenen Organisationsformen zugeordnet werden, um den Bereich der ,,Erledi-

gung* bearbeiten zu kénnen. Auch hierfir sind einige Spezifika zu beachten:

1. Nicht nur ausschlieBlich 6ffentlich-rechtliche Beteiligte: Es werden nicht nur Zusammen-

schlusse, an denen ausschlief3lich 6ffentlich-rechtliche Kérperschaften beteiligt sind, bertick-

sichtigt, sondern auch Kooperationsvorhaben, an denen Private beteiligt sind.
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2. Keine Dienstleistungsverhiltnisse: Sind Private lediglich als Dienstleister fur die 6ffentlich-

rechtlichen Kérperschaften titig, werden diese Organisationsformen nicht berticksichtigt.

3. Kategorisierung: Zusitzlich zu den 6ffentlich-rechtlichen, privatrechtlichen und informellen
Moéglichkeiten der Institutionalisierung der jeweiligen Kooperation wird die Rubrik der sonsti-
gen Kooperationsformen aufgefithrt. Hierunter fallen die Kooperationen, die keiner anderen
Kategorie eindeutig zuzuordnen sind. Formen der Zusammenarbeit mit Privaten (PPP) wer-

den ebenfalls unter dieser Rubrik erfasst.

4. Mehrere Organisationsformen: Aus verschiedenen Grinden liegt die Zahl der Organisations-
formen tber der Zahl der IKZ bzw. der Zahl der Wettbewerbsbeitrige:

a. Vereinzelt haben institutionalisierte Kooperationen fiir eine Teilaufgabe eine gesonderte, wei-

tere Kooperationsform gebildet.

b. Einige Kooperationen, die mehrere Vorhaben durchfiihren, haben fiir die einzelnen Vorhaben

jeweils eigene — voneinander unterschiedliche — Organisationsformen gebildet.

c. Wenn in der Planungsphase bzw. Planungs- und Realisierungsphase eines Vorhabens eine an-
dere Organisationsform gebildet wurde als in der spiteren Phase des Betriebes oder der Ver-
marktung des gleichen Vorhabens, werden beide Organisationsformen beriicksichtigt.” Glei-
ches gilt, wenn fir ein Vorhaben zwischen verschiedenen Beteiligten unterschiedliche Organi-

sationsformen gebildet wurden.

5. Keine Vorlduferformen: Organisationsformen, die in einer Phase fir die Vorbereitung bzw.

einer Frihphase einer IKZ gebildet wurden, werden in der Analyse nicht bertcksichtigt.

4.1.3 Aufgabenbereiche

Die Darstellung in Abbildung 20 basiert auf der Idee des Produktplanes und den in Kapitel 4.1.2 be-
schriebenen spezifischen Regeln der Datenaufbereitung der Beitrdge zum Wettbewerb ,komm-
KOOP*. Da ecinige Kooperationen Vorhaben in verschiedenen Aufgabenbereichen durchgefthrt ha-
ben, betrigt die Grundgesamtheit — gemil3 der Definition zum Wertebezug (siche oben) — 263 (n) IKZ
und liegt deutlich Giber der Anzahl von 148 Wettbewerbsbeitrigen.

Die Bandbreite der IKZ je Aufgabenbereich reicht von 0 bis 64. Werden die Maximalwerte von 64 und
55 sowie 0 als statistische ,,Ausreifler ausgeklammert, reicht die bereinigte Bandbreite von 3 bis 28
IKZ je Aufgabenbereich.

" Streng betrachtet handelt es sich um zwei Vorhaben: 1. Planung und ggf. Realisierung eines Vorhabens, 2. Betrieb eines
Vorhabens. Die separate Betrachtung und Aufnahme wiirde jedoch unter dem Aspekt der ,,Aufgaben® eine héhere Koopera-
tionsintensitit suggerieren.
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Abbildung 20: Aufgabenbereiche der IKZ in Deutschland

Innere Verwaltung 28

Sicherheit und Ordnung 15

Schultrédgeraufgaben 6
Kultur und Wissenschaft 14
Soziale Hilfen 6
Kinder-, Jugend- und Familienhilfe = 4
Schwerbehindertenrecht und soziales Entschadigungsrecht 0
Gesundheitsdienste 3
Sportférderung 8
Raumliche Planung und Entwicklung 55

Bauen und Wohnen 4

Ver-und Entsorgung 15
Verkehrsflichen und -anlagen, OPNV 17
Natur- und Landschaftspflege, Friedhofswesen 19

Umweltschutz 5

Wirtschaft und Tourismus 64
n=263
(Quelle: Eigene Darstellung)

In einer Rangfolgebetrachtung der Aufgabenbereiche, die von den Gemeinden kooperativ wahrge-
nommen werden, sind die Bereiche ,,Wirtschaft und Tourismus® (64), ,,Rdumliche Planung und Ent-
wicklung® (55), ,,Innere Verwaltung® (28), ,,Natur- und Landschaftspflege® (19) und ,,Verkehrsflichen
und -anlagen, OPNV* (17) am stirksten besetzt — hier sind interkommunale Kooperationen im Wett-
bewerb am weitesten verbreitet. Werden neben den finf am hiufigsten besetzten Aufgabenbereiche
die finf am wenigsten vertretenen Bereiche betrachtet (ohne den Aufgabenbereich mit 0 IKZ), dann
stehen ,,Sportférderung® (8), ,,Schultrigeraufgaben® sowie ,,Soziale Hilfen* (je 6), ,,Umweltschutz* (5),
,»Kinder-, Jugend- und Familienhilfe* sowie ,,Bauen und Wohnen® (je 4) und ,,Gesundheitsdienste® (3)

am Ende der Rangfolge.

Der Aufgabenbereich ,,Rdumliche Planung und Entwicklung® ist mit einer Anzahl von 55 IKZ an
zweiter Stelle der am stirksten besetzen kooperativ wahrgenommenen Aufgabenbereiche und liegt
deutlich Gber dem Mittelwert von 16,44 IKZ je Aufgabenbereich. Noch deutlicher wird die herausra-

gende Stellung dieses Bereiches, wenn die Merkmalsausprigung in Relation zum Mittelwert tber alle
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Aufgabenfelder gesetzt und nach ihrer relativen Bedeutung angegeben wird: Der Wert fiir die relative

Bedeutung betrigt 3,35.

Die Darstellung in Abbildung 20 zeigt die Kooperationshiufigkeit in den verschiedenen Aufgaben-
bereichen. Dariiber hinaus kann auch die Kooperationsintensitit der IKZ niher betrachtet werden,

indem auf die Wahrnehmung mehrerer Aufgabenbereiche abgestellt wird.

Von den 148 IKZ nimmt deutlich weniger als ein Drittel mehrere Aufgabenbereiche kooperativ wahr.
Die Mehrheit der am Wettbewerb ,,kommKOOP* beteiligten IKZ (107) kooperiert nur in einem Auf-
gabenbereich. Lediglich 41 IKZ nehmen als ,,Mehrfachkooperationen® mindestens zwei Aufgabenbe-

reiche kooperativ wahr.

Im Folgenden wird niher auf die Kooperationsintensitit in den drei am stirksten gemeinsam wahrge-

nommenen Aufgabenbereichen eingegangen.

Abbildung 21: Wahrnehmung mehrerer Aufgabenbereiche: Wirtschaft und Tourismus und
andere Aufgabenfelder

Innere Verwaltung 13

Sicherheit und Ordnung 4

Schultrégeraufgaben 2
Kultur und Wissenschaft 12

Soziale Hilfen 2

Kinder-, Jugend- und Familienhilfe 4
Schwerbehindertenrecht und soziales Entschadigungsrecht 0

Gesundheitsdienste 3
Sportférderung 6
Raumliche Planung und Entwicklung 24

Bauen und Wohnen 2

Ver-und Entsorgung 3
Verkehrsfldchen und -anlagen, OPNV 1
Natur- und Landschaftspflege, Friedhofswesen 9
Umweltschutz 3
Mot = 98 0 5 10 15 20 25 30

(Quelle: Eigene Darstellung)

Der Aufgabenbereich ,,Wirtschaft und Tourismus® stellt den am haufigsten kooperativ wahrgenom-
menen Aufgabenbereich dar. Die hier involvierten IKZ sind — im Falle der Mehrfach-Kooperation —
vor allem in den Aufgabenbereichen ,,Rdumliche Planung und Entwicklung® (24), ,,Innere Verwal-
tung (13), ,,Kultur und Wissenschaft (12) und ,,Verkehrsflichen und -anlagen, OPNV* (11) titig.
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Vor allem die zusitzliche Kooperation im Aufgabenbereich ,,Rdumliche Planung und Entwicklung®
erscheint auf Grund der engen inhaltlichen Verzahnung plausibel: Beide Aufgabenbereiche wirken
stark auf die Raumentwicklung ein. Inhaltlich ergeben sich auch zwischen den Aufgabenbereichen
,» Wirtschaft und Tourismus® sowie ,,Kultur und Wissenschaft™ enge Verzahnungen, so dass die Meht-
fachkooperation hier plausibel erscheint. Auch die Hiufung im Aufgabenbereich ,,Verkehrsflichen
und -anlagen, OPNV* kann durch die inhaltliche Verbindung erklirt werden. Die Hiufigkeit im Auf-
gabenbereich ,,Innere Verwaltung®™ ergibt sich jedoch nicht durch eine enge inhaltliche Verzahnung
mit dem Aufgabenbereich ,,Wirtschaft und Tourismus®. Die Zusammenarbeit in inhaltlich nicht un-
mittelbar benachbarten Bereichen kann vielmehr als Indikator fir eine hohe Kooperationskultur der

Beteiligten gewertet werden.

Abbildung 22: Wahrnehmung mehrerer Aufgabenbereiche: Rdumliche Planung und Entwick-
lung und andere Aufgabenfelder

Innere Verwaltung 12
Sicherheit und Ordnung 5
Schultrégeraufgaben 3
Kultur und Wissenschaft 8
Soziale Hilfen 2
Kinder-, Jugend- und Familienhilfe 3
Schwerbehindertenrecht und soziales Entschadigungsrecht 0
Gesundheitsdienste 3
Sportférderung 5
Bauen und Wohnen 2
Ver-und Entsorgung 2
Verkehrsfléchen und -anlagen, OPNV 9
Natur- und Landschaftspflege, Friedhofswesen 8
Umweltschutz 3

Wirtschaft und Tourismus 24

Nerp = 89 0 5 10 15 20 25 30

(Quelle: Eigene Darstellung)

Von den IKZ, die im Aufgabenbereich der ,,Rdumlichen Planung und Entwicklung® (der in der Ge-
samtbetrachtung am zweithdufigsten belegte Aufgabenbereich) titig sind, nehmen 28 IKZ zugleich
mindestens einen weiteren Aufgabenbereich gemeinsam mit anderen Gemeinden wahr, vor allem in
den Aufgabenbereichen ,,Wirtschaft und Tourismus® (24) und — wenn auch schon deutlich seltener —

»lnnere Verwaltung® (12). Die Haufigkeit im Aufgabenbereich ,,Wirtschaft und Tourismus® kann wie

90



Analytischer Abschnitt - Empirische Untersuchung von IKZ in Deutschland, Osterreich und Schweiz

zuvor beschrieben durch die enge inhaltliche Verbindung erklirt werden. Wie fiir die IKZ, die im Auf-
gabenbereich ,,Wirtschaft und Tourismus* mehrfach kooperieren, kann auch fir die IKZ, die im Auf-
gabenbereich ,,Rdumliche Planung und Entwicklung® zusitzlich einen weiteren Bereich mit anderen
Gemeinden wahrnehmen, festgehalten werden, dass die Haufigkeit der Kooperation im Aufgabenbe-
reich ,,Innere Verwaltung® primir nicht durch die inhaltliche Verzahnung miteinander erklirt werden
kann. Auch hier gilt, dass die Zusammenarbeit in diesen beiden nicht unmittelbar benachbarten Auf-

gabenbereichen als Indikator fiir eine hohe Kooperationskultur zu werten ist.

Abbildung 23: Wahrnehmung mehrerer Aufgabenbereiche: Innere Verwaltung und andere
Aufgabenfelder

Sicherheit und Ordnung 4
Schultrageraufgaben 2
Kultur und Wissenschaft 5
Soziale Hilfen 3
Kinder-, Jugend- und Familienhilfe 4

Schwerbehindertenrecht und soziales Entschaddigungsrecht 0
Gesundheitsdienste 2
Sportférderung 5
Raumliche Planung und Entwicklung 12

Bauen und Wohnen 0

Ver-und Entsorgung 3
Verkehrsflachen und -anlagen, OPNV 5
Natur- und Landschaftspflege, Friedhofswesen 6
Umweltschutz 3
Wirtschaft und Tourismus 13
Ny = 67 o 2 4 6 8 10 12 14

(Quelle: Eigene Darstellung)

In der Gesamtbetrachtung rangiert die ,,Innere Verwaltung® mit 28 IKZ wie beschrieben an dritter
Stelle der am hdufigsten kooperativ wahrgenommenen Aufgabenbereiche. Die hiufigsten zusitzlichen
Kooperationen der IKZ, die in diesem Bereich gemeinsam titig sind, liegen in den Aufgabenbereichen
,» Wirtschaft und Tourismus® (13) und ,,Rdumliche Planung und Entwicklung® (12). Wie zuvor darge-
legt, kénnen diese Hiufungen als Indikator fiir eine hohe Kooperationskultur der beteiligten Gemein-

den gewertet werden.
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4.1.4 Kooperationsformen

Den am Wettbewerb ,,kommKOOP* beteiligten IKZ standen auf Grund des allgemeinen Kooperati-
onsrechts der Lidnder zahlreiche Organisationsformen zur Verfigung. Sie konnten zwischen den
rechtsférmlichen (6ffentlich-rechtlichen oder privatrechtlichen) und nicht-rechtsférmlichen Méglich-

keiten der Zusammenarbeit wihlen.

Werden die sonstigen Formen — aus den in den Zuordnungsregeln beschriebenen Griinden — von der
niheren Betrachtung ausgenommen, wurde am hiufigsten die informelle Form der Zusammenarbeit
(36) gewihlt. An zweiter Stelle folgt die Bildung von Zweck- und sonstigen Verbinden mit einem Wert
von 30. Offentlich-rechtliche Vereinbarungen wurden 21-mal als Organisationsform gewihlt. Erst an
vierte Stelle finden sich privatrechtlich organisierte Kooperationsformen: GmbH und Verein als
Rechtsform der Wettbewerbsteilnehmer weisen jeweils den Wert 11 auf. Arbeitsgemeinschaften nach
dem jeweiligen Landesrecht wurden 10-mal gewihlt. In drei Fillen wurde die GbR und nur in einem

Fall die Aktiengesellschaft als Rechtsform der Zusammenarbeit zwischen den Beteiligten gewihlt.

Die gewihlten Kooperationsformen koénnen danach zusammengefasst werden, ob sie 6ffentlich-
rechtlich, privatrechtlich oder informell bestimmt sind. Dabei ergibt sich eine eindeutige Dominanz
der 6ffentlich-rechtlichen Formenwahl. In 61 Fillen — bzw. zu 36,75 % — wurden 6ffentlich-rechtliche
Kooperationsformen gewihlt, in 36 Fillen — bzw. zu 21,69 % — die Méglichkeit der informellen Zu-
sammenarbeit genutzt und nur in 26 Fillen — bzw. zu 15,66 % — wurde die Kooperation auf privat-

rechtlicher Grundlage organisiert.

Die Befunde weichen damit erheblich von anderen Untersuchungen ab. Eine Kienbaum-Studie weist
zwar auch fir Sffentlich-rechtliche Kooperationsformen den Héchstwert auf. Dieser ist jedoch mit
70,6 % nahezu doppelt so hoch wie der Wert aus den Beitridgen des Wettbewerbs ,,kommKOOP* (vgl.
Kienbaum Management 2004: 9). Eine Difu-Studie (vgl. Hollbach-Grémig et al. 2005: 31 ff.) wieder-
um sicht den Zweckverband (als die einzige dort aufgefithrte 6ffentlich-rechtliche Kooperationsform)
lediglich an dritter Stelle der Organisationsformen.” Fir die privatrechtliche Zusammenarbeit weist die
Kienbaum-Studie mit einem Anteil von 18,2 % einen dhnlich hohen Wert aus wie die Untersuchung
des ,,kommKOOP“-Wettbewerbs. Allerdings befindet sich dieser Wert in der Kienbaum-Studie an
zweiter Stelle der gewihlten Kooperationsformen. Die Difu-Studie wiederum weist die privatrechtliche
als die hdufigste Kooperationsform der durch sie untersuchten IKZ aus. Informelle Formen stehen
dort wie auch in der Auswertung der ,,kommKOOP“-Beitrige an zweiter Stelle der von den IKZ ge-
wihlten Kooperationsformen (vgl. Kienbaum Management 2004: 9; Hollbach-Groémig et al. 2005: 31
ff.).

“ Hierzu ist allerdings anzumerken, dass die Difu-Studie ,,primir auf Kooperationen gerichtet war, die gerade nicht in
verbandlicher Form organisiert sind“ (Hollbach-Gromig et al. 2005: 33).
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Abbildung 24: Kooperationsformen der IKZ in Deutschland

Offentlich-rechtliche Vereinbarung 21

Verein 1
Informell 36
Sonstige 43
n =263
Norg = 166 0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50

Zweck- und sonstige Verbande 30

Arbeitsgemeinschaft 10

GbR 3
GmbH 1

Aktiengesellschaft 1

(Quelle: Eigene Darstellung)

Wie die Addition der Kooperationsformen zeigt, haben die untersuchten 148 Kooperationsbeitrige

insgesamt 166 Organisationsformen (no) gewihlt. Somit haben einige Wettbewerbsteilnehmer mehr

als eine Kooperationsform zur Erftllung der jeweiligen Aufgaben gebildet. Im Folgenden wird daher

die Zuordnungen der Aufgabenfelder und Kooperationsformen untersucht.

4.1.5

Kooperationsformen und Aufgabenbereiche

Nachfolgend wird die Verbindung von kooperativ wahrgenommenen Aufgabenbereichen und den

dafir gewihlten Organisationsformen mit dem Ziel untersucht, ein Bezichungsmuster zu identifizie-

ren.

Fir die einzelnen Organisationsformen kénnen folgende Aussagen getroffen werden:

1.

Zweck- und sonstige Verbinde: Sie wurden am hidufigsten in den Aufgabenbereichen ,,Rium-
liche Planung und Entwicklung® sowie ,,Wirtschaft und Tourismus® als Kooperationsform
gewihlt. In den Aufgabenbereichen ,,Schultrigeraufgaben®, ,,Soziale Hilfen®, ,Kinder-, Ju-
gend- und Familienhilfe® sowie ,,Umweltschutz* stellen sie die am seltensten gewihlte Koope-

rationsform dar.

Arbeitsgemeinschaften: Diese Kooperationsform wurde ebenfalls am hiufigsten in den Auf-

gabenbereichen ,,Riumliche Planung und Entwicklung® sowie ,,Wirtschaft und Tourismus®
und am seltensten in den Aufgabenbereichen ,,Soziale Hilfen* sowie ,,Bauen und Wohnen*
gewihlt. Da sie — in der Regel — eine nur unverbindliche Wirkung entfalten (siche Kapitel
3.2.2.1), kénnen sie im Verbund mit den informellen Kooperationslésungen betrachtet wer-

den.

93



Analytischer Abschnitt - Empirische Untersuchung von IKZ in Deutschland, Osterreich und Schweiz

3. Offentlich-rechtliche Vereinbarungen: Am hiufigsten wurden sie im Aufgabenbereich ,,Si-

cherheit und Ordnung® und am seltensten fiir ,,Schultrigeraufgaben® und ,,Umweltschutz®

gewihlt.

4. GbR: Sie wurden insgesamt nur selten gewihlt; ihr Schwerpunkt liegt in den Aufgabenberei-

chen ,,Verkehrsflichen und -anlagen, OPNV* sowie ,,Wirtschaft und Tourismus®.

5. GmbH: Diese privatrechtliche Organisationsform wurde insgesamt etwas haufiger genutzt als
die GbR. Sie wurden am hiufigsten in den Aufgabenbereichen ,,Wirtschaft und Tourismus®

sowie ,,Ver- und Entsorgung® gewihlt.

6. Aktiengesellschaft: Diese Organisationsform des privaten Rechts wurde lediglich in einem Fall
— und hier im Aufgabenbereich ,,Wirtschaft und Tourismus® — zur Institutionalisierung der

Zusammenarbeit gewihlt.

7. Yerein: Am hiufigsten wurde diese Kooperationsform im Aufgabenbereich ,,Wirtschaft und

Tourismus® gewihlt.

8. Informell: Sie wurden am hiufigsten fur ,,Rdumliche Planung und Entwicklung® sowie ,,Wirt-
schaft und Tourismus® als Kooperationsform gewihlt. Insbesondere im Aufgabenbereich
»Raumliche Planung und Entwicklung® finden sich einzelne Aufgaben bzw. Produkte (wie et-
wa regionale Entwicklungskonzepte oder regionale Einzelhandelskonzepte), die einen infor-

mellen Aufgabencharakter haben.

Vor allem die Aufgabenbereiche ,,Innere Verwaltung®, ,,Sicherheit und Ordnung®, ,,Soziale Hilfen*
sowie ,,Bauen und Wohnen* kénnen, einer generellen Betrachtung folgend, stark mit einem hoheitlich
geprigten Handeln in Verbindung gebracht werden. Hier wurde keine — bzw. im Aufgabenbereich
»lnnere Verwaltung® nur eine — privatrechtliche Organisationsform zur Institutionalisierung der Zu-
sammenarbeit gegriindet, sie erfolgt auf formeller Ebene fast ausschlief3lich durch 6ffentlich-rechtliche
Organisationsformen. Die informelle Zusammenarbeit in einigen dieser Aufgabenbereiche — sowie die
Institutionalisierung der Zusammenarbeit durch einen Verein als privatrechtliche Kooperationsform —
zeigt jedoch, dass im Einzelfall auch Loésungen der Institutionalisierung abseits der Offentlich-

rechtlichen formalisierten Kooperationen méglich sind.

Aufgabenbereiche, die — ebenfalls einem generellen Verstindnis sowie den Beschreibungen der Pro-
dukte im Kommunalen Produktplan Baden-Wirttemberg folgend — durch einen Mix von hoheitlichem
und nicht-hoheitlichem Handeln geprigt sind, weisen eine groflere Vielfalt an Kooperationsformen
auf, als die zuvor beschriebenen. Die Aufgabenbereiche ,,Riumliche Planung und Entwicklung® sowie
,» Wirtschaft und Tourismus® kénnen exemplarisch als Beleg angefithrt werden. Aber auch hier domi-
nieren die Sffentlich-rechtlichen (mit 22 Fillen fiir ,,Rdumliche Planung und Entwicklung® sowie 21
Fallen fir ,,Wirtschaft und Tourismus®) gegeniiber den privatrechtlichen Organisationsformen (mit 6
Fillen fur ,,Rdumliche Planung und Entwicklung® sowie 15 Fillen fiir ,,Wirtschaft und Tourismus®).
Auch die informellen Méglichkeiten der Zusammenarbeit wurden in beiden Aufgabenbereichen hiufi-
ger gewihlt (mit 11 Fillen fur ,,Riumliche Planung und Entwicklung® sowie 12 Fillen fir ,,Wirtschaft

und Tourismus®) als privatrechtliche Organisationsformen.
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Abbildung 25: Kooperationsformen und Aufgabenbereiche der IKZ in Deutschland
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(Quelle: Eigene Darstellung)

4.2 Interkommunale Kooperation in Osterreich

Die nachfolgenden Abschnitte tiber IKZ in Osterreich sind Sekundiranalysen, die auf einer Untersu-
chung von Lummerstorfer basieren, die im Jahr 2006 veroffentlicht wurde und sich auf die gemeindli-

che Kooperationssituation im Land Oberdsterreich beschrinkt (vgl. Lummerstorfer 2000).

Die Untersuchung Lummerstorfers ist primir aus einem betriebswirtschaftlichen Blickwinkel erstellt
worden. Die Arbeit verfolgt nicht nur theoretische Ziele und ist daher nicht nur analytisch aufgebaut,
sondern hat auch die Erarbeitung von Handlungsempfehlungen fir Praktiker zum Ziel. Der empiri-
sche Teil der Arbeit beinhaltet eine quantitative Studie tber die Zusammenarbeit oberdsterreichischer
Gemeinden sowie eine qualitative Studie Giber oberdsterreichische Kooperationsvorhaben (vgl. Lum-
merstorfer 2006: 1 ff.).
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4.2.1 Methodische Vorgehensweise der IKZ-Studie

Fir die deskriptiv-explorativ angelegte quantitative Studie wurden mit Ausnahme der Statuarstidte”

Abbildung 26: Ziele der Erhebung von IKZ in Linz, Steyr und Wels simdiche Gemeinden

Oberésterreich in Oberosterreich befragt — somit handelt es

sich bei dieser Untersuchung um eine

1. Wie viele freiwillige IKZ bestehen derzeit in Oberésterreich? Vollerhebung unter den Gemeinden des

2. Inwelchen Aufgabenbereichen wird freiwillig kooperiert?

; : Bundeslandes Oberosterreich. Im  Februar
3. Welche Zielsetzungen werden mit dem Abschluss von IKZ

verfolgt? 2005 wurde der Erstentwurf des spiter an

4.  Welche Erfahrungen bestehen mit gegenwartigen 1Kz? die Amtsleiter der Gemeinden gerichteten

5.  Auf welchen rechtlichen Grundlagen basieren die Koopera- Fragebogens entwickelt und durch die

tionen?

Erkenntnisse eines durchgeftihrten Pretests

in finf  ausgewihlten Gemeinden
(Quelle: Lummerstorfer 2006: 167) )

tberarbeitet. Im Mirz 2005 wurde der
Fragebogen durch den Oberé6sterreichischen Gemeindebund an seine 442 Mitgliedsgemeinden ver-

sandt (vgl. Lummerstorfer 2006: 167 ff.).

Der Ricklauf der Fragebégen betrug am Ende der Beantwortungszeit 25,3 % und wurde durch eine
Erinnerungsmail auf 44,3 % gesteigert. Auf die Fragebogen wurde dariiber hinaus in den vom Ober-
osterreichischen Gemeindebund durchgefithrten Amtsleiterseminaren hingewiesen. Durch mit einzel-
nen Amtsleitern gefihrte Telefongespriche gelang es, den Riicklauf auf insgesamt 49,3 % bzw. 218

Frageb6gen zu erthdhen (vgl. Lummerstorfer 2006: 170).

Die Erhebung von IKZ in Oberdsterreich bezog sich auf freiwillige Kooperationen der Gemeinden
(vgl. Lummerstorfer 2006: 175). Nicht berticksichtigt wurden ,,Sozialhilfe-, Bezirksabfall-, Gemeinde-
sanititsverbinde, der Gemeindeverband fir die Entschidigung ausgeschiedener Burgermeister sowie
die Schulsprengel® (ebd.).

Die fur die weitere Untersuchung maf3geblichen Daten von IKZ in Ober&sterreich resultieren aus den
Antworten auf die Fragen eins, zwei und funf des Fragebogens, der an die Gemeinden ging. In Frage
eins wurde ermittelt, ob die betreffende Gemeinde mit anderen Kommunen kooperiert und wie die
Bezeichnung der Zusammenarbeit laute. Frage zwei — bei der Mehrfachnennungen mdoglich waren —
bezog sich auf vorgegebene Aufgabenbereiche (mit Erginzungsméglichkeiten), denen die jeweilige
Kooperation zuzuordnen war. Die Datenerhebung der Studie fufit somit nicht auf einer mit der Zu-
ordnung der Daten aus Deutschland vergleichbaren Systematik der Aufgabenbereiche. Frage fiinf des
Fragebogens betraf die rechtliche Basis der Bildung der interkommunalen Kooperationen — auch hier

waren wieder Antwortkategorien vorgegeben (vgl. Lummerstorfer 2006: LVI ff.).

Die Zahl der Kooperationen betrigt fir Oberdsterreich der Studie zufolge 319. Die Anzahl aller Ko-
operationsvorhaben liegt jedoch dartiber, da einige Kooperationen, die im Ober&sterreichischen
Amtskalender aufgefthrt sind, von den antwortenden Gemeinden nicht angegeben wurden (vgl.

Lummerstorfer 2006: 175). Die Kooperationen, an denen die Gemeinden in Oberdsterreich beteiligt

" Statuarstidte sind gemeindliche Selbstverwaltungskérper mit dem Recht und der Pflicht zur Besorgung der Aufgaben der
Gemeinde- und der Bezirksverwaltung™ (Neuhofer 1998: 1).
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sind, nehmen oft mehrere Aufgabenbereiche wahr, so dass die Anzahl der IKZ insgesamt 720 betrigt
(vgl. ebd.: 177).

4.2.2 Aufgabenbereiche

Fir die Beschreibung der Situation der interkommunalen Zusammenarbeit in Oberdsterreich werden
die Daten aus der Studie Lummerstorfers (inkl. der Kategorienbezeichnungen) iibernommen (vgl.
Lummerstorfer 2006: 179). In Abbildung 27 wird die Anzahl der IKZ je Aufgabenbereich angegeben.

Der Differenzierungsgrad der Darstellung der Situation von IKZ in Oberésterreich entspricht nicht
dem Grad der Differenzierung der Darstellung der Situation in Deutschland. Die Darstellung der in-
terkommunalen Zusammenarbeit in Ober&sterreich weist zahlreiche Aufgabenbereiche separat aus, die
in der Ubersicht tiber die IKZ in Deutschland zusammengefasst sind. So werden z.B. die Aufgabenbe-
reiche ,,Verwaltungsfithrung®, ,,Personalmanagement, , Offentliche Gebiude®, ,,EDV-Bereich®, ,,Be-
schaffungswesen®, ,,Bauhof™ und ,,Abgabenprifung® in Abbildung 27 separat aufgefthrt, finden sich
aber in der Darstellung der IKZ-Situation in Deutschland unter dem Aufgabenbereich ,,Innere Verwal-
tung® wieder (vgl. Lummerstorfer 2006: 179; IM BW 20006: 31 ff.).

In allen Aufgabenbereichen, die der Fragebogen der Studie von Lummerstorfer auflistet, finden sich
Angaben zu interkommunaler Zusammenarbeit im Bundesland Ober6sterreich. Einige Aufgabenberei-
che wie etwa ,,Verkehrssicherheit oder ,,Regionalentwicklung® wurden aus der Antwortmdoglichkeit
»oonstige Aufgaben® entnommen und zusitzlich in die Auflistung der Aufgabenbereiche eingestellt
(vgl. Lummerstorfer 2006: 182 ff.).

Die Bandbreite der IKZ je Aufgabenbereich ist sehr grof3 und reicht von einer einzigen bis hin zu 78
IKZ. Allerdings stellt der Wert von 78 einen ,,Ausreiller dar, ohne den die Bandbreite lediglich von 1
bis 44 IKZ je Aufgabenbereich liegt. Der Mittelwert der kooperativ wahrgenommenen Aufgabenberei-
che liegt fiir Ober&sterreich bei 17,14 IKZ je Aufgabenbereich.

Werden die Angaben zu den kooperativ wahrgenommenen Aufgabenbereichen in eine Rangfolge ge-
bracht, sind ,,Abwasserbeseitigung® (78), ,,Winterdienst® (43), ,,Wirtschaftsférderung® (40), ,,Touris-
musférderung® (38) und ,,Raumordnung (36) die finf am haufigsten besetzten Bereiche — die inter-
kommunale Zusammenarbeit ist hier besonders weit verbreitet. Werden die fiinf am geringsten besetz-
ten Bereiche betrachtet, stehen , Offentliche Gebdude® und ,,Parkanlagen (je 5), ,,Feuerwehr* und
»Familienberatung® (je 4), ,,Gesundheitswesen® und ,,Friedhéfe” (je 3), ,,Regionalentwicklung® (2) und
,»Forderprojekte®, ,,Rettungsdienst™ und ,,Asylantenbetreuung® (je 1) am Ende der Rangfolge koopera-

tiv wahrgenommener Aufgabenbereiche.
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Abbildung 27: Aufgabenbereiche der IKZ in Oberdsterreich

Verwaltungsfiihrung
Personalmanagement
Offentliche Geb&ude
EDV-Bereich
Beschaffungswesen
Férderprojekte
Wirtschaftsférderung
Winterdienst
Wasserversorgung
Verkehrssicherheit
Unterstiitzung von Alteren
Umweltschutz
Tourismusférderung
Strallenerhaltung
Sozialhilfe (zusatzlich)
Schulbereich
Rettungsdienst
Regionalentwicklung
Parkanlagen

OPNV

Musikschulen
Kulturveranstaltungen
Kindergarten
Kinderbetreuung
Jugendfragen
Hochwasserschutz
Gesundheitswesen
Freizeiteinrichtungen
Feuerwehr

Frei- und Hallenbader
Familienberatung
Betriebsbaugebiet
Friedhdfe
Asylantenbetreuung
Bauhof
Abwasserbeseitigung
Abfall (zusatzlich)
Standesamt/Staatsbgsw.
Raumordnung
Baubewilligung
Abgabenpriifung
Sonstige Aufgaben

n=720

"
19
5
23
34
1
40
43
35
9
13
24
38
21
1
20
1
2
5
12
8
29
27
14
16

n

3
27
4
9
4
13
3
1
21
15
16
36
8
1
-
10 20 30 40 50

(Quelle: Eigene Darstellung nach Lummerstorfer 2006: 179)
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Werden ,,Regionalentwicklung® und ,,Raumordnung® zu einem kombinierten Aufgabenbereich zu-
sammengefasst (um eine Anniherung der Erfiillungsinhalte an den Aufgabenbereich ,,Riumliche Pla-
nung und Entwicklung® der deutschen Situation zu erreichen), betrigt die Anzahl von IKZ in diesem
rdumlich gestaltenden Aufgabenbereich des kommunalen Handelns 38. Dieser Wert liegt deutlich tiber
dem arithmetischen Mittel aller kooperativ wahrgenommenen Aufgabenfelder, das fiir Oberdsterreich
17,14 betrigt. Wird die absolute Merkmalsausprigung in diesem Bereich in Relation zum Mittelwert
tber alle Aufgabenfelder gesetzt (um spiter die Befunde der drei Untersuchungsstaaten besser mitein-

ander vergleichen zu kénnen), ergibt sich eine relative Bedeutung von 2,22.

Der Aufgabenbereich ,,Baubewilligung® — der in der spiteren Analyse der baurechtlichen Bestimmun-
gen eine Rolle spielt — liegt mit einem Wert von 8 deutlich unter dem Mittelwert von 17,14 IKZ je

Aufgabenbereich.

4.2.3 Kooperationsformen

In der Studie Gber IKZ in Oberésterreich betraf eine Frage auch die von den Gemeinden gewihlten
Kooperationsformen. Hierbei wurde nach den zur Verfiigung stehenden Formen des o6ffentlichen
Rechts (Gemeindeverband, Verwaltungsgemeinschaft), den privatrechtlichen Formen (privatrechtli-
cher Vertrag, kapitalmiBige Beteiligung, Verein) und informeller Zusammenarbeit unterschieden (vgl.
Lummerstorfer 2006: 199, LXI).

Die am hiufigsten gewihlte Organisationsform ist eine 6ffentlich-rechtliche: die des Gemeindeverban-
des mit einem Wert von 101, was einem Anteil von 31,7 % entspricht. Die zweithdufigste Form der
gemeindlichen Zusammenarbeit ist informeller Art mit einem Wert von 87, bzw. 27,3 %, die allerdings
nahezu gleichauf mit dem privatrechtlichen Vertrag mit einem Wert von 86 bzw. 27,0 % liegt. Die am
wenigsten verbreitete Organisationsform stellt die kapitalmiBige Beteiligung mit einem Wert von 8
bzw. 2,5 % dar, die nur leicht unter dem Wert von 12 (3,8 %) fiir die Verwaltungsgemeinschaft liegt
(vgl. Lummerstorfer 2006: 199).

Dass die Verwaltungsgemeinschaften von den Gemeinden deutlich seltener als die Gemeindeverbinde
zur Gestaltung ihrer Zusammenarbeit gewihlt werden erscheint erstaunlich, denn die Verwaltungsge-
meinschaften sind ,,nicht auf einzelne Aufgaben beschrinkt* (Havranek, Kemptner 2008: 606); ecine
Einschrinkung der gemeindlichen Autonomie stellen sie ebenfalls nicht dar (vgl. Lummerstorfer 2006:
143 ff.; s.a. Kapitel 3.2.3.1). Da beide Kooperationsformen keine Beteiligung von Privaten ermogli-
chen, scheidet auch dieses Merkmal fir eine Begriindung aus. Die Studie iiber IKZ in Oberdsterreich
wurde allerdings bereits 2006 veréffentlich. Mit Wirkung vom 1. Januar 2008 wurde jedoch § 13 06
GemO dahingehend geidndert, dass nunmehr im Gegensatz zur vorherigen Bestimmung die Bildung
von Verwaltungsgemeinschaften nicht mehr auf die Gemeinden des gleichen politischen Bezirkes be-
schriankt ist (vgl. 06 LGBL Nr. 137/2007 137. Stiick).

Bei den privatrechtlichen Organisationsformen dominiert die vertragliche Kooperationsform deutlich
gegeniiber den Moglichkeiten, die Zusammenarbeit durch einen Verein oder eine kapitalmiBige Betei-
ligung zu gestalten. Verschiedene Formen der Personengesellschaft wurden nicht aufgefithrt. Das Er-

gebnis der Studie deckt sich mit den Aussagen Neuhofers zu wirtschaftlichen Unternehmungen von
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Gemeinden: ,,Vorwiegend werden von den Gemeinden fir ausgegliederte Unternchmungen die Ge-
sellschaft mit beschrinkter Haftung und die Aktiengesellschaft gewihlt® (Neuhofer 1998: 412). Die
Dominanz der vertraglichen Losung kann damit erklirt werden, dass sie zwar als Kooperationsform
verstanden wird, durch sie aber keine neue Institution geschaffen wird. Die gegentiber den kapitalma-
Bigen Beteiligungen deutlich stirkere Bedeutung der Vereine ldsst sich dadurch erkliren, dass eine
Vereinsgrindung einfach ist und Gemeinden einem Verein leicht beitreten und bei Bedarf ihn ebenso

leicht wieder verlassen kénnen (vgl. Lummerstorfer 2006: 149).

Die sehr gro3e Anzahl informeller Kooperationen (87) ldsst sich durch ihre Charakteristika — wie in
Kapitel 3.2.5 dargestellt — erkliren. Sie finden sich vor allem in den Aufgabenbereichen, die sich durch
die Notwendigkeit von Flexibilitit und niedriger Investition auszeichnen (vgl. Lummerstorfer 2006:
207).

Werden die gewihlten Kooperationsformen wie in Deutschland in die der 6ffentlich-rechtlichen, der
privatrechtlichen und der informellen Moglichkeiten der Zusammenarbeit zusammengefasst, ergibt
sich folgendes Bild: Die 6ffentlich-rechtlichen Formen liegen mit einem Anteil von 35,5 % etwa
gleichauf mit dem Anteil der privatrechtlichen Formen von 37,3 %. Die rechtlich-normierten Koope-
rationsformen liegen jeweils deutlich iiber dem Anteil von 27,3 % fiir die gewihlten informellen M6g-

lichkeiten der Zusammenarbeit der Gemeinden.

Abbildung 28: Kooperationsformen der IKZ in Oberdsterreich

Gemeindeverband 101
Verwaltungsgemeinschaft 12
Privatrechtlicher Vertrag 86
KapitalmaRige Beteiligung 8
Verein 25

Informell 87
n=720
Norg =319 0 20 40 60 80 100 120

(Quelle: Eigene Darstellung nach Lummerstorfer 2006: 199)

Eine eigenstindige tabellarische Zuordnung von Aufgabenbereichen und Kooperationsformen — wie
fur Deutschland erstellt — ist fiir die IKZ-Situation in Oberdsterreich auf Grund der Quelldaten nicht
moglich. Statt einer eigenen Auswertung werden daher die wesentlichen Befunde aus der Studie aufge-
fihrt (vgl. f. Folgendes Lummerstorfer 2006: 203):

1. Aufgabenbereiche Abwasserbeseitigung, Wasserversorgung, Umweltschutz (traditionelle Ko-

operationsbereiche): Bei diesen Aufgaben mit hoher Investitionsintensivitit tberwiegen der

Gemeindeverband und der privatrechtliche Vertrag als Kooperationsformen. Die informelle

Zusammenarbeit ist hingegen gering.
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2. Aufgabenbereiche Wirtschaftsférderung, Tourismusférderung, Kulturveranstaltungen: Ge-
meindeverbinde und Vereine werden zur Gestaltung der Zusammenarbeit gegriindet.

3. Aufgabenbereiche Bauhof, Beschaffungswesen, Winterdienst, Jugendfragen, Kinderbetreuung,
Kindergirten: In diesem Bereich, der nicht durch hohe Investitionen geprigt ist, besteht eine

hohe Anzahl an informellen Kooperationen.

4. Generelle Zusammenhinge: Eindeutige Bezichungsmuster zwischen den Aufgabenfeldern

und den Kooperationsformen sind nicht erkennbar.

4.3 Interkommunale Kooperation in der Schweiz

Die folgenden Abschnitte Giber das Kooperationsverhalten Schweizer Gemeinden stellen eine Sekun-
diranalyse der Daten und Befunde einer Untersuchung von Steiner dar, die im Jahr 2002 ver6ffentlicht

wurde.

Ebenso wie in der IKZ-Studie tiber Oberdsterreich werden in der Arbeit iber IKZ in der Schweiz
Belange des Kommunalrechts betrachtet, vor allem werden jedoch betriebswirtschaftliche Gesichts-
punkte beriticksichtigt, durch volkswirtschaftliche Elemente erginzt und politikwissenschaftliche
Aspekte herangezogen. Nicht berticksichtigt werden raumplanerische Belange. Mit der Arbeit werden
neben theoretischen auch pragmatische Ziele verfolgt. Die Handlungsempfehlungen richten sich zum
einen an die Gemeinden selbst, aber zum anderen auch ansatzweise an die Beh6rden der Kantone und
beziehen sich sowohl auf IKZ als auch auf Fusionsvorhaben. Der empirische Teil der Arbeit umfasst
eine quantitative Untersuchung jeweils aus Sicht der Kantone sowie der Gemeinden sowohl tber in-
terkommunale Zusammenarbeit als auch tiber Gemeindefusionen. Daneben beinhaltet die empirische

Betrachtung eine qualitative Untersuchung in Form von 13 Fallstudien (vgl. Steiner 2002: 1-25).

4.3.1 Methodische Vorgehensweise der IKZ-Studie

Die quantitative Untersuchung der interkommunalen Kooperationen und Gemeindezusammenschlis-
se ist deskriptiv-explorativ angelegt. Fiir die Studie wurden zunichst alle 26 Kantone der Schweiz be-
fragt und daran anschlieBend alle 2.914 Schweizer Gemeinden” — somit stellt die Untersuchung in
zweifacher Hinsicht eine Vollethebung dar. Kantone wie auch Gemeinden wurden in der Studie
schriftlich im Rahmen eines Nationalfonds-Projekts befragt. Der Fragebogen fur die Gemeinden wur-
de an die Gemeindeschreiber gerichtet.” Der Gemeindefragebogen wurde auf der Basis der Auswer-
tung der Kantonsbefragung — die ihrerseits 1997 erarbeitet und an die Kantone versandt wurde — ent-
wickelt. Nachdem der Entwurf des Fragebogens im August 1998 in einer Gemeinde getestet worden
war, erfolgte die Ubersetzung und anschlieBend im September 1998 der Versand an die Schweizer
Gemeinden (vgl. Steiner 2002: 299 ff.).

" Stand 3. September 1998 (Steiner 2002: 303).

" ,Der Gemeindeschreiber nimmt die oberste Fithrungsfunktion innerhalb der Gemeindeverwaltung ein und ist damit in
vielen Gemeinden der hochste Beamte. Er bekleidet eine Schliisselposition, da er an der Nahtstelle zwischen Politik und
Verwaltung arbeitet” (Kleindienst 1999: 102 ff. zit. n. Steiner 2002: 301).
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Abbildung 29: Ziele der Erhebung von IKZ in der Schweiz

1. Die Verbreitung der IKZ in der Schweiz soll aus Sicht der Kantone und Gemeinden aufgezeigt werden. Dabei inter-
essieren unter anderem die Aufgabenbereiche, in denen zusammengearbeitet wird, welche Rechtsform gewahlt
wurde, seit wie lange die IKZ besteht und welche Auswirkungen man sich von der IKZ erhofft. Aussagen tiber
mogliche Ursachen der IKZ sind ein weiteres Ziel.

2.  Die Untersuchung soll aufzeigen, welche Gemeinden zurzeit in Zusammenschlussdiskussionen stehen. Es interes-
siert, weshalb Gemeinden einen Zusammenschluss in Erwagung ziehen und welche Auswirkungen sie sich davon
erhoffen. Zudem sollen die Haltung der Kantone gegeniiber Gemeindezusammenschliissen aufgezeigt werden
und die Instrumente, womit diese solche Reformen unterstitzen.

(Quelle: Steiner 2002: 298)

Zwei Erinnerungsschreiben erhéhten die Riicklaufquote des Gemeindefragebogens” auf 84,6 %, was
2.465 Gemeinden entspricht (vgl. Steiner 2002: 304 £.).

Die Daten, die der weiteren Untersuchung tber interkommunale Zusammenarbeit in der Schweiz zu
Grunde liegen, resultieren aus den Antworten auf die Frage 24 des Fragebogens, der an die Gemeinden
ging. Die Frage bezog sich auf die Aufgabenbereiche, die von der jeweiligen Gemeinde kooperativ mit
anderen Gemeinden erfillt wurden sowie die Organisationsform, die fir den betreffenden Aufgaben-
bereich gewihlt wurde. Beziiglich der Aufgabenbereiche als auch der Organisationsformen waren ver-

schiedene Antwortkategorien — mit Erginzungsmdglichkeiten — vorgegeben (vgl. Steiner 2002: 531).

4.3.2 Aufgabenbereiche

Die graphische, Werte aufzeigende Darstellung aus der Studie tber die IKZ in der Schweiz dient als
Grundlage der weiteren Betrachtung (vgl. Steiner 2002: 332). Aus ihr kénnen die erforderlichen Daten
unmittelbar iibernommen und abgebildet werden. Die Ubersicht iiber die in interkommunaler Koope-
ration erfillten Aufgabenbereiche zeigt, wie viele Gemeinden der Schweiz in dem jeweils angegebenen
Aufgabenbereich mit anderen Gemeinden zusammenarbeiten. Ein Rickschluss auf die Gesamtzahl der
Kooperationen in der Schweiz ist durch die aufgefithrten Daten nicht méglich. Die Merkmalsauspri-

gungen in der Abbildung 31 sind in absoluter Hiufigkeit angegeben.

Die Aufteilung der kooperativ wahrgenommenen kommunalen Aufgabenbereiche in der Schweiz ent-
spricht im Grad ihrer Differenzierung nicht demjenigen der IKZ in Deutschland. So werden in der
Darstellung der Schweizer 1KZ-Situation Aufgabenbereiche separat aufgefiihrt, die im Kommunalen
Produktplan Baden-Wirttemberg — als der wesentlichen Gliederungsgrundlage fiir Deutschland —
einem Produktbereich zugehéren. So fallen z.B. die Aufgabenbereiche ,,Gemeindebehérde®, ,,Rech-
nungswesen®, ,,Personalmanagement® und ,,Informatik® der Schweizer Darstellung in der Zuordnung
fir Deutschland unter den Produktbereich ,,Innere Verwaltung® (vgl. Steiner 2002: 332; IM BW 2000:
31 ff).

" Die Riicklaufquote der Kantonsbefragung betrug nach telefonischer Mahnung 100 % (vgl. Steiner 2002: 304).

102



Analytischer Abschnitt - Empirische Untersuchung von IKZ in Deutschland, Osterreich und Schweiz

Abbildung 30: Aufgabenbereiche der IKZ in der Schweiz

Gemeindebehorde 164
Kanzlei 120
Einwohnerkontrolle 154
Rechnungswesen 187

Personalmanagement 90

Informatik 407
Gemeindepolizeiliche Aufgaben 389
Feuerwehr 976
Zivilschutz 1414

Umweltschutz 148

Energieversorgung 609
Abfall/Entsorgung 1453
Abwasser/Kanalisation 1514
Wasserversorgung 195
Wirtschaftsférderung 498

Privater Verkehr 132
Offentlicher Verkehr 853
Offentliche Bauten 196
Landschafts- und Ortsbildschutz 180
Raum- und Zonenplanung 292
Bewilligung von Baugesuchen 203
Sport und Sportanlagen 630
Kulturelle Veranstaltungen 499
Schulfragen 1708
Medizinische Versorgung 1608

Integration von Auslandern 123

Betreuung von Drogenabhdngigen 585
Betreuung von Asylsuchenden 363
Neue Armut, Fiirsorge und Vormundschaft 925
Unterstiitzung und Betreuung von Arbeitslosen 980
Jugendfragen 675
Unterstiitzung und Betreuung &lterer Personen 1346
n=2.914 0 200 400 600 800 1000 1200 1400 1600 1800

(Quelle: Eigene Darstellung nach Steiner 2002: 332)
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In der Darstellung der Schweizer Situation iber IKZ sind alle Bereiche, die im Fragebogen zur Studie
aufgefiihrt waren, besetzt. Weitere als die im Fragebogen aufgefithrten Aufgabenfelder wurden in der

Auswertung der Studie nicht gebildet.

Die Bandbreite der Anzahl der Gemeinden, die in einem Aufgabenfeld mit anderen Gemeinden zu-
sammenarbeiten, reicht von 90 bis 1.708 Gemeinden. Die Verteilung der Werte weist keine ,,Ausrei-
Ber” auf. Werden die Aufgabenbereiche in eine Rangfolge gebracht, sind die Bereiche ,,Schulfragen®
(1.708), ,,Medizinische Versorgung® (1.608), ,,Abwasser/Kanalisation® (1.514), ,,Abfall/Entsotgung*
(1.453) und ,,Zivilschutz* (1414) die fiinf am hdufigsten besetzten Bereiche kommunaler Kooperation.
Weniger verbreitet ist die Zusammenarbeit in den Bereichen ,,Umweltschutz® (148), ,,Privater Ver-
kehr* (132), ,,Integration von Auslindern® (123), ,,Kanzlei” (120) und ,,Personalmanagement® (90), die

als die fiinf am geringsten besetzten Aufgabenbereiche am Ende der Rangfolge stehen.

Der Aufgabenbereich der ,,Raum- und Zonenplanung® liegt mit einer Anzahl von 292 kooperierenden
Gemeinden deutlich unter dem Mittelwert von 644. Steiner zufolge handelt es sich hierbei um einen
Aufgabenbereich, der bedeutsam fiir die gemeindliche Identitit ist (vgl. Steiner 2002: 329). Die relative
Bedeutung dieses Aufgabenbereiches betrigt jedoch lediglich 0,45. Die ,,Raum- und Zonenplanung®

ist somit ein weit unterdurchschnittlich verbreiteter Aufgabenbereich fir IKZ in der Schweiz.

In der Schweiz nimmt der Aufgabenbereich ,,Bewilligung von Baugesuchen® mit einem Wert von 203
kooperierenden Gemeinden eine ebenfalls deutlich unterdurchschnittliche Stellung ein. Die relative

Bedeutung betrigt fir diesen Aufgabenbereich lediglich 0,32.

4.3.3 Aufgaben und Kooperationsformen der IKZ

Der Fragebogen zur Erstellung der Studie iiber IKZ in der Schweiz beinhaltete auch die Frage in wel-
cher Kooperationsform die Gemeinden zusammenarbeiten. Zur Auswahl standen der Vertrag, der
Gemeinde-(Zweck-)Verband, die privatrechtliche Organisationsform sowie andere Kooperationsfor-
men” (vgl. Steiner 2002: 531).

Die Angaben zu den Kooperationsformen der Schweizer Gemeinden in der Veréffentlichung von
Steiner aus dem Jahr 2002 lagen in tabellarischer Form vor (s.a. Abbildung 32). Um eine Vergleichbar-
keit der Schweizer Daten mit denen aus Deutschland und Ober6sterreich zu erméglichen, mussten die
Angaben aus der Verbffentlichung iiber die Schweizer IKZ-Situation umgerechnet werden. Hierdurch
ergeben sich mathematisch-statistisch bedingt Ungenauigkeiten, die jedoch — da die folgende Analyse

und der spitere Vergleich deskriptiv-explorativ angelegt sind — vernachldssigbar erscheinen.

" Mit der Angabe ,,Vertrag® scheint Steiner die 6ffentlich-rechtliche Kooperationsform des Anschlussvertrages zu meinen,
fithrt dies aber nicht ndher aus. Die Angabe ,,Andere” beinhaltet seinen Vermutungen zufolge teilweise informelle Zusam-
menarbeit wie auch die Aufgabeniibertragung an Private (vgl. Steiner 2002: 333).
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Der Gemeindeverband wurde mit
Abbildung 31: Kooperationsformen in der Schweiz

einem Anteil von 47,62 % als die
hiufigste Form der Institutionali-

sierung von IKZ angegeben. ® Vertrag

Vertragliche Losungen folgten mit

einem deutlichen Abstand mit Gemeindeverband

einem Anteil von 23,86 %.

® Privatrechtliche
Privatrechtliche Loésungen wurden Organisation

von 12,10 % der Gemeinden als 47,62% B Andere

Organisationsform angegeben, die

nach den anderen Méglichkeiten —

1 1 1 0
die einen Anteil von 1641 % (Quelle: Eigene Darstellung nach Steiner 2002: 332)
aufweisen - die seltenste

Kooperationsform darstellen.

Obwohl die (6ffentlich-rechtliche) Vertragslésung wenig Aufwand erfordert (vgl. Friederich zit. n.
Steiner 2002: 94) kommt ihr dennoch eine weit geringere Bedeutung zu als dem Gemeindeverband.
Dies kann mit den Méglichkeiten der Einflussnahme der Gemeinden auf die IKZ begriindet werden:
Der Einfluss der Gemeinden auf das Handeln des Gemeindeverbandes ist héher als bei dem An-

schlussvertrag.

Der sehr geringe Anteil der privatrechtlichen Kooperationsformen kann evtl. dadurch erklirt werden,
dass sie generell auf den nicht-hoheitlichen Aufgabenbereich beschrinkt sind. Sollen durch sie den-
noch hoheitliche Aufgaben erfillt werden, muss ihnen die betreffende Aufgabe durch Beleihung tber-

tragen werden, was einen erhdhten Aufwand fir eine privatrechtliche Kooperationsgriindung darstellt.

Wird unterstellt, dass mit der Angabe ,,Vertrag* der 6ffentlich-rechtliche Anschlussvertrag gemeint ist,
dominieren die 6ffentlich-rechtlichen Kooperationsformen mit einem Anteil von 71,47 % eindeutig

die Rechtsformenwahl der Gemeinden in der Schweiz bei gemeinsamer Aufgabenerfillung.

Werden die kooperativ wahrgenommenen Aufgabenbereiche mit den von den Beteiligten dafiir ge-
wihlten Organisationsformen der Zusammenarbeit verkniipft, ergibt sich eine von Steiner (2002: 332)

erstellte Matrix, die in Abbildung 32 dargestellt ist.

Fir den Aufgabenbereich der ,,Raum- und Zonenplanung® wurde in der Schweiz der Gemeindever-
band (der weitgehend mit dem deutschen Zweckverband identisch ist) als die hdufigste Kooperations-
form gewihlt. Wird dieser Aufgabenbereich auf seinen Kern reduziert betrachtet, handelt es sich hier-
bei — wie in Kapitel 2.2.3 beschrieben wurde — um einen Teil des autonomen Wirkungsbereiches der
Gemeinden der Schweiz. Bei der eigentlichen ,,Raum- und Zonenplanung® handelt es sich um formale
Planungen der Gemeinden, so dass es sich bei den durch ,,andere” Organisationsformen erbrachten
Leistungen vermutlich um informelles Arbeiten durch Austausch von Erfahrungen bzw. Abstimmung

von Planungen handelt.

105



Analytischer Abschnitt - Empirische Untersuchung von IKZ in Deutschland, Osterreich und Schweiz

Abbildung 32: Aufgabenbereiche und Kooperationsformen der IKZ in der Schweiz (in Pro-

zent)

Vertrag Gemeinde- Privat- Andere n

verband rechtliche
Organisation

Unterstiitzung und Betreuung &lterer 15,6 51,8 22,1 10,5 1.346
Personen
Jugendfragen 16,5 34,7 20,7 28,1 675
Unterstiitzung und Betreuung von 12,8 34,8 7,8 44,5 980
Arbeitslosen
Neue Armut, Fiirsorge und Vormund- 15,1 68,1 4,4 12,4 925
schaft
Betreuung von Asylsuchenden 28,2 24,8 7,3 39,7 363
Betreuung von Drogenabhdngigen 14,6 46,0 19,6 19,8 585
Integration von Auslandern 6,7 29,4 10,1 53,8 123
Medizinische Versorgung 22,6 43,1 29,2 5,1 1.608
Schulfragen 31,4 57,4 1,1 10,1 1.708
Kulturelle Veranstaltungen 13,3 26,9 22,0 37,8 499
Sport und Sportanlagen 24,1 37,9 15,7 22,4 630
Bewilligung von Baugesuchen 28,4 23,4 19,9 28,4 203
Raum- und Zonenplanung 9,0 46,2 14,6 30,2 202
Landschafts- und Ortsbildschutz 8,5 35,8 10,8 44,9 180
Offentliche Bauten 22,3 42,0 6,2 29,5 196
Offentlicher Verkehr 25,4 29,7 18,9 26,1 853
Privater Verkehr 16,3 30,2 11,6 41,9 132
Wirtschaftsférderung 12,0 48,1 19,7 20,3 498
Wasserversorgung 36,5 52,2 5,7 5,5 1.195
Abwasser/Kanalisation 14,4 82,0 1,3 2,3 1.514
Abfall/Entsorgung 17,9 67,8 10,0 4,2 1.453
Energieversorgung 32,0 17,3 39,0 1,7 609
Umweltschutz 17,4 43,1 7,6 31,9 148
Zivilschutz 28,4 63,3 1,0 7,3 1.414
Feuerwehr 36,7 43,1 2,0 18,2 976
Gemeindepolizeiliche Aufgaben 47,5 24,0 3,9 24,5 389
Informatik 43,6 13,4 20,3 22,8 407
Personalmanagement 35,6 18,4 10,3 35,6 90
Rechnungswesen 38,3 15,3 20,2 26,2 187
Einwohnerkontrolle 29,1 22,5 16,6 31,8 154
Kanzlei 29,1 17,9 12,8 40,2 120
Gemeindebehorde 84,4 15,6 0,0 0,0 164

(Quelle: Steiner 2002: 332; graphisch Uberarbeitet)
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In der Studie tber IKZ in der Schweiz wurde die Korrelation zwischen Aufgabenbereich und Koope-
rationsform untersucht. Hier konnte kein eindeutiges Muster des Zusammenhangs erkannt werden
(vgl. Steiner 2002: 333). ,,Erfahrungsgemiss werden in der Praxis bestimmte Rechtsformen nicht selten

ohne systematische Prifung der Vor- und Nachteile deshalb gewihlt, weil sie andernorts bereits beste-

hen (,Vorbildfunktion’)* (ebd.: 333 f.).

4.4 Zusammenfassendes Zwischenfazit

Mit diesem ersten Kapitel des analytischen Abschnitts wurden mehrere Ziele verfolgt. Zunichst sollte
eine Darstellung der Kooperationssituation in den drei Untersuchungsstaaten erfolgen und Schwer-
punkte des gemeindlichen Kooperationsverhaltens in Bezug auf die Aufgabenbereiche sowie die fur
deren Wahrnehmung gewihlten Organisationsformen aufgezeigt werden. Durch einen Vergleich — der
in diesem zusammenfassenden Zwischenfazit erfolgt — sollen Unterschiede bzw. Gemeinsamkeiten der
Kooperationsschwerpunkte zwischen den drei Staaten identifiziert werden. Da der Fokus dieser Arbeit
im Bereich der ,,Rdumlichen Planung und Entwicklung® liegt, wird insbesondere nach statistischen
Unterschieden/Gemeinsamkeiten hierfir gesucht. Ein weiteres Ziel dieses Kapitels ist die Identifikati-
on von Beziechungsmustern zwischen den Untersuchungsaspekten Aufgabenbereich und Organisati-

onsform sowie der trilaterale Vergleich etwaiger Muster.

Die fir den trilateralen Vergleich verwendeten Daten stammen aus Quellen unterschiedlicher Qualitit
und aus unterschiedlichen rdumlichen Bezugseinheiten. Fir Deutschland stammen sie aus einem —
bundesweiten — MORO-Wettbewerb, fur Oberdsterreich und der Schweiz aus Studien, die entweder
landesweit (Oberdsterreich), oder bundesweit (Schweiz) durchgefiihrt wurden. Die Daten des MORO-
Wettbewerbes konnten primiranalytisch, die Studien aus Oberdsterreich und der Schweiz sekundir-
analytisch ausgewertet wurden. Die aus dem Wettbewerb , kommKOOP*“ gewonnenen Daten wurden
mittels eigens abgeleiteter Kategorien und Regeln kategorisiert. Die Daten aus Oberdsterreich und der

Schweiz wurden unmittelbar aus der jeweiligen Studie ibernommen.

Abbildung 33: Vergleich der hdufigsten Aufgabenfelder (Angaben in relativer Bedeutung)

-rgu Wirtschaft und Tourismus 3,90
E’ Raumliche Planung und Entwicklung 3,35
5:’ Innere Verwaltung 1,70
] Abwasserbeseitigung 4,55
% Winterdienst 2,50
S Wirtschaftsférderung 2,33
N Schulfragen 2,65
;3: Medizinische Versorgung 2,50
< Abwasser/Kanalisation 2,35
0,00 0,50 1,00 1,50 2,00 2,50 3,00 3,50 4,00 4,50 5,00

(Quelle: Eigene Darstellung basierend auf den Ausfiihrungen des Kapitels 4)
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Abbildung 34 zeigt die drei jeweils am hiufigsten besetzten kooperativ wahrgenommenen Aufgaben-

bereiche der Untersuchungsstaaten. Bezogen auf die Bezeichnungen im Kommunalen Produktplan

Baden-Wirttemberg kénnen folgende Aussagen zu den Aufgabenbereichen gemacht werden:

1.

108

Wirtschaft und Tourismus: Der Aufgabenbereich ,,Wirtschaft und Tourismus® ist in Deutsch-

land das am hiufigsten besetzte Feld interkommunaler Kooperation mit 64 IKZ und setzt sich
deutlich vom Mittelwert von 16,44 IKZ je Aufgabenbereich ab. Auch in Oberésterreich ist die
,» Wirtschaftsférderung® mit 40 IKZ einer der am weitesten verbreiteten kooperativ wahrge-
nommenen Aufgabenbereiche. Der Mittelwert von 17,14 wird jedoch noch stirker Gbertrof-
fen, wenn wie in der Auswertung zur Situation in Deutschland der Bereich ,, Tourismusférde-
rung® (38) hinzugerechnet wird. Mit 78 IKZ ist der kombinierte Aufgabenbereich gleichauf
mit dem Ausreiler ,,Abwasserbeseitigung®. Mit einer Anzahl von nur 498 Gemeinden, die in
der ,,Wirtschaftsférderung® miteinander kooperieren, liegt dieser Aufgabenbereich in der

Schweiz unterhalb des Mittelwertes von 644 kooperierenden Gemeinden je Aufgabenbereich.

Raumliche Planung und Entwicklung: Im Wettbewerb ,,kommKOOP* war der Aufgabenbe-
reich der ,,Rdumlichen Planung und Entwicklung® das am zweithdufigsten besetzte Feld mit
55 IKZ. Neben ,,Wirtschaft und Tourismus® gehért es zu den ,,Ausreillern der statistischen
Ubersicht und nimmt eine sehr hohe Bedeutung fiir kommunales Zusammenarbeiten ein, da
es weit iber dem Mittelwert von 16,44 liegt. Auch in Oberésterreich nimmt der Bereich der
rdumlichen Planung eine bedeutende Stellung ein. Werden die zwei Aufgabenbereiche
»Raumordnung® (36) und ,,Regionalentwicklung® (2) addiert, um die Vergleichbarkeit mit der
Situation in Deutschland zu erhdhen, rangiert dieser kombinierte Aufgabenbereich mit 38
IKZ ebenfalls deutlich ubetr dem arithmetischen Mittel von 17,14. In der Schweiz ist die
»Raum- und Zonenplanung* mit nur 292 kooperierenden Gemeinden ein schwach besetzter
Kooperationsbereich, der deutlich unter dem nationalen Mittelwert von 644 liegt. Ein unmit-
telbarer Vergleich, der auf der Bedeutung der jeweiligen raumplanungsrelevanten Aufgabenbe-
reiche fir die jeweilige Auswertung basiert, ist moglich, wenn der Wert fiir die relative Bedeu-
tung gebildet wird. Die ,,Rdumliche Planung und Entwicklung® hat im Wettbewerb ,,komm-
KOOP* die relative Bedeutung von 3,35, in Oberdsterreich erreicht die ,,Raumord-
nung/Regionalentwicklung™ den Wert von 2,22 und in det Schweiz liegt die relative Bedeu-
tung der ,,Raum- und Zonenplanung® bei lediglich 0,45. Fir die Situation in der Schweiz fihrt
Steiner die hohe Bedeutung der ,,Raum- und Zonenplanung® — neben einigen anderen Aufga-
benbereichen — fur die lokale Identitit an (vgl. Steiner 2002: 329). Die grole Abweichung zwi-
schen diesen Werten weist auf eine unterschiedliche Wahrnehmung/Bedeutung der lokalen
Identitit in den drei Staaten hin bzw. kann evtl. durch andere Faktoren erklirt werden. Zu-
mindest fiir die kooperative Situation der am Wettbewerb ,, kommKOOP* beteiligten Ge-
meinden Deutschlands kénnen die schon vor aber auch gerade nach der Wende und Beendi-
gung des Kalten Krieges dutchgefiihrten/eingeleiteten Truppenteduzierungen — auch dutch
die ehemaligen Besatzungsmichte — und die damit einhergehenden Militirflichenkonversio-
nen als ein Grund fir die gro3e Bedeutung der ,,Riumlichen Planung und Entwicklung® ange-

fuhrt werden.
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3. Innere Verwaltung: Dieser Aufgabenbereich steht in Deutschland an zweiter Stelle der am
hiufigsten kooperativ wahrgenommenen Aufgabenbereiche. Ein unmittelbarer Vergleich mit
den IKZ-Situationen in Oberdsterreich und der Schweiz wird dadurch erschwert, dass die
Studien fiir diese beiden Staaten cine Vielzahl von einzelnen Aufgabenbereichen auffithren,
die in Deutschland unter diesem einen Aufgabenbereich subsumiert sind. Werden zumindest
fiir Oberdsterreich ,,Verwaltungsfithrung®, ,,Personalmanagement®, ,,Offentliche Gebiude*,
»EDV-Bereich®, ,,Beschaffungswesen®, ,,Bauhof und ,,Abgabenpriifung® zusammengefasst,
ergibt sich hierdurch eine Anzahl von 120 IKZ in diesem kombinierten Aufgabenbereich.

Dieser Wert liegt wie auch in Deutschland tiber dem Mittelwert.

4. Ver- und Entsorgung: ,,Abwasserbeseitigung* ist in Oberdsterreich mit 78 IKZ der ,,Ausrei-
Ber” in der Statistik. Auch in der Schweiz liegt det Aufgabenbereich ,,Abwasser/Kanalisation®
mit 1.514 kooperierenden Gemeinden deutlich Giber dem Mittelwert und ist damit sogar am
drittstarksten besetzt. Um eine wirtschaftliche Leistung erbringen zu kénnen, bedirfen einige
Aufgaben/Aufgabenbereiche — zu denen auch die Abwassetbeseitigung zihlt — groBerer Ein-
zugsgebiete (vgl. Steiner 2002: 329). Zumindest fiir Oberdsterreich und die Schweiz ldsst sich
damit die prignante Stellung in der Gesamtschau erkliren. Ein direkter Vergleich mit den
Werten aus Deutschland ist jedoch erst dann méglich, wenn zumindest fiir Ober6sterreich™
mehrere Aufgabenbereiche zusammengefasst werden, um eine inhaltliche Anniherung an den
deutschen Aufgabenbereich ,,Ver- und Entsorgung® zu erreichen. Hierzu mussen ,,Wasserver-
sorgung®, ,,Abwasserbeseitigung® und ,,Abfall* zusammengefasst und die Einzelwerte addiert
werden, wodurch sich 128 IKZ fiir den kombinierten Aufgabenbereich ergeben. Der Wert fiir
seine relative Bedeutung betrigt 7,46. Die ,,Ver- und Entsorgung® stellt in Deutschland mit
nur 15 IKZ — und einem Wert der relativen Bedeutung von 0,91 — einen Bereich dar, der le-

diglich gerade im Mittelfeld aller kooperativ wahrgenommenen Aufgabenbereiche liegt.

5. Winterdienst: Fine Besonderheit interkommunaler Kooperationen ist in Oberdsterreich der
Aufgabenbereich ,,Winterdienst, der mit 43 IKZ die zweitstirkste Merkmalsausprigung auf-
weist und deutlich iber dem Mittelwert liegt. Auch wenn die Schweizer Studie diesen Aufga-
benbereich nicht im Fragebogen auffithrt, mag nichtsdestotrotz die Lage im Alpenraum ein
wesentlicher Grund fir ihre Auflistung im oberdsterreichischen Fragebogen und die prignan-
te Besetzung im Gesamtfeld aller Aufgabenbereiche sein. Im Kommunalen Produktplan Ba-
den-Wiirttemberg wird das Produkt ,,Winterdienst“ dem Produktbereich ,,Verkehrsflichen
und -anlagen, OPNV* zugeordnet (vgl. IM BW 2006: 319 ff.).

6. Schultrigeraufgaben: In der Schweiz weist der Aufgabenbereich ,,Schulfragen® mit 1.708 ko-
operierenden Gemeinden die stirkste Merkmalsausprigung auf. Auch dieser Bereich der ge-
meindlichen Aufgaben bendtigt wie die Abwasserbeseitigung einen gréfleren Einzugsbereich
(vgl. Steiner 2002: 329). In Ober6sterreich liegt der Wert fiir den ,,Schulbereich® mit 20 IKZ

nur leicht iber dem Mittelwert von 17,14. Allerdings beschrinkte sich die ober6sterreichische

" Wiirden fiir die Schweiz die Aufgabenbereiche ,,Wasserversorgung®, ,,Abwasser/Kanalisation®, ,,Abfall/Entsorgung® und
»Energieversorgung® zusammengefasst und die Einzelwerte miteinander addiert, ergibe sich die Zahl von 4.771 kooperieren-
den Gemeinden. Dieser Wert lige damit deutlich tiber der tatsichlichen Zahl Schweizer Gemeinden.
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Studie auf die freiwillige Zusammenarbeit von Gemeinden — Pflichtbereiche wie z.B. Schul-
sprengel waren von der Betrachtung ausgenommen (vgl. Lummerstorfer 2006: 175). Die Aus-
wertung des Wettbewerbes ,,kommKOOP* ergab fiir ,,Schultrigeraufgaben® einen Wert von
6 IKZ, der weit unterhalb des Mittelwertes von 16,44 rangiert.

7. Gesundheitsdienste: ,,Medizinische Versorgung® steht mit 1.608 kooperierenden Gemeinden
in der Schweiz an zweiter Stelle der am héufigsten in Zusammenarbeit wahrgenommenen
Aufgabenbereiche. Die oberésterreichsche Studie weist lediglich drei IKZ im ,,Gesundheits-
wesen® auf und auch die Auswertung fiir Deutschland ergab lediglich drei IKZ fiir ,,Gesund-
heitsdienste®, die damit in Deutschland das Schlusslicht in der Rangfolge aller kooperativ
wahrgenommenen Aufgabenbereiche darstellen. Die ,,Kostenexplosion im Gesundheitswe-
sen (Steiner 2002: 331) als Begriindung fir die grofle Anzahl der in diesem Bereich in der
Schweiz zusammenarbeitenden Gemeinden scheint vor dem Hintergrund des internationalen
Vergleiches — wenn dhnliche Situationen im Gesundheitswesen in den drei Staaten unterstellt
werden — nicht aufrechterhalten werden zu kénnen. Die IKZ-Situation in Deutschland muss
zwar stets unter der Primisse der Auslobung des Wettbewerbes betrachtet werden, die u.a. auf
Innovation abstellte. Jedoch zeigt die der Schweizer Studie dhnlich aufgebaute Untersuchung
fiir Oberésterreich eine dhnlich geringe Bedeutung dieses Aufgabenbereiches wie die Auswer-
tung des Wettbewerbs ,,kommKOOP*. Die Begriindung fiir die deutliche Prignanz in der

Schweiz ist daher eher in einer spezifischen nationalen Ursache zu vermuten.

Diese Ubersicht zeigt ein uneinheitliches Bild der kooperativ wahrgenommenen Aufgabenbereiche in
den drei Untersuchungsstaaten. Die separaten Aufgabenbereiche ,,Abwasserbescitigung” (A) und
»Abwasser/Kanalisation® (CH) gehoren in zwei der drei Untersuchungsstaaten zu den am hiufigsten
gewihlten kooperativ wahrgenommenen Aufgabenbereichen. Dieser Befund verstirkt sich, wenn fiir
Oberosterreich eine Kombination gebildet wird, die inhaltlich dem der ,,Ver- und Entsorgung® in
Deutschland entspricht. Der Bereich ,,Wirtschaft und Tourismus® (D) und ,,Wirtschaftstérderung® (A)
— der fir Ober6sterreich mit der ,, Tourismusférderung™ zu einem kombinierten Aufgabenbereich
erweitert werden kann — ist ebenfalls nur in zwei der drei Untersuchungsstaaten von herausragender
Bedeutung. Auch der Aufgabenbereich ,,Innere Verwaltung® ist in allen drei Staaten (in Oberdsterreich

und der Schweiz erst dann, wenn dort kombinierte Aufgabenbereiche gebildet werden) sehr hoch.

Wenn die von den IKZ gewihlten Formen der Zusammenarbeit nach 6ffentlich-rechtlichen, privat-
rechtlichen und informellen Organisationsformen unterschieden werden, ergeben sich unterschiedliche

nationale Befunde:

1. Offentlich-rechtliche Organisationsformen: In Deutschland wurden in 61 Fillen — bzw. zu
36,75 % — offentlich-rechtliche Kooperationsformen gewihlt, sie sind damit die am haufigsten
gewihlte Organisationsform. Fir Oberésterreich betrigt der entsprechende Anteilswert 35,50
%, der damit etwas seltener gewihlt wurde als eine Organisationsform des privaten Rechts.
Offentlich-rechtliche Organisationsformen sind mit einem Wert von 71,48 % in der Schweiz

die dominanten Méglichkeiten der Institutionalisierung der Zusammenarbeit.

2. Privatrechtlich Organisationsformen: Mit einem Anteilswert von 15,66 % (dies entspricht 26

Fillen) werden privatrechtliche Organisationsformen in Deutschland am seltensten gewihlt.
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In Oberdsterreich liegen sie mit einem Wert von 37,30 % nur leicht tiber dem Anteil der 6f-
fentlich-rechtlichen Organisationsformen. Von den kooperierenden Gemeinden in der

Schweiz wurden privatrechtliche Organisationsformen (12,10 %) am seltensten gewihlt.

3. Informelle Zusammenatbeit: In 36 Fillen — bzw. zu 21,69 % — wurde in Deutschland infot-
mell zusammengearbeitet, womit diese Formen im Mittelfeld der méglichen Organisations-
formen liegen. In Oberdsterreich sind informelle Organisationsformen mit 27,30 % die am
seltensten gewihlte Form der Zusammenarbeit der Gemeinden. Der Vergleich der gewihlten
Organisationsformen wird dadurch erschwert, dass die Schweizer Studie keine genaue Defini-
tion zu den anderen Formen der Zusammenarbeit beinhaltet. Informelle Formen wie auch das
Outsourcing kénnten hierunter fallen (vgl. Steiner 2002: 333). Der Wert der anderen Organi-

sationsformen betrigt fiir die Schweiz 16,41 %.

Ein weiteres Ziel des Kapitels war es, der Frage nachzugehen, ob es ein Beziechungsmuster zwischen
kooperativ wahrgenommenen Aufgabenbereichen und daftir gewihlten Organisationsformen gibt. Die
Studien aus Oberdsterreich und der Schweiz sind ebenfalls dieser Frage nachgegangen, so dass hierfiir
auf die origindren Aussagen der beiden Studien zuriickgegriffen werden kann. Eindeutige Muster lie-
Ben sich in beiden Studien jedoch nicht identifizieren (vgl. Lummerstorfer 2006: 203; Steiner 2002:
333). Nur wenn ecine stark vereinfachende Betrachtung bzw. Typisierung der Aufgabenbereiche zu
Grunde gelegt wird, ldsst sich fiur die Bezichung von Aufgabenbereichen und Organisationsformen
folgendes beschreiben: Die Kooperationen zur Wahrnehmung von Aufgabenbereichen, die mit einem
hoheitlich geprigten Handeln in Verbindung gebracht werden kdénnen, werden tberwiegend durch
offentlich-rechtliche Organisationsformen institutionalisiert. Aufgabenbereiche, die durch einen Mix
von hoheitlichem und nicht-hoheitlichem Handeln geprigt sind, weisen trotz der Dominanz &ffent-

lich-rechtlicher Organisationsformen eine gréB3ere Vielfalt verschiedener Organisationsformtypen auf.

In Oberésterreich und der Schweiz wurde auch im Aufgabenbereich ,,Baubewilligung® bzw. ,,Bewilli-
gung von Baugesuchen kooperiert in Deutschland hingegen nicht. In der Schweiz wurde der Aufga-
benbereich ,,Llandschafts- und Ortsbildschutz* separat dargestellt, wihrend in Deutschland der Pro-
duktbereich ,,Rdumliche Planung und Entwicklung® des Kommunalen Produktplanes Baden-
Wirttemberg ,,Ortschaftssatzungen® als Unterpunkt des Produktes ,,Rechtsverfahren und Gebote*
beinhaltet (vgl. IM BW 2006: 276). Vor diesem Hintergrund werden im Folgenden auch die Bauvor-

schriften der Liander bzw. der Kantone untersucht.
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5 Untersuchung ausgewadhlter Rechtsmaterien

Dieses zweite analytische Kapitel verfolgt ein primires Ziel: Es soll die Frage beantwortet werden, wie
sich der kooperationsgestaltende Zustand ausgewihlter Rechtsmaterien im internationalen Vergleich

darstellt.

Fir diese vergleichende Untersuchung werden die Rechtsmaterien betrachtet, die als Grundlage fur die
Erfillung der in Kapitel 4 als ,,auffillig® identifizierten, raumplanungsbezogenen Aufgaben der Ge-
meinden dienen. Zu diesen Rechtsmaterien gehéren das Planungsrecht (Kapitel 5.1), das Bauord-
nungsrecht (Kapitel 5.2) sowie das Naturschutzrecht (Kapitel 5.3). Die einzelnen Kapitel stellen — wie
schon zuvor das Kapitel 4 — nacheinander die kooperationsgestaltende Situation der jeweils betreffen-
den Rechtsmaterie in den drei miteinander zu vergleichenden Staaten dar. Das Ende eines jeden Kapi-
tels wird mit einem zusammenfassenden Zwischenfazit abgeschlossen, in dem die nationalen Befunde

Unters miteinander verglichen werden.

Die Untersuchung basiert — abgesehen von Spezifikationen, die im jeweiligen Kapitel erldutert werden
— auf dem in den Grundlagenkapiteln entwickelten Modell des Gewihrleistungsstaates. Hierbei werden

folgende Fragen betrachtet:
1. Womit befasst sich die jeweilige Rechtsmaterie?
2. Wie ist die Rechtsmaterie verfassungsrechtlich verankert?

3. Welche planungsrelevanten Instrumente werden in den Rechtsmaterien zur Aufgabenerfullung

aufgefthrt?
4. Wer ist Triger der Gewihrleistungsverantwortung und wie stellt sich diese im Einzelnen dar?

5. Wer ist Triger der beiden Untertypen der Vollzugsverantwortung (Erarbeitungs- und Ent-
scheidungsverantwortung) bzw. kann die Vollzugsverantwortung iiberhaupt geteilt betrachtet

werden?
6. Fur die Untersuchung der Auffangverantwortung wird zwei Fragen nachgegangen:

a.  Greift eine staatliche Regelungseinbeit in die raumliche Planung der Gemeinden ein, verpflichtet sie die Ge-
meinden zur Zusammenarbeit bzw. werden die ortlichen Planungsanfgaben gof. den Gemeinden entzogen, wo-

durch die staatliche Regelungseinbeit die Gemeindeantonomie in diesem Aufgabenbereich mindert?

b.  Geben die staatlichen Bestimmungen Anreige zur gemeinsamen Aufgabenerfiillung?
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5.1 Planungsrecht

Gegenstinde des engeren Baurechts™ sind zum einen das Planungsrecht und zum anderen das Bauord-
nungsrecht. Das Planungsrecht ldsst sich in Deutschland wiederum weiter aufteilen in das Raumord-
nungs- sowie das Stddtebaurecht (vgl. Krebs 1999: 334 f). Wie sich im Weiteren zeigen wird, weisen
nicht alle baurechtlichen Gesetze der drei untersuchten Staaten eine Ausdifferenzierung dieser
Rechtsmaterien dahingehend auf, dass die Gesetzgeber eigenstindige Gesetze Uber diese Rechtsmate-
rien erlassen haben. Zudem wird in Osterreich begrifflich nicht zwischen Raumordnungsrecht und
Stidtebaurecht unterschieden, sondern einheitlich der Begriff des Raumordnungsrechts gebraucht (vgl.
Lienbacher 2008: 354). Auch in der Schweiz besteht keine begriffliche Differenzierung zwischen die-
sen beiden Rechtsmaterien, dort wird der Begriff des Planungsrechts verwendet (vgl. Hinni 2008: 55
ff.). Um einen Vergleich der Rechtsmaterien des Planungsrechts in den drei Staaten nicht durch die
unterschiedlichen Begriffsverwendungen zu erschweren, werden in den nachfolgenden Abschnitten

zur Unterscheidung der verschiedenen Planungsebenen folgende Begriffe verwendet:

1. Uberértliche Raumplanung: Hierunter fillt sowohl das jeweilige nationalstaatliche Planungs-

recht auf der Ebene des Bundes als auch die Rechtsmaterie tber die Planung auf der Ebene

der Linder/Kantone.

2. Ortliche Raumplanung: Hiermit wird die jeweilige nationalstaatliche Rechtsmaterie des Pla-

nungsrechts auf gemeindlicher Ebene bezeichnet.

Als Grundlage der Gliederung des empirischen Materials diente fir die Daten aus Deutschland der
Kommunale Produktplan Baden-Wiirttemberg. Wie bereits durch Abbildung 19 dargestellt, weist er
unter dem Produktbereich ,,Riumliche Planung und Entwicklung® die Produktgruppen ,,Stadtentwick-
lung, Stidtebauliche Planung, Verkehrsplanung und Stadterneuerung®, ,,Flichen- und grundsticksbe-
zogene Daten und Grundlagen® sowie ,,Flurneuordnung® auf. In der nachfolgenden Analyse der
Rechtsmaterien wird — um den Fokus einzugrenzen — lediglich die erste der drei Produktgruppen be-
ricksichtigt. Die Produkte dieser Gruppe beruhen nicht nur auf dem Planungsrecht, sondern auch auf
dem Naturschutz- und Landschaftspflegerecht und — im Fall der 6rtlichen Bauvorschriften — dem
Bauordnungsrecht. Untersucht wird im Folgenden ausschlief3lich das jeweilige nationale Planungsrecht.
Das Recht der Naturschutz- und Landschaftspflege — als Basis der Erarbeitung von Landschafts- und
Grinordnungsplinen (die unter den Produkten ,,Vorbereitende Bauleitplanung® und ,,Verbindliche
Bauleitplanung® subsumiert werden) — wird in Kapitel 5.3 behandelt. Das Bauordnungsrecht — mit

dem das Planungsrecht zudem eine enge Verzahnung aufweist — wird in Kapitel 5.2 behandelt.

Der Aufgabenbereich ,,Rdumliche Planung und Entwicklung® stellt in Deutschland mit 55 IKZ den
zweithdufigsten Kooperationsbereich der am Wettbewerb ,,kommKOOP* beteiligten Kooperationen.
Werden die nicht der Produktgruppe ,,Stadtentwicklung, Stidtebauliche Planung, Verkehrsplanung
und Stadterneuerung® zuzurechnenden IKZ abgezogen, verbleibt eine immer noch deutlich @iber dem
arithmetischen Mittel von 16,44 liegende Anzahl von 53 IKZ. Die Studie tiiber IKZ in Oberdsterreich

* Daneben bestehen weitere Rechtsmaterien in Deutschland, die eine baurechtliche Natur aufweisen, wie das Waldrecht,
Naturschutzrecht und Abfallrecht (vgl. Krebs 1999: 334 f.), aber im Folgenden nicht betrachtet werden. Eine Analogie findet
sich in Osterreich und der Schweiz, die im jeweiligen nationalstaatlichen Kapitel dargestellt wird.
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weist differenzierte Werte fiir die Bereiche der ,,Raumordnung® und der ,,Regionalentwicklung® aus.
Zusammengefasst liegen sie mit einer Anzahl von 38 IKZ ebenfalls deutlich tber dem Mittelwert von
17,14. Einzeln betrachtet liegt die ,,Regionalentwicklung® mit nur 2 IKZ allerdings deutlich unter dem
Mittelwert. In der Schweiz haben 292 Gemeinden im Aufgabenbereich der ,,Raum- und Zonenpla-
nung* kooperiert — damit liegt dieser Wert deutlich unter dem Mittelwert von 646 kooperierenden

Gemeinden je Aufgabenbereich.

Die anschlieBende Analyse der Rechtsmaterie des Planungsrechts spezifiziert das allgemeine Untersu-

chungsmodell:

1. Auf der nationalstaatlichen Ebene (iberdrtliche Raumplanung des Bundes) erfolgt keine diffe-
renzierte Betrachtung der Vollzugs- sowie der Auffangverantwortung, da die Gemeinden hier

nur durch die Gesetze in ihrem kooperativen Verhalten geférdert werden kénnen.

2. Auf der Eben der uberortlichen Raumplanung der Linder/Kantone wird die Untersuchung
fir Deutschland basierend auf den verschiedenen Organisationsmodellen der Regionalplanung

ausdifferenziert.

Im Folgenden werden die raumplanungsrechtlichen Rahmenbedingungen in Deutschland (Kapitel
5.1.1), in Osterreich (Kapitel 5.1.2) und in der Schweiz (Kapitel 5.1.3) mit der jeweiligen Differenzie-
rung in tberdrtlicher und értlicher Planungsebene dargestellt. Fiir Osterreich erfolgt keine Betrachtung
der tberértlichen Raumplanung des Bundes, da der Bund in diesem Staat iiber keine Kompetenz im
Bereich der engeren Raumplanung verfiigt. In Kapitel 5.1.4 werden die wesentlichen Unterschiede

dieser Rechtsmaterie charakterisierend zusammengefasst.

5.1.1 Deutschland

Fir Deutschland ergibt sich derzeit eine noch asymmetrische raumordnungsrechtliche Situation. Vor
der Féderalismusreform — die eine Anderung der Bundes- und Linderkompetenzen beinhaltete — kam
dem Bund eine Rahmengesetzgebungskompetenz im Bereich der Raumordnung zu. Es war Sache der
Linder, das Raumordnungsgesetz des Bundes weiter auszugestalten und eigenes Raumordnungsrecht
(in Form von Landesplanungsgesetzen) zu schaffen. Durch die Anderung des Grundgesetzes kommt
dem Bund im Bereich der tberértlichen Raumplanung die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz
zu. Der Bund hat bereits von seiner erweiterten Kompetenz Gebrauch gemacht und das Raumord-
nungsgesetz novelliert. In der anschlieBenden Analyse des Raumplanungsrechts des Bundes und der
Linder wird daher zwar das neue ROG des Bundes untersucht, aber auch einige noch auf das ROG98
bezogene, noch nicht gednderte Landesplanungsgesetze bertcksichtigt. Diese Asymmetrie ist jedoch

fir die kooperationsgestaltenden Elemente der Normen wenig erheblich.

Nachfolgend wird fiir Deutschland zunichst in zwei Kapiteln die Ebene der tberértlichen Raumpla-
nung — differenziert nach Bund (Kapitel 5.1.1.1) und Linder (Kapitel 5.1.1.2) — dargestellt. Anschlie-
Bend erfolgt die Beschreibung der 6rtlichen Raumplanung (Kapitel 5.1.1.3).
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5..1.1  Uberértliche Raumplanung des Bundes

Das Recht tiber die tberértliche Raumplanung in Deutschland — das Raumordnungsgesetz (ROG) —
,»befal3t sich mit der Planung fiir eine Ordnung des Gebietes der Bundesrepublik und seiner Teilrdiume

sowie mit der Umsetzung dieser Raumplanung® (Krebs 1999: 351).

Zwar stellt die iberértliche Raumplanung eine Aufgabe dar, die auf Grund ihres Charakters eigentlich
nicht in den Wirkungsbereich der Gemeinden fillt. Dennoch lassen sich gemeindliche und auch inter-
kommunale Bezlige im deutschen Recht tber die iberdrtliche Raumplanung finden. Zudem ist eine
Teilhabe an der rdumlichen Entwicklung des Gesamtraumes Deutschlands sowie seiner Teilrdume
(Lander und Regionen) durch die Gemeinden bzw. die gemeindlichen Zusammenschliisse bedeutsam.
Eine starke Einbindung in die Vollzugsverantwortung durch die kleinsten administrativen Einheiten
und deren Zusammenschliisse bedeutet ein ,,bottom-up-organisiertes* Vorgehen in der Raumplanung

auf der uberortlichen Ebene.

Das ROG formuliert zahlreiche Instrumente der Raumordnung, die sich nach ridumlich-

administrativen Kriterien untergliedern lassen:

1. Uberértliche Raumplanung des Bundes: Der Bund verfiigt seit der Novellierung tiber die

Méglichkeit, Raumordnungspline fiir das Bundesgebiet aufzustellen (vgl. § 17 ROG).

2. Uberértliche Raumplanung in den Lindern: Auf Linderebene miissen fiir das jeweilige Ge-

samtgebiet ein Raumordnungsplan und, fiur Teilrdume des jeweiligen Landes, Regionalpline
aufgestellt werden. Ferner kénnen Regionalpline, die von den Gemeinden — bzw. Gemeinde-
verbidnden — erarbeitet werden, die Funktion eines gemeinsamen (regionalen) Flichennut-
zungsplanes iibernehmen (vgl. § 8 ROG). Neben den raumgestaltenden, planorientierten In-
strumenten fithrt das ROG im Abschnitt tiber die tber6rtliche Raumplanung auf Landesebene
vorbereitungs- bzw. umsetzungsorientierte Instrumente auf, die allesamt kooperativ ausgerich-
tet sind wie z.B. raumordnerische Vertrige, regionale Entwicklungskonzepte, Netzwerke oder
Durchfiihrung einer Raumbeobachtung (vgl. § 13 ROG).

Die Gewihrleistungsverantwortung fur die Aufgabe der Raumordnung trugen vor der Féderalismusre-
form Bund und Linder gemeinsam. Dem Bund kam eine primire, rahmensetzende Verantwortung zu,
die von den Lindern durch eine sekundire Gewihrleistungsverantwortung erginzt wurde (vgl. Art. 75
GGalt). Nach der Féderalismusreform bedeutet die Verschiebung der kompetenzrechtlichen Zuord-
nung des Raumordnungsrechtes auch eine Verschiebung der Gewihrleistungsverantwortung: Dem
Bund kommt ecine stirkere primire Gewihrleistungsverantwortung tber die Raumordnung zu. Auf
Grund der Abweichungsbefugnis der Linder von den Bestimmungen des ROG fillt die Gewihrlei-
stungsverantwortung auch weiterhin nicht allein dem Bund zu. Die sekundire Verantwortung der

Linder stellt ist nach der Grundgesetzidnderung jedoch schwicher als zuvor (vgl. Art. 72, 74 GG).

Die Vollzugsverantwortung ist die erste Verantwortungsart, die es den gemeindlichen Zusammen-
schlissen erméglicht, in unterschiedlicher Abstufung (Mit-)Verantwortung fir die Ebene der tberért-
lichen Raumplanung zu ibernehmen. Dabei kann die Vollzugsverantwortung unterschieden werden in

die Erarbeitungs- und die Entscheidungsverantwortung:
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1. Erarbeitungsverantwortung: Diese Verantwortungsart kann weiter differenziert werden in die
Mitwirkung an der Planung, die Verfahrensbeteiligung sowie die Verwirklichung der Planung:

a. Mitwirkung an der Planung: Bilden Gemeinden bzw. Gemeindeverbinde eine regionale Pla-

nungsgemeinschaft, ,kann ein Regionalplan zugleich die Funktion eines gemeinsamen Fli-
chennutzungsplans nach § 204 des Baugesetzbuchs tbernechmen® (§ 8 ROG). Durch den re-
gionalen Flichennutzungsplan des § 8 ROG wird den IKZ bundesrechtlich die Méglichkeit
er6ffnet, zumindest fur die Teilrdume der Linder die Aufgabe der iberdrtlichen Raumplanung
wahrzunehmen.” Die strikte Trennung der Aufgabensphiren von Srtlichen und tberdrtlichen
Aufgaben wird zwar nicht aufgehoben, den Gemeinden iiber die Méglichkeit der Bildung von
IKZ aber Raum gegeben, sich Uberértlichen Angelegenheiten auch in formeller Hinsicht zu

widmen. Die Erarbeitungsverantwortung liegt in diesem Bereich allein bei den 1KZ.

b. Verfahrensbeteiligung: Eine Beteiligung von IKZ bei den Verfahren der Raumordnung wird

zwar nicht explizit in § 10 ROG (Verfahren zur Raumordnung in den Lindern) erwihnt, kann
aber durch Rickgriff auf die Nennung und Definition von den zu beteiligenden 6ffentlichen
Stellen in § 3 Abs. 1 Nr. 5 ROG unterstellt werden. Gleiches gilt fir Ausnahmen und Zielab-
weichung nach § 6 ROG, dem Raumordnungsverfahren nach § 15 ROG, der Beteiligung bei
der Aufstellung von Raumordnungsplinen des Bundes nach § 18 ROG und der Zielabwei-
chung bei Raumordnungsplinen des Bundes nach § 21 ROG.

c. Verwirklichung der Planung: Die Verwirklichung der Raumordnungspline durch Unterstiit-
zung von IKZ beinhaltete bereits der § 13 ROG98. Im Kontext mit § 1 Abs. 1 ROG soll § 13
ROG in der Neufassung der Bedeutung einer kooperativen Raumordnung Geniige leisten.
Abs. 1 des § 13 ROG stellt grundlegend die Bedeutung der raumordnerischen Zusammenar-
beit nicht nur zwischen den verschiedenen 6ffentlichen Stellen, sondern auch mit der Wirt-
schaft und der Zivilgesellschaft heraus — und unterstreicht somit einmal mehr den Wandel des
Staates zum Gewihrleistungsstaat. Die Bildung von IKZ ,,zur Stirkung teilrdumlicher Ent-
wicklungen® (§ 13 ROG) wird explizit benannt und den Raumordnungsbehérden durch die
Formulierung ,,ist zu unterstiitzen” (§ 13 ROG) als Aufgabe auferlegt. Der Abs. 2 des § 13
ROG fuhtt die verschiedenen Formen der raumordnerischen Zusammenarbeit auf, zu denen
— neben der beratenden und serviceorientierten Aufgabe Nr. 3 des Abs. 2 — formelle bzw.
verbindliche (Abs. 2 Nr. 1), aber auch informelle bzw. unverbindliche (Abs. 2 Nr. 2) Koopera-
tionsformen und -manahmen gehéren, wobei die Auflistung nicht abschlieend zu verstehen
ist (vgl. BT-Druck 16/10292: 29).

2. Entscheidungsverantwortung: Die von Gemeinden bzw. Gemeindeverbianden erarbeiteten re-

gionalen Flichennutzungspline unterliegen der gleichen Verantwortungsbetrachtung wie die

der ortlichen Raumplanung — deren Untersuchung in Kapitel 5.1.1.3 erfolgt. Dem vorausgrei-

" Da die Raumordnung nunmehr zur konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes gehort (vgl. Art. 74 Abs. 1 Nir.
31 GG), bedarf es — zunichst — keiner weiteren Ausformung der Regelung des § 8 Abs. 4 ROG. Jedoch kénnen die Linder
abweichende Regelungen auch beziiglich der Raumordnung treffen (vgl. Art. 72 Abs. 3 GG).
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fend ist festzuhalten, dass die Entscheidungsverantwortung fir dieses Instrument der Gberért-

lichen Raumplanung primir bei den IKZ und sekundir bei den Lindern liegt.

Auffangverantwortung: Die Auffangverantwortung fiir das Instrument der regionalen Fli-

chennutzungsplanung wird in Kapitel 5.1.1.3 im Zusammenhang mit der 6rtlichen Raumpla-

nung betrachtet. Des Weiteren wird folgender Frage nachgegangen:

Geben die bundesrechtlichen Bestimmungen Anreize ur gemeinsamen Aufgabenerfiillung bzw. wird Zwang
zur Kooperation ansgeiibt?

Bereits § 1 ROG streicht die Bedeutung einer kooperativen Raumordnung — die in § 13 ROG
konkretisiert wird — heraus. Durch die Neuformulierung des § 1 Abs. 1 ROG kommt der Ge-
setzgeber der allgemeinen Bedeutung einer kooperativen Raumentwicklung nach (vgl. BT-
Druck 16/10292: 20). Die Notwendigkeit der im Gegenstromprinzip zu etfolgenden ,,Ent-
wicklung, Ordnung und Sicherung der Teilrdume [...] [sowie] des Gesamtraums® (§ 1 ROG)
beschrinkt sich nicht ausschlieBlich auf die Einbezichung der unmittelbar dem Bund nachge-
ordneten Planungsebene der Linder (vgl. § 1 ROG). Durch Hinzuziechung von § 8 ROG (Re-
gionalplanung durch die Aufstellung regionaler Flichennutzungspline) und § 13 (Raumordne-

rische Zusammenarbeit) wird deutlich, dass auch die IKZ angesprochen werden.

In den Grundsitzen der Raumordnung, die in § 2 ROG formuliert werden, finden sich weitere
direkte, aber auch indirekte Erwihnungen von IKZ bzw. deren Arbeitsergebnisse. Ein direkter
Adressat der Schaffung der ausgeglichenen Verhiltnisse des Gesamtraumes bzw. der Teilrdu-
me Deutschlands, bleibt in § 2 Abs. 2 Nr. 1 ROG unerwihnt. Auf Grund der Formulierung
kann dieser Grundsatz als Aufruf an planende Institutionen verstanden werden, zu denen auch
die verschiedenen Organisationsformen der IKZ zihlen, da diese in § 8 Abs. 4 ROG in be-
sonderen Fillen als Aufgabentriger der Regionalplanung benannt werden. Eine indirekte Be-
zugnahme zu gemeindlicher Kooperation stellen die regionalen Entwicklungskonzepte, die bei
der Durchfithrung der Aufgabe der Raumordnung einzubezichen sind, dar, die typischerweise
ein Resultat der Arbeit von IKZ sind. Der Grundsatz Nr. 2 des § 2 Abs. 2 ROG unterstreicht
nicht nur die Bedeutung der Stidte und lindlichen Riume als Aufgabentriger fir die Gesell-
schaft, sondern beinhaltet zudem einen deutlichen Aufruf, interkommunale Kooperationen zu
bilden (vgl. BT-Druck 16/10292: 21). Der Grundsatz Nt. 3 der Raumordnung enthilt zwar
keine unmittelbaren Aufforderungen IKZ zu unterstiitzen oder zu bilden. Jedoch wird die Be-
deutung des Zentrale-Orte-Konzeptes hervorgehoben (vgl. Stier 2009: Rn 4.902), das auch
durch eine kooperative Aufgabenwahrnehmung benachbarter Orte verfolgt werden kann (vgl.
LEP ST 2010: G 16, Z 32).

Durch die Formulierung der §§ 3 (Begriffsbestimmungen) und 4 (Bindungswirkungen der Er-
fordernisse der Raumordnung) ROG werden auch die IKZ in den Kreis der potentiellen 6f-
fentlichen Stellen, die raumbedeutsame Planungen durchfithren, ausdricklich aufgenommen.
Zu den 6ffentlichen Stellen gehéren nach § 3 Abs. 1 Nr. 5 ROG neben kommunalen Gebiets-
korperschaften auch ,,die der Aufsicht eines Landes unterstehenden Korperschaften, Anstal-

ten und Stiftungen des 6ffentlichen Rechts®.
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Abbildung 34: Verantwortungsteilung der Aufgabe ,,Uberértliche Raumplanung des Bundes*
(Deutschland)

Gewdbhrleistungsverantwortung Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
Bund Mitwirkung: IKZ (regionaler Flachennut- | Aufgaben und Leitvorstellung
zungsplan)

Grundsatze der Raumordnung

Verfahrensbeteiligung: IKZ Begriffsbestimmungen

Verwirklichung der Planung: IKZ

Entscheidung: IKZ/Land (regionaler
Flachennutzungsplan)

(Quellen: Eigene Darstellung nach GG, ROG)

Die Ausfihrungen verdeutlichen, dass das ROG intensiv Bezug auf die Bedeutung von interkommu-
nalen Kooperationen in der Raumplanung nimmt. IKZ werden dabei nicht allein auf eine passive Rolle
— als zu férdernde Objekte der rdumlichen Gestaltung Deutschlands — beschrinkt. Thnen wird auch
nicht nur eine beschrinkte Méglichkeit der Teilhabe an der Raumplanung Deutschlands — durch parti-
zipativen Einbezug am Verfahren — eingerdumt. Vielmehr gesteht ihnen das Gesetz eine aktive Triger-
schaft bei der Gestaltung des Raumes zu. Kooperativen Zusammenschliissen von Gemeinden kommt
damit eine starke Position im Rahmen der Verantwortung zu, die iiber die gesamte Bandbreite der

Verantwortungstrigerschaft reicht.

5.1.1.2  Uberértliche Raumplanung der Lénder

Die Landesplanungsgesetze in Deutschland sind jeweils eigenstindige Rechtsmaterien und nicht — wie
etwa in der Schweiz — mit dem Recht der 6rtlichen Raumplanung zusammengefasst. Auf Grund der
bis zur Foéderalismusreform giiltigen Kompetenzzuweisung waren die Linder fir die Konkretisierung

des rahmensetzenden Raumordnungsgesetzes (ROG98) zustindig (vgl. Art. 75 GGalt).

Die Gesetze tber die Giber6rtliche Raumplanung der Linder befassen sich in zwei Stufen mit der Ge-
staltung des jeweiligen Landes. Neben der eigentlichen Landesplanung des jeweiligen Gesamtraumes
werden fir die Teilrdume der Linder Regionalpline erstellt und beschlossen. Daneben existiert in eini-
gen Lindern ein Instrument, das die tberértliche Planungsebene mit der 6rtlichen Ebene verbindet:
der regionale Flichennutzungsplan. Diese Instrumente der iiberértlichen Raumplanung weisen unter-

schiedliche Eigenarten und Eignungen fiir eine kooperative Mitwirkung durch die Gemeinden auf:

1. Landesplanung: Fir das Gebiet des jeweiligen Gesamtraumes eines Landes ist ein landesweiter
Raumordnungsplan aufzustellen (vgl. § 8 ROG). Wie auch die Planung der darauffolgenden
Stufe, soll die Landesplanung ,,Festlegungen zur Raumstruktur enthalten® (§ 8 Abs. 5 ROG),
folglich ist ,,LLandesplanung |...] die Planung, die den Raum eines ganzen Bundeslands ordnet®
(Farst, Scholles 2008 a: 72). Auf dieser Ebene der tberértlichen Raumplanung variiert die Be-
zeichnung des Planungsinstrumentes in den Lindern Deutschlands erheblich (vgl. Abbildung
35). Auf Grund ihres gesamtriumlichen Planungsanspruches scheidet die Ebene der Landes-
planung fiir die Ubernahme der primiren Vollzugsverantwortung durch IKZ aus, so dass ih-

nen bzw. den Gemeinden nur eine schwichere Verantwortung — durch Beteiligung am Ver-
fahren — bleibt.
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Regionalplanung: ,,Fir die Teilrdume der Linder™ (§ 8 Abs. 1 ROG) sind Regionalpline auf-
zustellen. Die Regionalplanung beinhaltet ebenso wie die Landesplanung Aussagen tber die
Struktur des Raumes (vgl. § 8 ROG). Auch auf der Ebene der teilrdiumlichen Planung eines
Landes unterscheiden sich die Bezeichnungen in den Lindern fiir dieses Planungsinstrument
(vgl. Abbildung 35). Wegen des — iiberschaubareren — teilrdumlichen Aufgabenzuschnitts ist
die Regionalplanung sehr gut geeignet, den Handlungsspielraum der Gemeinden tber das ei-
gene Hoheitsgebiet zu erweitern. Gemeindliche Zusammenschlisse kénnen Verantwortung

im Bereich der Erarbeitung und der Entscheidung tragen.

Regionale Flichenutzungsplanung: Wie bereits dargestellt, erdffnet § 8 Abs. 4 ROG die Mog-

lichkeit, dass ein Regionalplan zugleich die Funktion eines gemeinsamen Flichennutzungspla-
nes tbernchmen kann, wenn die Aufgabe der Gberértlichen (regionalen) Raumplanung von
Gemeinden bzw. Gemeindeverbinden, die sich zu Regionalen Planungsgemeinschaften zu-
sammengeschlossen haben, wahrgenommen wird. Dieses Planungsinstrument zielt daher dar-

auf ab, von gemeindlichen Zusammenschlissen angewendet zu werden.

Abbildung 35: Instrumente der iiberdrtlichen Raumplanung in den Landern Deutschlands

Gesamtraum Teilraum Mischform (iiberértlich-
ortlich)
Baden-Wiirttemberg Landesentwicklungsplan Regionalplan (§ 11 LPIG BW)
(§7 LPIG BW)
Landesentwicklungspro- Regionalplan
gramm (Art. 16 BayLPIG) (Art. 18 BayLPIG)
Brandenburg Landesentwicklungspro- Regionalplan (§ 2 RegBkPIG)

gramm (Art. 7 LAPlaStV)

Landesentwicklungsplan
(Art. 8 LAPIaStV)

Landesentwicklungsplan Regionalplan (§ 9 HLPG) Regionaler Flachennutzungs-

(§7 HLPG) plan (§ 13 HLPG)
Mecklenburg-Vorpommern Landesraumentwicklungs- Regionales Raumentwick-

programm (§ 6 LPIG M-V) lungsprogramm

(§ 8 LPIG M-V)

Niedersachsen Landes- Regionales Raumordnungs-

Raumordnungsprogramm programm (§ 1 NROG)

(§1NROQG)
Nordrhein-Westfalen Landesentwicklungspro- Regionalplan (§ 18 LPIG NRW)

gramm (§ 16a LPIG NRW)

Landesentwicklungsplan
(§ 17 LPIG NRW)

Rheinland-Pfalz Landesentwicklungspro- Regionaler Raumordnungs-

gramm (§ 7 LPIG RP) plan (§ 9 LPIG RP)

Landesentwicklungsplan
(§3SLPG)
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Gesamtraum Teilraum Mischform (iiberértlich-
ortlich)
Sachsen Landesentwicklungsplan Regionalplan
(§ 3 SachsLPIG) (§ 4 SéchsLPIG)
Sachsen-Anhalt Landesentwicklungsplan Regionaler Entwicklungsplan | Regionaler Teilentwicklungs-

(§ 4 LPIG LSA)

(86 LPIG LSA)

plan (§ 8 LPIG LSA)

Schleswig-Holstein

Landesraumordnungsplan

Regionalplan (§ 6 LPIG SH)

(85 LPIG SH) Regionalbezirksplan

(§7a LPIG SH)

Thiringen Landesentwicklungspro-

gramm (§ 13 ThirLPIG)

Regionalplan (§ 14 ThirLPIG) Regionaler Flachennutzungs-

plan (§ 15 ThirLPIG)

(Quellen: Eigene Darstellung; Quellenangaben in der Abbildung)

Wihrend die Ebene der Landesplanung in den verschiedenen Lindern einheitlich nicht nur in der
(sekundiren) Gewihrleistungsverantwortung, sondern auch in der Vollzugsverantwortung der Linder
selbst liegt, stellt sich die Ebene der Regionalplanung deutlich differenzierter dar. Die Gewihtlei-
stungsverantwortung obliegt auch auf dieser Planungsebene primir dem Bund und sekundir dem je-
weiligen Landesgesetzgeber (auf Grund der Abweichungskompetenz — siche die Ausfithrungen im
letzten Kapitel). Die Vollzugsverantwortung hingegen wird oftmals auf eine weitere administrative

Ebene verlagert, was durch die Art der Verfasstheit der Regionalplanung bedingt ist.

In den Lindern werden durch die Planungsgesetze regionale Planungstriger bestimmt, die mehr oder
minder verantwortlich zeichnen fir die Aufgabe der Gberértlichen (regionalen) Raumplanung. Die
Zuweisung dieser Aufgabe zu einem Wirkungskreis richtet sich danach, ob das betreffende Land eher
einem dualistischen oder monistischen Aufgabenverstindnis zugeordnet wird. Im monistischen Auf-
gabenverstindnis ist die jeweilige Verwaltungseinheit alleiniger Trager aller Verwaltungsangelegenhei-
ten. Allerdings bestehen auch bei dieser Differenzierung noch Unterschiede zwischen den Lindern. So
wird den regionalen Planungstrigern in Bayern die Regionalplanung als Aufgabe des tbertragenen
Wirkungskreises auferlegt wihrend sie den regionalen Planungstrigern in Niedersachsen als Aufgabe
des ecigenen Wirkungskreises obliegt — obwohl beide Linder dem dualistischen Aufgabenverstindnis
zuzuordnen sind (vgl. Art. 5 BayLPIG; § 26 NROG). In NRW — das dem monistischen Aufgabenver-
stindnis zuzuordnen ist — wird die Regionalplanung als eine gemeinschaftliche Aufgabe von Land und
kommunaler Selbstverwaltung definiert. In Sachsen — das ebenfalls dem Monismus zugerechnet wird —
ist die Regionalplanung den regionalen Planungstrigern ubertragen (vgl. § 1 LPIG NRW; § 4
SichsLPIG).

Neben der Gliederung der Vollzugsverantwortung ist die Untersuchung der Auffangverantwortung —
als Element des Gewihrleistungsstaates — bedeutsam, denn hier verdeutlicht sich, inwiefern der Staat
Kooperationen férdert bzw. die Aufgaben der Kooperationen zumindest temporir den Aufgabentri-
gern entzieht. Auf Grund der unterschiedlichen Organisation der Regionalplanung werden die Lan-

desplanungsgesetze auf Folgendes untersucht:

1. Die Abschichtung der Verantwortungsteilung in Bezug zur Art der Verfasstheit der Regional-
planung (Erarbeitungsverantwortung — Mitwirkung an der Planung, Verfahrensbeteiligung —

und Entscheidungsverantwortung)
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2. Die Einbindung der Gemeinden bzw. IKZ in die Landesplanung (Verfahrensbeteiligung)
3. Elemente ciner Auffangverantwortung

In Deutschland bestehen insgesamt sechs Arten der Organisation der Regionalplanung und dadurch
unterschiedliche Moglichkeiten der Verantwortungsiitbernahme durch Gemeinden bzw. IKZ. Neben
der Wahrnehmung der Regionalplanung durch den Staat, der gemeinschaftlichen Wahrnehmung von
Staat und Selbstverwaltung, der kommunalverfassten Regionalplanung sowie der Regionalplanung
durch die Kreise existiert ein Sonderfall der Regionalplanung: die fehlende formell institutionalisierte

Regionalplanung im Saarland.

A. Staatliche Wahrnehmung — kommunale Beteiligung: Nicht nur die Landesplanung, auch die
Regionalplanung in Schleswig-Holstein — das einzige Land, in dem dieses Organisationsmodell

angewendet wird — liegt in der weitgehenden Verantwortung der Landesregierung:

1. Erarbeitungsverantwortung: Dieser Teil der Vollzugsverantwortung gliedert sich in die Mit-
wirkung an der Planung und die Verfahrensbeteiligung:

a. Mitwirkung an der Planung: Nach § 7 LPIG SH stellt die Landesplanungsbehérde die Raum-

ordnungspline — zu denen der Landesraumordnungsplan nach § 5 LPIG SH und die Regio-
nalpline nach § 6 LPIG SH gehoren — auf. Lediglich fur das Aufgabenfeld der Regionalbe-
zirksplanung kann einer IKZ auf Antrag die Erarbeitungsverantwortung tbertragen werden,
wenn ,,eine Notwendigkeit fir eine vertiefende Regionalbezirksplanung in Stadt-Umland-
Gebieten besteht™ (§ 7a LPIG SH). Der Regionalbezirksplan wird von dem jeweiligen Stadt-
Umland-Verband — der als Zweckverband organisiert ist — als pflichtige Aufgabe aufgestellt.
Die Bildung cines Stadt-Umland-Verbandes hingegen ist freiwillig (vgl. § 7a LPIG SH). Auf
Grund der Organisation als Zweckverband ist die Einwirkmdglichkeit der beteiligten Gebiets-

korperschaften als sehr hoch anzusehen.

b. Verfahrensbeteiligung: Eine Beteiligung am Verfahren bei der Aufstellung der Raumord-

nungspline kommt dem Gesetzestext nach zunichst nur fir die Kreise und kreisfreien Stidte
in Frage (vgl. § 7 LPIG SH). Durch die Formulierung ,,Stellungnahmen [...] anderer Beteilig-
ter (die der Landesplanungsbehérde zuzuleiten sind) in § 7 LPIG SH wird zumindest die
Moéglichkeit der Beteiligung von IKZ am Verfahren implizit eréffnet. Durch die Teilhabe am
Verfahren kommt den IKZ — zumindest potentiell — diese schwichere Form der Entschei-
dungsverantwortung zu. Eindeutiger formuliert wird die Mdéglichkeit der Verfahrensbeteili-
gung in § 14a LPIG SH (Raumordnungsverfahren) in dem die Stadt-Umland-Verbinde (die
fir die Aufstellung der Regionalbezirkspline zustindig sind) und sonstige 6ffentliche Pla-
nungstriger (dies kénnen auch institutionalisierte IKZ sein) als am Verfahren zu Beteiligende

aufgefiihrt werden.

2. Entscheidungsverantwortung: Die Landes- und Regionalplanung liegt in der Entscheidungs-
verantwortung des Landes. Der Regionalbezirksplan wird zwar von dem betreffenden Stadt-
Umland-Verband erarbeitet, jedoch durch die Landesplanungsbehérde festgestellt (vgl. §§ 7,
7a LPIG SH).

122



Analytischer Abschnitt — Untersuchung ausgewahlter Rechtsmaterien

Auffangverantwortung: Die Ubertragung der Regionalbezirksplanung kann widerrufen wer-

den. Insbesondere mussen die Stadt-Umland-Verbidnde eine sachgerechte Erfillung der Auf-
gabe gewihtleisten (vgl. § 7a LPIG SH).

Ein — wenn auch schwacher und indirekter — Hinweis auf interkommunale Kooperationen be-
inhaltet § 1 Abs. 1 Nr. 2 LPIG SH, hier wird auf die Abstimmung u.a. der Planungen anderer
»Planungstriger, denen 6ffentliche, raumbedeutsame Planungsaufgaben obliegen®, als Aufga-
be der Landesplanung eingegangen. Eine explizite Pflicht zur Abstimmung raumbedeutsamer
Planungen der Planungstriger untereinander (wie etwa in einigen Planungsgesetzen anderer
Linder) fehlt im LPIG SH.

Die Bedeutung eines Stadt-Umland-Verbandes kann durch die Bestimmungen des § 16 LPIG
SH gestirkt werden. Ist einem Stadt-Umland-Verband nach § 7a LPIG SH die Aufgabe der
Regionalbezirksplanung tbertragen worden, kann die Landesplanungsbeh6rde dem Verband
»erginzend die Aufgabe tbertragen, fir Bauleitpline und Satzungen iber Vorhaben- und Er-
schlieBungspline der Gemeinden und Stddte seines Verbandsgebietes nach Absatz 1 Satz 3 die
Ziele der Raumordnung und Landesplanung im Einvernehmen mit der Landesplanungsbe-
hérde bekanntzugeben (§ 16 Abs. 4 LPIG SH).

Staatliche Wahrnehmung — kommunale Beschlussfassung: Dieses Modell der Regionalplanung
findet sich in den Lindern Hessen und Nordrhein-Westfalen. Nach ihren Landesplanungsge-

setzen ist die Uberértliche Raumplanung eine Aufgabe von Land und gemeindlicher Selbst-
verwaltung. In Hessen ist nach § 2 HLPG die Erarbeitung der Regionalplanung eine vom
Land idbertragene Aufgabe der Regionalversammlungen. Das LPIG NRW definiert die iiber-
ortliche Raumplanung in § 1 als gemeinschaftliche Aufgabe von Land und Selbstverwaltung.
Zustindige regionale Planungstriger sind in NRW die Regionalrite bzw. im Gebiet des Regio-
nalverbandes Ruhr die Verbandsversammlung (vgl. § 6 LPIG NRW).

Erarbeitungsverantwortung: Dieser Teil der Vollzugsverantwortung gliedert sich in die Mit-
wirkung an der Planung und die Verfahrensbeteiligung:

Mitwirkung an der Planung: Der Landesentwicklungsplan Hessens wird vom Land erarbeitet

(vgl. § 8 HLPG). Der Regionalplan wird von der oberen Landesplanungsbehérde erstellt, die
allerdings an die Beschlussfassung tber die Aufstellung des Planes durch die Regionalver-
sammlung gebunden ist (vgl. §§ 9, 10 HLPG). In NRW werden Landesentwicklungsprogramm
und Landesentwicklungsplan vom Land erarbeitet (vgl. §§ 16a, 17 LPIG NRW). Die jeweilige
Regionalplanungsbehdrde ist fur die Aufstellung des Regionalplanes zustindig und dabei an
die vorhergehende Beschlussfassung tiber die Aufstellung durch den betreffenden Regionalrat
gebunden (vgl. §§ 4, 9 LPIG NRW). Die tberértliche (regionale) Raumplanung ist eine pflich-
tige Aufgabe (vgl. §§ 1, 2 HLPG; §§ 1, 9 LPIG NRW). Die Erarbeitungsverantwortung liegt
bei diesem Organisationsmodell der Regionalplanung auf dieser Ebene primir bei der Regio-

nalplanungsorganisation und sekundir beim Land.

Die Regionalversammlungen (Hessen), denen ,,die Landkreise, die kreisfreien Stddte, die kreis-

angehérigen Gemeinden mit mehr als 50 000 Einwohnern sowie in der Planungsregion Siid-
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hessen der Regionalverband FrankfurtRheinMain und in der Planungsregion Nordhessen der
Zweckvetband Raum Kassel“ (§ 22 HLPG) angehoren, bzw. Regionalrite/Verbands-
versammlung (NRW) sind keine freiwilligen Zusammenschlisse der Gemeinden. Sie sind nach
den Bestimmungen der Landesplanungsgesetze pflichtige Kooperationen der Gemeinden in
den beiden Lindern (vgl. §§ 21, 22 HLPG; §§ 6 ff. LPIG NRW). Auf Grund der organisations-
rechtlichen Regelungen kénnen die Einflussmoglichkeiten der beteiligten Gebietskorperschaf-
ten als sehr hoch angesehen werden (vgl. §§ 22, 23 HLPG; §§ 6, 7 LPIG NRW).

b. Verfahrensbeteiligung: Interkommunale Kooperationen kénnen in Hessen in mehreren Fillen

durch die Beteiligung an den Verfahren™ Einfluss auf die Gestaltung des Raumes nehmen und
verfiigen dadurch tber die schwichere Form der Verantwortung. In NRW werden IKZ ent-
weder explizit oder wie in Hessen zumindest implizit in Form der 6ffentlichen Stellen oder
Personen des Privatrechts als Beteiligte an den Verfahren” aufgefithrt — wodurch auch in die-
sem Land den IKZ die gleiche abgeschwichte Teilhabe an der Gestaltung der Teilriume zu-

kommt wie in Hessen.

Analog zum Inhalt des § 3 ROG definiert auch § 3 HLPG den Begriff der 6ffentlichen Stellen,
worunter auch IKZ fallen kénnen und die an mehreren Stellen in die Raumplanung einbezo-
gen werden. Zwar werden in NRW 6ffentliche Stellen nicht eigens definiert, jedoch kann hier
auf das ROG zuriickgegriffen werden. Dartber hinaus verwenden die Landesplanungsgesetze
beider Linder an mehreren Stellen den Begriff der Personen des Privatrechts, zu denen auch

IKZ gehéren kénnen.”

2. Entscheidungsverantwortung: In Hessen wie auch in NRW entscheidet jeweils das Land tber
die Landesplanung (vgl. § 8 HLPG; §§ 16a, 17 LPIG NRW). In beiden Lindern entscheiden
die regionalen Planungstriger — die Regionalversammlungen in Hessen und die Regionalrite in
NRW — dber die erarbeiteten Regionalpline (vgl. § 10 HLPG; § 9 LPIG NRW). Allerdings
mussen Regionalpline in Hessen vom Land genehmigt werden; in NRW besteht nur eine An-
zeigepflicht der Regionalpline (vgl. § 11 HLPG; § 19 LPIG NRW). Die Entscheidungsverant-

" § 6 HLPG Allgemeine Vorschriften iiber Raumordnungspline: Stellungnahme der 6ffentlichen Stellen zum Entwurf des
Raumordnungsplans; § 8 HLPG Aufstellung und Anderung des Landesentwicklungsplans; Abweichungen: Der Regionalver-
band FrankfurtRheinMain, der Zweckverband Raum Kassel, die Regionalversammlungen und die sonstigen Triger 6ffentli-
cher Belange, deren Aufgaben von den Festlegungen des Landesentwicklungsplans in besonderem Mal3e berthrt werden, sind
um Stellungnahme zu bitten; § 10 HLPG Aufstellung und Anderung der Regionalpline: Benachbarte Regionalplanungstriger
und alle sonstigen Triger 6ffentlicher Belange sind um Stellungnahme zu bitten; § 12 HLPG Abweichungen vom Regional-
plan: Offentliche Stellen und Personen des Privatrechts (die éffentliche Aufgaben wahrnehmen) sind antragsbefugt; § 18
HLPG Raumordnungsverfahren: Die Regionalversammlung, 6ffentliche Stellen und Personen des Privatrechts (wenn deren
»Planungen und MaBnahmen [...] der Planfeststellung oder der Genehmigung mit der Rechtswirkung der Planfeststellung
bedirfen® (§ 4 Abs. 1 Nr. 3 ROG)) sind zu beteiligen.

7§ 13 LPIG NRW Beteiligung bei der Aufstellung von Raumordnungsplinen (i.V.m. § 10 ROG): Offentliche Stellen, deren
Belange beriihrt werden, sind zu beteiligen; § 16a LPIG NRW (1.V.m. § 10 ROG) Landesentwicklungsprogramm: ,,Die in
ihren Belangen berithrten 6ffentlichen Stellen [...] zu unterrichten (§ 10 Abs. 1 ROG); § 19 LPIG NRW (1.V.m. § 4 ROG)
Erarbeitung und Aufstellung der Regionalpline: Beteiligung der 6ffentlichen Stellen und der Personen des Privatrechts gem. §
4 ROG; § 16 LPIG NRW Zielabweichungsverfahren: Offentliche Stellen und Personen des Privatrechts (fiir die eine Beach-
tung der Raumordnungsziele gilt) sind antragsbefugt; § 32 LPIG NRW Raumordnungsverfahren: Hier sind die 6ffentlichen
Stellen zur Stellungnahme aufzufordern; § 28 LPIG NRW Erarbeitung und Aufstellung: Mitwirkung der &ffentlichen Stellen
am Verfahren der Braunkohlenplanung.

" Zur Bedeutung des Begriffes ,, Triger 6ffentlicher Belange® siche Kapitel 5.1.1.3; zur Einordnung der IKZ als mégliche
Personen des Privatrechts siche die Ausfithrungen in Kapitel 3.2.2.3.
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wortung tber die Regionalplanung liegt bei diesem Organisationsmodell bei institutionalisier-
ten gemeindlichen, regional ausgerichteten (Zwangs-)Zusammenschliissen, wobei den IKZ in
NRW auf Grund der nicht bestehenden Genehmigungspflicht der Regionalpline ecine etwas

héhere Verantwortung zukommt als den IKZ in Hessen.

Auffangverantwortung: Wird in Hessen ein Regionalplan durch Neuaufstellung nicht ange-

passt, kann die obere Landesplanungsbehérde an Stelle der Regionalversammlung den Plan
erarbeiten und beschlieBen (vgl. § 10 HLPG). Diese Bestimmung bewirkt einen Erfolgszwang
fir den jeweiligen Regionalplanungstriger. Das LPIG NRW sicht die generell gehaltene Még-
lichkeit der Weisung durch das Land vor (vgl. § 6 LPIG NRW).

Das Landesplanungsgesetz Hessens bringt die Bedeutung der gemeindlichen Zusammenarbeit
fir die Aufgabe der tberdrtlichen Raumplanung deutlich zum Ausdruck. In § 1 HLPG wird
auf die Ziele und Grundsitze des ROG verwiesen und in § 19 HLPG den Landesplanungsbe-
hérden der Auftrag erteilt, Kooperationsbezichungen zwischen den an der Raumentwicklung

Beteiligten zu férdern.

In Hessen sind die 6ffentlichen Stellen und die Personen des Privatrechts aufgefordert, ihre
Planungen aufeinander abzustimmen (§ 17 HLPG). Diese Abstimmungspflicht bedeutet fir
die Gemeinden bzw. die von ihnen bereits gebildeten IKZ den Zwang zur Kooperation, die
sich nicht nur auf die raumbedeutsamen Planungen, sondern auch auf die allgemeine Verwirk-
lichung der Ziele der Raumordnung bezieht. Zur Verwirklichung der Raumordnungspline soll
im Land Hessen die Zusammenarbeit der 6ffentlichen Stellen mit Personen des Privatrechts
geférdert werden (vgl. § 19 HLPG). In NRW sind die Gemeinden und Gemeindeverbinde
und weitere Planungstriger nur verpflichtet, dem Land Auskunft tber raumbedeutsame Mal3-
nahmen zu erteilen (vgl. § 37 LPIG NRW).

Regionale Flichennutzungspline waren bereits im ROGY8 Instrumente der uberdrtlichen
Raumplanung und in den Landesplanungsgesetzen beider Linder wurden die rahmenrechtli-
chen Vorgaben ausformuliert. Der § 13 HLPG bestimmt, dass im Ballungsraum Frank-
furt/Rhein-Main der Regionalplan die Funktion eines gemeinsamen Flichennutzungsplans
ibernimmt. In NRW bestand durch § 10a LPIG NRWO1 die Méglichkeit, dass in bestimmten
Fillen ein regionaler Flichennutzungsplan aufgestellt werden kann, der ,,die Funktion eines
Regionalplanes und eines gemeinsamen Flichennutzungsplanes® (§ 10a LPIG NRWO01) tber-
nimmt. Allerdings wurde diese Regelung nicht in das LPIG NRW {ibernommen.

Kommunale Planungsverbinde — staatliche Planungsverwaltung: Uberértliche Raumplanung
auf der Ebene der Region ist in den Lindern Bayern, Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-

Pfalz und Thiiringen eine Angelegenheit regional verfasster Aufgabentriger.

Erarbeitungsverantwortung: Dieser Teil der Vollzugsverantwortung gliedert sich in die Mit-
wirkung an der Planung und die Verfahrensbeteiligung:

Mitwirkung an der Planung: Auch in diesen vier Lindern tbernimmt das Land die primire
Verantwortung fiir die Erarbeitung der Landesplanung (vgl. Art. 17 BayLPIG; § 7 LPIG M-V;
§ 8 LPIG RP; § 13 ThirLPIG). In den vier Lindern, die diesem Modell zuzuordnen sind,
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nehmen kommunale Planungsorganisationen die Aufgabe der Regionalplanung wahr, die sich
als eine pflichtige Aufgabe darstellt (vgl. Art. 1, 5 BayLPIG; §§ 4, 9 LPIG M-V; §§ 2, 10, 14
LPIG RP; §§ 1, 3, 14 ThirLLPIG). In Bayern bedienen sich die Regionalen Planungsverbinde
der jeweiligen héheren Landesplanungsbehérde zur Erfillung der Aufgabe der Regionalpla-
nung (vgl. Art. 5 BayLPIG); in Mecklenburg-Vorpommern sind die Amter fiir Raumordnung
und Landesplanung in ihrer Eigenschaft als untere Landesplanungsbehérden als Geschiftsstel-
len der regionalen Planungsverbinde fir die Erarbeitung der regionalen Raumentwicklungs-
programme zustindig (vgl. § 9 LPIG M-V; Website AfLR); die jeweilige obere Landespla-
nungsbehérde ist in Rheinland-Pfalz fiir die Planungsgemeinschaften titig (vgl. § 14 LPIG RP)
und in Thuringen bedienen sich die Regionalen Planungsgemeinschaften ,einer regionalen
Planungsstelle bei der oberen Landesplanungsbehérde (§ 3 Abs. 1 ThurL.PIG). Die Verant-
wortung fur die Erarbeitung der Regionalpline stellt sich nach diesem Organisationsmodell
dhnlich dar wie nach dem Modell der ,,staatlichen Wahrnehmung — kommunaler Beschlussfas-
sung®. Sie liegt primir bei den Regionalplanungsgemeinschaften und sekundir bei staatlichen

Verwaltungseinrichtungen.

Die jeweiligen regionalen Planungsorganisationen in den vier Lindern sind pflichtige Zusam-
menschlisse von Landkreisen und kreisfreien Stidten bzw. Gemeinden (vgl. Art. 5 BayLPIG;
§ 12 LPIG M-V; § 14 LPIG RP; § 2 ThirLLPIG). Die Linder Bayern und Rheinland-Pfalz wei-
sen beztglich der Zwangskooperation zur Besorgung der Aufgabe der iiberértlichen (regiona-
len) Raumplanung Besonderheiten auf. In Bayern wird durch Art. 5 BayLPIG explizit die Mit-
gliedschaft weiterer juristischer sowie auch natiitlicher Personen am regionalen Planungsver-
band ausgeschlossen. In Rheinland-Pfalz hingegen riumt § 14 LPIG RP ausdriicklich groflen
kreisangehdrigen Stidten, den IHK, Handwerks- und Landwirtschaftskammern, Gewerkschaf-
ten und Arbeitgeberverbinden die Méglichkeit ein, auf Antrag Mitglied der jeweiligen Pla-
nungsgemeinschaft zu werden. Hiermit wird im Gegensatz zu der Regelung in Bayern die
Aufgabe der Regionalplanung — im Sinne des Governance-Konzeptes — fiir Interessenvertreter
von Wirtschaft und Zivilgesellschaft ge6ffnet. Fur die an der Regionalplanung pflichtig betei-
ligten Gebietskérperschaften stellt sich die Méglichkeit der Einflussnahme auf Grund der or-
ganisationsrechtlichen Bestimmungen als sehr hoch dar (vgl. Art. 5 ff. BayLPIG; §§ 12 ff.
LPIG M-V; §§ 14, 15 LPIG RP; §§ 3, 4 ThirL.PIG).

b. Verfahrensbeteiligung: Wie auch in den bislang dargestellten Organisationsmodellen werden in

den Landesplanungsgesetzen der Linder Bayern, Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz
und Thuringen die 6ffentlichen Stellen und Personen des Privatrechts im Rahmen der Beteili-
gung an den verschiedenen Verfahren erwihnt, etwa bei den Verfahren zur Aufstellung der

Raumordnungspline fiir das jeweilige Land”, dem Raumordnungsverfahren™ und den Verfah-

" Art. 13 BayLPIG: Personen des Privatrechts nach § 4 Abs. 3 ROG und éffentliche Stellen; § 7 LPIG M-V: Beteiligung der
Sffentlichen Stellen; §§ 6, 8 LPIG RP: Offentliche Stellen und Personen des Privatrechts nach § 4 Abs. 3 ROG sind zu beteili-
gen; § 10 ThirLPIG: Beteiligung der 6ffentlichen Stellen nach § 3 Nr. 5 ROG und Personen des Privatrechts nach § 4 Abs. 3
ROG.

" Art. 22 BayLPIG: Antragsberechtigt sind 6ffentliche Stellen und private Planungstriger; § 15 LPIG M-V: Nicht nur der
Vorhabenstriger, auch andere berithrte Planungstriger sind antragsberechtigt; § 17 LPIG RP: Hier wird kein expliziter an-
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ren zur Abweichung von den Zielen der Raumordnung”. Durch diese Bestimmungen kommt
auch den IKZ, die nicht primir mit der Aufgabe der Giberértlichen (regionalen) Raumplanung
befasst sind, Mitgestaltungsméglichkeit an der Entwicklung des Gesamtraumes des jeweiligen

Landes zu.

Entscheidungsverantwortung: Die Verantwortung fir die Entscheidung tiber die Landespla-
nung liegt bei den Lindern selbst (vgl. Art. 17 BayLPIG; § 7 LPIG M-V; § 8 LPIG RP; § 13
ThirLPIG). Die Verantwortung iiber die Entscheidung der regionalen Planung hingegen ver-

teilt sich in den vier betrachteten Lindern auf die regionalen Planungsorganisationen und den
Staat. Die primire Verantwortung liegt auf Grund der Beschlusskraft Gber die regionalen Pla-
nungen in Bayern und Mecklenburg-Vorpommern bei den Regionalen Planungsverbinden
(vgl. Art. 19 BayLPIG; § 9 LPIG M-V), in Rheinland-Pfalz und Thiringen bei den (Regiona-
len) Planungsgemeinschaften (vgl. §§ 10, 14 LPIG RP; §§ 3, 14 ThirLPIG). Eine sekundire
Verantwortung des Staates ergibt sich dadurch, dass die jeweilige héhere Landesplanungsbe-
hérde (Bayern) bzw. die Landesregierung (Mecklenburg-Vorpommern) die Regionalpline
(Bayern) bzw. die regionalen Raumentwicklungsprogramme (Mecklenburg-Vorpommern) fiir
verbindlich erklirt (vgl. Art. 19 BayLPIG; § 9 LPIG M-V). Die regionalen Raumordnungspline
(Rheinland-Pfalz) bzw. Regionalpline (Thiringen) bediirfen explizit der Genehmigung durch
die jeweils oberste Landesplanungsbehérde (vgl. § 10 LPIG RP; §§ 11, 14 ThirLPIG), denen

somit ebenfalls eine sekundire Verantwortung zukommt.

Auffangverantwortung: Die Landesplanungsgesetze treffen unterschiedlich ausfithrliche Rege-

lungen tber eingreifende Mallnahmen des Landes. In Bayern und Rheinland-Pfalz sind die
Bestimmungen dariiber, dass entsprechende Behérden des Landes die Aufsicht Gber die Re-
gionalplanungstriger ausiiben, lediglich allgemein gehalten (vgl. Art. 8 BayLPIG; § 4 LPIG
RP). In Mecklenburg-Vorpommern kann die obere Landesplanungsbehérde Weisungen uv.a.
tber den Planungszeitraum treffen (vgl. § 12 LPIG M-V). In Thiiringen wird ausdriicklich dar-
auf hingewiesen, dass die oberste Landesplanungsbehdrde Ersatzmal3nahmen treffen kann,

wenn die Planungstriger die ihnen obliegenden Aufgaben nicht erfilllen (vgl. § 5 ThirLLPIG).

In allen vier Lindern schreiben die Landesplanungsgesetze eine Unterstitzung der Kooperati-
on zur Verwirklichung der Raumplanung vor. Das BayLLPIG verweist hierbei in Art. 25 auf den
§ 13 ROG. Das LPIG M-V benennt typische informelle Instrumente der interkommunalen
Zusammenarbeit (Regionalmanagement, regionale Entwicklungskonzepte) zur Férderung der
Verwirklichung der Raumentwicklungsprogramme (vgl. 20a LPIG M-V). Die ibrigen Landes-
planungsgesetze iibernehmen weitgehend den Text des § 13 ROG98 bzw. sind stark daran an-
gelehnt (vgl. § 11 LPIG RP; § 17 ThurLPIG). Die Landesplanungsgesetze von Rheinland-Pfalz

und Thiringen heben zudem die Bedeutung von interkommunaler Zusammenarbeit fir die

tragsberechtigter Kreis angefithrt, sondern lediglich erwihnt, dass ein Raumordnungsverfahren auch auf Antrag durchgefiihrt
werden kann; § 22 ThiirL.PIG: Offentliche oder sonstige Vorhabenstriger sind antragsberechtigt.

" Art. 29 BayLPIG: Personen des Privatrechts nach § 4 Abs. 3 ROG; § 5 LPIG M-V: Hier werden die Planungstriger und
jutristischen Personen des Privatrechts (an denen die 6ffentlichen Verwaltungen beteiligt sind) als Antragsberechtigte genannt;
§ 8 LPIG RP: ,,Antragsbefugt sind insbesondere die Gemeinden und Gemeindeverbinde sowie die in § 5 Abs. 1 ROG ge-
nannten Stellen und Personen®; § 24 ThirLPIG: ,,Antragsbefugt sind 6ffentliche Stellen nach § 3 Nr. 5 ROG und Personen
des Privatrechts nach § 4 Abs. 3 ROG*.
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regionale Entwicklung hervor.” Den konsensualen Charakter der Entscheidungsfindung ko-
operativen Verwaltungshandelns unterstreicht Art. 25 Abs. 3 BayLPIG zudem, wenn die ,,ein-
vernehmliche Losung® als Mittel der Konfliktlésung fir die Mitglieder der Regionalen Pla-

nungsverbinde vorgegeben wird.

Eine weitere Kooperationspflicht erwichst im Landesplanungsgesetz Thiringens durch § 19.
Wihrend die tbrigen drei Linder in den Landesplanungsgesetzen eine Mitteilungs- und Aus-
kunftspflicht der Planungstriger iiber raumbedeutsame Planungen (vgl. § 22 LPIG RP; Art. 26
BayLPIG; § 20 LPIG M-V) gegeniiber dem Land festgeschrieben haben, wird durch § 19
ThiurL.PIG eine Mitteilungs- und Abstimmungspflicht 6ffentlicher Stellen und Personen des
Privatrechts nach § 4 Abs. 3 ROG untereinander begriindet. Gemeinden werden dadurch zu

einer Zusammenarbeit verpflichtet.

Die interregionale Zusammenarbeit stellt nach dem Thiringer Landesplanungsgesetz einen
Baustein zur Umsetzung der Raumentwicklung dar (vgl. § 1 ThirLPIG). Die Landesplanungs-
gesetze von Bayern und Rheinland-Pfalz nehmen Bezug auf die Grundsitze § 2 Abs. 2 ROG
(vgl. Art. 2 BayLPIG; § 1 LPIG RP). Das Landesplanungsgesetz von Mecklenburg-
Vorpommern bezieht sich noch ausdriicklich auf die Grundsitze des § 2 ROGYS, der seiner-
zeit noch keine explizite Férderung von IKZ vorsah (vgl. § 2 LPIG M-V).

Der § 16a LPIG M-V trifft fiir die Verflechtungsriume um Rostock, Schwerin, Neubranden-
burg, Stralsund, Greifswald und Wismar eine Vorgabe fiir das Landesraumentwicklungspro-
gramm. Fir die entsprechenden rdumlichen Bereiche werden durch das Gesetz Stadt-Umland-
Riume festgelegt und ein besonderes Kooperations- und Abstimmungsgebot — insbesondere
im Bereich der riumlichen Planung — vorgeschrieben. Dies stellt einen deutlichen Eingriff in

die Kooperationshoheit der betreffenden Gemeinden dar.

Von der Méglichkeit des ROG98/ROG, zwei Planungsebenen miteinander zu verbinden und
somit Raumordnungsrecht mit Stidtebaurecht zu verzahnen, hat lediglich das Land Thuringen
Gebrauch gemacht. Mittels § 15 ThiurLPIG wird den Gemeinden die Mé&glichkeit eingerdumt,
einen regionalen Flichennutzungsplan aufzustellen. Die Gbrigen drei Linder verzichten auf
dieses formelle Instrument, das den Gemeinden eine weitere Mitgestaltungsmoglichkeit der
regionalen rdumlichen Entwicklung und somit zusitzliche starke Vollzugsverantwortung er-

offnet.

D. Kommunale Planungsverbinde — ecigene Planungsverwaltung: In den Lindern Baden-
Wirttemberg, Brandenburg, Sachsen-Anhalt und Sachsen ist die Regionalplanung vollstindig

kommunal verfasst. Die Ebenen der Erarbeitung und Entscheidung liegen ungeteilt bei kom-
munalen Regionalplanungsorganisationen. Die landes- wie auch regionalplanerischen Regelun-
gen im Land Brandenburg stellen allerdings eine Besonderheit dar. Zwar existiert, wie auch in

den anderen Lindern dieses Organisationsmodells, ein Landesplanungsgesetz, jedoch betrei-

“§ 11 Abs. 2 LPIG RP: ,,Die Zusammenarbeit von Gemeinden und Gemeindeverbinden zur Stirkung zusammenhingender
Entwicklungsriume soll unterstiitzt werden.” § 17 Abs. 1 Satz 4 ThurLPIG: ,,Die Zusammenarbeit von Gemeinden zur
Starkung teilrdumlicher Entwicklungen ist zu unterstiitzen.*
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ben die Linder Brandenburg und Betlin basierend auf einem Landesplanungsvertrag gemein-
sam die Landesplanung. Die Regionalplanung Brandenburgs wiederum basiert nicht auf dem
Landesplanungsgesetz. Stattdessen wird das rahmensetzende ROG98 durch das Gesetz zur
Einfihrung der Regionalplanung und der Braunkohlen- und Sanierungsplanung (RegBkPIG)

konkretisiert.

Erarbeitungsverantwortung: Dieser Teil der Vollzugsverantwortung gliedert sich in die Mit-

wirkung an der Planung und die Verfahrensbeteiligung:

Mitwirkung an der Planung: Die primire Verantwortung tber die Erarbeitung der Landespla-
nung obliegt den Lindern (vgl. § 9 LPIG BW; Art. 2 LAPIlaStV; § 3 SichsLPIG; § 5 LPIG
LSA). In Baden-Wirttemberg sind pflichtig zu bildende Regionalverbinde (bzw. der Verband
Region Stuttgart) als Kérperschaften 6ffentlichen Rechts Triger der Regionalplanung (vgl. §§
31 f. LPIG BW) und verpflichtet, Regionalpline aufzustellen (vgl. § 12 LPIG BW). Fir einige
(Stadt-)Kreise ist die Regionalplanung durch besondere Gesetze geregelt.” Triger der Pflicht-
aufgabe der Regionalplanung sind in Brandenburg Regionale Planungsgemeinschaften, denen
die Kreise und kreisfreien Stidte pflichtig angehéren (vgl. §§ 3, 4 RegBkPIG). Die Vollzugs-
verantwortung fir die Braunkohlen- und Sanierungspline kommt jedoch der Landesregierung
Brandenburgs zu, die — unter Mitwirkung des Braunkohlenausschusses — fir die Erarbeitung
und Entscheidung verantwortlich zeichnet (vgl. §§ 12 ff. RegBkPIG). Das Landesplanungsge-
setz von Sachsen-Anhalt schreibt den Landkreisen und kreisfreien Stidten die Bildung von
Regionalen Planungsgemeinschaften vor, die in der Form von Zweckverbinden organisiert
werden und die Regionalplanung als Pflichtaufgabe erbringen mussen (vgl. § 17 LPIG LSA). §
9 SichsLPIG hebt auf die Existenz der vier Regionalen Planungsverbinde — denen die Kreise
und kreisfreien Stidte des Landes angehéren — ab. Die Erarbeitungsverantwortung tber die
tberortliche (regionale) Raumplanung liegt bei diesem Organisationsmodell allein bei den re-
gionalen Planungsorganisationen. Die Einflussméglichkeiten der beteiligten Gebietskérper-
schaften auf die Arbeit der Regionalplanungsorganisation kann auf Grund der organisations-
rechtlichen Regelungen in den Landesplanungsgesetzen als sehr hoch gewertet werden (vgl. §§
31 ff. LPIG BW; §§ 4 ff. RegBkPIG; §§ 9 ff. SichsLPIG; §§ 17 ff. LPIG LSA).

Verfahrensbeteiligung: Den Gemeinden bzw. gemeindlichen Zusammenschlissen stehen

nicht nur Méglichkeiten zur unmittelbaren Gestaltung der regionalen Ebene zur Verfiigung,
sie sind auch an der Entwicklung des Gesamtraumes des jeweiligen Landes beteiligt. Die T'ré-
ger Offentlicher Belange, die 6ffentlichen Stellen und Personen des Privatrechts werden bei

der Aufstellung der Raumordnungspline”, dem Raumordnungsverfahren (mit Ausnahme im

" Dies sind der Stadtkreis Ulm, der Alb-Donau-Kreis, der Landkreis Biberach, die Stadtkreise Heidelberg und Mannheim, der
Neckar-Odenwald-Kreis und der Rhein-Neckar-Kreis (vgl. § 31 LPIG BW).

“§ 9 LPIG BW: Die Regionalverbinde, 6ffentliche Stellen, Personen des Privatrechts nach § 4 Abs. 3 LPIG BW, sonstige
Triger der Bauleitplanung — welche durchaus IKZ sein kénnen — sowie ,,Verbidnde und Vereinigungen [...] deren Aufgaben-
bereich fiir die Landesentwicklung oder fiir die regionale Entwicklung von Bedeutung ist (§ 9 LPIG BW) sind zu beteiligen;
Art. 7 f. LAPlaStV: Bei der Aufstellung des Landesentwicklungsprogramms sowie der Landesentwicklungspline werden
Personen des Privatrechts nach § 4 Abs. 1, 3 ROG sowie die Triger 6ffentlicher Belange beteiligt; die Nicht-Nennung der
Regionalen Planungsgemeinschaften stellt keinen Ausschluss an der Beteiligung dar, vielmehr ist der Kreis der zu Beteiligen-
den vereinfachend weit gezogen; § 18 .V.m. § 2 RegBkPIG: Bei der Aufstellung der Braunkohlen- und Sanierungspline sind
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Land Brandenburg)” und den Zielabweichungsverfahren™ beteiligt. Auch diejenigen gemeind-
lichen Zusammenschliisse, denen nicht die Aufgabe der Uberértlichen (regionalen) Raumpla-
nung obliegt, verfiigen damit iiber — wenngleich auch nur schwichere — Verantwortung fiir die

Gestaltung des Gesamtraumes eines Landes.

2. Entscheidungsverantwortung: Die alleinige Verantwortung fiir die Entscheidung tber die
Landesplanung kommt den Lindern zu (vgl. §§ 9, 10 LPIG BW; Art. 7, 8 LAPlaStV; § 7
SichsLPIG; § 5 LPIG LSA). Auf Grund der eindeutigen Zuweisung der Aufgabe der iiberort-

lichen (regionalen) Raumplanung an die jeweiligen regionalen Planungsorganisationen sind die

Regionalverbinde (Baden-Wiirttemberg), die Regionalen Planungsgemeinschaften (Branden-
burg und Sachsen-Anhalt) und die Regionalen Planungsverbidnde (Sachsen) primir verant-
worttlich bei der Entscheidung tber die Regionalplanungen (vgl. §§ 12, 31 f. LPIG BW; § 4
RegBkPIG; § 9 SichsLPIG; §§ 7, 17 LPIG LSA). Eine sekundire Verantwortung trigt das je-
weilige Land durch die erforderliche Genehmigung der Regionalplanungen (vgl. § 13 LPIG
BW,; § 2 RegBkPIG; § 7 SichsLPIG; § 7 LPIG LSA).

3. Auffangverantwortung: In Sachsen wie auch in Sachsen-Anhalt bestimmt das jeweilige Lan-

desplanungsgesetz, dass die entsprechenden Behdrden des Landes lediglich die Rechtsaufsicht
tber die Regionalplanungstriger ausiiben (vgl. § 12 SichsLPIG; § 16 LPIG LSA). In Baden-
Wirttemberg wiederum kann die oberste Raumordnungs- und Landesplanungsbehérde Wei-
sungen ,,iber den Planungszeitraum und tber die Form der Regionalpline” (§ 11 LPIG BW)
erteilen und tbt iber diesen Bereich die Fachaufsicht aus (vgl. § 44 LPIG BW). Auch in Bran-
denburg kann die Landesplanungsbehérde Weisungen iiber Planungszeitraum und weitere
Richtlinien erteilen und bei Nichtbefolgung die Aufgabe der Regionalplanung selbst durchfth-
ren (vgl. 4 RegBkPIG). Dieses Vorgehen entspricht somit den Bestimmungen in Baden-
Wiirttemberg.

Die Méglichkeit, an der Verwirklichung der iiberértlichen Raumplanung mitzuwirken, ist ein
weiteres Element der Verantwortungsiibernahme durch die Gemeinden bzw. IKZ. In Baden-
Wirttemberg werden die Regionalverbinde (vgl. § 15 LPIG BW) und in Sachsen-Anhalt die
Landesplanungsbehérden sowie die Tridger der Regionalplanung (vgl. § 12 LPIG LSA) aufge-
fordert, die Kooperation 6ffentlicher Stellen und Personen des Privatrechts zu férdern. In

Sachsen sollen die Regionalen Planungsverbinde ,,im Interesse der Regionalentwicklung die

die betroffenen Regionalen Planungsgemeinschaften, die Amter, sonstige 6ffentliche Planungstriger, Personen des Privat-
rechts nach § 4 Abs. 1, 3 ROG und sonstige Triger Sffentlicher Belange zu beteiligen; § 6 SdchsLPIG: U.a. die Triger Sffent-
licher Belange und Zusammenschlisse von Gemeinden sind bei der Aufstellung des Landesentwicklungsplans zu beteiligen; §
5 LPIG LSA: Bei der Aufstellung des Landesentwicklungsplanes sind die Regionalen Planungsgemeinschaften, 6ffentliche
Stellen und Personen des Privatrechts nach § 4 ROG zu beteiligen und der Entwurf ,,Verbinden und Vereinigungen, deren
Aufgabenbereich fiir die Landesentwicklung von Bedeutung ist, zur Stellungnahme zuzuleiten® (§ 5 LPIG LSA).

* § 18 LPIG BW: Auf Antrag des Vorhabentrigers; Art. 16 LAPlaStV: Raumordnungsverfahren bei bestimmten MaBnahmen;
§ 15 SdchsLPIG: Auf Antrag des Vorhabentrigers; § 15 LPIG LSA: Es wird kein expliziter antragsberechtigter Kreis ange-
fithrt, sondern lediglich erwihnt, dass ein Raumordnungsverfahren auch auf Antrag durchgefithrt werden kann, was den Kreis
der méglichen Antragsteller weit 6ffnet.

* § 24 LPIG BW: Antragsberechtigt sind Personen des Privatrechts nach § 4 Abs. 3 LPIG BW und 6ffentliche Stellen; Art. 10
LAPIaStV: Die in § 3 Nr. 5 und § 5 Abs. 1 ROG genannten &ffentlichen Stellen und Personen des Privatrechts sind antrags-
berechtigt; § 16 SichsLPIG: Verweis auf den antragsberechtigten Kreis in § 6 Abs. 2 ROG; § 10 LPIG LSA: Die in § 5 Abs. 1
ROG genannten 6ffentlichen Stellen und Personen des Privatrechts sind antragsberechtigt
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raumordnerische Zusammenarbeit in den Planungsregionen® (§ 13 SichsLPIG) gestalten. Le-
diglich fiir Berlin-Brandenburg lassen sich weder im LAPIaStV noch im RegBkPIG explizite
Aussagen zur Forderung des kooperativen Handelns von Gemeinden zur Verwirklichung der
iberortlichen Raumplanung finden. Aspekte des kooperativen Miteinanders zwischen den
Lindern Berlin und Brandenburg werden im LAPlaStV hingegen deutlich geregelt, etwa bei
der Abstimmung der Raumordnung auf Landesebene (vgl. Art. 6 LAPIaStV) wie auch auf re-
gionaler Ebene (vgl. Art. 11 LAPIaStV).

Zusitzliche Notwendigkeiten zur gemeindlichen Kooperation ergeben sich in den vier be-
trachteten Lindern auf Grund der Abstimmungsgebote. ,,Raumbedeutsame Planungen und
MaBnahmen® (§ 27 LPIG BW) miissen von den 6ffentlichen Stellen und den Personen des
Privatrechts nach § 4 Abs. 3 ROG abgestimmt werden (vgl. § 27 LPIG BW; Art. 20 LAPlaStV;
§ 13 LPIG LSA; § 13 SichsLPIG).

Das Landesplanungsgesetz Baden-Wirttembergs ermdglicht durch § 16 LPIG BW den Regio-
nalverbinden — wenn auch nur nach Genehmigung durch die Rechtsaufsicht — die Mitglied-
schaft an Korperschaften, deren Aufgabenbereiche durch regionale Relevanz gekennzeichnet
ist (z.B. regionales Tourismusmarketing). Ferner kénnen sie an rdumlich bedeutsamen Fach-
planungen nicht nur mitwirken, sondern verfiigen tiber ein Vorschlagsrecht, diese Fachpla-
nungen aufzustellen, wodurch sie im Einzelfall tber weitere Vollzugsverantwortung in der
Raumordnung verfigen (vgl. § 25 LPIG BW). Die Bestimmung des § 25 LPIG BW muss aus
zwei Blickwinkeln betrachtet werden: Den Regionalverbinden wird das Recht eingerdumt, fur
Gemeinden und Landkreise Dienstleistungen im Bereich der weisungsfreien Aufgaben zu
erbringen. Auf der einen Seite stirkt dies Stellung und Funktion der Regionalverbinde — die
Biindelung der fachlichen Kompetenzen kann eine wirkungsvolle Institution ermdglichen. Auf
der anderen Seite haben die Gemeinden in diesem Aufgabenbereich weniger Anlass, im Zwei-
felsfall — bei unzureichenden eigenen Ressourcen — mit anderen Gemeinden der Region ko-
operieren zu missen. Der scheinbare Vorteil der Aufgabenentlastung durch gebiindelte Kom-
petenzen lasst jedoch ausreichend Spielraum fir den Verbleib des ,,Kirchturmdenkens®, das
bei Zusammenarbeit — wenn sie denn nachhaltig erfolgreich sein soll — der Gemeinden ver-
mindert werden kann. In § 4 RegBkPIG wird, sehr allgemein gehalten, den Regionalen Pla-
nungsgemeinschaften ebenfalls das Recht eingerdumt — nach erfolgter Zustimmung der Lan-
desplanungsbehérde — weitere regionalplanerische Aufgaben wahrzunehmen. Auch hier gelten

in gleicher Weise wie die fiir Baden-Wiirttemberg ausgefihrten Vor- und Nachteile.

Sachsen-Anhalt hat von der Méglichkeit Gebrauch gemacht, das ROG beziiglich der regiona-
len Flichennutzungsplanung (RFNP) auszuformen. In Sachsen-Anhalt kénnen Regionale
Teilgebietsentwicklungspline zugleich die Funktion eines RFNP tbernehmen (vgl. § 8 LPIG
LSA).

Wahrnehmung durch Kreise: In Niedersachsen existiert eine weitere Form der kommunal ver-
fassten Regionalplanung, die jedoch im Gegensatz zum vorhergehenden Modell — zumindest
vordergrindig — auf die Einrichtung einer weiteren administrativen Ebene verzichtet und

stattdessen auf bestehende Verwaltungsstrukturen zurtickgreift.
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Erarbeitungsverantwortung: Dieser Teil der Vollzugsverantwortung gliedert sich in die Mit-
wirkung an der Planung und die Verfahrensbeteiligung:

Mitwirkung an der Planung: Die Aufstellung des Landes-Raumordnungsprogramms obliegt
dem Land (vgl. § 7 NROG). Nach {§ 8, 26 NROG ist die Regionalplanung eine pflichtige

Aufgabe der Landkreise und der kreisfreien Stidte, die in deren eigenen Wirkungskreis fillt.

Die Zuweisung der Regionalplanung an die Landkreise mag inhaltlich plausibel erscheinen,
doch er6ffnet sich — zunichst — ein Widerspruch, wenn auch den kreisfreien Stidten eine dem
Wesen nach tiberértliche Aufgabe zukommt. Dieser Widerspruch 16st sich auf, da die Aufgabe
dem Wortlaut des Gesetzes zufolge auf das jeweilige kommunale Gebiet beschrinkt wird (vgl.
§ 26 NROG). Nach § 8 NROG ersetzt zudem der Flichennutzungsplan fir die kreisfreien
Stidte das regionale Raumordnungsprogramm. Dennoch wird durch die Bestimmungen im
NROG die Teilung in 6rtliche und @iberértliche Aufgaben undeutlich und ist unsystematisch.
Das LLand Niedersachsen verzichtet auf eine eigenstindige Institutionalisierung der Regional-

planung, erméglicht aber den Planungstrigern ein hohes Mal3 an Erarbeitungsverantwortung.

Verfahrensbeteiligung: Durch die Beteiligung an den verschiedenen Verfahren kommt den

Gemeinden bzw. IKZ die schwichere Form der Erarbeitungsverantwortung zu. Die Samtge-
meinden, 6ffentliche Stellen nach § 3 Abs. 1 Nr. 5 ROG sowie Personen des Privatrechts nach
§ 4 Abs. 1, 3 ROG haben nach § 5 NROG (Beteiligungsverfahren) und § 15 NROG (Raum-
ordnungsverfahren) weitere Moglichkeiten, die rdumliche Entwicklung des Gesamtraumes
mitzugestalten. Im Zielabweichungsverfahren sind Personen und 6ffentliche Stellen nach § 5
Abs. 1 ROG antragsberechtigt (vgl. § 11 NROG).

Entscheidungsverantwortung: Die Verantwortung fur die Entscheidung tber das Landes-

Raumordnungsprogramm trigt das Land (vgl. § 7 NROG). Durch die Zuweisung der Aufgabe
der diberortlichen (regionalen) Raumplanung an die Kreise und kreisfreien Stddte sind die Re-
gionalplanungstriger in Niedersachsen primir verantwortlich bei der Entscheidung tber die
Regionalplanung (vgl. §§ 8, 26 NROG). Dem Land kommt eine sekundire Verantwortung zu,
da die Regionalen Raumordnungsprogramme vom Land genehmigt werden mussen (vgl. § 8
NROG).

Auffangverantwortung: Fine Kooperationspflicht wird im NROG durch § 21 begrindet, in-

dem die 6ffentlichen Stellen und Personen des Privatrechts nach § 4 Abs. 3 ROG ihre rdum-

lich bedeutsamen Planungen aufeinander abstimmen sollen.

Die Verwirklichung der tiberértlichen Raumplanung soll durch die Kooperation der 6ffentli-
chen Stellen und Personen des Privatrechts geférdert werden. Entwicklungskonzepte werden
explizit als Instrument der Verwirklichung der Ziele der Raumordnung benannt (vgl. § 19
NROG).

Eine weitere IKZ-Férderung ist die Moglichkeit der Ubertragung der Aufgaben der Regional-
planung auf einen Zweckverband (vgl. § 26 NROG).

Landesplanung ohne Regionalplanung: Eine organisatorische und inhaltliche Ausnahmesitua-

tion besteht im Saarland, da in diesem Flichenland keine institutionalisierte Form der Regio-
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nalplanung existiert. Eine feinteilige Betrachtung der Vollzugsverantwortung ertbrigt sich da-
her — die primire Erarbeitungs- und alleinige Entscheidungsverantwortung liegt beim Land
(vgl. § 3 SLPG). Dennoch kénnen auch fiir das Saarland Méglichkeiten der Teilhabe an der
Gestaltung des Raumes durch gemeindliche Kooperationen im Rahmen des — lediglich 14 Pa-

ragraphen umfassenden — Landesplanungsgesetzes betrachtet werden:

1. Erarbeitungsverantwortung: Auf Grund der fehlenden regionalen Planungsebene ist eine Tei-
lung dieser Verantwortungsart nicht erforderlich und beschrinkt sich auf die Betrachtung der
Verfahrensbeteiligung als der schwicheren Form der Verantwortung. Offentliche Stellen nach
§ 3 Abs. 1 Nr. 5 ROG sowie Personen des Privatrechts nach § 4 Abs. 1, 3 ROG werden an
verschiedenen Stellen des Landesplanungsgesetzes erwihnt. Nach § 3 SLPG (Landesentwick-
lungsplan), § 5 SLPG (Zielabweichungsverfahren) und § 6 SLPG (Raumordnungsverfahren —

hier werden nur 6ffentliche Stellen erwihnt) sind sie an den formellen Verfahren zu beteiligen.

2. Auffangverantwortung: Eine Kooperationspflicht wird den 6ffentlichen Stellen und Personen
des Privatrechts nach auferlegt, indem sie ,,ihre raumbedeutsamen Planungen und Maf3nah-
men untereinander” (§ 10 SLPG) abstimmen miissen. Wie auch fiir die anderen Linder gilt

hier, dass die Abstimmungspflicht nicht allein an formelle Verfahren gebunden ist.

Abbildung 36: Verantwortungsteilung der Aufgabe ,,Uberdrtliche (regionale) Raumplanung
der Lander* (Deutschland)

Gewabhrleistungs- Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
verantwortung
Erarbeitung Entschei- Zwang Anreiz
dung
A Schleswig- Bund (spezifisch), Land (spezi- Regionalpla- Regionalpla- | Widerruf der | Tlw. Aufga-
Holstein fisch-abweichend) nung: Land nung: Land Aufgaben- beniibertra-
Regionalbe- Regionalbe- tbertragung gunég an
zirksplanung: | zirksplanung: Sta | v d
IKZ IKZ/Land Umland-
Verband
B Hessen Bund (spezifisch), Land (spezi- Land/IKZ IKZ/Land Aufgaben- IKZ als
fisch-abweichend) entzug durch | Grundsatz
Land der Raum-
Abstim- ordnung
mungs- Regionaler
pflicht Flachennut-
zungsplan
Unterstdit-
zung von IKZ
zur Verwirkli-
chung der
Raument-
wicklung
Nordrhein- Weisung
Westfalen durch Land
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Gewabhrleistungs-
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Auffangverantwortung
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Zwang
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Rheinland-Pfalz

Thiringen
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Aufsicht
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IKZ als
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wicklung
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durch Land
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Verflech-
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zung von IKZ
zur Verwirkli-
chung der
Raument-
wicklung

Aufsicht
durch Land

IKZ als
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der Raum-
ordnung

Governan-
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nung moglich
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Gewabhrleistungs- Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
verantwortung
Erarbeitung Entschei- Zwang Anreiz
dung
Baden- Bund (spezifisch), Land (spezi- IKZ IKZ/Land Tlw. Weisung | Dienstlei-
Wiirttemberg fisch-abweichend) durch Land stungen der
und Fachauf- | IKZ fiir Ge-
sicht meinden
Abstim- moglich
mungs- Unterstit-
pflicht zung von IKZ
zur Verwirkli-
chung der
Raument-
wicklung
Brandenburg Tlw. Weisung | Weitere
durch Land regionale
und Fachauf- | Aufgaben
sicht durch IKZ
Abstim- moglich
mungs-
pflicht
Sachsen Rechtsauf- IKZ zur Ver-
sicht durch wirklichung
Land der Raum-
Abstim- entwicklung
mungs-
pflicht
Sachsen-Anhalt Rechtsauf- Regionaler
sicht durch Flachennut-
Land zungsplan
Abstim- Unterstdit-
mungs- zung von IKZ
pflicht zur Verwirkli-
chung der
Raument-
wicklung
Niedersachsen | Bund (spezifisch), Land (spezi- IKZ IKZ/Land Abstim- Unterstit-
fisch-abweichend) mungs- zung von IKZ
pflicht zur Verwirkli-
chung der
Raument-
wicklung
Aufgaben-
libertragung
auf IKZ
Saarland Keine Ebene der Regionalplanung vorhanden Abstim-
mungs-
pflicht

(Quellen: Eigene Darstellung nach GG, ROG, LPIG BW, BayLPIG, LAPIaStV, RegBKkPIG, HLPG, LPIG M-V, NROG, LPIG
NRW, LPIG RP, SLPG, S&chsLPIG, LPIG LSA, LPIG SH, ThiirLPIG)

Die Ubertragung der Regionalplanung als pflichtige Aufgabe auf die Regionalplanungstriger stellt kein
Element der Auffangverantwortung dar, sondern begriindet die Erledigung der Aufgabe. Unabhingig
von der Zuordnung zu einem der verschiedenen Organisationsmodelle der Regionalplanung beinhal-

ten die Landesplanungsgesetze einige Anreize zur Kooperation der Gebietskérperschaften. Zudem
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werden zahlreiche Kooperationszwinge ausgetibt, die in ihrer Wirkung zum Teil (Abstimmungspflicht)
jedoch kaum tber eine allgemeine Kooperationsebene hinausgehen; zum Teil sind sie geeignet (tempo-
rirer Aufgabenentzug), grolen Erfolgsdruck auf die Regionalplanungstriger auszuiiben. Die Einfluss-
moglichkeiten der beteiligten Gebietskérperschaften auf die Arbeit der Regionalplanungsorganisatio-

nen kann durchgingig als sehr hoch gewertet werden.

Obliegt dem Land neben der Planung fir das gesamte Landesgebiet Uberwiegend auch die Wahrneh-
mung der Aufgabe der Regionalplanung (so wie in Schleswig-Holstein), nehmen die Gemeinden und
IKZ automatisch formal eine wenig aktive Rolle ein und weisen eher den Charakter von Planungsob-

jekten auf.

Eine stirkere Verantwortungsiibernahme kommt den Gemeinden und IKZ bei der Aufgabe der tber-
ortlichen (regionalen) Raumplanung zu, wenn sie cine aktivere Position einnehmen, wie es in Hessen,
Nordrhein-Westfalen sowie Bayern, Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz und Thiringen der
Fall ist. In den gemeinschaftlichen Organisationsmodellen der Regionalplanung erhalten die IKZ eine

herausragende Verantwortungsposition.

Die Regionalplanungen der Linder Baden-Wirttemberg, Berlin-Brandenburg, Sachsen-Anhalt und
Sachsen sind zwar einem Organisationsmodell zuzuordnen, zeigen aber keinen einheitlichen Umgang
mit der Férderung bzw. Behandlung von gemeindlicher Kooperation. Das Ma3 der Verantwortung ist

fur die Gemeinden ebenso wie in Niedersachsen sehr hoch.

Zwar liegt die Vollzugsverantwortung fiir die iberortliche Raumplanung im Saarland primir beim
Land selbst. Dennoch ist auch bei einem Fehlen formell institutionalisierter Regionalplanung nicht nur
den Gemeinden, sondern auch den IKZ eine Teilhabe — und damit Ubernahme sekundirer Verant-

wortung — an der rdumlichen Entwicklung des Landesgebietes moglich.

5...3  Ortliche Raumplanung

Das Recht der 6rtlichen Raumplanung wird in Deutschland als Stidtebaurecht bezeichnet. Im Gegen-
satz zu den gesetzlichen Regelungen Osterreichs und der Schweiz ist das Recht der 6rtlichen Raum-
planung in Deutschland eine eigenstindige Rechtsmaterie, die zwar zahlreiche Ankniipfungspunkte zu
anderen raumrelevanten Rechtsmaterien (z.B. zum Landesplanungsrecht oder dem Bauordnungsrecht)
aufweist, jedoch nicht mit diesen verschmolzen ist. Es wird bundeseinheitlich durch das Baugesetz-
buch (BauGB) geregelt.

Die Gewihrleistungsverantwortung tiber die Aufgabe der 6rtlichen Raumplanung liegt in Deutschland
zwar beim Bund, differenziert sich hier aber in eine verfassungsrechtliche und eine spezialrechtliche
Verantwortung aus. Die Kompetenz tUber die Gesetzgebung des BauGB kommt auf Grund der Be-
stimmungen des Art. 74 GG .V.m. Art. 72 GG dem Bund zu. Durch die Bestimmungen des Art. 28
GG (die den Gemeinden deren Autonomie zusichert) ist die spezialrechtliche Verantwortung des
Bundes basierend auf Art. 74 GG 1.V.m. 72 GG als eher schwach zu bezeichnen. Sie wird durch die

verfassungsrechtliche Gewihrleistungsverantwortung des Art. 28 GG erginzt.
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Das BauGB stellt den Gemeinden zur hoheitlichen Gestaltung des Raumes verschiedene Instrumente

zur Verfiigung und ist in die Bereiche des allgemeinen und des besonderen Stidtebaurechts unterteilt.

Das allgemeine Stidtebaurecht beinhaltet u.a. Bestimmungen tber die Bauleitplanung, die sich in die

vorbereitende Bauleitplanung (Flichennutzungsplanung) und die verbindliche Bauleitplanung (Bebau-

ungsplanung) gliedert. Im Wesentlichen beinhaltet das besondere Stidtebaurecht Erginzungen und

Modifikationen des allgemeinen Stiddtebaurechts (vgl. Krebs 1999: 335 f., 420). Die Instrumente des

Stidtebaurechts weisen unterschiedliche Eignungen fiir eine Erledigung durch gemeindliche Zusam-

menschlusse auf:

1.

Flichennutzungsplanung: Durch sie wird die beabsichtigte Entwicklung des gesamten Ge-
meindegebietes in den Grundzigen dargestellt (vgl. § 5 BauGB). Zwar enthilt das BauGB
keine Regelungen iber den Rechtscharakter des Flichennutzungsplans, ,,im Umkehrschluss
zum § 10 Abs. 1 BauGB kann lediglich gefolgert werden, dass es sich nicht um eine Satzung
handelt” (Ditnbetger in: S/U, BauGB, § 1, Rn 24). Trotz fehlender AuBenwirkung entfaltet
ein Flichennutzungsplan Rechtswirkungen, indem er die weiteren Planungen der Gemeinde
bindet, eine Anpassungspflicht 6ffentlicher Planungstriger begriindet, einen 6ffentlichen Be-
lang darstellt und nicht zuletzt verbindliche Zulissigkeitsregelungen (wenn Eignungsflichen
im Sinne des § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB dargestellt sind) beinhalten kann (vgl. Dirnberger in:
S/U, BauGB, § 1, Rn 21 ff.; Krebs 1999: 372 ff.)). Grenzen zwei oder mehrere Gemeinden an-
einander, erscheint dieses Instrument der 6rtlichen Raumplanung, das einen ,,programmati-

schen Charakter® (Krebs 1999: 372) aufweist, geeignet, um sie kooperativ wahrzunehmen.

Bebauungsplanung: Im Gegensatz zu den Flichennutzungsplinen werden Bebauungspline als
gemeindliche Satzungen erlassen (vgl. § 10 BauGB) und treffen Aussagen iber die ,,stidtebau-
liche Ordnung® (§ 8 BauGB), die ,,parzellenscharf™ (Krebs 1999: 374) sind. In der Regel wer-
den sie fur rdumliche Teilbereiche des Gemeindegebietes aufgestellt (vgl. ebd.). Fir eine ko-
operative Wahrnehmung scheinen sie geeignet, wenn sich eine Planungsfliche im Grenzbe-

reich mehrerer Gemeinden befindet.

Informelle Planung: Dem Charakter der informellen Planung entsprechend, enthilt das

BauGB keine niheren Bestimmungen tUber ihren Inhalt und die Art der Aufstellung. Dennoch
werden informelle Planungen an mehreren Stellen im BauGB aufgefithrt und in bestimmten

Fillen mussen sie auch bei der formellen Planung berticksichtigt werden:

Stidtebauliche Entwicklungskonzepte: Beschlossene stidtebauliche Entwicklungskonzepte

mussen bei der Aufstellung von Bauleitplinen berticksichtigt werden (vgl. § 1 Abs. 6 Nr. 11; §
9 Abs. 2a BauGB) und sind die Grundlage fir Stadtumbaumallnahmen (vgl. 171b Abs. 2
BauGB) bzw. Mafinahmen der Sozialen Stadt (vgl. § 171e Abs. 4 BauGB).

Rahmenplanung: Sie kann ein Instrument der Vorbereitung fir Stidtebauliche Sanierungs-
malnahmen sein (vgl. § 140 Nr. 4 BauGB).

Stidtebauliche Planungen: Neben stidtebaulichen Entwicklungskonzepten missen auch son-

stige beschlossene stidtebauliche Planungen bei der Aufstellung von Bauleitplinen bertick-

137



Analytischer Abschnitt — Untersuchung ausgewahlter Rechtsmaterien

sichtigt werden (vgl. § 1 Abs. 6 Nr. 11) und kénnen Grundlage stidtebaulicher Vertridge sein
(vgl. § 11 Abs. 1 BauGB).

d. Weitere implizite Erwidhnungen: Zwar werden in den §§ 3 Abs. 1, 33 Abs. 3 BauGB informel-

le Planungen nicht ausdricklich erwihnt, jedoch kénnen sie die Grundlage der erforderlichen
Beteiligung der Offentlichkeit bzw. Behérden und Triger 6ffentlicher Belange darstellen (vgl.
Sofker in: E/Z/B/K, BauGB, § 1, Rn 177).

Auf Grund der fehlenden Verfahrensvorschriften erscheinen informelle Planungen zunichst
tberaus geeignet fur eine kooperative Erledigung. Thre Anwendung beschrinkt sich nicht al-
lein auf den Kreis 6ffentlich-rechtlicher Aufgabentriger, was sie auch als Governance-
Instrument geeignet erscheinen lisst. Aber gerade die fehlenden unmittelbaren Verfahrensvor-
schriften kénnen sich im Hinblick auf die Legitimationsfrage des Handelns und durch das ge-
nerelle Verbot der Vorabbindung der Bauleitplanung als Problem fiir die gemeinsame Durch-
fihrung der informellen Planungen darstellen. Sie geh6ren zwar zu den nicht-rechtsférmlichen
Handlungsformen der 6ffentlichen Verwaltung, kénnen aber in der 6rtlichen Planung durch-

aus Rechtsfolgen entfalten, was in der gemeindlichen Zusammenarbeit beachtet werden muss.

4. Besonderes Stidtebaurecht: Hierzu gehéren Stidtebauliche Sanierungsmalinahmen nach §§
136 ff. BauGB, Stiddtebauliche Entwicklungsmaf3nahmen nach §§ 165 ff. BauGB, Stadtum-
baumalinahmen nach §§ 171a ff. BauGB und MalBinahmen der Sozialen Stadt nach § 171e

BauGB. Wie auch im Fall der Bebauungspline erscheinen sie inhaltlich fiir eine kooperative

Wahrnehmung geeignet, wenn die Planungsflichen im Grenzbereich mehrerer Gemeinden
liegen. Auf Grund der Bedeutung informeller Planungen bei zahlreichen Instrumenten des be-
sonderen Stidtebaurechts konnten die Gemeinden auch bei Gebieten, die nicht im Grenzbe-
reich mehrerer Gemeinden liegen, eine gemeinsame Planung mittels informeller Pline durch-

fuhren.

Die Frage nach der Verantwortung Gber den Vollzug der Aufgabe der 6rtlichen Raumplanung speist
sich aus einer verfassungsrechtlichen und einer spezialgesetzlichen Betrachtung. Die Gemeinden ver-
figen auf Grund der Bestimmungen des Art. 28 GG tber die verfassungsrechtliche Gewihr der ,,All-
zustandigkeit und Eigenverantwortlichkeit (Hellermann in: E/H, GG, Art. 28, Ra 40), die in vet-
schiedene Gemeindehoheiten — wie etwa in die Gebietshoheit, die Organisationshoheit und eben die
Planungshoheit — minden (vgl. Hellermann in: E/H, GG, Art. 28, Rn 40 ff.; Schmidt-ABmann 1999:
22), die aber nicht ohne ,gesetzliche Rahmenvorgaben und staatliche Einschrinkungen® (Schmidt-
ABmann 1999: 22) existieren. Das BauGB, als Ausfithrungsgesetz zur stidtebaulichen Kompetenzzu-
weisung des Art. 74 GG, bestimmt die Bauleitplanung als pflichtige Aufgabe der Gemeinden (vgl. § 1
BauGB), womit ihnen die Vollzugsverantwortung tber die 6rtliche Raumplanung zukommt. Die Ver-
antwortung uber die Erarbeitung der Bauleitpline (vgl. § 2 BauGB) sowie die Gbrigen hoheitlichen
Aufgaben des BauGB liegen dessen Bestimmungen zufolge bei den Gemeinden. Der zweite Teilbe-
reich der Vollzugsverantwortung — die Entscheidungsverantwortung — muss fir die Flichennutzungs-
planung und die Bebauungsplanung unterschiedlich behandelt werden. Die Gemeinden beschliefen
Flichennutzungsplan und Bebauungsplan gleichermallen und tragen somit einen Teil der Entschei-

dungsverantwortung. Der Flichennutzungsplan muss jedoch stets von der héheren Verwaltungsbe-
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hoérde genehmigt werden (vgl. § 6 Abs. 1 BauGB). Der Bebauungsplan hingegen wird von der Ge-
meinde beschlossen, bedarf aber nur in Ausnahmefillen der Genehmigung: wenn er nicht aus einem
rechtskriftigen Flichennutzungsplan entwickelt wurde (selbstindiger Bebauungsplan gemil3 § 8 Abs. 2
BauGB), wenn er gemeinsam mit einem Flichennutzungsplan aufgestellt wird, aber vor diesem be-
kannt gemacht wird (vorzeitig bekannt gemachter Bebauungsplan gemial3 § 8 Abs. 3 BauGB), wenn er
aus dringenden Griinden vor einem Flichennutzungsplan aufgestellt wurde (vorzeitiger Bebauungs-
plan gemil § 8 Abs. 4 BauGB) (vgl. Lohr in: B/K/L, BauGB, § 10, Rn 26 £)). Im Bebauungsplanvet-
fahren ist die Verantwortungsiibernahme fiir die Gemeinden daher in der Regel hoher als im Flichen-

nutzungsplanverfahren.

Beziiglich der Position der IKZ im Gewihrleistungsstaat ist vor allem die Auffangverantwortung von
besonderer Bedeutung. Das BauGB ist — wie die anderen Rechtsmaterien — in Bestimmungen, die
einen Zwang bzw. einen Anreiz zur Zusammenarbeit setzen, zu unterscheiden. Dies fihrt zu folgen-

den Fragen:

1. Greift der Bund in die raumliche Planung der Gemeinden ein, verpflichtet er die Gemeinden zur Zusammenar-
beit bzmw. werden die ortlichen Planungsanfgaben ggf. den Gemeinden entogen, wodurch der Bund die Gemein-

deantonomie in diesem Aufgabenbereich mindert?
2. Geben die bundesrechtlichen Bestimmungen Anreize zur gemeinsamen Aufgabenerfiillung?

Zur Beantwortung des ersten Fragenkomplexes kénnen die §§ 203, 204, 205 und 206 BauGB herange-

zogen werden:

1. § 203 Abs. 2 BauGB: Durch die Bestimmungen des § 203 Abs. 2 BauGB kénnen den Ge-

meinden einzelne Aufgaben nach dem BauGB gegen ihren Willen entzogen und auf ,,Ver-

bandsgemeinden, Verwaltungsgemeinschaften oder vergleichbare gesetzliche Zusammen-
schlusse der Gemeinden [...] ibertragen werden® (§ 203 Abs. 2 BauGB). Die Gemeinden mis-
sen an der Willensbildung der Kooperationen nicht beteiligt sein, jedoch miissen gemeindliche
Mitwirkungsmoglichkeiten durch Landesgesetz geregelt sein (vgl. Kalb in: E/Z/B/K, BauGB,
§ 203, Rn 17 ff., 21; Hornmann in: S/U, BauGB, § 203, Rn 1 ff.). Diese Form det Aufgaben-
Gbertragung stellt einen starken Eingriff in die gemeindliche Planungshoheit dar. Allerdings
,»hat das Bundesverfassungsgericht jedoch offen gelassen, ob und inwieweit die Planungsho-
heit zum unantastbaren Kernbereich kommunaler Selbstverwaltung gehért (Hornmann in:
S/U, BauGB, § 203, Rn 6). Durch die Aufgabenubertragung vetlieren die betroffenen Ge-
meinden die Verantwortung iber die Erarbeitung und Entscheidung im Bereich der jeweils
tbertragenen Aufgaben. Die Auffangverantwortung geht in diesem Fall — gegen den Willen
der Gemeinde — an die IKZ tber.

2. §204 BauGB: Auf der Ebene des ROG bzw. des ROGY8 sowie einiger Landesplanungsgeset-
ze wird den Gemeinden das Recht eingerdumt, einen regionalen Flichennutzungsplan zu erar-
beiten, der zugleich die Funktion eines Regionalplanes einnimmt. Die Bestimmungen des §
204 Abs. 1 BauGB formulieren hingegen eine Pflicht der Gemeinden zur gemeinsamen Fla-
chennutzungsplanung, wenn bestimmte Voraussetzungen fiir eine gemeinsame Aufgabenerfil-

lung gegeben sind. Der Flichennutzungsplan kann sich auf ,,bestimmte rdumliche oder sachli-
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che Teilbereiche™ (§ 204 Abs. 1 BauGB) erstrecken; ist eine Planung nur fir diese Bereiche er-
forderlich, kénnen die Gemeinden statt eines Flichennutzungsplanes auch Vereinbarungen
tber bestimmte Darstellungen in ihren jeweiligen Flichennutzungsplinen abschlieBen (vgl. §
204 Abs. 1 BauGB). Wird von den betreffenden Gemeinden ein gemeinsamer Flichennut-
zungsplan erstellt, verlieren sie ihre Planungshoheit nicht — sie tragen gemeinsam die Erarbei-
tungsverantwortung (vgl. Runkel in: E/Z/B/K, BauGB, § 204, Rn 45 ff.). Sie verfiigen aber
nur fir ihr eigenes Gemeindegebiet Gber Entscheidungsverantwortung, so dass diese Form
der Verantwortung von den Gemeinden geteilt getragen wird (vgl. Battis in: B/K/L, BauGB,
§ 204, Rn 8; Runkel in: E/Z/B/K, BauGB, § 204, Rn 45 ff.). Die Gemeinden werden durch
diese Bestimmungen zwar zur Zusammenarbeit verpflichtet, eine bestimmte Organisations-
form beinhaltet § 204 Abs. 1 BauGB jedoch nicht. Die Auffangverantwortung geht in diesem

Fall nicht auf eine IKZ tber, sondern verbleibt bei den Gemeinden.

§ 205 Abs. 2 ff. BauGB: Der Inhalt des § 205 Abs. 2 BauGB regelt den zwangsweisen Zu-

sammenschluss zu einem Planungsverband. Der § 205 BauGB verfolgt zwei Zielsetzungen:

zum einen die Koordination der Planungen von Nachbargemeinden untereinander — die tiber
die Abstimmungspflicht des § 2 BauGB hinausgeht und der auch ein gemeinsamer Flichen-
nutzungsplan nach § 204 BauGB nicht gerecht wird — und zum anderen die Abstimmung der
Bauleitplanung mit den Fachplanungen (vgl. Battis in: B/K/L, BauGB, § 205, Rn 1; Runkel in:
E/Z/B/K, BauGB, § 205, Rn 1). Daher beschrinkt sich der Kreis der moglichen Mitglieder
an einem nach § 205 Abs. 2 BauGB gebildeten Planungsverband nicht auf die Gemeinden;
auch andere 6ffentliche Planungstriger kénnen einem solchen Verband angehéren. Allerdings
muss es sich bei ihnen um Hoheitstriger handeln (vgl. Hornmann in: S/U, BauGB, § 205, Rn
6). Um Planungstriger zu einem Zwangsverband zusammenschlieBen zu kénnen, bedarf es
mehrerer Voraussetzungen: a) Ein freiwilliger Zusammenschluss nach § 205 Abs. 1 BauGB
kam nicht zustande; b1) entweder kann auf Antrag eines Planungstrigers die jeweilige Landes-
regierung die Planungstriger aus Grinden des Allgemeinwohls durch Hoheitsakt zusammen-
schlieen, b2) oder ,die fur die Landesplanung nach Landesrecht zustindige Stelle” (§ 205
Abs. 2 BauGB) kann den Antrag stellen, wenn ,,der Zusammenschluss aus Grinden der
Raumordnung geboten® (§ 205 Abs. 2 BauGB) ist. Die Bestimmungen des § 205 Abs. 2
BauGB bedeuten einen starken Eingriff in die Selbstverwaltungsgarantie der Gemeinden nach
Art. 28 GG und erzeugen schr starken Druck fir eine erfolgreiche freiwillige gemeindliche
Zusammenarbeit, um einem Zwangszusammenschluss vorzubeugen. Die gemeindliche Ver-
antwortung tber Erarbeitung und Entscheidung von Bauleitplinen geht in diesem Modell der
Kooperation auf den Planungsverband iber. Auch in diesem Fall geht — wie im Fall des § 203
Abs. 2 BauGB — die Auffangverantwortung an die IKZ tber.

Der ,,Zusammenschlussdruck® des § 205 Abs. 2 BauGB wird durch einen ,,Erfolgsdruck® auf
die Planungsverbinde mittels § 205 Abs. 3 BauGB erginzt. Kénnen sich die Mitglieder eines
Planungsverbandes nicht Gber die gemeinsame Planung einigen, kann die zustindige Landes-
behoérde zunichst selbst einen Plan erarbeiten und dem Verband zur Beschlussfassung vorle-
gen. Damit nimmt die betreffende Landesbehérde die Erarbeitungsverantwortung des Ver-

bandes auf Grund mangelnder Kooperationsfihigkeit wahr. BeschlieSt der Planungsverband
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auch diesen Plan nicht, kann er durch die Landesregierung festgesetzt werden, wodurch der
Kooperation (und somit indirekt auch den Gemeinden) nun auch die Entscheidungsverant-
wortung genommen wird. Die Bestimmungen des § 205 Abs. 3 BauGB bewirken entweder die
teilweise oder — im Extremfall — sogar die ginzliche Trigerschaft der Auffangverantwortung
durch das Land.

Der zwangsweise gebildete Planungsverband ist aufzulésen, ,,wenn die Voraussetzungen fir
den Zusammenschluss entfallen® (§ 205 Abs. 5 BauGB). Die pflichtige Zusammenarbeit und
der Fortfall der Planungshoheit missen demnach nicht von Dauer sein. Fiur den Zwangsver-
band bedeutet die Vorschrift eine zwingende Auflésung, wenn die Verbindung ,,nicht mehr
zum Wohl der Allgemeinheit dringend geboten ist (Runkel in: E/Z/B/K, BauGB, § 205, Rn
84). Die Regelung tiber die Auffangverantwortung enthilt dadurch eine zeitliche Befristung.

Den Gemeinden werden an der Arbeit des Planungsverbandes (dem nach § 205 Abs. 4
BauGB auch andere Aufgaben als die der Bauleitplanung nach dem BauGB tbertragen werden
kénnen) durch § 205 Abs. 7 BauGB Mitwirkungsmdéglichkeiten eingerdumt: Sie verfiigen tiber

ein Partizipationsrecht im Aufstellungsverfahren der Bauleitpline.

§ 206 BauGB: Der § 206 BauGB enthilt eine Regelung, die eine Ahnlichkeit mit der Zustin-
digkeitszuordnung im deutschen wie auch 6sterreichischen Bauordnungsrecht aufweist. Liegen
Grundsticke eines Eigentimers im Hoheitsgebiet mehrerer Gemeinden, bestimmt die
»hichsthéhere gemeinsame Behorde® (§ 206 Abs. 1 BauGB) die 6rtliche Zustindigkeit. Eine
kooperationshemmende Wirkung oder gar der Entzug von Zustindigkeiten geht von dieser
Bestimmung fur den Aufgabenbereich der 6rtlichen Raumplanung nicht aus, da Art. 28 GG
dem § 206 BauGB vorgeht (vgl. Kalb, Kilpmann in: E/Z/B/K, BauGB, § 206, Ra 9). Die
Bestimmungen des § 206 BauGB betreffen somit nicht den Selbstverwaltungsbereich der
Gemeinden (vgl. Hornmann in: S/U, BauGB, § 206, Rn 6).

Fir die Beantwortung der zweiten Frage kann zunichst auf die in Kapitel 3.2.2 dargestellten Organisa-

tionsformen der gemeindlichen Zusammenarbeit im Bereich der Hoheitsverwaltung verwiesen werden.

Das BauGB selbst bietet konkrete Anreize fur die freiwillige Zusammenarbeit in den §§ 203 und 205

BauGB:

1.

§ 203 Abs. 1 BauGB: ,,Wie sich aus der Entstehungsgeschichte des § 147 ergibt, sollten durch
den Abs. 1 vor allem kleinere Gemeinden von den ihnen durch das BBauG auferlegten Lasten
befreit werden® (Kalb in: E/Z/B/K, BauGB, § 203, Rn 3). Durch Rechtsverordnung der je-
weiligen Landesregierung oder einer von ihr bestimmten Behérde kénnen, mit Zustimmung
der betreffenden Gemeinde, simtliche gemeindlichen Aufgaben nach dem BauGB auf eine
andere Gebietskorperschaft Gbertragen werden. Verbinden kénnen die gemeindlichen Aufga-
ben nach dem BauGB ibertragen werden, wenn die Gemeinden an deren Willensbildung
mitwirtken (vgl. § 203 Abs. 1 BauGB). Andere Gebietskorperschaften kénnen entweder andere
Gemeinden sein, Landkreise oder auch die Region Hannover; keine Gebietskdrperschaften
sind hingegen die schleswig-holsteinischen Amter, der Regionalverband Saarbriicken oder der
Verband Region Stuttgart (vgl. Kalb in: E/Z/B/K, BauGB, § 203, Rn 10; Battis in: B/K/L,
BauGB, § 203, Rn 5). Da die Gemeinden das Recht haben, an der Willensbildung der Verbin-
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de (denen die gemeindlichen Aufgaben Gibertragen wurden) mitzuwirken, verfiigen sie weiter-
hin Gber die (Mit-)Verantwortung an der Entscheidung tiber die betreffenden Aufgaben; bei
der Ubertragung an eine andere Gebietskérperschaft verlieren sie hingegen die Verantwor-
tungstrigerschaft in diesem Aufgabenbereich (vgl. Kalb in: E/Z/B/K, BauGB, § 203, Rn 13
ff.). Das Einvernehmen zur Aufgabentbertragung kann eine Gemeinde widerrufen, wenn sie
sich in der Lage sicht, die Aufgaben nach dem BauGB selbst wahrzunehmen (vgl. Battis in:
B/K/L, BauGB, § 203, Rn 4). Die Auffangverantwortung trigt in diesem Fall somit eine IKZ

— nachdem die betreffende Gemeinde dem Verantwortungsubergang zugestimmt hat.

2. §205 Abs. 1 BauGB: Den Bestimmungen des § 205 Abs. 2 BauGB vorausgehend, regelt der
Inhalt des § 205 Abs. 1 BauGB die freiwillige Zusammenarbeit der Gemeinden und sonstigen
offentlichen Planungstriger miteinander und der daraus resultierenden Bildung eines Pla-
nungsverbandes. Wie auch § 205 Abs. 2 BauGB verfolgt § 205 Abs. 1 BauGB zwei Zielset-
zungen: zum einen die Koordination der Planungen von Nachbargemeinden untercinander
und zum anderen die Abstimmung der Bauleitplanung mit den Fachplanungen (vgl. Battis in:
B/K/L, BauGB, § 205, Rn 1; Runkel in: E/Z/B/K, BauGB, § 205, Rn 1). Die Mitgliedschaft
an einem freiwilligen Planungsverband verhilt sich analog zu den Bestimmungen des § 205
Abs. 2 BauGB, ebenso die Mitwirkungsmoglichkeiten der Gemeinden an der Wahrnehmung

der tbertragenen Aufgaben des Planungsverbandes.

Die Bestimmungen des § 205 Abs. 3 BauGB gelten auch fiir die Arbeit eines freiwillig gebilde-
ten Planungsverbandes und kénnen demzufolge auch auf einen freiwilligen Verband ,,Erfolgs-
druck® ausiiben. Beziiglich der mit § 205 Abs. 3 BauGB einhergehenden Verantwortungsver-
luste siche die Ausfithrungen zu § 205 Abs. 2 BauGB.

Wie auch der zwangsweise gebildete Planungsverband ist der freiwillige Planungsverband auf-
zulésen, wenn ,,die Voraussetzungen fir eine Zusammenarbeit entfallen (§ 205 Abs. 5
BauGB). Im Gegensatz zum Zwangsverband bedeutet dies fir einen Freiverband, dass er auf-
zuldsen ist, wenn die ,,sachlichen Konflikte mit den Mitteln der Bauleitplanung als gelést ange-
sechen werden kénnen und keine neuen gemeinsam mit den Mitteln der Bauleitplanung zu 16-
senden konflikttrichtigen Themen nachgewachsen sind“ (Runkel in: E/Z/B/K, BauGB, §
205, Rn 84). Die freiwillig einer IKZ tbertragene Auffangverantwortung kann daher auf die

Gemeinden riickiibertragen werden.

Die Koordination der 6rtlichen Raumplanung ist eine weitere, wenn auch nur schwache, Form der
Zusammenarbeit der Gemeinden und kann an zwei Stellen im BauGB verortet werden: Die Abstim-
mung der Planungen mit den Nachbargemeinden erfolgt auf Grundlage der Bestimmungen des § 2
BauGB, die jedoch nicht auf Freiwilligkeit basiert, sondern den Gemeinden pflichtig auferlegt wird.
Durch die Bestimmungen des § 4 BauGB sind Behérden, aber auch andere Triger 6ffentlicher Belange
im Bauleitplanverfahren zu beteiligen, wenn durch die gemeindliche Planung deren eigene Aufgaben-
bereiche betroffen werden. Ein Beteiligungsrecht kommt den Gemeinden dabei nicht als Behérde,
sondern als anderer Triger 6ffentlicher Belange zu (vgl. Ziekow, Siegel 2001: 2 f.). Durch die §§ 2 und
4 BauGB wird noch keine Zusammenarbeit auf gleicher Augenhéhe geférdert, aber ein wesentlicher

Aspekt der verfassungsrechtlichen Gewihr der Selbstverwaltungsgarantie beachtet. Die aus Art. 28
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GG ableitbare Planungshoheit wird durch die Verpflichtung zur gegenseitigen Abstimmung sicherge-
stellt und den Gemeinden das Recht gegeben ,,sich gegen Planungen anderer Kommunen zur Wehr zu
setzen, die die eigene Planungshoheit vetletzen® (Hellermann in: E/H, GG, Art. 28, Rn 40.5). Die
Beteiligungspflicht des § 4 BauGB beschrinkt sich nicht allein auf einzelne Gemeinden. Sie erméglicht
ebenfalls fir diejenigen 1KZ, deren Aufgabenbereiche durch die gemeindliche Planungen betroffen
sind, unter Umstinden eine Mitwirkung an der 6rtlichen raumlichen Entwicklung und somit eine Stir-
kung ihrer Bedeutung. Dies ist letztendlich als eine indirekte Férderung zu ihrer Bildung zu werten.
Dabei ist aber zu berticksichtigen, ,,daf} die Triger 6ffentlicher Belange zu umschreiben sind als Be-
hérden und andere selbstindige Stellen, die auf grundsitzlich normativer Grundlage mit der Geltend-
machung eines 6ffentlichen Interesses betraut worden sind und denen die (Haupt-)Verantwortung fir
dieses Interesse obliegt™ (Zickow, Siegel 2001: 3). Daraus resultieren drei Elemente, die die pflichtige
Beteiligung einer IKZ ermdglichen, ihr aber auch entgegenstehen kénnen (vgl. — auch fur Folgendes —
Ziekow, Siegel 2001: 3 ff.; Krautzberger in: E/Z/B/K, BauGB, § 4, Rn 15 ff.):

1. Zuordnungssubjekt: Eine Beteiligung als Triger 6ffentlicher Belange erfordert die Selbstin-

digkeit der IKZ, die z.B. im Fall einer informellen Organisation oder auch einer kommunalen
Arbeitsgemeinschaft (die ebenfalls keine Rechtspersonlichkeit aufweist) nicht gegeben ist. Of-
fentlich-rechtliche Verbinde und privatrechtliche Organisationsformen (diese jedoch nur ein-

geschrinkt) kénnen hingegen als Triger 6ffentlicher Belange eingeordnet werden.

2. Zuordnungsobjekt: Die IKZ muss sich mit der Verfolgung 6ffentlicher Interessen beschifti-

gen. Eine nicht dem Gemeinwohl dienende IKZ kann sich nicht auf ein Partizipationsrecht
auf Basis des § 4 BauGB berufen.

3. Zuordnungsweise: Die IKZ muss — unabhingig davon, ob sie 6ffentlich-rechtlich oder privat-

rechtlich organisiert ist — origindrer Triger der Aufgabe sein. Im Fall der Aufgabentbertragung
durch eine Zweckvereinbarung (bei der die Tragerschaft bei der tibergebenden Gemeinde ver-
bleibt) ist eine pflichtige Beteiligung der IKZ im Bauleitplanverfahren nach § 4 BauGB nicht
gegeben.

Abbildung 37: Verantwortungsteilung der Aufgabe ,,Ortliche Raumplanung* (Deutschland)
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Das BauGB setzt bundeseinheitliche Standards zur freiwilligen und pflichtigen Zusammenarbeit der
Gemeinden. Aus Grinden des Allgemeinwohls, der geringen Leistungsfihigkeit oder auch der Raum-
ordnung sicht das deutsche Stddtebaurecht eine Reihe von Anreizen, aber auch Zwingen zur Erfullung
der Aufgaben nach dem BauGB vor. Die Gemeinden als Triger der Bauleitplanung kénnen auf Grund
der Bestimmungen des BauGB die Auffangverantwortung auf der Ebene der freiwilligen IKZ halten
und sich ausreichende Einflussméglichkeiten an der Arbeit der IKZ sichern. Ebenso sicht das BauGB

jedoch auch Malnahmen vor, die Verantwortung der Gemeinden deutlich zu beschneiden.

5..2 Osterreich

In Osterreich ist iiber den Begriff der Raumordnung das umfassende Verstindnis des VEGH zu Grun-
de zu legen (V1Slg 2674/1954 zit. n. Lienbacher 2008: 355 £.):

»Die planmiBige und vorausschauende Gestaltung eines bestimmten Gebietes in Bezug
auf seine Bebauung, insbesondere fiir Wohn- und Industriezwecke einerseits und fiir die
Erhaltung von im wesentlichen unbebauten Flichen andererseits (Landesplanung® —
,Raumordnung?), ist nach Art. 15 Abs. 1 B.-VG. in der Fassung von 1929 in Gesetzge-
bung und Vollzichung insoweit Landessache, als nicht etwa einzelne dieser planenden
MaBnahmen, wie insbesondere solche auf dem Gebiete des Eisenbahnwesens, des Berg-
wesens, des Forstwesens und des Wasserrechts, nach Art. 10-12 B.-VG. in der Fassung
1929 der Gesetzgebung oder auch der Vollzichung des Bundes ausdriicklich vorbehalten

sind.

Diesem Rechtssatz zufolge dient die Raumordnung der Gestaltung des Raumes, wobei sich die gesetz-
geberischen Kompetenzen zwischen dem Bund und den Lindern verteilen. Unter Raumplanung wird
»die Bodennutzungsplanung in Form der hoheitlichen Nutzungsfestlegung verstanden, die auch vom
Raumordnungsbegriff erfasst wird” (Lienbacher 2008: 355).

Auf Grund der Bestimmungen der Generalklausel des Art. 15 B-VG verfiigt der Bund in Osterreich
lediglich fiir einige Bereiche des Fachplanungsrechts tber gesetzgeberische Kompetenzen. Durch den
Wortlaut des Art. 15 B-VG" ergibt sich, dass — neben weiteren Bereichen der Fachplanung — die
Raumplanung in die Kompetenz der Linder fillt (vgl. Lienbacher 2008: 355 f.). Osterreich verfiigt
daher iber keine rahmensetzende Norm auf Bundesebene fir die Aufgabe der Raumplanung. Eine zu

Deutschland analoge Untersuchung der Raumplanung auf Bundesebene ist folglich nicht méglich.

Im Folgenden werden zunichst die Abschnitte iber die dberértliche Raumplanung der Raumpla-
nungsgesetze der Linder Burgenland, Oberdsterreich, Steiermark und Vorarlberg untersucht (Kapitel
5.1.2.1) und anschlieBend die Abschnitte tiber die 6rtliche Raumplanung in diesen Lindern (Kapitel
5.1.2.2).

Die Bezeichnung fur die rdumliche Planung unterscheidet sich in den untersuchten Lindern sowie

auch im B-VG voneinander. Teilweise wird sie als Raumplanung (bzw. 6rtliche Raumplanung) be-

“ Art. 15 B-VG: ,,Soweit eine Angelegenheit nicht ausdriicklich durch die Bundesverfassung der Gesetzgebung oder auch der
Vollziechung des Bundes iibertragen ist, verbleibt sie im selbstindigen Wirkungsbereich der Linder.
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zeichnet — so im B-VG, im bgld RPIG und im vlbg RPIG — und teilweise als Raumordnung — so im 06
ROG und im stmk ROG. Entsprechend der getroffenen Konvention, wird die rdumliche Planung auf
Ebene der Linder und Gemeinden im Folgenden als iberértliche bzw. 6rtliche Raumplanung be-

zeichnet.

5..2.1  Uberértliche Raumplanung

Die Raumplanungsgesetze der untersuchten Linder Osterreichs sind in den Bereich der iiberdrtlichen
und den Bereich der 6rtlichen Raumplanung unterteilt (vgl. Lienbacher 2008: 361 ff.), eine Trennung
von Raumordnungs- und Stidtebaurecht in eigenstindige Rechtsmaterien (wie etwa in Deutschland)

besteht in den untersuchten Lindern nicht.

Zur Wahrnehmung der Aufgabe der Raumplanung stehen den Lindern in Osterreich im Wesentlichen
die folgenden hoheitlichen Instrumente zur Verfigung: Landesentwicklungs- oder Raumordnungspro-
gramme und regionale Programme. Sie weisen unterschiedliche Eigenarten und Eignungen fiir eine

kooperative Erledigung durch die Gemeinden auf:

1. Landesplanung: Die Bezeichnung des Planungsinstruments auf der Ebene des Gesamtlandes
variiert in den Lindern. Im Burgenland existieren Landesraumordnungsplan und Entwick-
lungsprogramme (vgl. § 2a, 7 bgld RPIG), in Oberdsterreich das Raumordnungsprogramm
(vgl. § 11 06 ROG), in der Steiermark das Landesentwicklungsprogramm (vgl. § 12 stmk
ROG) und in Vorarlberg der Landesraumplan (vgl. § 6 vlbg RPIG). Sie werden von der jewei-
ligen Landesregierung als Verordnung erlassen und legen die beabsichtigte Entwicklung des
gesamten Landesgebietes fest (vgl. Lienbacher 2008: 362 f.; § 2a bgld RPIG; § 11 06 ROG; §
12 stmk ROG:; 6 vlbg RPIG). Auf Grund der Vollzugsverantwortung der Landesregierungen
verbleibt den Gemeinden und ggf. IKZ bei diesem Instrument der Gberértlichen Raumpla-

nung lediglich eine Partizipationsméglichkeit.

2. Regionalplanung: Durch sie kénnen Teilgebiete eines Landes entwickelt werden. Im Burgen-
land kénnen Entwicklungsprogramme auch fur einzelne Landesteile aufgestellt werden (vgl. §
7 bgld RPIG), in Oberosterreich besteht die Méglichkeit, regionale Raumordnungsprogramme
fir Landesteile aufzustellen (vgl. § 11 06 ROG), in der Steiermark kénnen regionale Entwick-
lungsprogramme erstellt werden (vgl. § 13 stmk ROG), in Vorarlberg kénnen auch fiir einzel-
ne Teile des Landes Landesraumordnungspline erstellt werden (vgl. § 6 vlbg RPIG). In Ab-
hingigkeit vom Zustindigkeits- und Organisationsmodell der Regionalplanung — das eine
Form der IKZ darstellen kann, wie die Organisation der Regionalplanung in Deutschland ge-
zeigt hat — koénnen die Gemeinden Osterreichs die Moglichkeit haben, an der riumlichen Ge-
staltung des jeweiligen Landes mitzuwirken und demzufolge dann auch Vollzugsverantwor-

tung ibernehmen.

Die Verteilung der gesetzgeberischen Kompetenzen im Bereich der Raumordnung auf den Bund und
die Linder fihrt zu einem gleichrangigen Nebeneinander der Planungskompetenzen; weder kann der
Bund die Linder, noch kénnen die Linder den Bund einseitig einschrinken (vgl. Lienbacher 2008:

357). Die Gewihrleistungsverantwortung iber die Gesamtmaterie der Raumordnung ist daher zwi-
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schen dem Bund und den Lindern aufgeteilt, wobei den Lindern auf Grund der Bestimmungen des
Art. 15 B-VG (siche auch die Ausfihrungen zuvor) die Gewihrtleistungsverantwortung fiir den Bereich

der tberértlichen Raumplanung zukommt.
Bei der anschlieBenden Analyse des Raumplanungsrechts der Linder wird Folgendes untersucht:

1. Die Abschichtung der Verantwortungsteilung (Erarbeitungsverantwortung — Mitwirkung an

der Planung, Verfahrensbeteiligung — und Entscheidungsverantwortung)
2. Die Einbindung der Gemeinden bzw. IKZ in die Landesplanung (Verfahrensbeteiligung)
3. Elemente der Auffangverantwortung

Die primire Verantwortung tiber den Vollzug der Landesplanung (Erarbeitung, Entscheidung) obliegt
den Lindern (vgl. § 2a bgld RPIG; § 11 06 ROG; § 14 stmk ROG; § 6 vlbg RPIG). Den Gemeinden
bzw. IKZ verbleibt aber auch auf dieser Planungsebene die Méglichkeit — tiber die Beteiligung an den
Verfahren —, eine sekundire Verantwortung zu iibernehmen. Die Regionalplanung in den untersuchten
Lindern Osterreichs wird wiederum nicht durch eigenstindig institutionalisierte Organisationen
durchgefithrt, sondern in primirer Verantwortung von den Landesregierungen wahrgenommen (vgl. §
7 bgld RPIG; § 11 06 ROG; §§ 14, 17 stmk ROG; § 6 vlbg RPIG). Daher liegt — im Gegensatz zu Auf-
gabenbereichen, die sich in primirer Eratbeitungs- oder/und Entscheidungsverantwortung der Ge-
meinden befinden — der Fokus der anschlieBenden Betrachtung darauf, ob die Gemeinden bzw. IKZ
dennoch eine sekundire Verantwortung am Vollzug der Aufgabe der tberértlichen Raumplanung

tragen:

1. Erarbeitungsverantwortung: Dieser Teil der Vollzugsverantwortung wird vertikal in die Ebene
der Mitwirkung der Gemeinden bzw. IKZ an der regionalen Planung und die Ebene der Ver-

fahrensbeteiligung unterteilt:

a. Mitwirkung an der Planung: Auf dieser Ebene stellt sich die Situation tber die Verantwor-

tungsitbernahme in den vier untersuchten Lindern unterschiedlich dar:

i.  Burgenland: Eine Beteiligung der Gemeinden an der regionalen Planung, die iiber die Verfah-
rensbeteiligung hinausgeht, sicht das Raumplanungsgesetz des Burgenlandes nicht vor. Die
stitkere Form der sekundiren Verantwortungstrigerschaft iiber die regionale Raumplanung

liegt in diesem Land nicht vor.

ii. Oberésterreich: Dem 06 ROG zufolge kénnen durch die Landesregierung Regionen abge-
grenzt werden, in denen regionale Planungsbeirite gebildet werden kénnen. Die Aufgaben
dieser freiwilligen Kooperationen sind unter anderem die Beratung der Landesregierung, das
Erarbeiten eigener regionaler Raumplanungsvorstellungen sowie ,,die Koordination der 6rtli-
chen Raumplanungen® (§ 6 06 ROG). An cinem regionalen Planungsbeirat sind das Land und
die betroffenen Gemeinden beteiligt (vgl. §§ 6, 7 06 ROG). Das Mal3 der Verantwortungs-
tibernahme durch diese freiwilligen Kooperationen ist auf Grund ihrer beratenden und unver-
bindlichen Wirkung als cher schwach zu charakterisieren. Die Einflussnahmemdglichkeit der

beteiligten Gemeinden kann jedoch als sehr hoch gewertet werden.
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1i.

iv.

Steiermark: Das Raumplanungsgesetz der Steiermark bestimmt, dass in den Regionen des
Landes jeweils eine Regionalversammlung und ein Regionalvorstand bestehen. Die Aufgaben
des Regionalvorstandes sind unter anderem die Mitarbeit am regionalen Entwicklungspro-
gramm der Landesregierung und Entwicklung eines regionalen Entwicklungsleitbildes. Die
Regionalversammlung befasst sich unter anderem mit der Erarbeitung von Stellungnahmen
zum regionalen Entwicklungsprogramm und beschlieBt das regionale Entwicklungsleitbild.
Der Regionalversammlung gehéren die in der Region wohnhaften Landtags- und National-
ratsabgeordneten sowie die Blrgermeister der betreffenden Gemeinden als stimmberechtigte
Mitglieder an; dem Regionalvorstand gehéren unter anderem Vertreter der Kleinregionen an
(vgl. § 17 stmk ROG). Diese regionalen Kooperationen sind auf Grund der Formulierung im
Gesetz pflichtiger Natur (vgl. § 17 stmk ROG), aber ebenso wie in Oberdsterreich ist das Mal3
ihrer Verantwortungstriagerschaft als eher schwach zu charakterisieren. Ebenso wie in Ober-
Osterreich kann die Moglichkeit der Einflussnahme der beteiligten Gebietskorperschaften an

der Arbeit dieser regionalen Kooperation als sehr hoch gewertet werden.

Vorarlberg: Das Raumplanungsgesetz des Landes Vorarlberg erwihnt an mehreren Stellen die
Regionalplanungsgemeinschaften. Sie geben z.B. eine Stellungnahme bei der Aufstellung des
Landesraumordnungsplanes ab (vgl. § 8 vlbg RPIG). Zwar bestehen in Vorarlberg neun Re-
gionalplanungsgemeinschaften, allerdings ohne nihere Bestimmungen tber deren Organisati-
on (vgl. Weiss 2009: 165). Die Wirkung der Regionalplanungsgemeinschaften ist wie in Ober-
Osterreich und der Steiermark als beratend und unverbindlich einzustufen. Das Mal3 der Ver-
antwortungstragerschaft ist auf Grund der fehlenden organisationsrechtlichen Bestimmungen
allerdings als noch etwas schwicher zu charakterisieren als in den Lindern Oberdsterreich und
Steiermark. Auf Grund der fehlenden organisationsrechtlichen Regelungen tber die regionalen
Kooperationen kann die Moglichkeit der Einflussnahme der an ihnen beteiligten Gebietskor-

perschaften nicht beurteilt werden.

Verfahrensbeteiligung: Die in der vertikalen Gliederung schwichere Form der Trigerschaft

der Verantwortung tber die Aufgabe der iiberértlichen Raumplanung stellt die Beteiligung an
den Verfahren zur Aufstellung der Landes- bzw. Regionalplanung dar. Zwar sind nach den
verschiedenen Raumordnungsgesetzen der Linder die Gemeinden an den Verfahren zu betei-
ligen (vgl. § 2a bgld RPIG; § 13 06 ROG; § 14 stmk ROG; § 6 vlbg RPIG ), hinsichtlich einer
moglichen Beteiligung von interkommunalen Kooperationen zeichnet sich jedoch ein begriff-
lich uneinheitliches Bild ab. So kénnen im Burgenland und in Voratlberg auch nattrliche und
juristische Personen (vgl. § 10c bgld RPIG; § 10c vlbg RPIG) und in Oberdsterreich andere
Korperschaften des 6ffentlichen Rechts (§ 13 06 ROG) an den Verfahren beteiligt werden, in
der Steiermark sind andere Planungstriger nach Moglichkeit zu beteiligen (vgl. § 14 stmk
ROG). Wie die Darstellungen in Kapitel 3.2.3 gezeigt haben, stellen Gemeindeverbinde und
Verwaltungsgemeinschaften Kooperationsformen 6ffentlichen Rechts dar. Sie kénnen, wenn
ihnen die Aufgabe der 6rtlichen Raumplanung Gibertragen wurde, auch als Planungstriger an-
geschen werden. Auch wenn die zwei formellen Formen der 6ffentlich-rechtlichen Kooperati-
on des Osterreichischen Rechts nicht explizit als Verfahrensbeteiligte in den Raumplanungsge-

setzen aufgefiihrt werden, ist ihnen eine Beteiligung méglich. Die Trigerschaft einer schwi-
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cheren Form der Vollzugsverantwortung durch IKZ an der Landes- und Regionalplanung ist

somit gegeben.

2. Entscheidungsverantwortung: Die Pline bzw. Programme der iberdrtlichen Raumplanung auf

regionaler Ebene werden von den Landesregierungen als Verordnung erlassen (vgl. § 7 bgld
RPIG; § 11 06 ROG; §§ 11, 14 stmk ROG; § 6 vlbg RPIG). Die Entscheidungsverantwortung
liegt daher auf dieser Planungsebene — wie auch auf Ebene der Landesplanung — allein bei den

Landern.

Auf Grund der fehlenden primiren Zustindigkeit der Gemeinden fiir die tberértliche (regionale)
Raumplanung entfillt das Element der Auffangverantwortung fiir die untersuchten Linder Oster-
reichs. Stattdessen koénnen die Raumplanungsgesetze nur auf kooperationsgestaltende Aussagen hin
untersucht werden. In einigen der untersuchten Raumplanungsgesetze enthalten die Grundsitzen und
Zielen der Raumplanung bzw. der iberdrtlichen Raumplanung Aussagen tber die erforderliche Ab-
stimmung der Planungen (vgl. § 1 bgld RPIG; § 2 06 ROG). Von dieser — als schwach einzustufenden
Form der Kooperation — abgesehen, enthalten die Grundsitze und Ziele der Raumplanung bzw. der
tberortlichen Raumplanung keine weiteren kooperationsférdernden Aussagen. Lediglich das Raum-
planungsgesetz der Steiermark benennt es als Aufgabe der Uberértlichen Raumplanung, ,,auf die Bil-

dung von Kleinregionen |...] hinzuwirken® (§ 10 stmk ROG).

Abbildung 38: Verantwortungsteilung der Aufgabe ,,Uberértliche (regionale) Raumplanung*
(Osterreich)

Gewabhrleistungs- Vollzugsverantwortung
verantwortung
Erarbeitung Entscheidung
Burgenland Land Primar: Land; sekundar: Land
keine Mitwirkung der Ge-
meinden/IKZ
Obergsterreich Primar: Land; sekundar: Land

schwache Mitwirkung durch
IKZ/ Verfahrensbeteiligung
von IKZ

Steiermark Primar: Land; sekundér: Land
schwache Mitwirkung durch
IKZ/ Verfahrensbeteiligung
von IKZ

Vorarlberg Primar: Land; sekundar: Land
sehr schwache Mitwirkung
durch IKZ

(Quellen: Eigene Darstellung nach B-VG, bgld RPIG, 06 ROG, stmk ROG, vibg RPIG)

Die Mehrheit der Raumplanungsgesetze der untersuchten Linder beinhalten weder auf der Ebene der
Raumplanungsgrundsitze bzw. -ziele noch in den Abschnitten Gber die dberértliche Raumplanung
wesentliche Elemente, die eine gemeindliche Kooperation férdern kénnen. Die Regionalplanung — als
eine mogliche Ebene der gemeindlichen Zusammenarbeit — befindet sich in primirer Vollzugsverant-
wortung der Landesregierungen, die Mitwirkung der Gemeinden ist nur in zwei Lindern stark institu-
tionalisiert. Die Funktion der regionalen Kooperationen beschrinkt sich auf Beratung, Koordination

und Entwicklung von Leitlinien, die jedoch weder inhaltlich noch verfahrensrechtlich niher bestimmt
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sind und daher als informelle Arbeit zu werten sind. Das Maf3 ihrer Ubernahme von Verantwortung an
der Aufgabe der tberértlichen (regionalen) Raumplanung durch die Gemeinden bzw. regionalen Ko-
operationen ist sehr gering. Auf Grund der primiren Vollzugsverantwortung der Linder an der Auf-
gabe der tberértlichen Raumplanung ist es den Gemeinden bzw. IKZ nicht méglich, Auffangverant-

wortung zu tragen.

5..2.2  Ortliche Raumplanung

Wie bereits beschrieben, existiert in Osterreich weder ein rahmensetzendes Raumplanungsrecht auf
Bundesebene noch gibt es auf der Ebene der Linder eine Aufteilung in Gberértliche und 6rtliche
Raumplanung mit zwei voneinander getrennten cigenstindigen Gesetzen. Stattdessen wird Raumpla-
nungsrecht auf Linderebene iiberwiegend in jeweils einem Raumplanungsgesetz geregelt, das in ent-

sprechenden Abschnitten zwischen der tberértlichen und 6rtlichen Raumplanung unterscheidet.

Bereits auf der Ebene des Bundes-Verfassungsgesetzes wird die Aufgabe der 6rtlichen Raumplanung
den Gemeinden zur Erledigung gewihtleistet (vgl. Art. 118 B-VG). Wegen der fehlenden bundesge-
setzlichen Bestimmungen tber die Raumplanung (auf Grund mangelnder Kompetenzen, siche auch
Kapitel 5.1.2) basiert die Gewihtleistungsverantwortung des Bundes ausschlief3lich auf dem B-VG und
ist genereller Art. Die Verfassungen der untersuchten Linder treffen hingegen keine Aussagen zur
Gewihrleistung dieser Aufgabe. Stattdessen greifen die Gemeindeordnungen der Linder Burgenland,
Oberdsterreich und Steiermark explizit die 6rtliche Raumplanung als Aufgabe der Gemeinden auf (vgl.
§ 58 bgld GemO; § 40 06 GemO; § 40 stmk GemO). Die Gemeindeordnung des Landes Vorarlberg
trennt nur allgemein gehalten zwischen dem eigenen und dem tbertragenen Wirkungsbereich der Ge-
meinden, ohne niher auf die 6rtliche Raumplanung als eigenstindige Aufgabe einzugehen (vgl. § 17
vlbg GemO). Auf Grund der Linderkompetenzen tiber die Rechtsmaterie der Raumplanung tragen die
Linder die Verantwortung iiber die Gewihrleistung der Aufgabe der 6rtlichen Raumplanung, die in
den Raumplanungsgesetzen konkretisiert werden. Damit ist die Gewihtleistungsverantwortung der
Linder zum einen genereller (Gemeindeordnungen) und zum anderen spezifischer (Raumplanungsge-
setze) Art. Die Gewihrleistungsverantwortung fur die Aufgabe der ortlichen Raumplanung unterteilt
sich daher in eine primire bzw. generelle (bundesverfassungsrechtliche) Verantwortung durch den
Bund und eine sekundire Verantwortung (Gemeindeordnungen und Raumplanungsgesetze) durch die
Linder.

Den Gemeinden stehen zur Gestaltung des Raumes auf 6rtlicher Ebene im Wesentlichen drei Még-
lichkeiten der hoheitlichen Raumplanung zur Verfiigung: Rdumliche Entwicklungskonzepte, Flichen-
widmungspline und Bebauungspline (vgl. §§ 12, 21 bgld RPIG; §§ 18, 31 06 ROG; §§ 21, 25, 40 stmk
ROG; §§ 11, 12, 28 vlbg RPIG). Die Instrumente weisen unterschiedliche Eignungen fiir die Erledi-

gung durch interkommunale Zusammenschlisse auf:

1. Rédumliche Entwicklungskonzeption: Hinsichtlich der rdumlichen Entwicklungskonzepte bie-
tet das Raumordnungsrecht Osterreichs ein uneinheitliches Bild. Thre Bezeichnung variiert in
den Linder ebenso wie ihre Rechtsstellung. Sie werden entweder als Verordnung (z.B. in

Oberosterreich und der Steiermark) oder ohne unmittelbare Bindung als Gemeinderatsbe-
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schluss (z.B. in Vorarlberg) erlassen (vgl. Lienbacher 2008: 365; § 21 stmk ROG). Im Burgen-
land sicht das Raumplanungsgesetz dieses Instrument nicht vor, in Oberdsterreich ist das 6rt-
liche Entwicklungskonzept Bestandteil des Flichenwidmungsplans (vgl. § 18 06 ROG), in der
Steiermark und Vorarlberg ist das 6rtliche bzw. riumliche Entwicklungskonzept ein jeweils ei-
genstindiges Planungsinstrument (vgl. § 21 stmk ROG; § 11 vlbg RPIG). Da riumliche Ent-
wicklungskonzepte hierarchisch den Flichenwidmungsplinen vorangehen (vgl. Lienbacher
2008: 365) — sie mithin Leitliniencharakter aufweisen — erscheinen sie, vor allem in den Fillen,
in denen sie nicht als Verordnung ergehen (somit geringere Hiirden des kooperativen Verwal-
tungshandelns vermutet werden kénnen), geeignet, kooperativ wahrgenommen zu werden und

den gemeindlichen Handlungsspielraum tiber das Gemeindegebiet zu erweitern.

2. Flichenwidmungsplanung: Flichenwidmungspline ergehen als Verordnung und legen fld-
chendeckend die Nutzungsstruktur eines Gemeindegebietes fest (vgl. Lienbacher 2008: 366).
Sie sind die Grundlage weiteren rechtsférmlichen Handelns der Gemeinde, wie z.B. Erlass
von Bebauungsplinen, Erteilung von Baubewilligungen (vgl. ebd.: 368). Bei ancinandergren-
zenden Gemeinden sind sie, dhnlich wie riumliche Entwicklungskonzepte, inhaltlich geeignet,
durch interkommunale Zusammenarbeit den rdumlichen Gestaltungshorizont der Gemeinden

tber das eigene Gebiet hinaus zu erweitern.

3. Bebauungsplanung: Ebenso wie Flichenwidmungspline werden die Bebauungspline als Ver-
ordnung erlassen (vgl. Lienbacher 2008: 370). Als Instrumente, die der teilrdumlichen Losung
dienen, erscheinen sie cher in Ausnahmefillen geeignet fiir eine kooperative Aufgabenerledi-

gung (z.B. gemeinsames, Gemeindegebietsgrenzen iiberschreitendes Gewerbegebiet).

Auf Grund der beschriebenen bundesverfassungsrechtlichen Bestimmungen, der dargelegten Ausfih-
rungen in den Gemeindeordnungen und der Regelungen in den Raumplanungsgesetzen der Linder
obliegt die Erarbeitungsverantwortung — als erster Teil der Vollzugsverantwortung — fur die verschie-
denen Instrumente der Srtlichen Raumplanung den Gemeinden. Die Erarbeitung der rdumlichen bzw.
ortlichen Entwicklungskonzepte, Flichenwidmungspline und Bebauungspline wird den Gemeinden
als Pflichtaufgabe auferlegt (vgl. §§ 12, 21 bgld RPIG; §§ 18, 31 06 ROG; §§ 21, 25, 40 stmk ROG; §§
11, 12, 28 vlbg RPIG).” Der zweite Teil der Vollzugsverantwortung — die Entscheidungsverantwortung
tber die 6rtliche Raumplanung — teilt sich auf die Gemeinden und die Landesregierungen auf: Die
Gemeinde beschlie3t eine Planung und die Landesregierung muss (zumindest generell) eine beschlos-
sene Planung genehmigen (vgl. Lienbacher 2008: 367 ff.; Art. 119a B-VG).

Vor allem die Auffangverantwortung ist im Hinblick auf die Position der IKZ im Gewihrleistungsstaat
von Bedeutung. Wie in den anderen Rechtsbereichen ist dabei die Unterscheidung in zwingende und in

Anreiz erzeugende Bestimmungen der Raumplanungsgesetze erforderlich, was zu folgenden Fragen
fihrt:

*“ Mit Ausnahme des Burgenlandes, wo die rdumlichen Entwicklungskonzepte nicht zum formellen Instrumentarium der
Srtlichen Raumplanung zihlen.
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1. Greifen die Lénder in die raumliche Planung der Gemeinden ein, verpflichten sie die Gemeinden ur Zusam-
menarbeit bzw. werden die ortlichen Planungsanfgaben gof. den Gemeinden entzogen, wodurch die Ldnder die

Gemeindeautonomie in diesem Aufgabenbereich mindern?
2. Geben die bundesrechtlichen Bestimmungen Anreige zur gemeinsamen Aufgabenerfiillung?

Zur Beantwortung des ersten Fragenkomplexes kann zunichst auf die Betrachtung der iberértlichen
Raumplanung und die Einbindung der Gemeinden in Kapitel 5.1.2.1 verwiesen werden. Eine Ver-
pflichtung zur Zusammenarbeit bei der 6rtlichen Raumplanung sieht von den untersuchten Lindern
lediglich das Land Steiermark vor: Sein Raumplanungsgesetz richtet einen Auftrag an die ,,Gemeinden
einer Kleinregion, die in einem rdumlich funktionellen Zusammenhang stehen® (§ 23 stmk ROG) zur
Aufstellung eines gemeinsamen Ortlichen Entwicklungskonzeptes, fiir das sich die Gemeinden zu ei-
nem Gemeindeverband zusammenschlieBen missen (vgl. § 23 stmk ROG). Trotz des erkennbaren
regionalen Bezugs wird das gemeinsame Entwicklungskonzept der 6rtlichen und nicht der Gber6rtli-
chen Raumplanung zugeordnet. Die Bildung einer Kleinregion selbst ist eine freiwillige Handlung der
betreffenden Gemeinden (vgl. § 38a stmk GemO). Im Weiteren wird dieser Fragenkomplex durch die
Betrachtung des &sterreichischen Aufsichtsrechts — und hier insbesondere die Moglichkeit der Ersatz-
vornahme — und der Gewihrleistung des Aufgabenvollzugs beantwortet. Die Regelungen iiber Ersatz-
vornahmen ergeben sich aus dem Verfassungsrecht und den Gemeindeordnungen der Linder: Art.
119a B-VG sicht vor, dass Ersatzvornahmen als Aufsichtsmittel zuléssig, jedoch auf die ,,Fille unbe-
dingter Notwendigkeit zu beschrinken® (Art. 119a B-VG) sind. ,,Der zustindige Gesetzgeber wird
bundesverfassungsgesetzlich ermichtigt, aber nicht verpflichtet, die Ersatzvornahme als Aufsichtsmit-
tel zu normieren® (Neuhofer 1998: 359). Die Gemeindeordnungen der untersuchten Linder sehen die
Ersatzvornahme als Aufsichtsmittel vor, wenn die Gemeinden den Aufgaben, zu denen sie per Gesetz
verpflichtet sind, nicht nachkommen (vgl. § 92 bgld GemO; § 104 06 GemO; § 101a stmk GemO; §
87 vlbg GemO). Die Auffangverantwortung liegt demzufolge generell bei den Lindern und bedeutet
eine temporir beschrinkte Hochzonung der 6rtlichen Raumplanung, die die Gemeinden durch Bil-
dung einer IKZ vermeiden kénnten. Ob ein dauerhafter Entzug der 6rtlichen Raumplanung méglich
ist, richtet sich nach der Betrachtung der bundesverfassungsrechtlichen Vorgaben iiber die Autonomie
der Gsterreichischen Gemeinden. Wie bereits ausgefiihrt, gehort die Aufgabe der 6rtlichen Raumpla-
nung zum verfassungsrechtlich explizit ausgewiesenen eigenen Wirkungsbereich der Gemeinden. Ein
Entzug dieser Aufgabe ist nach Art. 116a B-VG nur méglich, wenn der Gesetzgeber ,,im Interesse der
ZweckmiBigkeit [...] zur Besorgung einzelner Aufgaben die Bildung von Gemeindeverbinden® (Art.
116a B-VG) vorsieht. Den Entzug einer Teilaufgabe der 6rtlichen Raumplanung sicht wie zuvor darge-
stellt das stmk ROG mit der Bildung von Gemeindeverbinden fir die Erledigung der gemeinsamen
ortlichen Entwicklungskonzepte vor. Die Méglichkeiten der Gemeinden, an der Willensbildung dieser
spezifischen Form der IKZ mitzuwirken, richten sich nach den allgemeinen Bestimmungen tber Ge-

meindeverbinde und sind als sehr hoch einzustufen (siche auch Kapitel 3.2.3.1).

Diese Betrachtung fiihrt zur Beantwortung der zweiten Frage: Wie bereits beschrieben, erméglichen
die Gemeindegesetze der untersuchten Linder den Gemeinden die Bildung verschiedener Zusammen-
arbeitsformen, die eine begrenzte Hochzonung der 6rtlichen Raumplanung verhindern kénnen. Auf

der Ebene der Raumplanungsgesetze siecht das Land Voratlberg zwar weder eine Verpflichtung noch
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einen Anreiz zur Erarbeitung eines gemeinsamen 6rtlichen Entwicklungskonzeptes vor. Es bestimmt
jedoch, dass sie Aussagen tber die ,,ibergemeindliche Zusammenarbeit™ (§ 11 vlbg RPIG) treffen.
Zusitzliche Anreize, die Aufgabe der 6rtlichen Raumplanung gemeinsam wahrzunehmen, ergeben sich

aus den entsprechenden Abschnitten in den Raumplanungsgesetzen der untersuchten Linder nicht.

Die Koordination der 6rtlichen Raumplanung mit den benachbarten Gemeinden stellt die schwichere
Form der Kooperation dar, da die rdumliche Entwicklung zwar miteinander abgestimmt, aber nicht
gemeinsam erarbeitet wird. Auf der generellen Ebene sicht das Raumplanungsgesetz der Linder Ober-
osterreich und Steiermark die Koordination als eine Aufgabe der 6rtlichen Raumplanung vor (vgl. § 15
06 ROG; § 19 stmk ROG). In Oberosterreich ist die Abstimmung der Planung zudem einer der
Raumordnungsgrundsitze (vgl. § 2 06 ROG). Fir das Instrument des 6rtlichen Entwicklungskonzep-
tes sehen die Raumplanungsgesetze der Linder Steiermark und Vorarlberg die Abstimmung mit den
Nachbargemeinden vor (vgl. § 22 stmk ROG; § 11 vlbg RPIG) — im Burgenland existiert dieses In-
strument nicht und in Oberdsterreich ist es in die Flichenwidmungsplanung integriert (vgl. § 18 06
ROG). Im Burgenland sind die Nachbargemeinden tber die Aufstellung cines Flichenwidmungsplanes
zu informieren. Hierbei sowie im Verfahren zur Aufstellung eines Bebauungsplanes ist jedermann
berechtigt, eine Stellungnahme abzugeben (vgl. §§ 18, 23 bgld RPIG). In Oberésterreich sind bei der
Aufstellung eines Flichenwidmungs- oder Bebauungsplanes die Nachbargemeinden sowie andere 6f-
fentlich-rechtliche Kérperschaften zu beteiligen, wenn deren Interessen berthrt werden (vgl. § 33 06
ROG). Unter den Begriff der 6ffentlich-rechtlichen Korperschaften kénnen auch Gemeindeverbinde
gerechnet werden, womit auch einer 6ffentlich-rechtlich institutionalisierten IKZ das Recht der Betei-
ligung am Verfahren offen steht. In der Steiermark und Vorarlberg sind die Nachbargemeinden tber
die beabsichtigte Aufstellung eines Flichenwidmungsplanes zu informieren (vgl. § 38 stmk ROG; § 21
vlbg RPIG). Die erforderliche Genehmigung eines Flichenwidmungsplanes darf versagt werden, wenn
die ,,Entwicklung anderer Gemeinden [...] wesentlich beeintrichtigt wiirde® (§ 38 stmk ROG; dhnlich
auch § 18 bgld RPIG, § 34 06 ROG) bzw. die Planung anderer Gemeinden nicht berticksichtigt wurde
(vgl. § 21 vlbg RPIG). Im Verfahren zur Aufstellung der Bebauungspline sicht von den untersuchten
Lindern nur Oberdsterreich eine explizite Beteiligung der Nachbargemeinden vor (vgl. § 33 06 ROG).
Im Burgenland kann die Landesregierung die Genehmigung des Bebauungsplanes versagen, wenn die
Interessen der Nachbargemeinden verletzt werden (vgl. § 23 bgld RPIG). In Oberésterreich und Vor-
arlberg sechen die Raumplanungsgesetze cine Genehmigung nur vor, wenn iberortliche Interessen
berithrt werden — werden diese allerdings verletzt, kann ebenfalls die Genehmigung versagt werden
(vgl. § 34 06 ROG; § 29 vlbg RPIG). Durch die Bestimmung des § 40 stmk ROG miissen die Gemein-
den der Steiermark auf die Planungen benachbarter Gemeinden Rucksicht nehmen. Alle diese Rege-
lungen begriinden letztendlich eine Koordinationspflicht der Gemeinden untereinander, die allerdings
nicht umfassend ist — wie z.B. in den Fillen, wenn tberdrtliche Interessen im Bebauungsplanverfahren
nicht berithrt werden. Die explizite Beteiligung von bereits gebildeten IKZ am Verfahren ist hingegen

cher schwach ausgeprigt.
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Abbildung 39: Verantwortungsteilung der Aufgabe ,,Ortliche Raumplanung* (Osterreich)

Gewabhrleistungs- Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
verantwortung
Erarbeitung Entschei- Zwang Anreiz
dung
Burgenland Bund/Land Gemeinde Gemein- Ersatzvor- Siehe
de/Land nahme Kapitel 3.2.3
(§ 92 bgld
GemO)
Oberdésterreich Gemeinde Gemein- Ersatzvor- Siehe
de/Land nahme Kapitel 3.2.3
(§104 06
GemO)
Steiermark Gemeinde Gemein- Ersatzvor- Siehe
de/Land nahme Kapitel 3.2.3
(§ 101a stmk
GemO)
Kleinregio-
nales Kon-
zept
Vorarlberg Gemeinde Gemein- Ersatzvor- Siehe
de/Land nahme Kapitel 3.2.3
(§87 vibg
GemO)

(Quellen: Eigene Darstellung nach B-VG, bgld RPIG, 06 ROG, stmk ROG, vlbg RPIG, bgld GemO, 06 GemO, stmk Ge-
mO, vibg GemO, Lienbacher 2008: 351 ff.)

Die institutionalisierte Zusammenarbeit der Gemeinden wird durch die Bestimmungen in den Ab-
schnitten Uber die 6rtliche Raumplanung in den Raumplanungsgesetzen der untersuchten Linder
durch Anreize zwar nicht stark geférdert, jedoch wird ebenso wenig die Bildung von IKZ strikt unter-
bunden. Gerade im Fall einer erforderlich werdenden Auffangverantwortung sind die entsprechenden
Bestimmungen der Gemeindeordnungen heranzuziehen, die generell das Einspringen der Aufsichtsbe-
hérden vorsehen. Im Rahmen ihrer Kooperationsméglichkeiten auf Grund der bundesverfassungs-
rechtlichen Regelungen sowie Gemeindeordnungen kénnen sich die Gemeinden Osterreichs allerdings

zu IKZ in der 6rtlichen Raumplanung zusammenfinden.

5.1.3 Schweiz

Unter Raumordnung wird in der Schweiz der gewollte ,,Zustand eines planmissig gestalteten Raumes
und unter Raumplanung ein Mittel, diesen Zustand zu erreichen® (Hinni 2008: 79), verstanden. Weder
die Bundesverfassung (BV) noch das Raumplanungsgesetz (RPG) des Bundes verwenden allerdings
den Begriff der Raumordnung (vgl. ebd.). Stattdessen verwenden beide Normen den Begriff der
Raumplanung, der in der totalrevidierten BV von 1999 die Begriffe der Landes-, Regional- und
Ortsplanung des Art. 22quarter aBV ersetzt hat (vgl. Ruch 2009: 27; Hinni 2008: 64 ff.). Das Recht iiber
die Raumplanung wird in der Schweiz in das engere und das weitere bzw. funktionale Raumplanungs-
recht unterteilt. Im engeren Sinne umfasst es gesetzliche Bestimmungen auf der Bundesebene (wie das
RPG) und auf kantonaler Ebene (wie die Raumplanungsgesetze der Kantone, die oftmals mit dem

weiteren Raumplanungsrecht verbunden sind). Das weitere bzw. funktionale Raumplanungsrecht um-
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fasst Bundes- und Kantonsbestimmungen wie etwa das Baurecht oder das Umweltschutzrecht (vgl.
Ruch 2009: 15 f,; Erlduterung zum E-REG 2008: 11).

Der Begriff der rdumlichen Planung wird in der Schweiz nicht einheitlich verwendet. In den untersuch-
ten Kantonen und auf Bundesebene werden die Bezeichnungen Raumplanung und Raumentwicklung
gebraucht. Die Kantonsgesetze unterscheiden ferner zwischen kantonaler, thw. regionaler und kommu-
naler bzw. 6rtlicher Planung. Entsprechend der getroffenen Konvention wird die rdumliche Planung in
der Schweiz einheitlich als Raumplanung bezeichnet. Im Folgenden wird zwischen der iberértlichen
Raumplanung des Bundes, der iiberértlichen Raumplanung der Kantone (Kantons- und Regionalpla-

nung) und der 6rtlichen Raumplanung (Kommunal- bzw. Ortsplanung) unterschieden.

Entsprechend der sprachlichen Differenzierung wird zunichst die @berértliche Raumplanung des
Bundes (Kapitel 5.1.3.1), anschlieSend die tberértliche Raumplanung der Kantone (Kapitel 5.1.3.2)
und abschlieBend die 6rtliche Raumplanung (Kapitel 5.1.3.3) untersucht.

5.1.3.1  Uberértliche Raumplanung des Bundes

In der Schweiz sind die in Deutschland eigenstindigen Rechtsmaterien des Giberértlich und des 6rtlich
wirkenden Raumplanungsrechts zu einer Gesetzesmaterie vereinigt. Dies ergibt sich aus der Vorgabe
der Bundesverfassung (BV), die fir die Schweiz auf die Gesamtheit der Aufgabe der Raumplanung
abzielt. Begreiflich wird dieses umfassende Verstindnis von Raumplanung durch einen Blick auf die
Entwicklung der BV. Der Begriff Raumplanung ersetzte in der totalrevidierten BV von 1999 die Be-
griffe der Landes-, Regional- und Ortsplanung des Art. 22duarter aBV (vel. Ruch 2009: 27; Hinni 2008:
64 ff.). Inhaltlich konkretisiert wird diese Gesamtheit in Art. 1 RPG, dem zufolge Ziel der Raumpla-

nung der haushilterische Umgang mit dem Boden ist.
Das RPG fithrt dhnlich dem ROG Instrumente der Raumplanung auf:

1. Richtplanung der Kantone: Richtpline lassen sich nicht einer der dargestellten Handlungsfor-

men des Offentlichen Verwaltungshandelns zuordnen, sondern stellen eine Art Zwitterwesen
des Schweizer Verwaltungshandelns dar. Auf Grund ihrer Unverbindlichkeit fur Private und
ihrer nicht-parzellenscharfen Nutzungsdarstellung sind sie weder als Rechtssatz noch als Ver-
figung ecinzustufen. Vielmehr stellen sie eine Handlungsform ,,sui generis® dar (vgl. Hifelin et
al. 2006: 197; Hinni 2008: 98 f.). Im RPG werden nur die Richtpline der Kantone erwihnt
(vgl. Art. 6 ff. RPG).

2. Besondere Mafinahmen des Bundes: Der Bund verfiigt tiber die Méglichkeit, ,,Konzepte und
Sachpline (Art. 13 RPG) zu erarbeiten. Hierbei wird ihm aufgegeben, mit den Kantonen zu-
sammenzuarbeiten (vgl. Art. 13 RPG). Die weitere Zustindigkeit Giber die Nutzungsplanung
ist Sache der Kantone (vgl. Hinni 2008: 230).

3. Nutzungsplanung: Nutzungspline nach Schweizer Raumplanungsrecht sind ebenfalls keine
eindeutig bestimmbare Handlungsform der 6ffentlichen Verwaltung. Sie weisen individuell-
konkrete sowie auch generell-abstrakte Merkmale auf, so dass sie eine Handlungsform zwi-
schen Rechtssatz und Verfiigung darstellen (vgl. Hifelin et al. 2006: 197; Hinni 2008: 92 f.)
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Gemill dem Modell des Gewihrleistungsstaates ergeben sich aus dem RPG verschiedene Méglichkei-

ten der Verantwortungsiitbernahme durch IKZ:

1.

Gewihrleistungsverantwortung: Nach Art. 75 BV kommt dem Bund das Recht zur

Grundsatzbestimmung iber die Raumplanung zu, die ihrerseits in der Trigerschaft der Kan-
tone liegt (vgl. Hinni 2008: 66 f.; Koll-Schretzenmayr, Burkhalter 2002: 21 f.). Von seiner
raumordnerischen Kompetenz hat der Bund durch Erlass des Raumplanungsgesetzes (RPG)
Gebrauch gemacht, das einen ,,Charakter als Rahmengesetz® (Hinni 2008: 79) aufweist. Die
Ausformung des RPG nehmen die Kantone durch Ausfithrungsgesetze vor (vgl. VLP ASPAN
0.J.: 3). Nicht nur im Hinblick auf die gesetzgeberischen Kompetenzzuweisungen, auch hin-
sichtlich der Gewihrleistungsverantwortung ergibt sich fir die Schweiz ein dhnliches Bild wie
fir Deutschland vor der Grundgesetzinderung. Bund und Kantone tragen gemeinsam die
Gewihrleistungsverantwortung, wobei dem Bund die primire, generelle und den Kantonen

eine erginzende, sekundire, spezifische Verantwortung zukommt.

Vollzugsverantwortung: Welchen Anteil die Gemeinden oder Gemeindezusammenschlisse an
der unterteilten und abgeschichteten Verantwortung des Vollzugs der Aufgabe der Giber6rtli-
chen Raumplanung einnehmen, bleibt im RPG weitgehend offen. Die Art. 10 und 25 RPG
weisen die Kantone an, ,,Zustindigkeit und Verfahren* (Art. 10 RPG) zu ordnen. Die Uber-
nahme der sehr starken Form der Vollzugsverantwortung durch Mitwirkung an der Planung

wird somit in den kantonalen Raumplanungsgesetzen geregelt.

Zur Beteiligung von Gemeinden bzw. Gemeindezusammenschliissen an den Verfahren zur
Aufstellung von Richt- und Nutzungsplinen trifft das RPG keine Festlegungen. Den Kanto-
nen wird die Regelungskompetenz zur Beteiligung an den Verfahren (vgl. Art. 10 RPG fir die
Richtpline und Art. 25 RPG fir die Nutzungspline) zugewiesen. Fragen zur Trigerschaft die-
ser Form der Verantwortung und Méglichkeit zur Mitgestaltung des Raumes missen die kan-
tonalen Raumordnungsgesetze beantworten. Beztglich der besonderen Mallnahmen des Bun-
des ist lediglich die Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen geregelt — eine Mitwit-

kungsmoéglichkeit der Gemeinden wird jedoch nicht angefiihrt (vgl. Art. 13 RPG).

Die Beteiligung an der Verwirklichung der Raumplanung wird durch Art. 1 RPG zumindest
sehr allgemein bestimmt. Demzufolge kommt Bund, Kantonen und Gemeinden (und dies
schlie3t nicht zwangsliufig die IKZ aus) die Verwirklichung der Raumordnung zu. Weiterge-
hende Méglichkeiten bzw. Formen der Verwirklichung werden im RPG jedoch nicht geregelt.

Auffangverantwortung: Hierbei wird folgender Frage nachgegangen:

Geben die bundesrechtlichen Bestimmungen Anreize ur gemeinsamen Aufgabenerfiillung bzw. wird Zwang
zur Kooperation ansgeiibt?

Analog zum deutschen Gegenstromprinzip bestimmen Art. 1 und 2 RPG, dass Bund, Kanto-
ne und Gemeinden rdumliche Planungen aufeinander abzustimmen miissen. Diese Regelung

kann nicht nur als vertikaler Kooperationszwang verstanden werden. Die Erfordernis zur Ab-
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stimmung beschrinkt sich, auf Grund der Formulierung” des Art. 2 RPG, nicht allein auf das
Miteinander unterschiedlicher Verwaltungsebenen. Vielmehr ldsst sich hier auch ein Zwang
zur horizontalen Kooperation ableiten, der mit entsprechenden Regelungen in den Landespla-

nungsgesetzen der Linder Deutschlands korrespondiert.

Regionale Entwicklungskonzepte werden mit einer etwas anderen Stellung als im ROG im
RPG aufgefiihrt. Sie sind nicht Mittel der Verwirklichung der Raumplanung,” sondern nach
Art. 6 RPG durch die kantonalen Richtpline zu berticksichtigen. Den Gemeinden wird somit
ein etwas schwicherer Kooperationsanreiz geschaffen als etwa durch das ROG, indem die Be-

rucksichtigung eines ihrer Arbeitsergebnisse sichergestellt wird.

Die Koordination — als eine abgeschwichte Form der Kooperation — der Beh6rden unterein-
ander wird durch Art. 25a RPG fiir die Bereiche der Baubewilligung und Nutzungsplanung ge-
regelt. Demnach sind die Kantone gehalten, ,,cine Leitbehérde zu bezeichnen, die fiir ausrei-
chende Koordination sorgt™ (Hanni 2008: 462). Diese Regelung dient sicherlich einer Verfah-
rensbeschleunigung und sichert neben der prozeduralen auch die inhaltliche Koordination. Al-
lerdings bleibt die Wirkung dieser Regelung ambivalent, da zwar eindeutige Zustindigkeiten
geschaffen werden missen, ein Agieren auf gleicher Augenhéhe durch die Einrichtung bzw.

Bezeichnung einer Leitbehdrde jedoch untergraben wird.

Die Betrachtung des RPG zeigt, dass dem Gedanken der Abstimmung — und somit einer schwache
Form von Kooperation — eine starke Bedeutung im Raumplanungsrecht der Schweiz zukommt. Ko-
operation selbst, oder gar interkommunale Kooperationen, finden hingegen keine Erwihnung — das

konsensuale Raumplanungsrecht fehlt im RPG vollstindig (vgl. Ruch 2009: 12).

Allerdings fullt das RPG, das am 1. Januar 1980 in Kraft trat und seitdem mehrfach revidiert wurde,
auf Planungsvorstellungen der 1970er Jahre und beruht auf dem Bild einer lindlich geprigten Schweiz.
Seitdem haben sich die verwaltungspolitischen Vorstellungen ebenso verindert wie auch die Bedeu-
tung von Stadt und Land: Mittlerweile lebt und arbeitet die Mehrheit der Schweizer Bevolkerung in
Stidten und Agglomerationen. Insbesondere wegen der unzureichenden nachhaltigen rdumlichen
Entwicklung der Schweiz, was durch die problematische Durchsetzung der Raumordnungsziele, einen
luckenhaften Rahmen und fehlende Impulse fir eine nachhaltige Entwicklung begriindet ist, soll das
RPG ciner Revision unterzogen werden (vgl. Erlduterung zum E-REG 2008: 4 ff.): Bis zum ,,17. April
2009 lief die Vernehmlassung” zum bundesritlichen Entwurf des Raumentwicklungsgesetzes (REG)*
(Scheidegger 2009: 7).

Der Entwurf des REG (E-REG) beinhaltet einige Regelungen, die sich auf die Kooperation der Pla-
nungsakteure auswirken. Eine Verlagerung der Gewihrleistungsverantwortung — wie in Deutschland —

wirde durch das REG zwar nicht erfolgen, es wirde auch weiterhin rahmensetzende Wirkungen ha-

7 Art. 2 RPG: ,,Bund, Kantone und Gemeinden erarbeiten die fiir ihre raumwirksamen Aufgaben nétigen Planungen und
stimmen sie aufeinander ab.*

“In Deutschland dienen REK ,,zur Vorbereitung und Verwirklichung von Raumordnungsplinen® (§ 13 ROG).

“ Vernehmlassung: ,,Die Kantone, die politischen Parteien und die interessierten Kreise werden bei der Vorbereitung wichti-

ger Erlasse und anderer Vorhaben von grosser Tragweite sowie bei wichtigen volkerrechtlichen Vertridgen zur Stellungnahme
cingeladen® (Art. 147 BV).

156



Analytischer Abschnitt — Untersuchung ausgewahlter Rechtsmaterien

ben, die durch die Kantone ausgefiillt werden miissten. Die Ubernahme von Verantwortung wird den
IKZ im E-REG jedoch deutlich stirker ermdglicht als es im RPG erkennbar ist. Die kooperationsfor-
dernden Elemente des E-REG sind allerdings nicht Bestandteil des aktuellen RPG! Nachfolgend wer-

den dennoch die wesentlichen kooperationsbeeinflussenden Elemente des E-REG dargestellt:

1. Die Bedeutung des kooperativen Handelns — einhergehend mit einem verdnderten Staatsbild
(vgl. Etlduterung zum E-REG 2008: 10) — zeigt sich an prominenter Stelle des E-REG in den
grundlegenden Bestimmungen bereits durch Art. 3. Dieser neu eingefligte Artikel ruft nicht
nur zum kooperativen Handeln auf bzw. unterstitzt Kooperationen, sondern verpflichtet
simtliche administrativen Einheiten der unterschiedlichen Ebenen zur Zusammenarbeit.”
,»Die Zusammenarbeit ist von derart eminenter Bedeutung, dass sie im neuen Raumentwick-
lungsgesetz bereits unter den grundlegenden Bestimmungen gefordert werden soll” (ebd.: 22).
Wie bisher werden die verschiedenen Verwaltungseinheiten zur Koordination — der abge-

schwichten Form der Kooperation — verpflichtet (vgl. Art. 2 E-REG).

2. Art. 14 E-REG ibt einen Zwang zur Kooperation iber alle administrativen Ebenen hinweg
aus, wenn fiir das Raumkonzept Schweiz, dem ,,fiir die kiinftige Raumentwicklung eine zentra-
le Bedeutung zukommen* (Etlduterung zum E-REG 2008: 35) soll, der Bund mit den Kanto-
nen, den Stidten und den Gemeinden zusammenarbeiten muss. Zwar werden gemeindliche
Zusammenschliisse als Akteure nicht explizit genannt, aber durch die bundesweite notwendige
Kooperation wird den Gemeinden zweietlei erméglicht: Zum einen eréffnet sich ithnen das
Aufgabenfeld der tberdrtlichen Raumplanung, dem sie sich durch Mitwirkung per Verfah-
rensbeteiligung annihern kénnen. Zum anderen ergibt sich ihnen ein — zwingender — Anlass,
Gemeindegrenzen tberschreitende Probleme wahrzunehmen und diese nicht im Rahmen der
Erstellung des Raumkonzeptes Schweiz, sondern auf gemeindlicher Ebene durch horizontale
Kooperationen zu konkretisieren. Gleiches gilt — allerdings in abgeschwichter Form — auch
durch die sachbereichsbezogenen Planungen des Art. 15 E-REG, in die die Bundesstellen die

tbrigen Organisationseinheiten einbeziehen mussen.

Abbildung 40: Verantwortungsteilung der Aufgabe ,,Uberértliche Raumplanung des Bundes“
(Schweiz)

Gewadbhrleistungsverantwortung Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung

Bund (generell)/Kanton (spezifisch) Wird in den Kantonen geregelt Koordinationspflicht

(Quellen: Eigene Darstellung nach BV, RPG)

3. Einen deutlichen und unmittelbaren Zwang zur Zusammenarbeit enthilt der Art. 46 E-REG,
der betreffend bodenrechtlicher Maf3nahmen eine Kooperationspflicht der Gebietskorper-
schaften vorsieht, wenn es zur ,,Realisierung einer zweckmissigen Raumentwicklung® (Art. 46
E-REG) etrfordetlich ist.

4. Die Verpflichtung zur Abstimmung im Baubewilligungsverfahren bzw. der Nutzungsplanung,
die Art. 252 RPG enthilt, findet sich im E-REG in Art. 63.

" Art. 3 E-REG: ,Bund, Kantone, Stiidte und Gemeinden sind zur Zusammenarbeit verpflichtet.”
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5. Zwar beschrinkt sich Art. 12 E-REG inhaltlich auf nachhaltige Entwicklungen und ist sehr
allgemein gehalten, jedoch kann er auf Grund der allgemeinen Formulierung durchaus in der

Folgezeit auch zur bundesgesetzlichen Begriindung einer Férderung von IKZ dienen.”

6. Im REG hat die Gliederung des Raumes in ,,funktionale Riume* Einzug gehalten: ,,Funktio-
nale Riume kénnen sowohl urbane Gebiete wie Metropolitanrdume und Agglomerationen als
auch lindliche Gebiete sein® (Art. 21 E-REG). Hierdurch wird der verdnderten Realitit Ge-
nlge getan, da eine Betrachtung und Behandlung raumplanerischer Probleme allein entlang
administrativer Zuordnungen an Grenzen stoBen muss (vgl. Erliuterung zum E-REG
2008:15). Die Art. 21-24 E-REG sind eine deutliche Aufforderung zum kooperativen Handeln
— wenn dieses sachlogisch begriindet ist (vgl. Art. 21 E-REG). Formelle Kompetenzen werden
den funktionalen Rdumen zwar nicht dibertragen (vgl. Etlduterung zum E-REG 2008:15), al-
lerdings sollen die Gebietskérperschaften fiir Agglomerationsprogramme™ und Planungen in
lindlichen Rdumen eine ,,verantwortliche Trigerschaft (Art. 23 E-REG) einrichten. Die hori-
zontal und vertikal angelegten Kooperationen erhalten somit weitreichende Méglichkeiten der

institutionellen Organisation.

5.1.3.2  Uberértliche Raumplanung der Kantone

Der Aufgabenbereich der tberértlichen Raumplanung stellt in den untersuchten Kantonen der
Schweiz keine eigenstindige Rechtsmaterie dar. Die Raumplanungsgesetze weisen stattdessen jeweils
einen Abschnitt Gber die tberdrtliche (kantonale) — und teilweise auch iiber die regionale — Raumpla-

nung auf.

Wie bereits einleitend dargestellt, verteilt sich die Gewihtleistungsverantwortung tber die Aufgabe der
tberortlichen Raumplanung zwischen dem Bund und den Kantonen. Dem Bund kommt eine primire
Gewihrleistungsverantwortung zu, die auf Grund der Formulierung des Art. 75 BV einen generellen,
rahmensetzenden Charakter aufweist. Die Konkretisierung der Gesamtaufgabe der Raumplanung er-
folgt durch die kantonalen Raumplanungsgesetze, womit die Kantone eine sekundire Gewihrlei-

stungsverantwortung tragen.

Den Kantonen der Schweiz stehen zur Wahrnehmung der Aufgabe der iiberértlichen Raumplanung im
Wesentlichen folgende hoheitliche Instrumente zur Verfiigung: Kantonale und regionale Richtpline
sowie kantonale und regionale Nutzungspline. Fir eine Mitwirkung durch gemeindliche Zusammen-

schlisse weisen sie unterschiedliche Eignungen auf:

1. Richtplanung: Durch die Richtplanung werden zwei Ziele verfolgt: Zum einen dienen sie der
konzeptionellen Vorbereitung der weiteren Planungsstufe, zum anderen sollen die raumwirk-
samen Aufgaben miteinander koordiniert werden (vgl. Hinni 2008: 115 ff; § 14 RBG BL). Im

" Art. 12 E-REG: ,,Der Bund kann im Rahmen der bewilligten Kredite Vorhaben unterstiitzen, die fiir die nachhaltige Ent-
wicklung eines bestimmten Gebiets innovative Lésungen aufzeigen oder Lésungsansitze verfolgen.®

" Agglomerationsprogramme basieren auf der Agglomerationspolitik der Schweiz und stellen eine horizontale wie auch verti-
kale Kooperation der administrativen Akteure verschiedener Ebenen dar (vgl. Website ARE; ARE 2003: 2 ff.; Erlduterung
zum E-REG 2008: 40 £.).
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Kanton Zirich wird dieses Instrument der Giberértlichen Raumplanung in die kantonale und
die regionale Richtplanung unterschieden (vgl. §§ 20 ff. PBG ZH, § 30 PBG ZH). Richtpline
sind lediglich fiir Behdrden, nicht aber fir Private verbindlich (vgl. Art. 9 RPG; Hifelin et al.
2006: 197; Hinni 2008: 98 f.). Sie lassen sich nicht einer der in Kapitel 3.1.3 dargestellten
Formen des offentlich-rechtlichen Verwaltungshandelns zuordnen und sind ,,weder als
Rechtssatz noch als Verfugung* (Hifelin et al. 2006: 197) einzustufen. Vielmehr stellen sie ei-
ne Handlungsform ,,sui generis“ dar (vgl. Art. 9 RPG; Hifelin et al. 2006: 197; Hinni 2008: 98
f.). Die Ebene der Richtplanung erscheint wegen ihres Leitliniencharakters generell geeignet,
um von Gemeinden bzw. IKZ erarbeitet zu werden. Wegen ihres gesamtkantonalen riumli-
chen Entwicklungsanspruches scheidet die kantonale Richtplanung fur eine primire Triger-
schaft der Vollzugsverantwortung durch gemeindliche Zusammenschliisse allerdings aus. Die
regionale Richtplanung hingegen erscheint wegen der nur teilkantonalen (und damit auch
rdumlich diberschaubareren) Planungsaufgabe fir eine Wahrnehmung durch gemeindliche Zu-

sammenschlisse bzw. Kooperationen, an denen Gemeinden beteiligt sind, geeignet.

Nutzungsplanung: Die Nutzungspline unterscheiden gemil3 der Regelungen des RPG ,,Bau-,
Landwirtschafts- und Schutzzonen® (Art. 14 RPG) voneinander und sind ,,parzellengenau®
(Hinni 2008: 196). Uber die bundesrechtliche Mindestzonenvorgabe kénnen die Kantone
,weitere Nutzungszonen vorsehen® (Art. 18 RPG). Durch die Nutzungsplanung muss das ge-
samte Planungsgebiet erfasst und in Zonen aufgeteilt werden (vgl. Hinni 2008: 143). Die Nut-
zungsplanung ldsst sich nicht eindeutig einer Form des 6ffentlich-rechtlichen Verwaltungs-
handelns zuordnen. Sie weist individuell-konkrete sowie auch generell-abstrakte Merkmale auf,
so dass sie eine Handlungsform zwischen Rechtssatz und Verfugung darstellt (vgl. Hifelin et
al. 2006: 197; Hinni 2008: 92 f.). Gemill den Bestimmungen des RPG sind Nutzungspline
,»fur jedermann verbindlich® (Art. 21 RPG). Ebenso wie bei der Richtplanung erscheint eine
primire Ubernahme der Vollzugsverantwortung bei gesamtkantonalen Planungen nicht még-
lich. Teilkantonale (regionale) Nutzungsplanungen koénnten wegen des iberschaubareren
rdumlichen Bezuges jedoch den Gemeinden die Mdglichkeit der Zusammenarbeit bieten — al-
lerdings finden sich in den Raumplanungsgesetzen der untersuchten Kantone tberwiegend
keine expliziten Bestimmungen tber regionale Nutzungspline. Lediglich das Raumplanungs-
gesetz des Kantons Zirich erwihnt auch regionale Nutzungszonen, enthilt jedoch keine ex-
plizite Regelungen tber die Aufstellung von regionalen Nutzungsplinen (vgl. 3. Abschnitt
PBG ZH).

Bezogen auf die dargestellten Instrumente zeigen sich deutliche Unterschiede in der Trigerschaft der

Vollzugsverantwortung der Aufgabe der tiberdrtlichen Raumplanung. Daher wird die Trigerschaft der

Vollzugsverantwortung und die Einbindung der Gemeinden bzw. IKZ hierbei differenziert nach den

beiden Hauptinstrumenten betrachtet. Dabei wird folgenden Aspekten nachgegangen:

Die Abschichtung der Verantwortungsteilung (Erarbeitungsverantwortung — Mitwirkung an

der Planung, Verfahrensbeteiligung — und Entscheidungsverantwortung)

2. Die Einbindung der Gemeinden bzw. IKZ in die kantonale Planung (Verfahrensbeteiligung)

Elemente der Auffangverantwortung
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Kantonale Institutionen sind fir die kantonale Richtplanung zustindig (vgl. Hinni 2008: 135; Ruch

2009: 83 ff.). Wie im Folgenden gezeigt wird, ibernehmen sie jedoch nicht in jedem der untersuchten

Kantone die vollstindige primire Vollzugsverantwortung fiir dieses Instrument der dberértlichen

Raumplanung. In der Regel sind die Gemeinden ,, Triger der Nutzungsplanung® (Hinni 2008: 230).

Allerdings enthalten die kantonalen Raumplanungsgesetze Bestimmungen, die als Elemente der Auf-

fangverantwortung gewertet werden kénnen. Die Verantwortung Gber die Aufgabe der tiberdrtlichen

Raumplanung stellt sich wie folgt dar:

160

1.

1.

1i.

Erarbeitungsverantwortung: Vertikal wird dieser Teil der Vollzugsverantwortung in die Ebene
der Mitwirkung der Gemeinden bzw. IKZ an der regionalen Planung sowie in die Ebene der

Verfahrensbeteiligung unterteilt:

Mitwirkung an der regionalen Planung: In den untersuchten Kantonen der Schweiz stellt sich

diese Ebene der Verantwortungsiibernahme wie folgt dar:

Aargau: Der Kanton ,erstellt die Entwiirfe zu den kantonalen Richtplinen in Zusammenar-
beit mit den regionalen Planungsverbinden® (§ 9 BauG AG). Die Regionalplanungsorganisa-
tionen werden auf Grund der Formulierung in die Pflicht zur Mitarbeit genommen. Die Ver-
antwortung an der Gberértlichen Raumplanung wird in diesem Bereich und auf dieser Ebene
zwischen dem Kanton und einem institutionalisierten gemeindlichen Zusammenschluss ge-

teilt.

Die kantonale Nutzungsplanung wird zwar ebenfalls gemeinsam erarbeitet, stellt sich jedoch

als Element der Auffangverantwortung dar (siche die Ausfihrungen unten).

Nihere organisationsrechtliche Bestimmungen — die tiber die bloBe Erwihnung der Organisa-
tionsform der regionalen Zusammenarbeit als Planungsverband hinausgehen — enthilt das
BauG AG nicht. Eine Einordnung als pflichtige oder freiwillige Institution ist daher nicht
moglich. Hinsichtlich weiterer organisationsrechtlicher Regelungen muss auf die §§ 74 ff.
GemG AG zuriickgegriffen werden (siche auch Kapitel 3.2.4). Jedoch kénnen die Einfluss-
moglichkeiten der beteiligten Gebietskérperschaften auf die Arbeit der Regionalplanungsorga-

nisation als sehr hoch eingestuft werden.

Basel-Landschaft: Eine Mitwitkung der Gemeinden, die Giber die Beteiligung am Verfahren
der Richtplanung hinausgeht, sicht das Raumplanungsgesetz des Kantons Basel-Landschaft
nicht vor. Zwar wird auf regionale Aspekte der Planung Bezug genommen (vgl. §§ 8 ff. RBG
BL), eine explizite Erwidhnung der Ebene der Regionalplanung findet sich allerdings nicht im
RBG BL.

Analog zur planungsrechtlichen Situation bei der Richtplanung sieht das Raumplanungsgesetz
des Kantons Basel-Landschaft eine Gber die Beteiligung am Verfahren der Nutzungsplanung

hinausgehende Mitwirkung der Gemeinden nicht vor.

Solothurn: Das PBG SO weist explizit eine Ebene der Regionalplanung auf, die in den §§ 49
tf. PBG SO Bestimmungen zu den Aufgaben sowie auch zur Organisation der Regionalpla-
nung enthilt. Da sich die Mitwirkung der Regionalplanungsorganisation an der Gberértlichen

Raumplanung auf die Grundlagenarbeit (Erhebungen) bei der Richtplanung beschrinkt (vgl.
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iv.

§§ 49, 59 PBG SO), stellt sich der Grad der Verantwortungsiibernahme als geringer dar als im

Kanton Aargau.

Im Gegensatz zur kantonalen Mitwitkung der Gemeinden bzw. IKZ an der Richtplanung
sicht das Raumplanungsgesetz des Kantons Solothurn eine Mitwirkung, die tiber die Anh6-
rung hinausgeht, bei der Nutzungsplanung durch Gemeinden bzw. IKZ nicht vor (vgl. § 69
PBG SO). Die Erarbeitungsverantwortung liegt allein beim Kanton.

SchlieBen sich die Gemeinden einer Region zusammen, muss die Regionalplanung die pflichti-
ge Aufgabe der Grundlagenerarbeitung fir die kantonale Richtplanung wahrnehmen und ko-
ordiniert in den Agglomerationen die riumliche Planung. Die Organisationsform der Koope-
ration ist die des Vereins (vgl. §§ 49 ff. PBG SO). Die Einflussmdéglichkeiten der beteiligten
Gebietskorperschaften richten sich nach der Vereinssatzung, kénnen jedoch als zumindest

grundlegend gewertet werden.

Zirich: Das Raumplanungsgesetz des Kantons Zirich benennt wie auch das PBG SO aus-
driicklich die Ebene der Regionalplanung. Es sicht die pflichtige Bildung von Zweckverbin-
den zur pflichtigen Erledigung der Aufgaben der Regionalplanung vor (vgl. §§ 12 f. PBG ZH).
Im Gegensatz zu den gesetzlichen Bestimmungen der tbrigen drei untersuchten Kantone
weist das Raumplanungsgesetz des Kantons Zirich zudem eine eigenstindige regionale Richt-
planung auf (vgl. § 30 PBG ZH). Die Existenz dieser beiden Elemente regionaler Planung be-
deutet jedoch nicht, dass die Regionalplanung gemeindlich verfasst ist. Vielmehr fillt die re-
gionale Richtplanung ebenso wie die kantonale Richtplanung in die Zustindigkeit des Kantons
(vgl. §§ 2, 32 PBG ZH). Die regionalen Planungsverbinde tibernehmen wie im Kanton Solo-
thurn die Grundlagenarbeit fir das sie betreffende Gebiet, womit sie eine nur schwache Form
der Verantwortung in Bezug auf die Mitwirkung an der regionalen Planung tragen (vgl. § 13
PBG ZH).

Die Verantwortungssituation in der Nutzungsplanung gleicht im Kanton Zirich, der des Kan-
tons Solothurn. Im Kanton Zirich ist die ,,Baudirektion zur Festsetzung der vom Staat aufzu-
stellenden Nutzungspline™ (§ 2 PBG ZH) nach {§ 36 ff. PBG ZH zustindig. Die Gemeinden
und regionalen Planungsverbinde werden in die Erarbeitung der Nutzungsplanung nicht als
aktive Gestalter einbezogen, so dass auch in diesem Kanton die Verantwortung allein bei ihm
liegt (vgl. §§ 2, 13 PBG ZH).

Die Gemeinden einer Region sind zur Bildung von Zweckverbinden verpflichtet (vgl. § 12
PBG ZH). Diese 6ffentlich-rechtliche Organisationsform sichert den Gemeinden ein sehr ho-

hes Maf3 an Einflussméglichkeiten an der Arbeit der Kooperation.

Verfahrensbeteiligung: Bereits auf der bundesgesetzlichen Ebene bestimmt Art. 10 RPG eine
Mitwirkung der Gemeinden und anderer ,,Triger raumwirksamer Aufgaben® (Art. 10 RPG)
bei der Erarbeitung der Richtpline. Die Formulierung ,,andere Triger raumwirksamer Aufga-
ben® (Art. 10 RPG) schliefit auch gemeindliche Zusammenschliisse ein, wenn sie sich z.B. mit
der Aufgabe der Ortlichen oder diberértlichen Raumplanung befassen. Das Raumplanungsge-

setz des Kantons Aargau sieht die ,,Vernehmlassung® (§ 9 BauG AG) durch die Gemeinden
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vor. Das Raumplanungsgesetz des Kantons Basel-Landschaft bezieht sich begrifflich auf die
allgemeine Koordinationspflicht (siche Kapitel 5.1.3.1 sowie unten) und sicht die Mitwirkung
der Gemeinden ,,in angemessener Weise® (§ 6 RBG BL) vor. Im Kanton Solothurn wird
durch das kantonale Raumplanungsgesetz nicht nur die Pflicht zur Anhérung der Gemeinden,
sondern auch explizit der Raumplanungsorganisationen vorgeschrieben (vgl. § 64 PBG SO).
Das Raumplanungsgesetz des Kantons Ziirich schreibt die Anhérungspflicht fiir Planungstri-
ger vor (vgl. § 7 PBG ZH). Durch allgemein gehaltene Formulierung in § 7 PBG ZH werden
nicht nur die Gemeinden, sondern auch alle gemeindlichen Zusammenschliisse — denen Auf-
gaben der Raumplanung tbertragen wurden — erfasst. Wie die Darstellung erkennen lisst, er-
moglichen zwar nur drei der vier untersuchten kantonalen Raumplanungsgesetze auch den
IKZ eine Trigerschaft der schwicheren Form der Vollzugsverantwortung (die Kantone Basel-
Landschaft, Solothurn und Ziirich). Jedoch sind im Kanton Aargau die IKZ — in der Form der

regionalen Planungsverbidnde — bereits in die Erarbeitung einbezogen.

Gesonderte Vorschriften zur Beteiligung der Gemeinden oder IKZ am Verfahren zur Nut-
zungsplanung sind wegen ihrer primiren Mitwirkung an der Planung im Kanton Aargau nicht
erforderlich. Im Kanton Basel-Landschaft kénnen nach § 13 RBG BL die Gemeinden und
,» Vereinigungen in Form einer juristischen Person, die sich nach den Statuten hauptsichlich
und dauernd dem Natur- und Heimatschutz oder dem Umweltschutz widmen® (§ 13 RBG
BL), Einsprache gegen den kantonalen Nutzungsplan einlegen. Somit sind zumindest diejeni-
gen IKZ, die sich einem bestimmten Aufgabenbereich widmen, am Nutzungsplanverfahren
im Kanton Basel-Landschaft beteiligungsberechtigt. Natur- und Heimatschutzvereinigungen
sind auch im Kanton Solothurn berechtigt, Einsprache einzulegen; ferner kénnen auch die
Regionalplanungsorganisationen Einsprache einlegen (vgl. § 69 .V.m. § 16 PBG SO). Im Kan-
ton Zirich sind wie im Verfahren zur Richtplanung auch im Verfahren zur Nutzungsplanung

,»nach- und nebengeordnete Planungstriger rechtzeitig anzuhéren™ (§ 7 PBG ZH).

Entscheidungsverantwortung: Im Kanton Aargau beschlieBt der Grosse Rat, im Kanton Ba-

sel-Landschaft der Landrat, im Kanton Solothurn der Regierungsrat und im Kanton Zirich
der Kantonsrat den kantonalen (bzw. der Regierungsrat den regionalen) Richtplan (vgl. § 9
BauG AG; § 11 RBG BL; § 65 PBG SO; § 32 PBG ZH). Die Entscheidungsverantwortung

fir dieses Instrument der Gberértlichen Raumplanung liegt daher allein bei den Kantonen.

Nutzungspline werden in allen Kantonen von kantonalen Institutionen erlassen, wodurch die
alleinige Verantwortungsiibernahme auf der Ebene des jeweiligen Kantons liegt (vgl. § 10
BauG AG; § 13 RBG BL; § 69 PBG SO; § 2 PBG ZH).

Auffangverantwortung: Die kantonalen Gesetze tiber die Raumplanung enthalten mehrere Be-

stimmungen, durch die den Gemeinden bzw. IKZ Anreize bzw. Zwinge zur Zusammenarbeit

gesetzt werden:

Aargau: Hier wird die Nutzungsplanung vom Kanton und den Regionalplanungsverbinden
und zusitzlich von den Gemeinden und betroffenen Anstalten gemeinsam erarbeitet — die
Entscheidung tber die Planung trifft hingegen der Kanton. Zwar kann die Mitarbeit der Re-

gionalplanungsverbinde, Gemeinden und betroffenen Anstalten als Pflicht verstanden wer-
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den, allerdings handelt es sich bei der Regelung tGber die kantonale Nutzungsplanung um eine
Kann-Bestimmung (vgl. § 10 BauG AG). Der Charakter der kantonalen Nutzungsplanung als
Instrument einer Auffangverantwortung wird im Raumplanungsgesetz deutlich: ,,Der Grosse
Rat kann kantonale Nutzungspline erlassen, soweit kantonale oder regionale Interessen es er-
fordern® (§ 10 BauG AG).

Die Verbinde erarbeiten pflichtig die regionalen Grundlagen der kantonalen Planung (vgl. §
11 BauG AG).

Freiwillige Leistungen der Regionalplanungsverbinde sind nach § 11 BauG AG die Beratung
und Unterstitzung der Gemeinden bei deren Aufgabenwahrnehmung, auBlerdem sorgen sie
fir die Koordination der Planungen der betreffenden Gemeinden. IThnen kénnen weitere ge-
meindliche Aufgaben, insbesondere auch die der ,,Verwirklichung der Raumentwicklung® (§
11 BauG AG), durch die Gemeinden tbertragen werden. Diese Kann-Bestimmung erméglicht
den Gemeinden die freiwillige Aufgabeniibertragung und verhindert die (zumindest tempora-
re, durch Ersatzvornahme erfolgende) Hochzonung der 6rtlichen Raumplanung durch den

Kanton.

Neben den formell institutionalisierten regionalen Planungsverbinden erméglicht das BauG
AG den Gemeinden die Zusammenarbeit durch ein weiteres Element. ,,Die Gemeinden kon-
nen zur Regelung iberkommunaler Sachbereiche der rdumlichen Entwicklung regionale Sach-
pline erlassen® (§ 12a BauG AG). Die Zusammenarbeit bei der Erstellung regionaler Sachpli-
ne erfolgt freiwillig und erméglicht den Gemeinden die Erweiterung des kommunalen Hand-
lungsraumes (vgl. § 12a BauG AG). Nihere organisationsrechtliche Bestimmungen zur Zu-
sammenarbeit bei den regionalen Sachplinen enthilt das BauG AG nicht,” die Zusammenar-
beit per 6ffentlich-rechtlichem Vertrag ist jedoch die naheliegende Form der Zusammenarbeit.
Die Moglichkeit, gemeindlichen Einfluss geltend zu machen, kann im Fall der Zusammenar-

beit fir die regionalen Sachpline als grundlegend beschrieben werden.

ii. Basel-Landschaft: Lediglich in den Bestimmungen tber die kantonalen Nutzungspline wird
die Region im Zusammenhang mit ,,Baulinien entlang der Leitungen von regionaler Bedeu-
tung® (§ 12 RBG BL) erwihnt. Die insgesamt schr schwache Stellung der regionalen Ebene im
Raumplanungsgesetz des Kantons Basel-Landschaft ist zum einen durch das Territorium des
Kantons und zum anderen durch die Art der Aufgabe der Raumplanung begriindet: ,,Auf die
Institutionalisierung der Region als Planungstriger wird aufgrund der Grésse des Kantons
verzichtet. Da Regionen keine Gebietskorperschaften sind und die Raumplanung eine hoheit-
liche Aufgabe ist, kénnen sie keine Pline erlassen oder raumwirksame Entscheide fillen, son-
dern nur die dazu notwendigen Vorbereitungsarbeiten leisten® (Website Kanton Basel-
Landschaft).

iii. Solothurn: Von der Regionalplanung kénnen weitere Aufgaben wahrgenommen werden, wie
z.B. die der Abfall- oder Abwasserwirtschaft. Dies stellt ein Element der Auffangverantwor-

tung dar. Die Organisationsform ist in diesem Fall die des Zweckverbandes, die den Gemein-

" Die organisationsrechtlichen Grundlagen der Planungsverbinde finden sich in §§ 74 ff. GemG AG.
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den ein sehr hohes Mal3 an Einwirkmoglichkeiten sichert (vgl. §§ 49 ff. PBG SO). Ferner kon-
nen sich die Gemeinden ,,zum Zwecke der Giberértlichen Raumplanung zu privatrechtlichen
Vereinen zusammenschliessen® (§ 50 PBG SO).

tv. Zirich: Die regionalen Planungsverbinde sind — wenn es erforderlich wird — zur Bildung einer

Dachorganisation in einer privatrechtlichen Organisationsform verpflichtet. Diese kann ent-
sprechend der Zugehorigkeit zum Gebiet des privaten Rechts nicht hoheitlich titig werden.
Neben der dargestellten Grundlagenarbeit bei der Richtplanung kénnen den regionalen Pla-
nungsverbinden weitere gemeindliche Aufgaben tGbertragen werden, womit diese Kooperation
— wie auch im Kanton Aargau — ein Element der Auffangverantwortung darstellt (vgl. §§ 12 f.
PBG ZH).

Die Koordination der Planungsaufgaben stellt die schwichere Form der Kooperation dar. Sie ist auf
der tberértlichen und 6rtlichen Ebene ein kooperatives Element des Raumplanungsrechtes und basiert
auf den Bestimmungen der Art. 1 und 2 RPG, die eine vertikale und horizontale Kooperationspflicht
bewirken. Allerdings richtet sich der Inhalt der Art. 1 und 2 RPG an den Bund, die Kantone und die

Gemeinden. Ein eigenstindiger Koordinationsaufruf fir die regionale Planungsebene besteht nicht.

Auf der Ebene der Raumplanung durch den Bund sind zahlreiche kooperationsférdernde Elemente
vorhanden. Die kantonalen Raumplanungsgesetze von Aargau, Basel-Landschaft, Solothurn und Zu-
rich gestalten die rahmensetzenden Kooperationselemente des RPG des Bundes jedoch nicht weiter
aus. In den Raumplanungsgesetzen der Kantone finden sich in den allgemeinen Bestimmungen sowie
Zielen und Grundsitzen der Raumplanung keine weiteren Bestimmungen iber die Férderung der
gemeindlichen Zusammenarbeit. Nur im Kanton Basel-Landschaft findet sich im Raumplanungsgesetz
das Instrument der Agglomerationsplanung. Das entsprechende Programm wird jedoch durch den
Kanton erarbeitet — weitere Bestimmungen tber die gemeindliche Mitwirkung an diesem Programm
enthilt das RBG BL nicht (vgl. § 11a RBG BL).

Die primire Verantwortung fur den Vollzug der Aufgabe der iiberértlichen (regionalen) Raumplanung
haben weitgehend die Kantone. Regionale Kooperationen nehmen tiberwiegend eine cher schwache
Position in der Regionalplanung ein. Die Haltung des Kantons Basel-Landschaft beziiglich einer Insti-
tutionalisierung der Regionalplanung ist als Erklirung fir die — zum Teil auch in den Raumplanungsge-
setzen der Kantone Solothurn und Zirich — schwache Stellung der Region in der Raumplanung geeig-
net. Die Erlduterungen zum RBG BL tberzeugen jedoch nicht, da die Region im Kanton Aargau eine
stirkere Stellung besitzt und eine Institutionalisierung der Regionalplanung, wie das Beispiel Deutsch-
lands zeigt, méglich ist. Die kantonale Nutzungsplanung als Element einer Auffangverantwortung
stellt sich in den untersuchten Kantonen unterschiedlich dar. Die stirkste Mitwirkungsmdglichkeit

haben dabei die regionalen Planungsverbinde im Kanton Aargau.
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Abbildung 41: Verantwortungsteilung der Aufgabe ,,Uberértliche Raumplanung der Kantone“

(Schweiz)
Gewabhrleistungs- Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
verantwortung
Erarbeitung Entscheidung Zwang Anreiz
Aargau Bund (generell)/Kanton (spezi- Richt-und Richt-und Kantonale Aufgaben-
fisch) Nutzungspla- Nutzungspla- Nutzungspla- Gbertragung
nung: Gemein- nung: Kanton nung durch auf IKZ
sam vo;;(an.— Kan'ton Iund mit Regionale
t0r|1 unPI egio- ;Tglona en Sachpline
nalen a-b" b"ancll.mgsver— durch Ge-
gungsver an- dnden meinden
en Grundlagenar-
beiten durch
IKZ
Basel-Landschaft Kanton Kanton
Solothurn Richtplanung: Kanton Gemeinsame
Kan- Aufgabener-
ton/Regionalpl ledigung
anungsorgani- durch Zweck-
sation (nur verbdnde
Grundlagen)
Nutzungspla-
nung: Kanton
Ziirich Richtplanung: Kanton Aufgaben-
Kan- libertragung
ton/Regionale auf IKZ
Planungsver-
bande (nur
Grundlagen)
Nutzungspla-
nung: Kanton

(Quellen: Eigene Darstellung nach BV, RPG, BauG AG, RBG BL, PBG SO, PBG ZH)

5.1.3.3

Ortliche Raumplanung

In der Schweiz besteht weder auf der Bundes- noch Kantonsebene ein eigenstindiges Stidtebaurecht,
wie es etwa fur Deutschland durch das BauGB existiert. Stattdessen beinhalten die kantonalen Raum-
planungsgesetze neben den Abschnitten Gber die Giberértliche Raumplanung auch Abschnitte Giber die

ortliche Raumplanung.

Auf der Ebene der Bundesverfassung wird die Raumplanung grundsitzlich durch den Bund gewihrlei-
stet, jedoch mit der Mal3gabe, dass sie den Kantonen obliegt (vgl. Art. 75 BV). Die kantonalen Verfas-
sungen bestimmen die Raumplanung als eine Aufgabe der Kantone und Gemeinden (vgl § 45 KV AG;
§ 116 KV BL; Art. 118 KV SO; Art. 101 KV ZH). In der weiteren Betrachtung ist die Gewihrlei-
stungsverantwortung der 6rtlichen Raumplanung zu trennen in diejenige fir die Richtplanung und
diejenige fur die Nutzungsplanung. ,,Die Richtplanung ist wesensmaissig tberértliche Planung®™ (Hinni
2008: 1206), jedoch kénnen die Kantone auch Bestimmungen tber kommunale Richtplanung erlassen
(vgl. Hinni 2008: 129 f.), wie etwa in den Kantonen Basel-Landschaft und Zurich (vgl. § 14 RBG BL;
§ 31 PBG ZH). Die Verantwortung fir die Gewihrleistung der kommunalen Richtplanung in diesen
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beiden Kantonen kann nicht aus Art. 6 ff. RPG ableitend dem Bund zugeordnet werden;" vielmehr
liegt die Gewihrleistungsverantwortung dieser Teilaufgaben der 6rtlichen Raumplanung bei den Kan-
tonen. Die Verantwortung fir die Gewihrleistung der Teilaufgabe der Nutzungsplanung leitet sich
hingegen aus bundesrechtlichen wie auch kantonalen Regelungen ab. Im RPG werden im dritten Kapi-
tel die Bestimmungen tber die Nutzungsplanung getroffen, die durch die Kantone in den jeweiligen
Raumplanungsgesetzen konkretisiert werden (vgl. Art. 14 ff. RPG; § 13 BauG AG; § 18 RBG BL; § 14
PBG SO; § 45 PBG ZH). Demzufolge kann die Gewihrleistungsverantwortung fiir Nutzungsplanung
in eine primire (Bund) und sekundire (Kantone) Verantwortung gegliedert werden. Die Gewihrlei-
stungsverantwortung tber die Aufgabe der Raumplanung kann wie folgt ausdifferenziert dargestellt

werden:

1. Raumplanung generell: Der Bund trigt eine schwache primire verfassungsrechtliche sowie

rahmengebende spezialgesetzliche Verantwortung, die durch eine stirkere sekundire verfas-

sungsrechtliche und spezialgesetzliche Verantwortung der Kantone erginzt wird.

2. Richtplanung: Die Kantone tbernechmen die alleinige (spezialgesetzliche) Verantwortung tiber

dieses Instrument.

3. Nutzungsplanung: Der Bund tibernimmt eine primire spezialgesetzliche Verantwortung, die

durch die sekundire spezialgesetzliche Verantwortung der Kantone erginzt wird.

Instrumente der hoheitlichen 6rtlichen Raumplanung sind in den Kantonen Aargau und Solothurn die
Nutzungsplanung (vgl. § 13 BauG AG; § 14 PBG SO) und in den Kantonen Basel-Landschaft und
Zirich die kommunale Richtplanung (vgl. § 14 RBG BL; § 31 PBG ZH) sowie die Nutzungsplanung
im Kanton Basel-Landschaft (vgl. § 18 RBG BL) und die Bau- und Zonenordnung im Kanton Zirich
(vgl. §§ 45 ff. PBG ZH). Die Instrumente weisen unterschiedliche Eignungen fiir eine Aufgabenerledi-
gung durch IKZ auf:

1. Kommunale Richtplanung: Dieses Planungsinstrument ist ,,konzeptioneller Rahmen fiir die

kommunale Nutzungsplanung* (§ 14 RBG BL) und ,,soll die rdumlichen Voraussetzungen fir
die Entfaltung des Menschen und fiir die Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen schaf-
fen oder sichern sowie der Bevolkerung der verschiedenen Kantonsteile in der Gesamtwit-
kung riumlich méglichst gleichwertige Lebensbedingungen gewihren® (§ 18 PBG ZH). Die
kommunale Richtplanung ,.dient ausserdem der Koordination raumwirksamer Aufgaben®
(Hidnni 2008: 116). Demzufolge hat ein Richtplan einen konzeptionellen und koordinierenden
Charakter fiir die Entwicklung des Gesamtgebietes einer Gemeinde. Dies ldsst thn geeignet er-
scheinen, von mehreren Gemeinden kooperativ erarbeitet zu werden, so dass durch einen ge-
meinsamen kommunalen Richtplan die Entwicklung ecines grofleren Gebietes abgestimmt
vorbereitet werden kann. Zur problematischen Einordnung des Instruments der Richtplanung
siche Kapitel 5.1.3.1 — sie ist in ihrer Wirkung nur behérdenverbindlich (vgl. Hifelin et al.
2006: 197).

" Im RPG wird in der Uberschrift zum 1. Kapitel des 2. Titels zudem explizit auf die ,,Richtpline der Kantone® abgehoben.
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2. Nutzungsplanung/Bau- und Zonenordnung: Die erarbeiteten Pline der Nutzungsplanung

sind ,,fiir jedermann verbindlich® (Hdnni 2008: 196). Durch Rahmennutzungspline wird das
gesamte Gemeindegebiet in verschiedene Nutzungszonen unterteilt und sie beinhalten zudem
Aussagen tber Art und Mal3 der baulichen Nutzung (vgl. Hinni 2008: 142 ff.; § 15 BauG AG;
§ 18 RBG BL; § 24 PBG SO; § 46 PBG ZH). Sondernutzungsplinen sind z.B. die Erschlie-
Bungspline und Gestaltungspline (vgl. Hinni 2008: 142). Nutzungspline werden in der Regel
fir das Gesamtgebiet einer Gemeinde aufgestellt (vgl. Gilgen 2006: 76), kénnen aber auch fir
Teilbereiche einer Gemeinde — als Teilzonenplan — aufgestellt werden (vgl. § 18 RBG BL).
Trotz der im Vergleich zur Richtplanung detaillierten inhaltlichen Bestimmtheit erscheint die

Erarbeitung von Nutzungsplinen aneinandergrenzender Gemeinden durch IKZ méglich.

Die Aufgabe der 6rtlichen Raumplanung wird den Gemeinden der untersuchten Kantone als pflichtige
Aufgabe auferlegt — mit der Besonderheit, dass die Gemeinden im Kanton Basel-Landschaft zur 6rtli-
chen Raumplanung zwar verpflichtet werden, die Regelung Gber den Erlass eines kommunalen Richt-
planes jedoch eine Kann-Bestimmung ist (vgl. § 13 BauG AG; §§ 5, 14 RBG BL; § 7 PBG SO; § 8
PBG ZH). Die Verantwortung fir die Erarbeitung der 6rtlichen Planungen — als erster der zwei Teil-
bereiche der Vollzugsverantwortung — fillt in den untersuchten Kantonen daher in die Zustindigkeit
der Gemeinden. Die Entscheidungsverantwortung tber die erstellten Planungen — als zweiter Teilbe-
reich der Vollzugsverantwortung — ist zweigeteilt. Die Gemeinden beschlieBen zwar die von ihnen
aufgestellten Planungen, jedoch sind diese genehmigungspflichtig. Bereits auf Bundesebene bestimmt
Art. 26 RPG, dass die kantonalen Beh6rden Nutzungspline genehmigen missen. Darauf aufbauend
beinhalten die kantonalen Raumplanungsgesetze Bestimmungen iber die Genehmigungspflicht der
gemeindlichen Planungen, die jedoch nicht nur auf die Genehmigung der Nutzungspline beschrinkt
ist, sondern sich auch auf die gemeindlichen Richtpline erstreckt (vgl. §§ 25, 27 BauG AG; § 17 RBG
BL; §§ 14 ff. PBG SO; §§ 2, 45 PBG ZH). Férmlich institutionalisierte Organisationen der gemeindli-
chen Zusammenarbeit werden hinsichtlich der Vollzugsverantwortung durch die kantonalen Bestim-

mungen tber die 6rtliche Raumplanung nicht angesprochen.

Im Hinblick auf die Position der Schweizer IKZ im Gewihrleistungsstaat ist vor allem der Bereich der
Auffangverantwortung von Bedeutung. Hierbei ist — wie bereits in den anderen Rechtsbereichen — eine
Unterscheidung in zwingende und in Anreiz erzeugende Bestimmungen erforderlich, die zu folgenden

Fragen fihrt:

1. Greifen die Kantone in die raumliche Planung der Gemeinden ein, verpflichten sie die Gemeinden ur Zusam-
menarbeit bzw. werden die ortlichen Planungsanfgaben ggf. den Gemeinden entogen, wodurch die Kantone die

Gemeindeautonomie in diesem Aufgabenbereich mindern?
2. Geben die kantonalen Bestimmungen Anreize 3ur gemeinsamen Aufgabenerfiillung?

Der erste Fragenkomplex erfordert eine zweigeteilte Beantwortung: Zum einen mussen die Bestim-
mungen iber die regionale Zusammenarbeit betrachtet werden, die bereits in Kapitel 5.1.3.2 geschil-
dert wurden. Zum anderen wird er durch die kantonalen Bestimmungen tber die Ersatzvornahme
kantonaler Behérden beantwortet. Kommt eine Gemeinde in den Kantonen Aargau, Basel-Landschaft,
Solothurn oder Ziirich den ihr auferlegten Planungspflichten nicht nach, kénnen die Kantone an Stelle
der betreffenden Gemeinde Nutzungspline erlassen (vgl. § 14 BauG AG; § 5 RBG BL; § 12 PBG SO;
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§ 344 PBG ZH). Durch diesen Eingriff mindern die Kantone den gemeindlichen Handlungsspielraum
und zonen die Aufgabe der Nutzungsplanung temporir durch die kantonale Aufgabeniibernahme
hoch. Die Auffangverantwortung wird somit durch die Kantone wahrgenommen. Die Bildung einer
IKZ wiirde fir die Gemeinden die Méglichkeit er6ffnen, weiterhin die Verantwortung fiir die Aufgabe
der 6rtlichen Raumplanung zu tragen, auch wenn die Einbindung in kooperative Organisationen mit
einer Minderung gemeindlicher Entscheidungsfreiheit einhergeht. Auf Grund der kantonalen verfas-
sungsrechtlichen Bestimmungen sowie der Aufgabengewihrleistung durch die Raumplanungsgesetze
ist eine dauerhafte Hochzonung der &rtlichen Raumplanung nur bei entsprechender Anderung der
Verfassungen und Raumplanungsgesetze moglich (vgl. § 45 KV AG; § 116 KV BL; Art. 118 KV SO;
Art. 101 KV ZH; § 13 BauG AG; § 4 RBG BL; § 9 PBG SO; § 2 PBG ZH).

An diese Betrachtung schlieB3t die Beantwortung der zweiten Frage an: Die Gemeindegesetze der un-
tersuchten Kantone erméglichen den Gemeinden die Bildung verschiedener Formen der Zusammen-
arbeit, die zur Erledigung der 6ffentlich-rechtlichen Aufgabe der 6rtlichen Raumplanung geeignet sind
und eine begrenzte Hochzonung der Nutzungsplanung verhindern kénnen. Die Raumplanungsgesetze
der untersuchten Kantone beinhalten in den Abschnitten tber die 6rtliche Raumplanung jedoch keine
Aussagen iber eine gemeinsame Aufgabenerledigung. Die Kantone Aargau und Zirich geben den
Gemeinden in den Abschnitten Giber die regionale Planung die Moglichkeit, den regionalen Planungs-
verbidnden weitere Aufgaben zu Ubertragen, was eine Stirkung der regionalen Ebene darstellt (vgl. § 11
BauG AG; § 13 PBG ZH).

Eine weitere Form der gemeindlichen Zusammenarbeit ist die Koordination: Sie kann als ein wichtiger
Baustein der Schweizer Raumplanung angeschen werden (vgl. auch Hinni 2008: 449 ff.; Art. 25a
RPG). Eine gemeinsame — konsensorientierte — Entwicklung des Raumes wird hierdurch noch nicht
erreicht. Aus Art. 7 RPG leitet sich keine Pflicht zur Abstimmung der gemeindlichen Nutzungspla-
nung ab, die als ,,in sich verhiltnismissig geschlossene Aufgabe eines einheitlichen Planungstrigers®
(Hidnni 2008: 231), deren Inhalt aus einem Richtplan abgeleitet wird, wenig Koordinationsbedarf aus-
16st (vgl. ebd.). Allerdings bestimmt das RPG ecine generelle Koordinationspflicht der Schweizer Pla-
nungsebenen. Die Pflicht zur horizontalen und vertikalen Abstimmung der 6rtlichen Raumplanung
basiert fur alle drei administrativen Ebenen auf Art. 1 und 2 RPG (vgl. ebd.: 459 f.). Eine Mindestko-
operation der Schweizer Gemeinden ist somit stets gegeben. Die Bestimmungen des Schweizer Raum-
planungsrechts entsprechen sinngemil3 dem Gegenstromprinzip des deutschen Raumplanungsrechts
(als vertikale Zusammenarbeit) und gleichzeitig dem gemeindlichen Abstimmungsgebot des § 2
BauGB (als Vorgabe fiir die horizontale Zusammenarbeit). Explizite Vorschriften zur Abstimmung
der 6rtlichen Planung finden sich zudem in § 13 BauG AG (der eine regionale Koordination einfor-
dert), in § 6 RBG BL und in § 9 PBG SO.
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Abbildung 42: Verantwortungsteilung der Aufgabe ,,Ortliche Raumplanung* (Schweiz)

Gewabhrleistungs- Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
verantwortung
Erarbeitung Entschei- Zwang Anreiz
dung
Aargau Bund/Kantone (Nutzungs- Gemeinde Gemein- Ersatzvor- Siehe Kapitel
planung) de/Kanton nahme (§ 14 3.2.4; 8§11
BauG AG) BauG AG
Basel-Landschaft Kanton (Richtplanung); Gemeinde Gemein- Ersatzvor- Siehe Kapitel
Bund/Kantone (Nutzungs- de/Kanton nahme (§ 5 3.2.4
planung) RBG BL)
Solothurn Bund/Kanton (Nutzungs- Gemeinde Gemein- Ersatzvor- Siehe Kapitel
planung) de/Kanton nahme (§ 12 3.2.4
PBG SO)
Zirich Kanton (Richtplanung); Gemeinde Gemein- Ersatzvor- Siehe Kapitel
Bund/Kanton (Nutzungs- de/Kanton nahme (§344 | 3.2.4;§13
planung) PBG ZH) PBG ZH

(Quellen: Eigene Darstellung nach BV, RPG, KV AG, BauG AG, KV BL, RBG BL, KV SO, PBG SO, KV ZH, PBG ZH)

Die betrachteten Raumplanungsgesetze sehen in den Abschnitten iber die 6rtliche Raumplanung we-
nige Anreize vor, diese Aufgabe durch mehrere Gemeinden kooperativ wahrzunehmen. Generell sind
die Gemeinden die Triger der Aufgabe und verantworten den Vollzug weitgehend. Im Fall einer an-
stehenden erforderlichen Auffangverantwortung sehen die kantonalen Raumplanungsgesetze generell
das Einspringen des jeweiligen Kantons vor. Erst durch Ruckgriff auf die Gemeindeordnungen wird
deutlich, dass die Gemeinden durch Bildung von IKZ die 6rtliche Raumplanung als eine Aufgabe der

erweiterten Gemeindeebene halten konnen.

5.1.4 Zusammenfassendes Zwischenfazit

Das Planungsrecht wurde als erste der ausgewihlten Rechtsmaterien einer eingehenden Untersuchung
beziiglich kooperationsgestaltender Elemente unterzogen. Die Analyse unterteilte sich in die Betrach-
tung der iiberdrtlichen sowie der 6rtlichen Raumplanung in den Staaten Deutschland, Osterreich und

der Schweiz.

5.1.4.1  Uberértliche Raumplanungin D - A - CH

Die Aufgabe der iiberértlichen Raumplanung verteilt sich auf drei Ebenen: die Bundesebene, die Ebe-
ne des Gesamtraumes eines Landes/Kantons und die Ebene des Teilraumes eines Landes/Kantons.
Zwar weist nur die dritte Ebene eine Eignung fiir eine intensive Verantwortungsiibernahme durch
IKZ auf, allerdings konnen sich die Gemeinden/IKZ auf der Landesebene zumindest in die Gestal-
tung des Raumes cinbringen. Zusammen mit den gesetzlichen Regelungen der Bundesebene kénnen
diejenigen der Landesebene tiber die Raumplanung Anreize fir die Zusammenarbeit von Gemeinden
setzen. Im Folgenden werden zunichst diese Anreize und die eingeschrinkte Verantwortungstriger-

schaft der Gemeinden auf der Bundesebene miteinander zusammenfassend verglichen. AnschlieSend
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werden die Unterschiede der Linder- bzw. Kantonsgesetze Uber die tiberértliche Raumplanung im

Hinblick auf deren kooperationsgestaltenden Wirkungen herausgestellt.

Die tiber6rtliche Raumplanung des Bundes unterscheidet sich in den drei Staaten bereits dadurch, dass

— auf Grund fehlender bundesrechtlicher Kompetenzen — in Osterreich auf dieser Ebene keine quer-

schnittsorientierte Raumplanung als Gesamtplanung existiert.

In Deutschland und der Schweiz werden in den entsprechenden Gesetzen verschiedene Instrumente

der Planung erwihnt:

1.

Gesamtraumplanung: In beiden Staaten ist es dem Bund méglich, gesamtriumliche Planungen

vorzunehmen.

Teilraumplanung: Sie bezieht sich auf die Planungen auf Ebene der Liander bzw. Kantone. In
Deutschland miissen fiir das Gesamtgebiet eines Landes sowie auch seiner Teilrdume (Regio-
nen) Planungen durchgefiihrt werden. Im RPG der Schweiz beziechen sich die Aussagen zur
Richtplanung ausschlieflich auf die kantonale Ebene; die weitere Zustindigkeit tiber die Nut-

zungsplanung obliegt den Kantonen.

Planung in Mischform: Allein in Deutschland existiert der regionale Flichennutzungsplan als
ein Planungsinstrument, das den Gemeinden die Méglichkeit an die Hand gibt, die Beschrin-

kung auf den gemeindlichen Wirkungskreis mittels formeller Planung zu durchbrechen.

In Bezug auf die verschiedenen Arten der Verantwortung im Modell des Gewihrleistungsstaates ergibt
sich folgendes Bild:
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1.

Gewihrleistungsverantwortung: Nach der Foéderalismusreform trigt nun der Bund in

Deutschland hauptsichlich Verantwortung fiir diese Aufgabe der tberértlichen Raumplanung.
Auf Grund der Abweichungskompetenz fillt den Lindern allerdings eine sekundire Verant-

wortung zu — diese ist jedoch schwicher als vor der Féderalismusreform.

In der Schweiz besteht die Situation wie in Deutschland vor der Anderung des Grundgesetzes.
Hier verfiigt der Bund zwar tber eine primire, jedoch auf Grund des rahmensetzenden Cha-
rakters lediglich generelle und schwache Verantwortung. Die Kantone formen das RPG weiter
aus und verfigen daher tber eine sekundire, jedoch spezifische Gewihtleistungsverantwor-

tung,.

Vollzugsverantwortung: Fiir Deutschland ldsst sich diese Verantwortungsart weiter nach der

Erarbeitungs- und der Entscheidungsverantwortung differenzieren. Im Bereich der Entschei-
dungsverantwortung kénnen die IKZ auf mehreren Ebenen Verantwortung tiibernehmen. Sie
kénnen — als Regionale Planungsgemeinschaft — einen gemeinsamen Flichennutzungsplan er-
arbeiten, werden an den tUbrigen Planungen im Verfahren beteiligt und wirken ebenso bei der

Verwirklichung der tberértlichen Raumplanung mit.

Auf der Ebene der Entscheidungsverantwortung teilen sich die Regionalen Planungsgemein-
schaften die Verantwortung tber den regionalen Flichennutzungsplan mit dem jeweiligen
Land.
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Fir die Schweiz verlagert das RPG die nidheren Bestimmungen tber die Mitwirkungsmoglich-
keiten der IKZ an der Raumplanung bzw. deren Verfahrensbeteiligung auf die kantonale Ebe-

ne. Weitere Aussagen zur gemeindlichen Verantwortungstibernahme kénnen daher erst bei der

Betrachtung der kantonalen Ebene der Giberértlichen Raumplanung erfolgen.

Abbildung 43: Synopse der liberértlichen Raumplanung des Bundes in D - A - CH

Deutschland Osterreich Schweiz
Instrumente Gesamtraumplanung Raumordnungspldne Nicht existent fiir den Konzepte und Sach-
engeren Bereich der pldne
. Raumplanung
Teilraumplanung Raumordnungsplan Richtplanung (Kanto-
(Land) ne)
Regionalpldne (Land) Nutzungsplanung
(Kantone)
Planung in Mischform (Regi- Regionaler Flachen-
on/Gemeinde) nutzungsplan
Gewidbhrlei- Bund (Abweichungs- Bund (gene-
stungsver- recht fir die Lander) rell)/Kanton (spezi-
antwortung fisch)
Vollzugsver- Erarbeitung Mitwirkung: IKZ (re- Wird in den Kantonen
antwortung gionaler Flachennut- geregelt
zungsplan)
Verfahrensbeteiligung:
IKZ
Entscheidung Entscheidung:
IKZ/Land (regionaler
Flachennutzungsplan)
Auffangver- Aufgaben und Leitvor- Koordinationspflicht
antwortung stellung
Grundsatze der Raum-
ordnung
Begriffsbestimmungen

(Quelle: Eigene Darstellung basierend auf den Ausfiihrungen des Kapitels 5.1)

3.

Auffangverantwortung: Sie stellt sich bei der Aufgabe der dberértlichen Raumplanung auf

Bundesebene naturgemil3 anders dar als bei den tbrigen Aufgaben, die in dieser Arbeit be-
trachtet werden. Hier wurde, das Analysemodell spezifizierend, folgender Frage nachgegan-

gen:

Geben die bundesrechtlichen Bestimmungen Anreize ur gemeinsamen Aufgabenerfiillung bzw. wird Zwang
zur Kooperation ansgeiibt?

Das novellierte ROG beinhaltet zahlreiche Elemente, die Bezug auf interkommunale Koope-
rationen nehmen. Sie sind in den Leitvorstellungen sowie Grundsitzen der Raumordnung er-
kennbar. Auch in den Begriffsbestimmungen lassen sich begriffliche und inhaltliche Beziige zu
IKZ erkennen.

In der Schweiz ist besonders die Koordinationspflicht als — wenngleich schwichere — Form
der Kooperation im RPG verankert. Die regionalen Entwicklungskonzepte dienen hier nicht
als Instrumente der Verwirklichung der tberértlichen Raumplanung, sondern sind bei der Er-

stellung der kantonalen Richtpline zu berticksichtigen.
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Auf der Ebene der Linder/Kantone untetscheiden sich die gesetzlichen Bestimmungen uber die tibet-

ortliche Raumplanung in den drei Staaten bereits dadurch, dass diese Rechtsmaterie fallweise eine ei-

genstindige oder eine mit anderen Rechtsmaterien zusammengefasste sein kann. In Deutschland ist

das Recht tber die dberortliche Raumplanung eigenstindig in Landesplanungsgesetzen geregelt. In

Osterreich und der Schweiz sind die Bestimmungen iiber die iiberortliche Raumplanung Teil umfingli-

cher Raumplanungsgesetze.”

In allen drei Staaten stehen fiir die verschiedenen Ebenen der Landesplanung Instrumente zur Wahrt-

nehmung der Aufgabe der Giberértlichen Raumplanung zur Verfiigung:

1.

Gesamtraumplanung: In Deutschland und Osterreich unterscheiden sich in den einzelnen

Lindern die Bezeichnungen fir das Instrument der Landesplanung fir den Gesamtraum.” In
Deutschland ist die gesamtrdumliche Landesplanung dartber hinaus in Brandenburg und
NRW in Landesentwicklungsprogramm und Landesentwicklungsplan geteilt. In der Schweiz
wird die Ebene der gesamtriumlichen Planung instrumentell in die kantonale Richtplanung
und die kantonale Nutzungsplanung ausdifferenziert. Der Richtplan weist einen Leitliniencha-
rakter auf und ist mit den Gesamtraumplanungen der Linder in den beiden anderen Staaten
vergleichbar; der Nutzungsplan trifft detaillierte Aussagen und kann auf kantonaler Ebene als

ein Element der Auffangverantwortung eingeordnet werden.

Teilraumplanung (Regionalplanung): Auch auf dieser Ebene unterscheidet sich die Bezeich-
nung des Planungsinstruments in den Lindern Deutschlands und Osterreichs. In der Schweiz
ist die Ebene der Regionalplanung in den untersuchten Kantonen instrumentell sehr schwach
ausgebildet. Lediglich im Kanton Aargau besteht die regionale Sachplanung als explizit aufge-

fithrtes Instrument der regionalen Planung.

Planung in Mischform (Region/Gemeinde): Die Landesplanungsgesetze der Linder Hessen,

Sachsen-Anhalt und Thiringen beinhalten (noch) explizite Regelungen tber den regionalen
Flichennutzungsplan. Er ist ein — mittlerweile durch das ROG bundesweit anwendbares — In-
strument der Planung, das die Handlungsméglichkeiten der Gemeinden iber die Grenzen des
eigenen Territoriums hinaus ausweitet. In Osterreich und der Schweiz existiert dieses Instru-

ment nicht.

Die drei Staaten weisen deutliche Unterschiede in Bezug auf die verschiedenen Arten der Verantwor-

tung iiber die Aufgabe der tberértlichen Raumplanung auf:

1.

Gewihrleistungsverantwortung: In Deutschland ist diese Art der Verantwortung — nach der

Foderalismusreform — zwischen Bund und Lindern geteilt. Auf Grund der Zuweisung der
Aufgabe der Raumplanung zur konkurrierenden Gesetzgebung trigt der Bund eine primire
Verantwortung. Im Gegensatz zur rechtlichen Situation ber die Gberértliche Raumplanung

vor der Foderalismusreform ist die primire Verantwortung auch nicht genereller, sondern

" Zur Begriindung dieser unterschiedlichen Ordnungen siche die nachfolgenden Ausfithrungen zur Gewihrleistungsverwal-

tung.

" Siche Abbildung 43.

172



Analytischer Abschnitt — Untersuchung ausgewahlter Rechtsmaterien

spezifischer Art. Wegen der Abweichungsbefugnis der Linder tragen diese eine sekundire

Verantwortung, die ebenfalls spezifischer Art ist.

In Osterreich liegt die Gewihrleistungsverantwortung allein bei den Lindern. Zwar stehen
Bund und Linder in der Planungskompetenz ,,gleichrangig nebeneinander* (Lienbacher 2008:
357), jedoch verfiigt der Bund iber keinerlei Gesetzgebungskompetenz tiber die Raumplanung

im engeren Sinn.

In der Schweiz verteilt sich die Gewihrleistungsverantwortung auf den Bund und die Kanto-
ne. Durch das RPG nimmt der Bund eine primire Verantwortung wahr, die — wegen des rah-
mensetzenden Charakters des Gesetzes — genereller Art ist. Die Kantone konkretisieren das
RPG durch eigene Raumplanungsgesetze und tbernechmen damit eine sekundire Verantwor-

tung, die spezifischer Art ist.

Vollzugsverantwortung: Dem Analysemodell zufolge teilt sich die Vollzugsverantwortung in
die Erarbeitungs- und die Entscheidungsverantwortung. Vor allem in den Fillen, in denen den
Gemeinden bzw. IKZ keine Entscheidungsverantwortung zukommt, kann geprift werden,
welcher Anteil ihnen an der Erarbeitungsverantwortung und somit (Mit-)Gestaltung tiber das

Landesgebiet zukommt:

Erarbeitungsverantwortung: Die Verantwortung tber die Erarbeitung der Landesplanung
kommt in Deutschland primir den Lindern selbst zu. Eine sekundire Verantwortung in der
Landesplanung tragen nicht nur die Gemeinden, sondern auch IKZ, indem sie an den Verfah-
ren beteiligt werden. Bedingt durch das jeweils zu Grunde liegende Organisationsmodell ver-
figen die Gemeinden tber eine unterschiedlich stark ausgeprigte Verantwortung in der teil-
rdumlichen (regionalen) Gestaltung des jeweiligen Landes. Die schwichste Verantwortung tra-
gen die Gemeinden in Schleswig-Holstein, die stirkste liegt bei den Kreisen in Niedersachsen

sowie bei den Regionalplanungstrigern in Baden-Wirttemberg, Brandenburg, Sachsen und
Sachsen-Anhalt.

Auch in Osterreich liegt diese Art der Verantwortung im Bereich der Landesplanung primir
bei den Lindern und auf Grund der Verfahrensbeteiligung sekundir bei den Gemeinden bzw.
den IKZ. Die Verantwortung tber die regionale Ebene zeigt ebenso wie in Deutschland ein
uneinheitliches Bild, das allerdings auf einem anderen Niveau liegt. Die Regionalplanung wird
nicht von gesondert institutionalisierten Regionalplanungstrigern wahrgenommen. Die Erar-
beitungsverantwortung in der Regionalplanung liegt stattdessen primir bei den Lindern. Nur
eine sekundire Verantwortung liegt bei den Gemeinden bzw. IKZ, indem sie in die Verfahren

eingebunden werden.

In der Schweiz kénnen die gemeindlichen Zusammenschliisse in einigen Kantonen hingegen
deutlich mehr Einfluss auf die Entwicklung des Gesamt- bzw. Teilraumes nehmen. In Aargau
werden kantonale Richt- und Nutzungspline von Kanton und Regionalplanungsorganisatio-
nen gemeinsam erarbeitet, die Verantwortung ist daher eine partnerschaftliche. In Solothurn
und Zirich erarbeiten die Regionalplanungsorganisationen die Grundlagen fur eine regionale

Richtplanung, womit sich die Verantwortung in eine primire (Kanton) und sekundire (IKZ)
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teilt. Nur in Basel-Landschaft ist der Kanton allein fir die kantonale Raumplanung verant-
worttlich. Bei der kantonalen Nutzungsplanung hingegen zeichnet — mit Ausnahme des Kan-
tons Aargau — immer der betreffende Kanton fir die Erarbeitung verantwortlich. Eine Beson-
derheit sind die regionalen Sachpline im Kanton Aargau, die gemeinsam von den Gemeinden

erarbeitet werden.

b. Entscheidungsverantwortung: In Deutschland liegt die Verantwortung fiir die Entscheidung

tber die Landesplanung allein bei den Lindern. Die Entscheidungsverantwortung iber die
Regionalplanung stellt sich hingegen differenzierter dar. In Schleswig-Holstein liegt die Ver-
antwortung allein beim Land, da hier keine Regionalplanungsorganisation in den Vollzug pri-
mir eingebunden ist. In den dbrigen Lindern tragen die Regionalplanungstriger die primire
Verantwortung der Entscheidung tber die Aufgabe der tberértlichen (regionalen) Raumpla-
nung und das jeweilige Land eine — bedingt durch die Genehmigung — sekundire Verantwor-
tung. Eine Ausnahme stellt NRW dar. Hier missen die Regionalpline nur angezeigt werden,

womit die sekundire Verantwortung durch das Land eine geringere ist.”

Die Entscheidungsverantwortung iiber die Landes- wie auch Regionalplanung trigt in Oster-

reich das jeweilige Land.

In den untersuchten Kantonen der Schweiz liegt die Entscheidung tber die kantonalen bzw.
regionalen Richt- und Nutzungspline bei den Kantonen. Lediglich iiber die regionalen Sach-

pline im Kanton Aargau entscheiden die Gemeinden.

3. Auffangverantwortung: Uber die Zustindigkeitsregelungen der Aufgabe der Regionalplanung

hinaus setzen die Raumplanungsgesetze der drei Staaten unterschiedliche Zwinge bzw. Anrei-

ze zur Zusammenarbeit der Gemeinden.

In Deutschland und der Schweiz ermdglichen die Raumplanungsgesetze zumindest teilweise

die Ubertragung weiterer Aufgaben auf die Regionalplanungsorganisationen.

Der kantonale Nutzungsplan im Kanton Aargau kann auf Grund der nidheren Bestimmungen
ebenfalls wie die regionalen Sachpline als Element der Auffangverantwortung klassifiziert

werden.

Die Abstimmungspflicht Giber die Raumplanung in zahlreichen Lindern Deutschlands stellt
einen Zwang zur Kooperation dar. Im Gegensatz zur raumplanungsrechtlichen Situation in
der Schweiz und vor allem in Osterreich — wo keinerlei gesonderter Anreiz oder Zwang fiir ei-
ne gemeindliche Zusammenarbeit in der tberdrtlichen Raumplanung erkennbar ist — werden
in zahlreichen Lindern Deutschlands Aussagen zur Férderung von IKZ bei der Verwirkli-
chung der Raumentwicklung oder in den Grundsitzen der Raumordnung getroffen. Wie die
regionalen Sachpline im Kanton Aargau stellen auch die regionalen Flichennutzungspline in

Deutschland Elemente der Auffangverantwortung dar.

" Die Landesplanungsbehérde kann innerhalb einer Frist Einwinde gegen den Regionalplan einlegen, wodurch ihr eine gerin-
ge sekundire Verantwortung zukommt (vgl. § 19 LPIG NRW).
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Abbildung 44: Synopse der liberértlichen Raumplanung von Landern/Kantonen in D - A - CH

Deutschland Osterreich Schweiz
Instrumente Gesamtraumplanung’® Landesentwicklungsplan Landesraumordnungs- Kantonaler Richtplan
plan Kantonaler Nutzungs-
plan
Teilraumplanung” Regionale Raumord- Regionale Raumord- Regionale Sachpléne
nungsprogramme nungsprogramme (Aargau)
Planung in Mischform Regionaler Flachennut-
(Region/Gemeinde) zungsplan
Gewahrlei- Bund (spezifisch)/Land Land Bund (generell)/Kanton
stungsver- (spezifisch-abweichend) (spezifisch)
antwortung
Vollzugsver- Erarbeitung Je nach Organisations- Primdr: Land; sekundar: Tlw. gemeinsam Kan-
antwortung modell: von sehr schwa- tlw. keine, schwache oder | ton/Gemeinde; tiw.
cher Mitwirkung bis hin sehr schwache Mitwir- Kanton/IKZ (nur Grund-
zur vollstandigen Verant- kung der Gemeinden/IKZ lagen); tiw. Gemeinde
wortung (regionale Sachplane in
Aargau); tlw. Kanton
Entscheidung Tlw. Land; Gberwiegend Land Kanton
Ret‘?“’?a'/‘i'a”d””gsktraie__r Tw. (regionale Sachpla-
(primér)/Land (sekundér) ne) Gemeinden
Auffangver- Zwang Tlw. Abstimmungspflicht Tlw. kantonaler Nut-
antwortung Tlw. Aufgabenentzug; Zunispf::an als Element
tlw. Aufsicht, Weisung er Auffangverantwor-
durch das Land tung
Anreiz Tlw. Aufgabentiibertra- Tlw. Aufgabentiibertra-

gung auf IKZ méglich

Tlw. Férderung von IKZ
zur Verwirklichung der
Raumentwicklung bzw.
Grundsatz der Raumord-
nung

Tiw. Regionale Flachen-
nutzungsplane

gung auf IKZ méglich

Regionale Sachpléne
(Aargau)

(Quelle: Eigene Darstellung basierend auf den Ausfiihrungen des Kapitels 5.1)

5.1.4.2

Ortliche Raumplanung in D - A - CH

Inwiefern die Gemeinden im Fall einer verminderten Leistungsfihigkeit die Planungshoheit — als wich-

tiges Element der Gemeindeautonomie — durch Bildung einer IKZ auf einer iibergemeindlichen Ebene

halten kénnen, hingt unter anderem von der kooperationsrechtlichen Ausgestaltung der Raumpla-

nungsgesetze ab. Die Darstellung der kooperationsgestaltenden Elemente der Raumplanungsgesetze

auf der Ebene der 6rtlichen Raumplanung hat gezeigt, dass die Bestimmungen der drei Staaten in eini-

" Die Bezeichnung variiert in den Lindern Deutschlands und Osterreichs, siche auch Kapitel 5.1.1.2 und Kapitel 5.1.2.1.

" Auch die Bezeichnung der Planung auf der regionalen Ebene variiert in den Landern Deutschlands und Osterreichs, siche
auch die Kapitel 5.1.1.2 und 5.1.2.1.
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gen Punkten deutliche Unterschiede zeigen, die im Folgenden zusammenfassend und charakterisierend

aufgezeigt werden.

Wie bereits zuvor dargestellt, ist das Recht tber die 6rtliche Raumplanung in den drei Staaten unter-

schiedlich geregelt. Wihrend es in Deutschland eine eigenstindige Rechtsmaterie darstellt, die im

BauGB geregelt wird, ist es in Osterreich und der Schweiz jeweils ein Teil umfassenderer Raumpla-

nungsgesetze, die jeweils Abschnitte iiber die tiberértliche und 6rtliche Raumplanung aufweisen (wie

sich spiter zeigen wird, sind die Gesetze in der Schweiz noch umfassender als in Osterreich).

Die Instrumente zur Umsetzung der Aufgabe der 6rtlichen Raumplanung unterscheiden sich in den

drei Staaten hinsichtlich ihres Ebenenbezuges, ihrer Ausdifferenzierung und auch teilweise ihrer Bin-

dungswirkung voneinander:

1.

In Deutschland weist das unter der Bezeichnung Entwicklungskonzept bekannte Instru-
ment der 6rtlichen Raumplanung einen informellen Charakter auf (und bekommt erst mittel-
bar eine AuBlenbedeutung). Zwar wird es vereinzelt im BauGB erwihnt, stellt jedoch keinen
eigenstindigen Regelungsgegenstand dar. In Osterreich und der Schweiz jedoch sind das
rdumliche Entwicklungskonzept bzw. der Richtplan — zumindest teilweise — eigenstindig gere-
gelte Instrumente der 6rtlichen Raumplanung mit jedoch unterschiedlicher Bindungswirkung
(s.a. Abbildung 45). Sie verfiigen iiber einen Leitliniencharakter zur Entwicklung des gesamten
Gemeindegebietes, wohingegen der Regelungsumfang sowie auch Ebenenbezug der Entwick-

lungskonzepte deutscher Prigung unbestimmt ist.

Die jeweils gesamtgemeindlich wirksamen Planungen der nichsten Ebene (Flichennut-
zungsplan, Flichenwidmungsplan, Rahmennutzungsplan) weisen ebenfalls unterschied-
liche Bindungswirkungen auf. Der Flichennutzungsplan in Deutschland ist generell nur be-
hérdenverbindlich (zu den Besonderheiten siche Kapitel 5.1.1.3), den entsprechenden Instru-
menten in Osterreich und der Schweiz kommt hingegen eine unmittelbare Bindungswirkung

zu.

Die in der Regel fir Teilbereiche eines Gemeindegebietes geltenden inhaltlich detaillierten
bzw. spezifischen Planungen (Bebauungsplan bzw. Sondernutzungsplan) weisen hingegen

in allen drei Staaten eine unmittelbare Bindungswirkung auf.

Hinsichtlich der verschiedenen Verantwortungsarten (Gewihrleistungsverantwortung, Vollzugsver-

antwortung und Auffangverantwortung) weisen die drei Staaten an mehreren Stellen zwar Uberein-

stimmungen auf, jedoch stellen sich die Unterschiede sehr deutlich dar:
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1.

Gewihrleistungsverantwortung: Sie liegt in Deutschland allein beim Bund, ohne eine weitere
Verantwortungsteilung mit den Lindern (bzw. Kantonen), wie in Osterreich und der Schweiz,
wo sich diese Verantwortungsart in eine primire (Bund) und sekundire (Land/Kanton) untet-
scheiden ldsst. Allerdings ist die Gewihrleistungsverantwortung in Deutschland eine cher
schwache, (durch das BauGB) spezialrechtlich geregelte Verantwortung, da den Gemeinden
bereits durch Art. 28 GG ein grundsitzliches Recht der Selbstverwaltung zukommt, zu dem
auch die Planungshoheit zdhlt. Die primire Gewihrleistungsverantwortung des Bundes in

Osterreich ist verfassungsrechtlich-genereller Art und kann auf Grund fehlender gesetzgeberi-
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scher Kompetenzen des Bundes spezialrechtlich nicht ausformuliert werden. Stattdessen wird
sie durch die Gemeindeordnungen der Linder auf einer sekundiren Ebene erneut generell
und, im Weiteren durch die Raumplanungsgesetze der Linder, spezialrechtlich-spezifisch aus-
geformt und erginzt. In der Schweiz wird die Betrachtung tber die Gewihtleistungsverant-
wortung Uber die allgemeine Aufgabe der 6rtlichen Raumplanung durch eine Betrachtung der
Instrumente der Ortlichen Raumplanung erginzt. Dem Bund kommt zunichst eine primire
verfassungsrechtliche Verantwortung tber die Gewihtleistung der Aufgabe der Raumplanung
zu (die die 6rtliche Raumplanung als Teilaufgabe beinhaltet), die durch den Erlass des RPG
(auf Grund der rahmensetzenden Wirkung) spezialrechtlich-generell erginzt wird. Allerdings
ist diese Verantwortung cine cher schwache (bzw. generelle), da die Aufgabe der Raumpla-
nung gemil} der Bestimmung der BV im Weiteren den Kantonen obliegt. Die Kantone tiber-
nehmen daher eine als stirker zu charakterisierende sekundire/spezifische verfassungsrechtli-
che Verantwortung. Sie wird erginzt durch eine spezialrechtlich-spezifische Verantwortung,
die durch den Erlass von Raumplanungsgesetzen zum Ausdruck kommt. Das Instrument der
Richtplanung liegt in der alleinigen spezialrechtlichen Verantwortung der Kantone. Die Nut-
zungsplanung liegt in einer (schwachen, da nur rahmensetzenden) primiren/spezialtechtlichen
Verantwortung des Bundes und einer (stitkeren) sekundiren/spezialtechtlichen Verantwot-

tung der Kantone.

Vollzugsverantwortung: Dem Analysemodell zufolge wurde fiir den Bereich der ortlichen

Raumplanung untersucht, inwiefern sich eine Teilung der Vollzugsverantwortung in eine
Erarbeitungs- und eine Entscheidungsverantwortung feststellen ldsst und wie sich diese dar-
stellt. Die Zuordnung zum eigenen Wirkungsbereich ergibt sich fiir Deutschland aus der Ab-
leitung der Planungshoheit aus Art. 28 GG, in Osterreich wird die 6rtliche Raumplanung ver-
fassungsrechtlich explizit als Aufgabe des eigenen Wirkungsbereiches aufgefiihrt. In der
Schweiz wird die Autonomie der Gemeinden nur im Rahmen kantonaler Bestimmungen ge-
wihftleistet, die 6rtliche Raumplanung wird aber auch hier verfassungsrechtlich — jedoch auf
kantonaler Ebene — als gemeindliche Aufgabe aufgefihrt. Die Erarbeitung der verschiedenen
Planwerke bzw. der Einsatz der Instrumente obliegt in allen drei Staaten den Gemeinden als
eine pflichtige Aufgabe. Auch hinsichtlich der Entscheidungsverantwortung zeigt sich ein
weitgehend einheitliches Bild. Die von den Gemeinden erarbeiteten Instrumente bedirfen in
der Regel der Genehmigung einer staatlichen Instanz. Der Bebauungsplan nach deutschen
Recht weicht von dieser Regel allerdings ab: Nur in Ausnahmefillen ist er genehmigungsbe-
durftig, wodurch den Gemeinden in diesem Fall eine sehr viel stirkere Verantwortung zu-

kommt.

Auffangverantwortung: Sie ist dem Analysemodell zufolge ein wesentliches Element, das ver-

deutlicht, ob die rechtlichen Bestimmungen einen Verbleib der Aufgabe der 6rtlichen Raum-
planung auf gemeindlicher Ebene erméglichen und die Zusammenarbeit der Gemeinden
durch Zwang oder Anreiz férdern. Hierzu wurde fir jeden der drei miteinander zu verglei-

chenden Staaten den folgenden Fragen (a und b) nachgegangen:
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1.

1i.

Greift eine staatliche Regelungseinbeit in die raumliche Planung der Gemeinden ein, verpflichtet sie die Ge-
meinden zur Zusammenarbeit bzw. werden die ortlichen Planungsanfgaben gof. den Gemeinden entzogen, wo-

durch die staatliche Regelungseinbeit die Gemeindeantonomie in diesem Aufgabenbereich mindert?

In Osterreich und der Schweiz wird ein Zwang iiberwiegend tiber die MaB3nahme der Ersatz-

vornahme ausgetibt und als unmittelbarer Zwang zur Kooperation gewertet werden kann.

In Deutschland wird durch das BauGB mittels mehrerer Bestimmungen unmittelbarer Zwang
zur gemeindlichen Zusammenarbeit ausgetibt. Dies kann wie folgt abgestuft dargestellt wer-

80

den:

Schwacher Fingriff in die Gemeindeautonomie: Erarbeitung eines gemeinsamen Flichennut-
zungsplanes gemill § 204 BauGB; die Gemeinden verfiigen weiterhin Gber die Planungsho-

heit; Zusammenarbeit, ohne eine der ublichen 6ffentlich-rechtlichen institutionalisierten For-

men zu wihlen.

Starker Fingriff in die Gemeindeautonomie und starke Gemeindemitwirkung: Fir die Aufgabe
der Flichennutzungsplanung kann nach § 205 Abs. 2 BauGB cin Zwangsverband gebildet

werden; die Verantwortung geht an eine IKZ iber; die Gemeinden verfigen tiber ein Partizi-
pationsrecht und — wie Kapitel 3.2.2.1 gezeigt hat — generell iiber ein sehr hohes Maf3 an Ein-
flussnahme an der Arbeit der IKZ. Allerdings droht (durch § 205 Abs. 3 BauGB) die — zu-

mindest temporire — Ubernahme der Auffangverantwortung durch eine staatliche Institution.

Starker Hingriff in die Gemeindeautonomie und schwache Gemeindemitwirkung: Gegen den
Willen der Gemeinden koénnen einzelne Aufgaben nach dem BauGB gemil3 § 203 Abs. 2

BauGB an eine IKZ tbertragen werden, an deren Willensbildung die Gemeinden nicht betei-

ligt sind.
Geben die staatlichen Bestimmungen Anreize zur gemeinsamen Anfgabenerfiillung?

Die Raumplanungsgesetze der untersuchten Linder in Osterreich bieten in den Abschnitten
iber die 6rtliche Raumplanung keinerlei Anreize fir eine kooperative Aufgabenerledigung und
somit Erhalt der Aufgabe der 6rtlichen Raumplanung auf gemeindlicher Ebene bzw. durch

von Gemeinden gebildeten IKZ.

Nur in zwei der untersuchten Kantone der Schweiz erméglichen entsprechende Bestimmun-
gen in den Raumplanungsgesetzen den Gemeinden die freiwillige Ubertragung von Aufgaben
an Regionale Planungsverbinde und weisen dartber hinaus ebenfalls keine Anreize zur Bil-

dung von IKZ auf.

Durch Hinzuziehung der Gemeindeordnungen (fiir Osterreich) bzw. der Kantonsverfassun-
gen und Gemeindeordnungen (fiir die Schweiz) ergeben sich fiir die jeweiligen Gemeinden
Méglichkeiten, die Aufgabe der 6rtlichen Raumplanung durch Bildung von IKZ zumindest

mittelbar an sich zu binden.

* Der Inhalt des § 206 BauGB hat fiir das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden keine Auswirkungen und wird daher nicht
weiter betrachtet.
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Das BauGB weist hingegen Anreize zur Bildung von IKZ auf, die sich folgendermalen unter-

scheiden:

i.  Kooperationsanreiz fiir Gemeinden mit geminderter Ieistungsfihigkeit: Gemeinden, deren
Leistungsfihigkeit vermindert ist, kénnen simtliche gemeindliche Aufgaben nach dem BauGB

gemil § 203 Abs. 1 BauGB an eine IKZ, Gibertragen; da die Gemeinden deren Willensbildung

beteiligt sein mussen, ist die gemeindliche Einflussmdglichkeit sehr hoch.

ii. Kooperationsanreiz fir Gemeinden mit zusitzlichem Erfolgsdruck: Die Gemeinden kénnen
einen Freiverband gemil3 § 205 Abs. 1 BauGB bilden; die Einflussnahmemdéglichkeit an der
Arbeit dieser IKZ ist sehr hoch; allerdings droht — wie auch beim Zwangsverband — gemil3 §
205 Abs. 3 BauGB cine temporire Hochzonung der Flichennutzungsplanung an eine staatli-

che Institution.

Eine Pflicht zur Abstimmung der gemeindlichen Planungen besteht in allen drei Staaten, allerdings mit
der Einschrinkung, dass diese Pflicht in Osterreich bei der Bebauungsplanung teilweise nur dann be-
steht, wenn Uberdrtliche Interessen berithrt werden. Fir die Schweiz hingegen kann — auf Grund der
Erwihnung der Koordinationspflicht im RPG — von einem wichtigen Prinzip der Planung gesprochen
werden, das in Deutschland auf vertikaler Ebene im Gegenstromprinzip und auf horizontaler Ebene in

der Abstimmung nach § 2 BauGB scine Entsprechung findet.

Im Ergebnis ldsst sich feststellen, dass die Bestimmungen des deutschen Rechts der 6rtlichen Raum-
planung deutlich stirker auf eine mogliche Ubernahme der Auffangverantwortung durch 1KZ, einge-
hen als die Abschnitte iiber die értliche Raumplanung der Raumplanungsgesetze Osterreichs und der

Schweiz.
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Abbildung 45: Synopse der ortlichen Raumplanung inD - A- CH

Deutschland

Osterreich

Schweiz

Wirkung der Entwicklungskonzept (D) Ohne unmittelbare Tlw. mit tlw. ohne unmit- Behordenverbindlich
Instrumente Réumliches Entwicklungskon- Bindungswirkung telbare Bindungswirkung
zept (A)
Richtplan (CH)
Flachennutzungsplan (D) Generell behérdenver- Mit unmittelbarer Bin- Mit unmittelbarer Bin-
Flachenwidmungsplan (A) blndllhch; tlw. mit Au- dungswirkung dungswirkung
Benwirkung
Rahmennutzungsplan (CH)
Bebauungsplan (D, A) Mit unmittelbarer Mit unmittelbarer Bin- Mit unmittelbarer Bin-
Sondernutzungsplan (CH) Bindungswirkung dungswirkung dungswirkung
Gewahrlei- Bund (verfassungs- Bund (verfassungsrecht- Raumplanung allgem.:
stungsver- rechtlich, spezialrecht- lich-generell)/Land (ge- Bund (verfassungsrecht-
antwortung lich) meinderechtlich-generell, | lich-generell, spezial-
spezialrechtlich) rechtlich-
generell)/Kanton (ver-
fassungsrechtlich-
spezifisch, spezialrecht-
lich-spezifisch)
Nutzungsplanung: Bund
(spezialrecht-
lich)/Kanton (spezial-
rechtlich)
Richtplanung: Kanton
Vollzugsver- Erarbeitung Gemeinde Gemeinde Gemeinde
antwortung
Entscheidung Gemeinde/héhere Gemein- Gemeinde/Regierungsrat
Verwaltungsbehdérde de/Landesregierung
(Flachennutzungsplan)
Tlw. Gemeinde voll-
standig; tlw. Gemein-
de/h6here Verwal-
tungsbehérde (Bebau-
ungsplan)
Auffangver- Zwang Zwangsweise Aufga- Ersatzvornahme méglich Ersatzvornahme méglich
antwortung ber?ubertragFlIJPgh, ge- Kleinregionales Entwick-
meinsamer Flachennut- lungskonzept (Steier-
zungsplan, Pflichtver-
mark)
band
Zustandigkeitsregelung
Anreiz Freiwillige Aufgaben- Keine gesonderten Anrei- | Aufgabenibertragung
libertragung, Freiver- ze in den Raumplanungs- auf Regionale Planungs-
band gesetzen in den Abschnit- | verbéande méglich
ten lber ortliche Raum-
planung
Koordinati- Unter den Gemeinden Unter den Gemeinden bei | Unter den Gemeinden
onspflicht bei der Flachennut- den ortlichen Entwick- durch RPG und tlw.

zungs- und Bebauungs-
planung durch BauGB

lungskonzepten, der
Flachenwidmungspla-
nung und tlw. bei der
Bebauungsplanung durch
Raumordnungsgesetze

Raumplanungsgesetze

(Quelle: Eigene Darstellung basierend auf den Ausfiihrungen des Kapitels 5.1)
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5.2 Bauordnungsrecht

Das Bauordnungsrecht gehort in den drei untersuchten Staaten zum Baurecht. Es steht nicht bezie-
hungslos neben dem Planungsrecht. Die — heute — in Deutschland voneinander getrennten Rechtsma-
terien ,,weisen materiell-rechtliche Uberscheidungsbereiche auf und sind verfahrensrechtlich miteinan-
der verklammert™ (Krebs 1999: 336). In PreuBlen wurden beide Rechtsmaterien noch in einem Geset-
zestext, dem Preullischen Allgemeinen Landrecht (PrALR) behandelt. Es regelte nicht nur Aspekte der
Gefahrenabwehr und der Wohlfahrtspflege, sondern auch idsthetische Anforderungen. Erst durch das
Kreuzberg-Urteil vom 14.6.1882 wurde die Polizei auf ein Handeln im Bereich der Gefahrenabwehr
beschrinkt (vgl. Krebs 1999: 429; Friauf 1999: 112 f.). In den staatenbezogenen Abschnitten dieses
Kapitels wird darauf eingegangen, inwiefern heute eine Trennung— insbesondere in Osterreich und der

Schweiz — zwischen Planungs- und Bauordnungsrecht besteht.

Der Kommunale Produktplan, der als Gliederungsgrundlage des empirischen Materials von IKZ in
Deutschland diente, weist u.a. den Produktbereich ,,Bauen und Wohnen* auf. Hierunter werden die
Produktgruppen ,,Bauordnung® (mit dem Produkt ,,Baugenechmigungsverfahren®), ,,Wohnungsbau-
férderung und Wohnungsversorgung® und ,,Denkmalschutz und Denkmalpflege® aufgelistet. Der
Erlass von ,,Ortschaftssatzungen nach LBO* allerdings wird unter dem Produkt ,,Rechtsverfahren und
Gebote* des Produktbereichs ,,Rdumliche Planung und Entwicklung® aufgefithrt (vgl. IM BW 2000).

Die Untersuchung des Bauordnungsrechts ist daher durch die historische Verzahnung von Planungs-
und Bauordnungsrecht bedingt und zudem ,,regelt es den Vollzug dieser Normen sowie den des Stid-
tebaurechts™ (Krebs 1999: 425).

In Deutschland weist der Aufgabenbereich ,,Bauen und Wohnen® lediglich 4 IKZ auf — bei einem
Mittelwert von 16,44 eine sehr geringe Anzahl. Davon entfielen keinerlei IKZ auf die Erteilung von
Baugenehmigungen. In Osterreich und der Schweiz ist der Aufgabenbereich der ,,Baubewilligung*
eigens ausgewiesen. In OberGsterreich entfielen jedoch nur 8 IKZ auf diesen Aufgabenbereich — bei
einem Mittelwert von 17,17 ebenfalls ein unterdurchschnittlicher Wert. In der Schweiz kooperierten
203 Gemeinden im Aufgabenbereich ,,Baubewilligung* — da der Mittelwert hier bei 646 liegt, ist dies
ein ebenfalls unterdurchschnittlicher Wert. Fiir die Schweiz liegen zudem eigenstindig ausgewiesene
Daten fur den Aufgabenbereich ,,Landschafts- und Ortsbildschutz® vor." Mit einer Anzahl von 180
kooperierenden Gemeinden liegt dieser Aufgabenbereich allerdings auch deutlich unter dem nationa-

len Mittelwert.

Die folgende Analyse der Rechtsmaterie des Bauordnungsrechts folgt weitgehend dem allgemeinen
Analysemodell — mit der Abweichung, dass eine Ausdifferenzierung der Vollzugsverantwortung nicht

durchgefithrt wird.

Wie auch im Kapitel 5.1 soll eine méglichst einheitliche Begriffsverwendung erfolgen. Statt des Be-
griffs der Baubewilligung (Osterreich und Schweiz) wird einheitlich der Begriff der Baugenehmigung

verwendet. Asthetikvorschriften werden als 6rtliche Bauvorschriften bezeichnet.

" Auf Grund der inhaltlichen Verbindung von ,,Landschafts- und Ortsbildschutz wird dieser Aufgabenbereich zugleich im
nachfolgenden Kapitel erneut behandelt.
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5.2.1 Deutschland

Materiell formuliert das Bauordnungsrecht nicht nur Anforderungen, die der Gewihtleistung von Si-
cherheit und Ordnung dienen. Asthetische Aspekte sowie soziale und 6kologische Standards sind
ebenfalls Regelungsgegenstand (vgl. Krebs 1999: 425 ff)). Wie in Osterreich, aber anders als in der
Schweiz, stellt das Bauordnungsrecht Deutschlands eine eigenstindige Rechtsmaterie dar. Mit dem
Stidtebaurecht ist es sowohl materiell-rechtlich wie auch verfahrensrechtlich verzahnt. Materiell-
rechtlich kann es dabei zur Kollision beider Rechtsmaterien kommen, z.B. wenn planungsrechtliche
Ausnutzungsziffern der Baugrundstiicke und Anforderungen zu Abstandsflichen aufeinandertreffen
(vgl. ebd.: 336).

Die zwei wesentlichen Aufgabenbereiche des Bauordnungsrechts sind die Erteilung von Baugenehmi-
gungen und der Erlass von Regelungen zur dsthetischen Gestaltung des Ortsbildes mittels 6rtlicher
Bauvorschriften. Sie weisen unterschiedliche Eignungen fiir eine kooperative Wahrnehmung durch die

Gemeinden auf:

1. Baugenechmigung: Sie werden in Deutschland als Verwaltungsakte erlassen (vgl. Lechner in:
S/B, BayBO, Atrt. 68, Rn 9). Vor allem in den Fillen, in denen sich ein geplantes Vorhaben
tber das Gebiet mehrerer Gemeinden erstreckt, stellt sich die Frage der Aufgabenzustindig-

keit, die ggf. zu kooperativem Handeln fithrt bzw. fihren muss.

2. Ortliche Bauvorschriften: Das Bauordnungsrecht der Linder enthilt Bestimmungen, denen
zufolge die Gemeinden 6rtliche Bauvorschriften tber die dullere Gestaltung baulicher Anlagen
per Satzung erlassen kénnen. Eine gemeinsame Aufgabenwahrnehmung wire vor allem dann
sinnvoll, wenn die Siedlungsbereiche zweier benachbarter Gemeinden dhnliche Voraussetzun-
gen fur den Erlass Ortlicher Bauvorschriften zeigen und die Verwaltungen zwecks Ressour-

ceneinsparung gemeinsame Vorschriften erarbeiten.

Nach Art. 70 GG haben die Linder der Bundesrepublik Deutschland das Recht der Gesetzgebung,
soweit das GG nicht dem Bund Befugnisse zur Regelung einzelner Rechtsmaterien zuspricht. Die
Frage, ob dem Bund die Kompetenz zur Regelung der Materie des Bauordnungsrechts zusteht, wurde
durch ein Rechtsgutachten des Bundesverfassungsgerichts am 16. Juni 1954 beantwortet: ,,Eine Zu-
stindigkeit des Bundes zur Regelung des ,Baupolizeirechts im bisher gebrduchlichen Sinne’ und zur
Einfihrung einer Wertsteigerungsabgabe besteht nicht™ (BVerfGE 3, 407). Die Gesetzeskompetenz —
und damit die Trigerschaft der Gewihtleistungsverantwortung — fiir das Bauordnungsrecht steht so-

mit den Lindern zu.

Die Vollzugsverantwortung tUber die beiden wesentlichen Aufgaben des Bauordnungsrechts weist
deutliche Unterschiede auf in Bezug auf die Intensitit ihrer Tragerschaft durch die Gemeinden bzw.
IKZ. Eine ausdifferenzierte Betrachtung — wie bei der Aufgabe der 6rtlichen Raumplanung — ist dabei

nicht erfordetlich:

1. Vollzugsverantwortung Baugenehmigung: Die Uberwachung &ffentlich-rechtlicher Vorschrif-
ten ,,bei der Errichtung, Anderung, Nutzungsinderung und Beseitigung sowie bei der Nut-
zung und Instandhaltung von Anlagen® (§ 58 MBO) sowie die damit verbundenen Maf3nah-

men stellen die Aufgaben der Bauaufsicht dar. Die Erteilung von Baugenehmigungen ist dem-
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zufolge eine Teilaufgabe der Bauaufsicht. Diese ist wiederum eine Aufgabe des Staates (vgl. §
58 MBO). Der Vollzug der bauordnungsrechtlichen Regelungen ist der MBO sowie der Bau-
ordnungen der Linder zufolge eine pflichtige Aufgabe der unteren Bauaufsichtsbehérden (vgl.
§ 57 MBO; §§ 46 f. LBO BW; Art. 53 f. BayBO; §§ 51 f. BbgBO; §§ 52 f. HBO; §§ 57 f.
LBauO M-V; §§ 63 ff. NBauO; §§ 60 f. BauO NRW; §§ 58 f. LBauO RP; §§ 57 ff. Saar.LBO;
§§ 57 f. SichsBO; §§ 56 f. LBO LSA; §§ 58 f. LBO SH; §§ 59 f. ThiirBO). Gemal3 der Zuord-
nung des betreffenden Landes zum dualistischen oder monistischen Aufgabenverstindnis ist
die Bauaufsicht entweder eine Aufgabe des tibertragenen Wirkungskreises (Dualismus)™ oder
eine Aufgabe zur Erfillung nach Weisung (Monismus)” (vgl. Krebs 1999: 433). Die unteren
Bauaufsichtsbehérden sind in der Regel die Landkreise und kreisfreien Stidte.” Dartiber hin-
aus sind im Saarland der Regionalverband Saarbricken und in Baden-Wirttemberg die Ver-
waltungsgemeinschaften Triger der Aufgabe der Bauaufsicht (vgl. Abbildung 46; Abbildung
47). In allen Lindern sind (neben einigen Stidten) somit regelmifB3ig bereits institutionalisierte
Zusammenschlisse der Gemeinden Triger der Bauaufsicht. Es ist allerdings zu beachten, dass
Landkreise nicht als ,,echte” Form der IKZ angesehen werden kénnen (siche Kapitel 3.2.2.2).
Nimmt ein Landkreis die Aufgaben der Bauaufsicht wahr, liegt die Vollzugsverantwortung
nicht auf gemeindlicher, sondern auf ubergemeindlicher Ebene. Lediglich in Baden-
Wirttemberg sind — neben den Gemeinden — Verwaltungsgemeinschaften, als Form der ge-
meindlichen Kooperation, Verantwortungstriger fiir die Aufgabe der Baugenehmigung (vgl.
Abbildung 47). Die riumliche Verteilung von Landkreisen und kreisfreien Stidten in den Lin-

dern erschwert die Kooperation im Aufgabenbereich der Baugenehmigung.

Das Mal3 der Vollzugsverantwortung stellt sich als sehr gering dar, da die Aufgabe der Bauge-

nehmigung lediglich eine tibertragene bzw. Weisungsaufgabe ist.

2. Vollzugsverantwortung 6rtliche Bauvorschriften: Zur Regelung des zweiten rdumlich wirksa-
men bauordnungsrechtlichen Aufgabenfeldes der Gemeinden — dem Etrlass 6rtlicher Bauvor-
schriften — enthalten simtliche Bauordnungen der Linder entsprechende Vorschriften. Diesen
zufolge kénnen die Gemeinden unter anderem 6rtliche Bauvorschriften tber die dufiere Ge-
staltung baulicher Anlagen per Satzung erlassen (vgl. § 74 LBO BW; Art. 81 BayBO; § 81
BbgBO; § 81 HBO; § 86 LBauO M-V; § 56 NBauO; § 86 BauO NRW; § 88 LBauO RP; § 85
SaarLL.BO; § 89 SichsBO; § 85 LBO LSA; § 84 LBO SH; § 83 ThurBO).

Ob diese Aufgabe dem eigenen oder iibertragenen Wirkungsbereich (Dualismus) zuzuordnen
ist bzw. eine weisungsfreie oder weisungsgebundene Aufgabe (Monismus) darstellt, richtet sich
nach den Bestimmungen der Bauordnungen der Linder. In Bayern (Dualismus) handelt es
sich z.B. um eine Aufgabe des eigenen Wirkungskreises, in Niedersachsen (ebenfalls Dualis-

mus) jedoch um eine des ubertragenen Wirkungskreises (vgl. Art. 81 BayBO; § 97 NBauO).

* Auftragsangelegenheit des iibertragenen Wirkungskreises: Art. 54 BayBO; § 52 BbgBO; § 57 LBauO M-V; § 65 NBauO; §
58 LBauO RP; § 58 SaarLBO; § 57 LBO LSA; § 59 ThirBO.

* Aufgabe zur Erfiillung nach Weisung: § 47 LBO BW; § 52 HBO; § 60 BauO NRW i.V.m. § 3 OBG NRW;; § 58 SichsBO; §
58 LBO SH.

" In einigen Lindern sind auch Stidte bestimmter GréBenordnung — und damit einhergehender Leistungsfihigkeit — untere
Bauaufsichtsbehérden (vgl. Abbildung 46; Abbildung 47).
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»Hat der Landesgesetzgeber die Zuordnung von 6rtlichen Bauvorschrift nicht bestimmt, ist
umstritten, ob sie um eigenen oder lbertragenen Wirkungskreis zdhlen® (Schmelzle 2009:
122). Das OVG Rheinland-Pfalz hat hierzu ausgefihrt, ,,dass das Gestaltungsrecht dem iiber-
tragenen Bereich des Bauordnungsrechts zuzuordnen ist; dennoch sind die 6rtlichen baulichen
Gestaltungsvorschriften auch dem eigenen Wirkungskreis der Gemeinden zuzurechnen®
(OVG Koblenz, 1 A 10362/08). Fehlt eine explizite Zuordnung im Gesetz ,,sprechen die bes-
seren Grinde dafiir, dass ortliche Bauvorschriften [...] von den Gemeinden im eigenen Wit-
kungsbereich erlassen werden® (Schmelzle 2009: 123).

Aus dem Wortlaut der Bestimmungen tber Ortliche Bauvorschriften ist zunichst keine unmit-
telbar kooperationsgestaltende Wirkung erkennbar — weder hemmender noch férdernder Art.
Ortliche Bauvorschriften kénnen auch als Festsetzungen in Bebauungspline (die wiederum
von Gemeinden kooperativ erstellt werden kénnen) aufgenommen werden (vgl. § 74 LBO
BW; Art. 81 BayBO; § 81 BbgBO; § 81 HBO; § 86 LBauO M-V; § 98 NBauO; § 86 BauO
NRW; § 88 LBauO RP; § 85 SaarLBO; § 89 SichsBO; § 85 LBO LSA; § 84 LBO SH; § 83
ThirBO). Durch die Verschrinkung von Stidtebau- und Bauordnungsrecht ist der Erlass 6rt-
licher Bauvorschriften eine fir IKZ geeignete Aufgabe. Den Gemeinden wird die Méglichkeit
erbffnet, gemeinsame Gestaltungsvorstellungen auf formeller Ebene zu entwickeln und die

Verantwortung auf eine IKZ zu Gbertragen.

Hinsichtlich der Auffangverantwortung — als ein wichtiges Element im Modell des Gewihrleistungs-

staates im Kontext dieser Arbeit — miissen folgende Fragen beantwortet werden:

1.

2.

Greifen die Lénder in den Wirkungsbereich der Gemeinden ein, verpflichten sie die Gemeinden zur Zusam-
menarbeit bza. werden die banordnungsrechtlichen Aufgaben ggf. den Gemeinden entzogen?

Geben die landesrechtlichen Bestimmungen Anreize zur gemeinsamen Anfgabenerfiillung?

Im Hinblick auf die beiden Aufgabenbereiche missen die Fragenkomplexe differenziert beantwortet

werden:

1.
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Auffangverantwortung Baugenehmigung: Insbesondere in den Fillen, wenn sich ein Vorhaben
tber das Gebiet mehrerer zustindiger Aufgabentriger erstreckt, bietet sich — wie eingangs
dargestellt — das Aufgabenfeld der Baugenehmigung fiir eine kooperative Erledigung an. Al-
lerdings sehen fur diese Konstellation die Verwaltungsverfahrensgesetze der Linder zunichst
kooperationshemmende Regelungen vor. Die Aufsichtsbeh6érden entscheiden tber die Srtliche
Zustandigkeit, ,,wenn sich mehrere Behdrden fir zustindig oder fir unzustindig halten oder
wenn die Zustindigkeit aus anderen Grinden zweifelhaft ist” (§ 3 VwV{G). In der Bauord-
nung des Landes Mecklenburg-Vorpommern wird zudem ausdriicklich die Bestimmung tber
die ortliche Zustindigkeit fiir die Bauaufsichtsbehérden geregelt (vgl. § 3 VwVIG; § 3
LVwVIG BW; Art. 3 BayVwVIG; § 1 VwVIGBbg; § 3 HVwVIG; § 3 VwVIG M-V; § 57
LBauO M-V; § 1 NVwVIG; § 3 VwVIG NRW; § 1 LVwVIG RP; § 3 SVwVIG; § 1 VwVIG
LSA; § 1 SichsVwVIZG; § 31 LVwG; § 3 ThirVwVIEG). Diese Zustindigkeitsbestimmungen
dienen zwar einer eindeutigen Aufgabenwahrnehmung, vermindern zugleich aber auch die

Notwendigkeit einer kooperativen Erledigung.
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Den staatlichen Institutionen stehen in allen Lindern aufsichtsrechtliche Mittel auch im Auf-
gabenbereich der Baugenehmigung zur Verfigung. Sie kénnen, ,anstelle der angewiesenen
Behérde handeln® (§ 61 ThurBO), wenn die betreffende Bauaufsichtsbehérde einer Weisung
nicht nachkommt (vgl. § 47 LBO BW; Art. 3b BayVwVIG; §§ 116, 121, 131 BbgKVerf; § 53
HBO; §§ 82 ff., 123 KV M-V; § 65 NBauO; § 123 GemO NRW; § 57 KrO NRW; § 123 Ge-
mO RP; § 66 LKO RP; §§ 133, 192 KSVG; § 58 SichsBO; § 57 LBO LSA; § 167 LVwG; § 61
ThirBO). Durch das aufsichtsrechtliche Mittel der Ersatzvornahme greifen die Linder aller-
dings nicht sehr stark in die Handlungsfreiheit der jeweiligen Aufgabentriger ein, da es sich bei

den Aufgaben der Bauaufsicht um staatliche Aufgaben handelt.

In Niedersachsen und Rheinland-Pfalz kénnen die Samtgemeinden bzw. Verbandsgemeinden
— als Formen der Gesamtgemeinde — zum Teil Aufgaben der Baugenehmigung iibernehmen.
Durch diesen Kooperationsanreiz wird die Stellung bereits institutionalisierter gemeindlicher
Zusammenschliisse weiter gestirkt und die Auffangverantwortung verbleibt auf gemeindlicher
Ebene (vgl. § 63a NBauO; § 58 LBauO RP).

Die Kooperationsgesetze bestimmen, dass Gemeinden berechtigt sind, ,,Aufgaben, zu deren
Ertledigung sie berechtigt oder verpflichtet sind* (§ 1 GKZ), gemeinsam wahrzunehmen. Je-
doch wird dieses Recht eingeschrinkt, wenn ein Gesetz die Zusammenarbeit untersagt. Da die
Bauordnungen der Linder eine kooperative Erledigung nicht untersagen, ist eine Zusammen-
arbeit der Gemeinden bei der Aufgabe der Baugenehmigung méglich.” Die Verordnung tiber
Aufgaben der Mitgliedsgemeinden von Verwaltungsgemeinschaften des Landes Bayern
schrinkt jedoch ein, dass die zuvor einer leistungsfihigen kreisangehorigen Gemeinde tiber-
tragenen, bauaufsichtsrechtlichen Aufgaben nicht von einer Verwaltungsgemeinschaft wahr-
genommen werden kénnen. Eine Wahrnehmung durch andere Formen der interkommunalen
Zusammenarbeit wird damit nicht beeintrichtigt (vgl. § 1 GKZ; § 1 VwGemAufgV; Art. 1
KommZG; § 1 GKG; § 1 HessKGG; § 149 KV M-V; §§ 1, 2 NKomZG; § 1 KommGemG; §
1 ZwVG; § 1 KGG; § 1 SichsKomZG; § 1 GKG-LSA; § 1 GkZ; § 1 ff. ThurKGG). Die
Gemeinden — so sie denn Uberhaupt Triger der Aufgabe der Baugenehmigung sind und rdum-
liche Grinde nicht entgegenstehen — kénnen durch Kooperation die Auffangverantwortung

auf gemeindlicher Ebene halten.

2. Auffangverantwortung 6rtliche Bauvorschriften: Wird die Aufgabe der 6rtlichen Bauvorschrif-
ten als freiwillige Aufgabe angesehen, kénnen sich die Gemeinden zu ihrer Erfilllung auf die
bereits dargestellten grundsitzlichen Méglichkeiten der Zusammenarbeit beziehen und diese
Aufgabe gemeinsam erfiillen. Aber auch bei ihrer Zuordnung zum tbertragenen Wirkungs-
kreis stehen die Kooperationsgesetze der Linder einer gemeinsamen Aufgabenwahrnehmung
nicht entgegen. Eine nihere Betrachtung der Auffangverantwortung eriibrigt sich auf Grund

des freiwilligen Aufgabencharakters.

¥ So hat z.B. die Stadt Ziilpich der Stadt Mechernich die Erledigung der Aufgaben der Bauaufsicht iibertragen (vgl. Website
Mechernich).
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Abbildung 46: Verantwortungsteilung der Aufgabe ,,Bauordnung (Dualismus)* (Deutschland)

Gewadbhrleistungs- Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
verantwortung
Zwang Anreiz
Baugenehmigung
Bayern Land Kreise; auf Antrag tiw. Ersatzvornahme
Gemeinden Zusténdigkeitsbe-
stimmung durch
Aufsichtsbehdrde
Brandenburg Kreise, kreisfreie Stadte Ersatzvornahme
und grof3e kreisangehdri- Zustandigkeitsbe-
ge Stadte stimmung durch
Aufsichtsbehdrde
Mecklenburg- Kreise und kreisfreie Ersatzvornahme
Vorpommern Stadte Zustindigkeitsbe-
stimmung durch
Aufsichtsbehdrde
Niedersachsen Kreise, kreisfreie und Ersatzvornahme Auf Antrag tlw.
grofe selbstandige Stad- Zustandigkeitsbe- Samtgemeinde
te; ?uj Antrag tlw. Ge- stimmung durch
meinden Aufsichtsbehérde
Rheinland-Pfalz Kreise, kreisfreie und Ersatzvornahme Auf Antrag tlw.
grofe kreisangehdrige Zusténdigkeitsbe- Verbandsgemeinde
stadte stimmung durch
Aufsichtsbehdrde
Saarland Kreise und Regionalver- Ersatzvornahme
band Saarbriicken, auf Zustindigkeitsbe-
Antrag tlw. Gemeinden stimmung durch
Aufsichtsbehdrde
Sachsen-Anhalt Kreise und kreisfreie Ersatzvornahme
stadte Zustindigkeitsbe-
stimmung durch
Aufsichtsbehdrde
Thiringen Kreise und kreisfreie Ersatzvornahme
Stadte Zusténdigkeitsbe-
stimmung durch
Aufsichtsbehdrde
Ortliche Bauvorschriften
Alle Lander Land Gemeinden Entfallt

(Quellen: Eigene Darstellung nach GG, BayBO, BbgBO, LBauO M-V, NBauO, LBauO RP, SaarLBO, LBO LSA, ThirBO,
VWVFG, BayVwVfG, VWVFGBbg, VWVG M-V, NVWVTG, LYWVFG RP, SYWVFG, VWVFG LSA, ThirvwVfG)

Bei der Aufgabe der Baugenehmigung handelt es sich um eine staatliche Aufgabe, die den Gemeinden

lediglich zur Erledigung Gibertragen wird. Aufsichtsrechtliche Malnahmen tber das gemeindliche Han-

deln (Ersatzvornahme) stellen daher keinen Eingriff in gemeindliche Autonomie dar. Auf Grund der

Zustindigkeitsbestimmungen in Zweifelsfillen wird zwar der Verfahrensablauf sichergestellt, eine

Kooperationsnotwendigkeit fur die Aufgabentriger jedoch genommen. Anreize fiir eine gemeinsame
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Aufgabenwahrnehmung setzen die Bauordnungen nahezu nicht, diese ergeben sich erst tber die Um-

wegsbetrachtung der allgemeinen Kooperationsgesetze.

Abbildung 47: Verantwortungsteilung der Aufgabe ,,Bauordnung (Monismus)* (Deutschland)

Gewdbhrleistungsverant- Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
wortung
Zwang Anreiz
Baugenehmigung
Baden-Wiirttemberg | Land Gemeinden und Verwal- Ersatzvornahme

tungsgemeinschaften Zustandigkeitsbe-

stimmung durch
Aufsichtsbehorde

Hessen Kreise, kreisfreie Stadte, Ersatzvornahme
kreisangehdrige Gemein-
den mit einer bestimmten
Einwohnerzahl, sonstige
Gemeinden, denen die
Aufgabe iibertragen

Zustandigkeitsbe-
stimmung durch
Aufsichtsbehdrde

wurde
Nordrhein-Westfalen Kreise, kreisfreie Stadte, Ersatzvornahme
groRe und mittlere kreis- Zustandigkeitsbe-
angehdrige Stadte stimmung durch
Aufsichtsbehérde
Sachsen Kreise und kreisfreie Ersatzvornahme
Stadte Zusténdigkeitsbe-
stimmung durch
Aufsichtsbehérde
Schleswig-Holstein Kreise und kreisfreie Ersatzvornahme
Stadte Zusténdigkeitsbe-
stimmung durch
Aufsichtsbehérde
Ortliche Bauvorschriften
Alle Lander Land Gemeinden Entfallt

(Quellen: Eigene Darstellung nach GG, LBO BW, HBO, BauO NRW, SachsBO, LBO SH, VWV{G, LVwWV{G BW, HYWVSG,
VWVTG NRW, SdchsVwV{ZG, LVWG)

Unabhingig davon, ob die Aufgabe der 6rtlichen Bauvorschriften zum eigenen oder Gbertragenen
Wirkungskreis der Gemeinden gehort, stehen den Gemeinden die Méglichkeiten der Zusammenarbeit,

basierend auf den jeweiligen Kooperationsgesetzen, zur Verfigung.

5.2.2 Osterreich

Die Regelungsgegenstinde des Osterreichischen Bauordnungsrechts sind Jahnel zufolge im Wesentli-
chen die Sicherheit der baulichen Anlagen und ,,Regelungen, die die Erfordernisse der Raumordnung
berticksichtigen und historisch gewachsene Ortsbilder und Altstadtbereiche schiitzen® (Jahnel 2008:
379). Die drei daraus resultierenden Normengruppen der allgemeinen Bebauungsregelungen, der bau-

polizeilichen sowie der bautechnischen Normen werden in den Lindern teilweise in jeweils einer
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Norm oder aber in mehreren Normen behandelt, so dass sich im Gegensatz zur bundesdeutschen

Regelung ein uneinheitliches Bild fiir das Bauordnungsrecht Osterreichs ergibt (vgl. ebd.: 379 f.).

Um eine Vergleichbarkeit der bauordnungsrechtlichen Normen der drei Staaten zu gewihrleisten, wer-
den im Folgenden neben den Bauordnungen von den zahlreichen, die eigentlichen Bauordnungen
erginzenden Gesetze und Verordnungen lediglich die Ortsbildschutzgesetze einzelner Linder unter-

sucht.

Die beiden wesentlichen Aufgabenbereiche des Bauordnungsrechts weisen unterschiedliche Eignungen

fir die Erledigung durch interkommunale Zusammenschliisse auf:

1. Baugenehmigung: Die wesentliche Aufgabe der Bauordnung besteht sicherlich in der Ertei-
lung der Baubewilligung — die als Bescheid ergeht (vgl. Jahnel 2008: 377 ff.) — und den damit
im Zusammenhang stehenden weiteren Titigkeiten. Eine Zusammenarbeit der Gemeinden ist
dabei nicht nur im Rahmen der Einsparung von Verwaltungsressourcen — durch Aufgaben-
tbertragung — moglich. Eine denkbare Kooperationsméglichkeit ergibt sich bei der Genehmi-

gung von Bauten, die sich iber das Gebiet mehrerer Gemeinden erstrecken.

2. Ortliche Bauvorschriften: Das zweite — im Kontext dieser Arbeit — fiir die Gemeinden wichti-
ge Aufgabenfeld im Zusammenhang mit der Bauordnung ist der Schutz des Ortsbildes. Im
Gegensatz zu den Bestimmungen in den deutschen Bauordnungen finden sich Regelungen
tiber ortliche Gestaltung in Osterreich iiberwiegend in den Raumordnungsgesetzen.” Eine
Ausnahme bildet die Steiermark, die ein eigenstindiges Ortsbildgesetz erlassen hat. Eine Zu-
sammenarbeit det Gemeinden ist vor allem dann denkbar, wenn trdumlich nahe beieinander
liegende Siedlungsbereiche von Gemeinden dhnliche Eignungen bzw. Notwendigkeiten des

Ortsbildschutzes aufweisen.

Dem Bund steht gemill dem B-VG keine ausdriickliche Kompetenz im Bauordnungsrecht zu, die
gesetzgeberische Kompetenz fur das Bauordnungsrecht fillt — von Ausnahmen abgesehen — in die
Zustandigkeit der Linder. Hierzu zdhlt nicht nur der Bereich der Baugenehmigung, sondern auch der
Aufgabenbereich der Altstadterhaltung und des Ortsbildschutzes (vgl. Art. 15 B-VG; Jahnel 2008: 380
f.; Neuhofer 1998: 272). Die Gewihrleistungsverantwortung tber das Bauordnungsrecht liegt demzu-

folge allein bei den Lindern.

Bezogen auf die zwei wesentlichen Aufgabenbereiche des Bauordnungsrechts zeigen sich Unterschiede
in der Trigerschaft der Vollzugsverantwortung. Eine Ausdifferenzierung dieser Verantwortungsart ist

dabei nur fur den Bereich der 6rtlichen Bauvorschriften im ILLand Steiermark erforderlich:

1. Vollzugsverantwortung Baugenehmigung: Neben der Gesetzgebungskompetenz fillt dem Art.
15 B-VG zufolge auch der Vollzug baurechtlicher Mal3nahmen in den Verantwortungsbereich
der Linder (vgl. Jahnel 2008: 380).” Die 6rtliche Baupolizei hingegen ist eine Angelegenheit,
die gemill Art. 118 B-VG in den eigenen Wirkungsbereich der Gemeinden fillt und zugleich

* §§ 22, 25a bgld RPIG; § 32 06 ROG; § 41 stmk ROG; § 28 vlbg RPIG; dies sind die Bestimmungen iiber den Inhalt des
Bebauunagsplans.

" Jedoch mit Ausnahme von bundeseigenen Gebiuden, mit 6ffentlicher Zweckbestimmung: Hier ist der Bund fiir die Voll-
ziehung zustindig (vgl. Art. 15 B-VG).
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als pflichtige Aufgabe ecingeordnet werden kann. Die allgemeine Vollzugsgewihr wird durch
entsprechende Bestimmungen in den jeweiligen Bauordnungen und Ortsbildschutzgesetzen
konkretisiert (vgl. § 31 bgld BauG; § 54 06 BauO; § 1 stmk BauG; § 1 stmk OrtsbildG; § 51
vlbg BauG). Die Vollzugsverantwortung fir den Aufgabenbereich der Baugenechmigungen
verteilt sich demnach auf Land (Gberértliche Baupolizei™) und Gemeinden (6rtliche Baupoli-
zei). Ob den Gemeinden die Méglichkeit der gemeinsamen Aufgabenerledigung offen steht,

wird unter dem Aspekt der Auffangverantwortung beschrieben.

Vollzugsverantwortung Srtliche Bauvorschriften: Lediglich das Land Steiermark hat ein eigen-
stindiges Ortsbildgesetz erlassen. Demzufolge werden die Schutzgebiete durch Verordnung
des Landes erlassen wobei, unter anderem die Gemeinden am Verfahren zu beteiligen sind.
Damit kommt dem Land die primire Erarbeitungs- und die alleinige Entscheidungsverantwor-
tung zu. Durch die Verfahrensbeteiligung verfiigen die Gemeinden lediglich Gber eine schwa-
che Erarbeitungsverantwortung. Den Gemeinden kommt allerdings zudem die pflichtige Auf-
gabe der Erarbeitung eines Ortsbildkonzeptes zu,” bei dem die Ortsbildkommission zu beteili-
gen ist. Neben der primiren Erarbeitungsverantwortung kommt den Gemeinden auch die al-
leinige Entscheidungsverantwortung tiber dieses Konzept zu (vgl. § 2 stmk OrtsbildG). Die
Moéglichkeiten gemeindlicher Zusammenarbeit in diesem Aufgabenbereich werden unter dem

Aspekt der Auffangverantwortung abgehandelt.

In den tibrigen drei untersuchten Lindern Osterreichs sind die Vorschriften tiber die duBere
Gestaltung der Gebdude Bestandteil der Bebauungspline. Aber auch in der Steiermark werden
Regelungen tiber die duBlere Gestaltung von Gebduden im Bebauungsplan getroffen. Im Bur-
genland kénnen, wenn kein Bebauungsplan vorliegt, die Gemeinden durch Erlass von Bebau-
ungsrichtlinien Regelungen iiber die dullere Gestaltung der Gebiude treffen (vgl. §§ 22, 25a
bgld RPIG; § 32 06 ROG; § 41 stmk ROG:; § 28 vlbg RPIG). Die Méglichkeiten der Zusam-
menarbeit der Gemeinden richten sich daher nach den planungsrechtlichen Bestimmungen,

die in Kapitel 5.1.2 beschrieben wurden.

Im Modell des Gewihrleistungsstaates ist vor allem der Bereich der Auffangverantwortung fir die

Bildung gemeindlicher Zusammenschlisse von Bedeutung. Dies fithrt zu folgenden Fragen:

1.

2.

Greifen die Lander in den eigenen Wirkungsbereich der Gemeinden ein, verpflichten sie die Gemeinden nr
Zusammenarbeit bzmw. werden die drtlichen banordnungsrechtlichen Aufgaben ggf. den Gemeinden entzogen,

wodnrch die Lander die Gemeindeantonomie in diesem Aufgabenbereich mindern?

Geben die landesrechtlichen Bestimmungen Anreize zur gemeinsamen Aufgabenerfiillung?

Die Fragenkomplexe miissen fiir die beiden Aufgabenbereiche des Bauordnungsrechts unterschiedlich

beantwortet werden:

* Der Begriff wird weder in der B-VG noch in den Bauordnungsgesetzen der Linder verwendet, kann aber in Erginzung des
Begriffes der 6rtlichen Baupolizei im B-VG verstanden werden. Neuhofer verwendet ihn, um die jeweilige Zustindigkeit zu
verdeutlichen (vgl. Neuhofer 1998: 272).

¥ In diesem miissen u.a. die Erhaltungs- und VerbesserungsmaBnahmen des Schutzgebietes dargestellt werden (vgl. § 2 stmk
OrtsbildG).

189



Analytischer Abschnitt — Untersuchung ausgewahlter Rechtsmaterien

1. Auffangverantwortung Baugenchmigung: Zwei Bauordnungen der untersuchten Linder
Osterreichs treffen explizit eine eindeutige Regelung zuungunsten potentieller IKZ. Im Bur-
genland (vgl. § 30 bgld BauG) und in Vorarlberg (vgl. § 50 vlbg BauG) fillt die Zustindigkeit
der Vollziechung der Bauordnung der Bezirksverwaltungsbehdrde bzw. der Bezirkshauptmann-
schaft zu, wenn sich Bauten iber das Gebiet nicht nur einer Gemeinde erstrecken. Die Rege-
lungen der Bauordnungen sichern damit zwar eindeutige administrative Zustidndigkeiten, stel-

len aber ein deutliches Kooperationshemmnis dar.

Nach der Bauordnung von Oberdsterreich (vgl. § 54 06 BauO) gehért die Erledigung der
Aufgabe der Bauordnung, die Bauten betreffen, die sich iiber das Gebiet mehrerer Gemeinden
erstrecken, nicht zum eigenen, sondern zum ubertragenen Wirkungskreis der Gemeinden. In
diesen Angelegenheiten missen die beteiligten Behérden einvernehmlich zusammenarbeiten
(vel. § 4 AVG"; § 55 06 BauO). In zwei der 6sterreichischen Bauordnungen wird somit — ent-
weder unmittelbar oder mittelbar iber den Umweg durch das AVG — keine Pflicht zur Ko-

operation begrindet.

Durch den Art. 118 Abs. 2 B-VG ist der eigene Wirkungsbereich der Gemeinden auf diejeni-
gen Angelegenheiten beschrinkt, die sich auf das eigene Hoheitsgebiet bezichen. Der Erlass
von Hobheitsakten, die sich nicht auf das eigene Gemeindegebiet erstrecken, ist daher nicht
moglich und fillt — fir den Aufgabenbereich der Baugenehmigungen — in den Bereich der
iberortlichen Baupolizei (vgl. Neuhofer 1998: 272 f.). Die Bestimmungen stellen somit keinen
Eingriff in die Gemeindeautonomie dar, sondern greifen lediglich die eindeutige Zuordnung
der verfassungsrechtlichen Zuweisung auf. Eine kooperative Aufgabenerfillung iiber die Be-
stimmungen des AVG hinaus ist jedoch grundsitzlich durch die Zusammenarbeit nach Art.

116a B-VG in einem Gemeindeverband méglich.

Wie auch im Aufgabenbereich der Raumplanung steht den staatlichen Institutionen der unter-
suchten Linder die Anwendung der aufsichtsrechtlichen Ersatzvornahme zur Verfiigung (vgl.
§ 92 bgld GemO; § 104 06 GemO; §{101a stmk GemO; § 87 vlbg GemO). Wie beschrieben,
greifen sie dadurch stark in das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden ein und kénnen die
Auffangverantwortung fiir die Aufgaben des eigenen Wirkungsbereiches der Gemeinden
ibernehmen. Die Erledigung der Aufgabe der 6rtlichen Baupolizei (Erlass von Baugenehmi-
gungen) kann durch die kooperative Wahrnehmung mittels eines Gemeindeverbandes zumin-

dest mittelbar auf der gemeindlichen Ebene verbleiben.

2. Auffangverantwortung Srtliche Bauvorschriften: Die Steiermark ist das einzige der untersuch-
ten Linder, in dem zur niheren Bestimmung der Aufgabe des Ortsbildschutzes mit dem stmk
OrtsbildG ein entsprechendes Gesetz erlassen wurde. Die Regelungen sind ihrem Charakter
nach dem Bauordnungs- und nicht dem Planungsrecht zuzuordnen (vgl. Jahnel 2008: 379 f;
Neuhofer 1998: 272), womit sie eine Parallelitit zur deutschen Normenzuordnung aufweisen.

Auf Grund der Definition der Aufgabe des Ortsbildschutzes im Gesetz und der Zuordnung

" Die Bestimmungen des § 4 AVG lassen sich ebenfalls auf die bauordnungsrechtliche Situation in der Steiermark tibertragen,
auch wenn im stmk BauG lediglich implizit auf die Moglichkeit des Bauens auf dem Gebiet mehrerer Gemeinden eingegan-
gen wird (vgl. § 22 stmk BauG).
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zum eigenen Wirkungskreis der Gemeinden (vgl. § 1 stmk OztsbildG ) beschrinken sich zu-

mindest die formellen Handlungsméglichkeiten auf das jeweilige Gemeindegebiet. Wie auch
fir die Aufgabe der Baugenechmigung verbietet Art. 118 Abs. 2 B-VG das hoheitliche Titig-

werden auf Arealen, die nicht zum eigenen Gemeindegebiet gehéren. Aber auch hier ermég-

licht der Art. 116a B-VG die Zusammenarbeit der Gemeinden mittels eines Gemeindeverban-

des.

Da in den tbrigen drei Lindern keine eigenstindigen Ortsbildgesetze bestehen, sondern dieses

den planungsrechtlichen Bestimmungen unterliegen, richtet sich die Auffangverantwortung

nach den bereits in Kapitel 5.1.2 beschriebenen Méglichkeiten.

Abbildung 48: Verantwortungsteilung der Aufgaben ,,Baugenehmigung* (Osterreich)

Gewabhrleistungs-
verantwortung

Vollzugsverantwortung

Auffangverantwortung

Erarbeitung Entschei-
dung

Zwang

Burgenland

Oberésterreich

Steiermark

Vorarlberg

Land

Gemeinde

Beschrankung auf eigenen
Wirkungsbereich

Ersatzvornahme

Aufgabeniibergang auf
héhere Behdrde (Bauten
Giber mehrere Gemeinden)

Gemeinde

Beschrankung auf eigenen
Wirkungsbereich

Ersatzvornahme

Abstimmungspflicht (Bau-
ten Giber mehrere Gemein-
den)

Gemeinde

Beschrankung auf eigenen
Wirkungsbereich

Ersatzvornahme

Abstimmungspflicht (Bau-
ten iber mehrere Gemein-
den)

Gemeinde

Beschrankung auf eigenen
Wirkungsbereich

Ersatzvornahme

Aufgabeniibergang auf
héhere Behdrde (Bauten
iber mehrere Gemeinden)

(Quellen: Eigene Darstellung nach B-VG, bgld BauG, 06 BauO,

Neuhofer 1998)

stmk BauG, stmk OrtsbildG, vlbg BauG, Jahnel 2008,
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Abbildung 49: Verantwortungsteilung der Aufgaben ,,Ortliche Bauvorschriften (Osterreich)

Gewabhrleistungs- Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
verantwortung
Erarbeitung Entschei- Zwang
dung
Burgenland Keine eigenstandigen Regelungen
Oberdsterreich Keine eigenstandigen Regelungen
Steiermark Land Schutzge- Schutzge- Beschrankung auf eigenen
bietsver- bietsver- Wirkungsbereich
ordnung: ordnung:
Land (pri- Land
mdar)/ Gemel | ortspild-
2__e (sekun- konzept:
) Gemeinde
Ortsbild-
konzept:
Gemeinde
Vorarlberg Keine eigenstandigen Regelungen

(Quellen: Eigene Darstellung nach B-VG, bgld BauG, 06 BauO, stmk BauG, stmk OrtsbildG, vibg BauG, Jahnel 2008,
Neuhofer 1998)

Die bundesverfassungsrechtlichen Bestimmungen weisen den Aufgabenbereich der 6rtlichen Baupoli-
zei (zu dem die Erteilung von Baugenehmigungen und die Erarbeitung 6rtlicher Bauvorschriften gehé-
ren) dem ecigenen Wirkungsbereich der Gemeinden zu. Die Bauordnungsgesetze der Linder und das
Ortsbildgesetz der Steiermark eréffnen kaum Méglichkeiten der formellen gemeindlichen Zusammen-
arbeit. Lediglich die Abstimmung von Bauvorhaben, die sich ber das Gebiet mehrerer Gemeinden
erstrecken, ermdglicht zunichst eine Zusammenarbeit. Kooperationen fur einzelne Aufgaben im eige-
nen Wirkungsbereich sind durch Art. 116a B-VG jedoch grundsitzlich méglich (siche Kapitel 3.2.3),

ebenso die informelle Zusammenarbeit.

5.2.3 Schweiz

Wie auch in Deutschland bezieht sich das Schweizer Baupolizeirecht auf ,,Allgemeines Landrecht fir
die PreuBlischen Staaten* vom 5. Februar 1794, das mit § 10 II 17 die ordnungsrechtliche Zustindig-
keit der (Bau-)Polizei begriindet.” Durch die §§ 66 I 8 und 67 I 8 PrALR wird die bauordnungsrechtli-
che Genehmigungsbedtirftigkeit von Bauvorhaben und das Verunstaltungsverbot normiert”, was sich
sinngemdl in den deutschen wie auch Schweizer Bauordnungen wiederfindet. Das materielle kantonale
Bauordnungsrecht befasst sich als ein Polizeirecht somit nicht allein mit Aspekten der Gefahrenab-
wehr, sondern auch mit gestalterischen Belangen zum Schutz des Ortsbildes (vgl. Hinni 2008: 298 ff.).

Es kann daher in seinem materiellen Bereich nach den zu schiitzenden Rechtsgiitern in Vorschriften

" § 10 11 17 PrALR: ,,Die néthigen Anstalten zur Erhaltung der 6ffentlichen Ruhe, Sicherheit, und Ordnung, und zur Ab-
wendung der dem Publico, oder einzelnen Mitgliedern desselben, bevorstehenden Gefahr zu treffen, ist das Amt der Polizey.*
”§ 6618 PrALR: ,,Doch soll zum Schaden oder zur Unsicherheit des gemeinen Wesens, oder zur Verunstaltung der Stidte
und 6ffentlichen Plitze, kein Bau und keine Verinderung vorgenommen werden.*

§ 67 I 8 PrALR: ,,Wer also einen neuen Bau in Stidten anlegen will, muf3 davon zuvor der Obrigkeit zur Beurtheilung Anzei-
ge machen.”
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zu Sicherheit, Gesundheit und Ordnung sowie Vorschriften zur Asthetik unterschieden werden (vgl.
ebd.: 305).

Im Gegensatz zur baurechtlichen Situation in Deutschland oder Osterreich fehlt in der Schweiz die
strikte Trennung der Rechtsmaterien des Raumplanungs- und des Bauordnungsrechts. Stattdessen
weisen die kantonalen Gesetze — die bereits in ihrem Titel die Kombination von Planung und Bauord-
nung beinhalten — lediglich Abschnitte fiir die einzelnen Rechtsmaterien auf. Uberdies enthalten die
kantonalen Planungs- und Baugesetze Bestimmungen tber die Nutzungsziffern, die analog zum Mal}

der baulichen Nutzung — wie in der BauNVO normiert — zu verstehen sind (vgl. Hinni 2008: 313 ff.).

Wie auch fiir Deutschland und Osterreich wird in diesem Kapitel die Eignung der Instrumente der
Baugenehmigung (in der Schweiz: Baubewilligung) und der 6rtlichen Bauvorschriften (in der Schweiz:

Asthetikvorschriften) fiir eine kooperative Wahrnehmung durch die Gemeinden untersucht:

1. Baugenehmigung: Auch in der Schweiz gilt die Erteilung von Baugenehmigungen als Verfi-
gung (vgl. Ruch 2009: 157) und die damit im Zusammenhang stehenden weiteren Titigkeiten
der Behorden koénnen als die wesentliche Aufgabe, die aus dem Bauordnungsrecht resultiert,
bezeichnet werden. Wie in den anderen beiden Staaten bestiinde neben der Ubertragung der
Aufgabe auf einen institutionalisierten gemeindlichen Zusammenschluss inhaltlich eine Ko-
operationsméglichkeit dann, wenn sich Bauvorhaben tber mehrere Gemeindegebiete erstrec-

ken.

2. Ortliche Bauvorschriften: Zum isthetischen Schutz des ,,Landschafts-, Orts-, und Strassenbil-
des, der historischen Stitten sowie der Natur- und Kunstdenkmaler® (Hanni 2008: 318) ent-
hilt das materielle Baurecht der Kantone entsprechende Generalklauseln (vgl. § 40 BauG AG;
§ 104 RBG BL; § 145 PBG SO; § 238 PBG ZH). Ihrem Charakter nach dienen sie einem all-
gemeinen Schutz und dhneln in ihrem Regelungsgehalt entsprechenden bauordnungsrechtli-
chen Vorschriften der Linder in Deutschland. Die Generalklauseln stellen keine Instrumente
dar, sondern weisen lediglich einen handlungsleitenden Charakter auf, so dass Mdéglichkeiten
fir eine Zusammenarbeit der Gemeinden zunichst nicht erkennbar sind. Eine weitere M6g-
lichkeit, das Ortsbild zu schitzen, stellt in einigen Kantonen das Instrument der Sondernut-
zungsplanung dar, das allerdings der Nutzungsplanung zuzurechnen ist und in den Aufgaben-
bereich der 6rtlichen Raumplanung fillt (vgl. Hinni 2008: 142; § 21 BauG AG; § 38 RBG BL;
§ 44 PBG SO). Im Kanton Zirich kénnen Vorschriften Gber die Erscheinung der Gebdude in
der Bau- und Zonenordnung — die ebenfalls zum Aufgabenbereich der 6rtlichen Raumpla-
nung gehért — enthalten sein (vgl. § 50 PBG ZH). Der Aufgabenbereich der 6rtlichen Bauvor-
schriften im Bauordnungsrecht scheidet zunichst flir eine gemeinsame Wahrnehmung durch

mehrere Gemeinden aus.

»Nach dem Konzept des Raumplanungsrechts stellt die Baubewilligung (Art. 22 RPG) die letzte Stufe
der Verwirklichung des Raumplanungsrechts dar® (Ruch 2009: 123). Demzufolge leitet sich die gesetz-
geberische Kompetenz analog zur raumplanerischen Materie ab. Der Bund trdgt auch fiir die Rechts-
materie des Bauordnungsrechts eine schwache primire verfassungsrechtliche sowie rahmengesetzge-
bende spezialgesetzliche Gewihrleistungsverantwortung. Diese wird durch eine stirkere sekundire

verfassungsrechtliche und spezialgesetzliche Gewahrleistungsverantwortung der Kantone erginzt. Eine
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Sondersituation besteht allerdings fiir die Erteilung von Baugenehmigungen. Sie basieren primir nicht
auf kantonalem Recht. Die Erfordernis zur Erteilung einer Baugenehmigung griindet sich auf Art. 22
RPG" und bedarf keiner weiteren Ausfiihrungsvorschriften der Kantone, sie gilt unmittelbar (vgl.
Hinni 2008: 322 ff.). Erginzende Vorschriften der Kantone ,,sind zwar zulissig, aber nicht erforder-
lich* (Héanni 2008: 322, Fn 155). Eine starke Gewihrleistungsverantwortung fiir die Aufgabe der Ertei-
lung von Baugenechmigungen trigt somit primir der Bund und den Kantonen kommt lediglich eine

schwache — weil verzichtbare —Verantwortung zu.

Die Generalklausel iiber die Ortsbildpflege in den kantonalen Planungs- und Baugesetzen basiert auf
Art. 3 RPG: ,,Die Landschaft ist zu schonen. Insbesondere sollen |...] Siedlungen, Bauten und Anlagen
sich in die Landschaft einordnen [...].“ Die Gewihrleistungsverantwortung in diesem Bereich lisst sich

demzufolge ebenso herleiten wie die des allgemeinen Bauordnungsrechts.

Auf die zwei Aufgabenbereiche Baugenehmigung und 6rtliche Bauvorschriften bezogen, zeigen sich

Unterschiede der Vollzugsverantwortung durch die Gemeinden bzw. IKZ:

1. Vollzugsverantwortung Baugenehmigung: Die Verantwortung fir den Vollzug der Aufgabe
der Erteilung von Baubewilligungen kommt im Kanton Basel-Landschaft kantonalen Behor-
den zu. Auf Antrag kann einer Gemeinde die Aufgabe der Baugenehmigung tibertragen wer-
den. In den ubrigen Kantonen fillt diese Aufgabe in den Zustindigkeitsbereich der Gemein-
den” und kann von ihrem Charakter her als pflichtige Aufgabe eingeordnet werden (vgl. Hinni
2008: 331; § 59 BauG AG:; § 118 RBG BL; § 135 PBG SO; § 2 PBG ZH). Somit ist in drei der
untersuchten Kantone den Gemeinden zumindest beziiglich der generellen Zustindigkeitszu-
ordnung grundsitzlich — und im Kanton Basel-Landschaft im besonderen Fall — die Méglich-
keit der Bildung von IKZ gegeben. Im Kanton Aargau mussen Baugesuche einer kantonalen
Behérde vorgelegt werden, bevor die Gemeinde — als Aufgabentrigerin — eine Entscheidung
fillt (vgl. §§ 59, 63 BauG AG). Die Vollzugsverantwortung unterteilt sich somit in eine primé-
re gemeindliche und eine sekundire (erginzende) kantonale. Ob den Gemeinden im Fall von
Gemeindegrenzen tberschreitenden Bauvorhaben eine Kooperationsméglichkeit zur Verfi-
gung steht oder in anderen Fillen das Gesetz Zwang zur Zusammenarbeit ausiibt, wird unter

dem Aspekt der Auffangverantwortung beschrieben.

2. Vollzugsverantwortung Srtliche Bauvorschriften: Wie bereits dargestellt, weisen die General-
klauseln der bauordnungsrechtlichen Abschnitte der kantonalen Planungs- und Baugesetze le-
diglich einen handlungsleitenden Charakter bei der Wahrnehmung der Aufgabe der Erteilung
von Baugenehmigungen auf. Lediglich im Baugesetz des Kantons Aargau ist eine Regelung
enthalten, durch die den Gemeinden aufgegeben wird, ,,Vorschriften oder Verfiigungen tber
den Schutz, die Gestaltung und den Unterhalt von Schutzobjekten [zu] erlassen (§ 40 BauG
AG). Somit tragen lediglich die Aargauer Gemeinden eine Vollzugsverantwortung fiir diesen

Aufgabenbereich. Einer gemeindlichen Zusammenarbeit stehen Bestimmungen des Aargauer

”Im E-REG: Art. 59.

* Mit einzelnen Ausnahmen wie etwa der baurechtlichen Genehmigungszustindigkeit fiir Hochhiuser durch eine kantonale
Behérde im Kanton Zirich (vgl. § 285 PBG ZH).
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Baugesetzes nicht entgegen, so dass die Verantwortungsiibernahme auch durch IKZ mdéglich

scheint.

Vor allem der Bereich der Auffangverantwortung ist im Modell des Gewihrleistungsstaates fur die

Bildung gemeindlicher Zusammenschlisse von Bedeutung. Dies fiihrt zu folgenden Fragen:

1. Greifen die Kantone in die Gemeindeantonomie ein, verpflichten sie die Gemeinden ur Zusammenarbeit bzmw.
werden die ortlichen bawordnungsrechtlichen Aufgaben ggf. den Gemeinden entzogen, wodurch die Kantone die

Gemeindeautonomie in diesem Aufgabenbereich mindern?
2. Geben die kantonalen Bestimmungen Anreize 3ur gemeinsamen Aufgabenerfiillung?

Der erste Fragenkomplex kann zunichst auf der Basis der allgemeinen Koordinationspflicht des
Schweizer Planungs- und Bauordnungsrechts beantwortet werden. Wie bereits ausgefiihrt, beinhaltet
das rahmensetzende RPG die Grundsitze zur Koordination der Aufgabenerfullung im Bereich der
Baubewilligung und verpflichtet zur Abstimmung, wenn ,,die Anderung einer Baute oder Anlage Ver-
figungen mehrerer Beh6rden® (Art. 25a RPG) erfordert. Die Koordinationspflicht stellt einen Zwang
zur Kooperation dar, der eine Stufe unterhalb eines formellen Zusammenschlusses von Gemeinden
zur gemeinsamen Aufgabenerledigung und zugleich eine Stufe oberhalb einer informellen (und recht-

lich unverbindlichen) Absprache liegt.

Zu Bestimmungen iiber mégliche Ersatzvornahmen ist fir den Aufgabenbereich der Baugenehmigung
sowie der 6rtlichen Bauvorschriften (fir die Gemeinden des Kantons Aargau) ist auf das Gemeinde-
recht der Kantone zurtickzugreifen. Vernachlissigt eine Gemeinde die Erledigung einer Aufgabe oder
weigert sie sich, diese wahrzunehmen, kann der betreffende Kanton eine aufsichtsrechtliche Ersatz-
vornahme durchfithren bzw. die Selbstverwaltung entziehen (vgl. Hifelin et al. 2006: 304 ff.; §{§ 100 ff.
GemG AG; § 171 GemG BL; §§ 211 ff. GemG SO; § 150 GemG ZH). Dies stellt eine deutliche —
potentielle — Minderung gemeindlicher Autonomie dar. Die Auffangverantwortung wird in diesem Fall
durch den Kanton getragen. Durch die Bildung einer IKZ kénnten die betreffenden leistungsschwa-

chen Gemeinden einer (zumindest temporiren) Hochzonung der Aufgabe vorbeugen.

Gesonderte Bestimmungen iiber die Errichtung von Gebduden, die sich tiber das Gebiet mehrerer
Gemeinden erstrecken, sind in den Planungs- und Baugesetzen der untersuchten Kantone nicht ent-

halten.

Die Abschnitte tber das Bauordnungsrecht enthalten keine Anreize fur eine gemeinsame Aufgabener-

ledigung.
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Abbildung 50: Verantwortungsteilung der Aufgabe ,,Bauordnungsrecht* (Schweiz)

Gewabhrleistungs- Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
verantwortung
Zwang
Baugenehmigung
Aargau Allgemein: Bund (primdr, Gemeinde, Beteiligung des Koordinationspflicht
sc"hwach)/Kanton (sekun- Kantons Ersatzvornahme
dar, stark)
Basel-Landschaft . Kanton, auf Antrag auch
Baugenehmigung: Bund .
o Gemeinde
(primdr, stark)/Kanton
Solothurn (sekundsr, schwach) Gemeinde
Ziirich Gemeinde
Ortliche Bauvorschriften
Aargau Bund (primar, Gemeinde Ersatzvornahme
schwach)/Kanton (sekun-
dar, stark)
Basel-Landschaft Nur Generalklausel, spezifische Vorschriften in die 6rtliche Raumplanung integriert
Solothurn
Ziirich

(Quellen: Eigene Darstellung nach BV, RPG, GemG AG, BauG AG, GemG BL, RBG BL, GemG SO, PBG SO, GemG ZH,
PBG ZH)

Im Gegensatz zu den baurechtlichen Situationen in Deutschland und Osterreich ist das Bauordnungs-
recht der Schweiz ein Teil der Gesamtmaterie des Planungs- und Bauordnungsrechts. Dies fihrt dazu,
dass Bestimmungen tber die dullere Gestaltung von Gebiduden in den Abschnitten tber die 6rtliche
Raumplanung zu finden sind und lediglich im Kanton Aargau ecigenstindige Regelungen tber weitere
Vorschriften zum Erhalt von geschiitzten Ortsbildern bestehen. Die iibrigen Generalklauseln zur As-
thetik sind keine Instrumente des Handelns, vielmehr weisen sie lediglich einen handlungsleitenden
Charakter auf. Erst auf der Ebene der kantonalen Bestimmungen und nicht durch die Bundesverfas-
sung wird den Gemeinden die Aufgabe der Baugenehmigung zugewiesen. Kooperationen werden
nicht durch explizite positive Bestimmungen in den Gesetzen geférdert. Stattdessen wird durch die
drohende Méglichkeit der aufsichtsrechtlichen Ersatzvornahme Druck zur entweder ausreichenden

Leistungserbringung oder zur Aufgabenerfillung durch eine Kooperation erzeugt.

5.2.4 Zusammenfassendes Zwischenfazit

Das Bauordnungsrecht stellt nicht in allen drei untersuchten Staaten eine eigenstindige Rechtsmaterie
dar. Im Gegensatz zur bauordnungsrechtlichen Situation in Deutschland und Osterreich ist das Bau-

ordnungsrecht in der Schweiz mit dem Planungsrecht in kombinierten Gesetzen zusammengefasst.

In den betrachteten Lindern und Kantonen der drei untersuchten Staaten stellen die bauordnungs-
rechtlichen Gesetze bzw. Gesetzesabschnitte im Wesentlichen zwei — im Kontext dieser Arbeit be-

deutsame — Instrumente zur Verfigung:
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Baugenehmigung: Die Erteilung von Baugenehmigungen, als eine der bauordnungsrechtlichen
Aufgaben, stellt sich in den drei Staaten im Wesentlichen einheitlich dar. Sie werden als Ver-

waltungsakt (Deutschland), Bescheid (Osterreich) oder Verfiigung (Schweiz) etlassen.

Ortliche Bauvorschriften: In Deutschland stellen sie in allen Lindern ein eigenstindiges In-
strument des Bauordnungsrechts dar — obwohl sie auf Grund ihrer gestalterischen Wirkung in
dieser ordnungsrechtlichen Materie deplaziert wirken. Durch sie kénnen eigenstindige teil-
riumliche gestalterische Vorstellungen der Aufgabentriiger festgesetzt werden. In Osterreich
weist von den untersuchten Lindern lediglich die Steiermark explizite Bestimmungen tber
dieses Instrument auf. In der Schweiz besteht zunichst in jedem der untersuchten Kantone
eine Generalklausel tiber Asthetikvorschriften in den Planungs- und Baugesetzen. Allerdings
stellen sie keine Instrumente dar, sondern sind als generelle Handlungsleitung zu verstehen.
Eine instrumentelle Méglichkeit, das Ortsbild zu schitzen, stellen die Sondernutzungspline
dar, die jedoch der Nutzungsplanung zuzurechnend sind und so dem Planungsrecht angeho-
ren. Lediglich im Baurecht des Kantons Aargau finden sich Bestimmungen tGber 6rtliche Bau-

vorschriften.

In Bezug auf die verschiedenen Arten der Verantwortung der Gemeinden im Gewihrleistungsstaat

weisen die drei Staaten deutliche Unterschiede auf:

1.

Gewihrleistungsverantwortung: Diese Art der Verantwortung liegt in Deutschland wie auch in

Osterreich fiir beide bauordnungsrechtliche Instrumente bei den jeweiligen Lindern. Weder in
Deutschland noch in Osterreich verfiigt die Bundesebene verfassungsrechtlich iiber eine

Kompetenz zum Erlass bauordnungsrechtlicher Bestimmungen.

Fir die Schweiz stellt sich die Gewihrleistungssituation hingegen anders dar. Hier gilt die
Baugenehmigung als ,,die letzte Stufe der Verwirklichung des Raumplanungsrechts® (Ruch
2009: 123) und kann kompetenziell analog zu der des Raumplanungsrechts betrachtet werden.
Die Gewihtleistungsverantwortung unterteilt sich in eine primire Verantwortung des Bundes
und eine sekundire Verantwortung der Kantone, die das rahmenrechtliche RPG durch ent-

sprechende kantonale Bestimmungen ausformulieren.

Vollzugsverantwortung: Auf eine differenzierte Betrachtung der Vollzugsverantwortung wur-

de verzichtet, da sich insbesondere das Instrument der Baugenehmigung einem geteilten Auf-
gabenvollzug entzieht — hier liegen Erarbeitungs- und Entscheidungsverantwortung in einer
Hand. Allerdings ist zwischen Baugenehmigung und 6rtlichen Bauvorschriften zu unterschei-

den:

Baugenehmigung: In Deutschland ist die Gesamtaufgabe der Bauaufsicht — von der das In-
strument der Erteilung der Baugenehmigung nur einen Teil darstellt — eine staatliche Aufgabe.
Die jeweiligen Aufgabentriger kénnen — unabhingig von der Zurechnung zur dualistischen
oder monistischen Wirkungskreislehre — nur im idbertragenen Wirkungskreis titig werden.
Aufgabentriger und somit verantwortlich fir den Vollzug sind in der Regel die (Land-)Kreise
oder kreisfreien Stidte der Linder, wobei Ausnahmen mdoglich sind. Landkreise als institutio-

nalisierte gemeindliche Zusammenschliisse stellen allerdings keine 1KZ dar. Sie treten als Auf-
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gabentriger der ibergemeindlichen Ebene auf. Durch die rdumliche Verteilung der nicht ei-
nem Landkreis angehérenden Aufgabentriger wird die Kooperation in diesem Aufgabenbe-

reich erschwert.

Fiir Osterreich besteht eine besondere Situation im Aufgabenbereich der Baugenehmigung.
Bereits auf verfassungsrechtlicher Ebene wird ihr Vollzug den Gemeinden als Aufgabe des ei-
genen Wirkungskreises zugesichert. Damit verfiigen die Gemeinden tiber ein deutlich héheres

Mal an Verantwortung tiber diese Aufgabe als in den beiden tbrigen Staaten.

Die Verantwortungssituation tiber den Vollzug stellt sich in der Schweiz uneinheitlich dar. Im
Kanton Basel-Landschalft ist eine kantonale Behérde zustindig; im Kanton Aargau ist zwar die
Gemeinde zustindig fir die Erteilung von Baugenehmigungen, allerdings miissen Baugesuche
dem Kanton vorgelegt werden (womit sich die Verantwortung auf beide Parteien verteilt); in

den Kantonen Solothurn und Zirich sind die Gemeinden zustindig.

Ortliche Bauvorschriften: In jedem Land Deutschlands kénnen die Gemeinden eigene Vor-
schriften dber die 6rtliche Gestaltung erlassen. Diese — im Gegensatz zur Baugenehmigung —
freiwillige Aufgabe kann nicht einheitlich dem eigenen oder tbertragenen Wirkungskreis der
Gemeinden zugerechnet werden, da die Landesbauordnungen unterschiedliche (bzw. in eini-
gen Lindern keine) Zuordnungen enthalten. Unmittelbar kooperationsgestaltende Wirkungen
sind aus den Bauordnungen der Lindern nicht erkennbar, nicht zuletzt unter Riickgriff auf das
Recht der 6rtlichen Raumplanung (die 6rtlichen Bauvorschriften kénnen auch in die Bebau-

ungspline aufgenommen werden) ist eine gemeinsame Wahrnehmung jedoch méglich.

Aussagen zur formellen rechtlichen Situation in Osterreich kénnen lediglich fiir die Steiermark
getroffen werden, da nur dort explizite gesetzliche Bestimmungen iiber eigenstindige Srtliche
Bauvorschriften bestehen. Dem Land kommt eine primire und den Gemeinden nur eine
schwache — auf den Bereich der Erarbeitung beschrinkte — Vollzugsverantwortung fiir den
Bereich von Schutzgebietsausweisungen zu. Anders die Situation bei Ortsbildkonzepten: Hier
sind die Gemeinden vollstindig verantwortlich. In den iibrigen untersuchten Lindern Oster-

reich kénnen die Gemeinden gestalterische Bestimmungen in den Bebauungsplinen vorsehen.

Im Kanton Aargau sind die Gemeinden fur den Vollzug der 6rtlichen Bauvorschriften ver-
antwortlich. Das kantonale Planungs- und Baugesetz weist keine Bestimmungen auf, die einer

Zusammenarbeit der Gemeinden entgegenstehen.

Auffangverantwortung: Insbesondere diese Verantwortungsart ist ein wichtiges Element im

Model des Gewihrleistungsstaates. In diesem Bereich entscheidet sich maligeblich, ob die
Aufgaben der Bauordnung auf Grund von Landes- oder Kantonsgesetzen im Zweifelsfall auf
gemeindlicher Ebene verbleiben und ob die Liander/Kantone ggf. Anreize setzen, die Koope-
rationen begiinstigen. Hierzu wurde in den nationenbezogenen Untersuchungen folgenden

Fragenkomplexen nachgegangen:

Greift eine staatliche Regelungseinbeit in die Gemeindeantonomie ein, verpflichtet sie die Gemeinden ur Zu-
sammenarbeit bzuw. werden die ortlichen banordnungsrechtlichen Aufgaben ggf- den Gemeinden entzogen, wo-

durch die staatliche Regelungseinbeit die Gemeindeantonomie in diesem Aufgabenbereich mindert?
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1.

Geben die staatlichen Bestimmungen Anreize zur gemeinsamen Anfgabenerfiillung?

Baugenehmigung: Erstreckt sich ein Bauvorhaben tber mehrere bauordnungsrechtliche Zu-
stindigkeitsbereiche, kann es als ein Fall der zweifelhaften Zuordnung betrachtet werden. In
diesen Fillen entscheiden in den Lindern Deutschlands die Aufsichtsbehérden daruber, wel-
che Bauaufsichtsbehérde zustindig ist. Diese — verfahrenssichernde — Regelung bewirkt, dass

eine Notwendigkeit zur Kooperation in diesen Fillen nicht besteht.

Durch das aufsichtsrechtliche Mittel der Ersatzvornahme kann einer Bauaufsichtsbehérde —
zumindest temporir — die Aufgabe der Bauaufsicht entzogen werden. Dieser Eingriff ist auf
Grund des Charakters dieser Aufgabe als iibertragene Staatsaufgabe jedoch als sehr gering ein-

zustufen.

Erst durch Ruckgriff auf die allgemeinen Kooperationsgesetze der Liander Deutschlands wird
deutlich, dass eine gemeinsame Aufgabenerfillung (so die Gemeinden denn tberhaupt Aufga-

bentriger sind) moglich ist.

In zwei Lindern Osterreichs (Burgenland und Vorarlberg) geht bei der beschriebenen Vorha-
benskonstellation die Zustindigkeit an die Bezirksbehérde iber, was eine Hochzonung dar-
stellt. In Oberdsterreich und der Steiermark werden die Gemeinden zur Zusammenarbeit im
Fall von Gemeindegrenzen tiberschreitenden Bauvorhaben verpflichtet. Die verfassungsrecht-
liche Aufgabengewihrleistung wird damit jedoch nicht eingeschrinkt, da diese Fille nicht

mehr der 6rtlichen, sondern der iberértlichen Baupolizei zugerechnet werden.

Das aufsichtsrechtliche Mittel der Ersatzvornahme ist auch in den untersuchten Lindern
Osterreichs méglich. Anders als in Deutschland ist die Wirkung fiir die Gemeinden, auf
Grund der verfassungsrechtlich ginzlich anderen Situation tber diese Aufgabe, deutlich ein-

schneidender.

Die in der Schweiz sehr stark prigende Koordinationspflicht ist insbesondere fur den Bereich
des Bauordnungsrechts maligeblich und erzwingt eine — wenn auch nur schwache — Form der

Kooperation.

Das aufsichtsrechtliche Mittel der Ersatzvornahme ist in den untersuchten Kantonen der
Schweiz ebenso wie in den Lindern Deutschlands anwendbar und stellt wie in Deutschland

keinen mit der Ssterreichischen Situation vergleichbaren Eingriff dar.

Ortliche Bauvorschriften: Da diese Aufgabe in Deutschland freiwillig ist, eriibrigt sich eine
nihere Betrachtung der Auffangverantwortung. Die Moglichkeiten der gemeindlichen Zu-
sammenarbeit bestimmen sich nach den in Kapitel 3.2.2 beschriebenen Grundsitzen fir den
Bereich des hoheitlichen Handelns.

Da die Aufgabe der 6rtlichen Bauvorschriften in Osterreich in das Planungsrecht integriert ist,
richtet sich die Auffangverantwortung nach den in Kapitel 5.1.2 beschriebenen Méglichkeiten.
Fir die Gemeinden der Steiermark eréffnet die Bildung eines Gemeindeverbandes die M6g-

lichkeit, fiir das eigene Gemeindegebiet hoheitlich titig zu werden.
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Die Auffangverantwortung fiir die Gemeinden des Kantons Aargau richtet sich fiir die pflich-

tige Aufgabe der Ortlichen Bauvorschriften nach den bereits beschriebenen Bedingungen fir

die Baugenehmigung.

Abbildung 51: Synopse des Bauordnungsrechts in D - A - CH

Deutschland Osterreich Schweiz

Baugenehmigung

Gewahrleistungsverantwor- Land Land Allgemein: Bund (primdr,

tung schwach)/Kanton (sekundar,
stark)
Baugenehmigung: Bund
(primdr, stark)/Kanton (se-
kundér, schwach)

Vollzugsverantwortung In der Regel Kreise und Gemeinde Tlw. Kanton; tlw. Gemeinde

kreisfreie Stadte, Ausnahmen
moglich

mit kantonaler Beteiligung;
tlw. nur Gemeinde

Auffangver-
antwortung

Zwang

Ersatzvornahme

Zustandigkeitsbestimmung
durch Aufsichtsbehoérde

Beschrankung auf eigenen
Wirkungsbereich

Ersatzvornahme

Tlw. Abstimmungspflicht
oder Aufgabeniibergang

Koordinationspflicht

Ersatzvornahme

Anreiz

Tlw. Aufgabenerledigung
durch Gesamtgemeinde

Ortliche Bauvorschriften

Gewahrleistungsverantwor- Land Land (tlw. keine eigenstandi- Bund (primar, schwach)/

tung gen Regelungen) Kanton (sekundar, stark) (nur
Aargau)

Vollzugsverantwortung Gemeinden Tlw. Land/Gemeinde, tlw. nur | Gemeinde (nur Aargau)

Gemeinde (nur Steiermark)

Auffangver-
antwortung

Zwang

Beschrankung auf eigenen
Wirkungsbereich

Ersatzvornahme (nur Aargau

(Quelle: Eigene Darstellung basierend auf den Ausfiihrungen des Kapitels 5.2)

5.3 Naturschutzrecht

Das Naturschutzrecht ist eine der umweltbezogenen Rechtsmaterien, zu denen unter anderem (z.B. in
Deutschland) das Abfallrecht und Wasserrecht (vgl. Breuer 1999: 461 ff.) oder auch (z.B. in der
Schweiz) das Waldrecht (vgl. Hinni 2008: 359) zihlen. Auch in Osterreich ist der Umweltschutz auf
mehrere Rechtsmaterien verteilt (vgl. Amt der Steiermirkischen Landesregierung 2010: 2). Der Grad
der Eigenstindigkeit dieser Rechtsmaterie bzw. ihre Einbettung in das Raumplanungsrecht ist in den

drei Staaten unterschiedlich.

Der Begriff der Landschaftsplanung wird in dieser Arbeit im engeren Sinne verstanden (vgl. Lange
2002: 137 ff.) und beschrinkt sich daher auf die flichendeckenden Instrumente der iberértlichen und

ortlichen Landschaftsplanung.
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Im Kommunalen Produktplan — der als Grundlage der Zuordnung der empirischen Daten des Wett-
bewerbs ,, kommKOOP* diente — sind Produkte mit naturschutzrechtlichem Bezug an mehreren Stel-
len aufzufinden. Zum einen besteht ein eigenstindiger Produktbereich ,,Natur- und Landschaftspflege,
Friedhofswesen® mit den Produktgruppen ,,Offentliches Griin, Landschaftsbau®, ,,Gewisserschutz,
Offentliche Gewisser, Wasserbauliche Anlagen®, ,,Friedhofs- und Bestattungswesen®, , Naturschutz
und Landschaftspflege, ,,Forstwirtschaft™ sowie ,,Landwirtschaft” (vgl. IM BW 2006: 335 ff.). Zum
anderen sind vor allem planerische Teilprodukte mit naturschutzrechtlichem Bezug in der Produkt-
gruppe ,,Stadtentwicklung, Stidtebauliche Planung, Verkehrsplanung und Stadterneuerung® des Pro-
duktbereichs ,,Rdumliche Planung und Entwicklung® aufgefithrt, wie z.B. der Landschaftsplan im Pro-
dukt ,,Vorbereitende Bauleitplanung® (vgl. ebd.: 267).

In Deutschland weist der eigenstindige Aufgabenbereich ,,Natur- und Landschaftspflege, Friedhofs-
wesen® — bezogen auf die Daten des Wettbewerbs ,,kommKOOP* — einen Wert von 19 IKZ auf.
Damit liegt er geringfiigig Uber dem Mittelwert von 16,44. Fur den Aufgabenbereich ,,Rdumliche Pla-
nung und Entwicklung* liegt ein Wert von 55 IKZ vor, der den zweithdufigsten Kooperationsbereich
darstellt und deutlich tber dem Mittelwert liegt. Die Studie iber IKZ in Oberdsterreich weist keinen
mit Deutschland vergleichbaren Aufgabenbereich ,,Naturschutz und Landschaftspflege® auf. Stattdes-
sen werden jedoch zwei Aufgabenbereiche ausgewiesen, die im Kommunalen Produktplan Baden-
Wiirttemberg zum einen als Produkte der Produktgruppe ,,Gewisserschutz, Offentliche Gewisser,

<

Wasserbauliche Anlagen® sowie der Produktgruppe Offentliches Griin, Landschaftsbau® enthalten
sind: ,,Hochwasserschutz* und ,,Parkanlagen®. Sie weisen zusammen einen Gesamtwert von 12 IKZ
auf und liegen damit unter dem Mittelwert von 17,14. In der Studie tber IKZ in der gesamten Schweiz
weist der Aufgabenbereich ,,Landschafts- und Ortsbildschutz einen Wert von 180 Gemeinden auf
und liegt deutlich unter dem Mittelwert von 646. Verglichen mit der Zuordnung der Daten aus
Deutschland beinhaltet dieser Schweizer Aufgabenbereich zum einen eine naturrdumliche (Land-
schaftsbildschutz) und zum anderen eine siedlungsrdumliche (Ortsbildschutz) Komponente. Die sied-
lungsrdumliche Komponente wurde bereits in Kapitel 5.2.3 behandelt, die naturrdumliche ist der Aus-

gangspunkt der rahmenrechtlichen Untersuchung tiber die Schweiz.

Nachfolgend werden die naturschutz- und landschaftspflegerechtlichen Rahmenbedingungen Deutsch-
lands (Kapitel 5.3.1), Osterreichs (Kapitel 5.3.2) und der Schweiz (Kapitel 5.3.3) mit den spezifischen
Beztigen zum Gewihrleistungsstaat dargestellt. Im Anschluss erfolgt die charakterisierende Zusam-

menfassung in einem zusammenfassenden Zwischenfazit (Kapitel 5.3.4).

5.3.1 Deutschland

Im Naturschutzrecht Deutschlands werden Elemente des medialen wie auch vitalen Umweltschutzes
abgebildet. Wihrend sich der mediale Umweltschutz um den Schutz der Umweltmedien Boden, Was-
ser und Luft bemiht, beinhaltet der vitale Umweltschutz die Pflege der menschlichen Umwelt (vgl.
Breuer 1999: 485 ff.). Der integrierte Umweltschutz ist dagegen in eine ,,ibergreifende Aufgabenstel-
lung® (ebd.: 493) eingebunden und kommt z.B. im Raumplanungsrecht zum Ausdruck (vgl. ebd.). Das

Naturschutzrecht beschrankt sich nicht nur auf einen konservierenden Umweltschutz. Vielmehr zielt
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es ebenfalls auf die Entwicklung von Natur und Landschaft ab, was etwa in § 9 BNatSchG (Aufgaben

und Inhalte der Landschaftsplanung) zum Ausdruck kommt.

In Deutschland existiert eine Ebene der bundesrechtlichen (Kapitel 5.3.1.1) sowie der landesrechtli-
chen Regelungen (Kapitel 5.3.1.2 und 5.3.1.3) Giber den Naturschutz.

5.3.1.1  Naturschutzrecht des Bundes
Das Naturschutzrecht ist auf der Ebene des Bundes eine eigenstindige Rechtsmaterie.

Das Bundesnaturschutzgesetz macht es der tiberdrtlichen und der 6rtlichen Ebene zur Pflicht, durch
das Instrument der Landschaftsplanung ,,die Ziele des Naturschutzes und der Landschaftspflege fir
den jeweiligen Planungsraum zu konkretisieren und die Erfordernisse und Ma3nahmen zur Verwirkli-
chung dieser Ziele auch fiir die Planungen und Verwaltungsverfahren aufzuzeigen® (§ 9 BNatSchG).
Es sieht eine Zweiteilung in eine tberdrtliche sowie eine 6rtliche Landschaftsplanung vor: Deren Eig-
nung fir eine kooperative Wahrnehmung durch die Gemeinden wird in den nachfolgenden Abschnit-

ten dargestellt.

Die Kompetenz der Gesetzgebung im Naturschutzrecht hat sich durch die Féderalismusreform eben-
so wie im Raumplanungsrecht verindert. So verfiigte der Bund bis zur Anderung des Grundgesetzes
lediglich Giber eine Rahmengesetzgebungskompetenz auf Grund der Bestimmungen des Art. 75 GGalt.
Wegen der Anderung des Grundgesetzes fallen der Naturschutz und die Landschaftspflege nun in die
konkurrierende Gesetzgebungskompetenz (vgl. Art. 74 GG). Der Bund hat mit dem BNatSchG ein
Gesetz erlassen, von dem die Linder abweichende Regelungen treffen kénnen, wobei ein abwei-
chungsresistenter Kern ausgenommen ist (vgl. Art. 72 GG). Die Gewihrleistungsverantwortung iiber
den Naturschutz war nach altem Recht — analog zum Raumplanungsrecht — zwischen Bund und Lin-
dern aufgeteilt. Der Bund verfiigte iiber eine primire, rahmensetzende Verantwortung; diese wurde
von den Lidndern durch eine sekundire Verantwortung erginzt. Die Verschiebung der kompetenz-
rechtlichen Zuordnung bedeutet zugleich eine stirkere primire Gewihrleistungsverantwortung fir den

Bund und eine schwichere sekundire Verantwortung fir die Linder.

Die Vollzugsverantwortung tiber die dargestellten Instrumente des Naturschutzes — die Zustindigkeit
tber diese Instrumente sowie die Verfahren zu ihrer Aufstellung — richtet sich nach Landesrecht (vgl.
§§ 10, 11 BNatSchG).

Hinsichtlich der Auffangverantwortung ldsst sich auch im Naturschutzrecht folgender Frage nachge-

hen:

Geben die bundesrechtlichen Bestinmmungen Anreize zur gemeinsamen Aufgabenerfiillung bzw. wird Zwang zur Koope-

ration ausgeiibt?

Der § 3 BNatSchG verpflichtet die fiir den Naturschutz zustindigen und die anderen, in ihrer Arbeit
naturschutzrechtliche Belange bertihrenden Behdrden zur Zusammenarbeit. Jedoch beschrinkt sich
diese Verpflichtung auf eine gegenseitige behérdliche Beteiligungspflicht. Die Gemeinden werden
durch diese Bestimmung indirekt zur Zusammenarbeit aufgefordert, da die Zustindigkeitsbestimmung

Lindersache ist und erst Wirkung fiir die Gemeinden entfaltet, wenn diese Triger der Aufgabe sind.
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Eine weitere Aufforderung zur behérdlichen Kooperation beinhaltet der § 12 BNatSchG, der den

Lindern eine gegenseitige Berticksichtigungspflicht beztiglich ihrer Planungen aufgibt.

Abbildung 52: Verantwortungsteilung der Aufgabe ,,Landschaftsplanung auf Bundesebene*
(Deutschland)

Gewdbhrleistungsverantwortung Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
Bund Zustandigkeitsregelung auf Koordinationspflicht
Landerebene

(Quelle: Eigene Darstellung nach GG, BNatSchG)

Das Naturschutzrecht auf der Bundesebene ist kein lediglich beschreibend-konservierendes, sondern
auch ein planerisch-gestaltendes Recht. Es beinhaltet jedoch keine direkten, deutlichen Anreize zur
Kooperation der Gemeinden. Die Pflicht der Zusammenarbeit ist eine allgemeine Verpflichtung aller
die Belange des Naturschutzes beriihrenden Behérden und betrifft die Gemeinden — auf Grund der

erst auf Linderebene geregelten Zustindigkeiten — indirekt.

5.3.1.2  Naturschutzrecht der Lander fiir die {iberértliche Landschaftsplanung

Das Naturschutzrecht stellt auf der Ebene der Linder eine eigenstindige Rechtsmaterie dar, die nicht

mit anderen Rechtsmaterien zusammengefasst ist.

Die Gesetze iiber den Naturschutz und die Landschaftspflege sechen zwei Ebenen der Planung vor.
Das Instrument der dberortlichen Landschaftsplanung weist folgende Eignung fiir eine kooperative

Wahrnehmung durch die Gemeinden auf:

Uberortliche Landschaftsplanung: Erstellung eines Landschaftsprogramms fiir das Gesamtge-

biet des Landes sowie von Landschaftsrahmenplinen fiir Teile des jeweiligen Landes. Ledig-
lich die Landschaftsprogramme miissen dem Bundesnaturschutzgesetz zufolge nicht pflichtig
erstellt werden (vgl. § 10 BNatSchG). Analog zur iberdrtlichen Raumplanung auf der Ebene
der Linder erscheint die gesamtriumliche, Gberértliche Landschaftsplanung nicht geeignet,
von gemeindlichen Zusammenschliissen erarbeitet zu werden. Die teilrdumliche, tberdrtliche
Landschaftsplanung ist hingegen analog zur Regionalplanung fiir eine kooperative Erarbeitung

durch mehrere Gemeinden geeignet.

Die Gewihtleistungsverantwortung stellt sich fiir die Linder wie bereits beschrieben als eine lediglich
schwichere sekundire Verantwortung dar, da die Lander vom Naturschutzrecht des Bundes abwei-
chen kénnen. Jedoch stellt das Naturschutzrecht des Bundes stets den Ausgangspunkt der linderspezi-
fischen Gesetzestiberlegungen dar und kann — im Gegensatz zum uberértlichen Raumplanungsrecht —

nicht vollstindig verindert werden.

Die weiteren Arten der Verantwortung im Modell des Gewihrleistungsstaates werden —differenziert
nach Verantwortungsarten und Lindergruppen — im Folgenden zunichst fiir den Bereich der iiberort-

lichen Landschaftsplanung betrachtet:
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C.

€.

Vollzugsverantwortung: Die Naturschutzgesetze der Linder sehen auf Grund der Vorgaben

des BNatSchG Landschaftsrahmenpline als Instrumente der Landschaftsplanung vor. Im
Aufgabenbereich der tberdrtlichen, einen Teilbereich des Landesgebietes umfassenden Land-
schaftsplanung stellt sich die Verantwortungssituation in Deutschland dhnlich uneinheitlich

wie in der Regionalplanung dar:

Baden-Wiirttemberg: ,,Die Landschaftsrahmenpline werden von den Trigern der Regional-

planung aufgestellt [...]. Die Ausarbeitung des Landschaftsrahmenplans erfolgt im Benehmen
mit der héheren Naturschutzbehérde® (§ 17 NatSchG BW). Das Land Baden-Wirttemberg
gehort zu der Gruppe der Linder, die dem regionalplanerischen Organisationsmodell der
»Kommunalen Verbinde mit eigener Planungsverwaltung® angehoren. Erarbeitung und Ent-
scheidung tber regionalplanerische Belange erfolgt durch kommunal verfasste Organe, womit
ein groBBer Einfluss der Gemeinden auch im Bereich der Landschaftsplanung gegeben ist. Die
Inhalte der Landschaftsrahmenpline erhalten ihre rechtliche Bedeutung durch Ubernahme in
die Regionalpline (vgl. § 17 NatSchG BW).

Bayern: Landschaftsrahmenpline werden jeweils als Teil eines Regionalplanes dargestellt (vgl.
Art. 4 BayNatSchG). Diese werden wiederum von staatlichen Planungsverwaltungen erarbei-
tet, iber die jedoch kommunale Planungsverbidnde entscheiden (siche Kapitel 5.1.1.2). Die
Verantwortung tiber die Landschaftsplanung ist demzufolge ebenfalls eine geteilte, wenn auch
mit der Einschrinkung, dass der Landschaftsrahmenplan als Teil des Regionalplans nur eine

untergeordnete Bedeutung hat.

Brandenburg und Sachsen-Anhalt: Diese Linder gehoren zwar wie auch Baden-Wirttemberg
dem Modell der ,,Kommunalen Verbinde mit eigener Planungsverwaltung® an, jedoch werden
die Landschaftsrahmenpline hier durch die Naturschutzbehérden erarbeitet. Wie auch in Ba-
den-Wiirttemberg erlangen die Inhalte der Landschaftsplanung durch Ubernahme in die
Raumplanung eine Bedeutung (vgl. § 6 BbgNatSchG; § 5 NatSchG LSA). Da die Kreise und
kreisfreien Stidte Naturschutzbehérden sind, ergibt sich dhnlich wie im Aufgabenbereich der
Bauordnung nur eine eingeschrinkte Moglichkeit der gemeindlichen Zusammenarbeit (vgl. §
52 BbgNatSchG; § 1 NatSchG LSA). Die Verantwortung teilt sich in diesen Lindern in die
Erarbeitungs- und die Entscheidungsverantwortung auf. Die Erarbeitungsverantwortung liegt
bei den Aufgabentrigern. Die Entscheidungsverantwortung unterscheidet sich in beiden Lin-
dern dahingehend, dass in Brandenburg die Planungen genehmigungsbedirftig sind — die Ver-
antwortung zwischen Aufgabentriger und oberster Naturschutzbehérde also verteilt ist — und
in Sachsen-Anhalt lediglich angezeigt werden miissen. Die Verantwortung der oberen Natur-
schutzbehérde ist dort eine geringere als in Brandenburg (vgl. § 6 BbgNatSchG; § 5 NatSchG
LSA).

Hessen und Schleswig-Holstein: Die Naturschutzgesetze beider Linder enthalten auf der

tberortlichen Planungsebene lediglich Bestimmungen iiber das Landschaftsprogramm (vgl. § 6
HAGBNatSchG; § 6 LNatSchG SH).

Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz und Thiringen: Die Landschaftsrahmenpline in
diesen Lindern werden durch die jeweilige obere Naturschutzbehérde erarbeitet. Sie erlangen
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erst durch Ubernahme in die Regionalpline Bedeutung (vgl. §§ 3, 11 NatSchAG M-V; § 8
LNatSchG RP; § 4 ThirNatG). Eine Verantwortungsiibernahme durch die Gemeinden bzw.
die fir die Regionalplanung institutionalisierten gemeindlichen Zusammenschlisse ist auf

Grund der Zustindigkeitsbestimmung nicht méglich.

Niedersachsen: In diesem Land kommt die Aufgabe der Erarbeitung der Landschaftsrahmen-
pline den unteren Naturschutzbehérden zu. Ebenso wie in der Regionalplanung obliegt die
Aufgabenwahrnehmung der regionalen Landschaftsplanung den Landkreisen und kreisfreien
Stiadten (vgl. §§ 3, 31 NAGBNatSchG). Das Ausmal} der Verantwortungsiibernahme durch
die Gemeinden bzw. Gemeindezusammenschlisse in der Landschaftsplanung ist somit sehr
hoch.

Nordrhein-Westfalen: Der Regionalplan, der nach dem Modell der ,,Staatlichen Wahrneh-

mung mit kommunaler Beschlussfassung® erarbeitet wird, ibernimmt in diesem Land die
Funktion eines Landschaftsrahmenplanes (vgl. § 15 LG NRW). Das Landesamt fiir Natur,
Umwelt und Verbraucherschutz Nordrhein-Westfalen erarbeitet einen fachlichen Grundla-
genbeitrag fiir die Regionalplanung (vgl. § 152 LG NRW). Das Maf3 der Verantwortungsiiber-
nahme in der regionalen Landschaftsplanung durch die Gemeinden bzw. IKZ entspricht dem

Maf} an Verantwortung in der Regionalplanung.

Saarland: Dieses Bundesland verzichtet auf die Ebene der Regionalplanung und konsequen-

terweise auch auf die Ebene des Landschaftsrahmenplanes.

Sachsen: Das Land Sachsen gehért wie auch z.B. Baden-Wiirttemberg dem Regionalpla-
nungsmodell der ,,Kommunalen Verbinde mit eigener Planungsverwaltung® an. Allerdings
tibernehmen genauso wie in Nordrhein-Westfalen die Regionalpline die Funktion der Land-
schaftsrahmenpline. Triger der Aufgabe sind die Regionalen Planungsverbinde, die die Pla-

nung jedoch im Einvernehmen mit der oberen Naturschutzbehérde vornehmen missen (vgl.
§§ 5, 7 SdchsNatSchG).

Auffangverantwortung: In drei Lindern — in denen die Kreise und kreisfreien Stidte Triger

der dberortlich-teilrdumlichen Landschaftsplanung sind — bestehen Kooperationszwinge. In
Brandenburg sicht das Naturschutzgesetz vor, dass unter bestimmten Voraussetzungen von
den Aufgabentrigern gemeinsame Landschaftsrahmenpline aufgestellt werden sollen (vgl. § 6
BbgNatSchG). In Niedersachsen und Sachsen-Anhalt bestimmen die Aufsichtsbehérden die
behordliche Zustindigkeit, wenn eine Angelegenheit ansonsten in die Zustindigkeit mehrerer
Behérden fiele (vgl. § 32 NAGBNatSchG; § 1 NatSchG LSA). Diese Bestimmungen sind —
wie auch im Aufgabenbereich der Bauaufsicht — ggf. ein kooperationshinderndes Element. In
allen drei Lindern kann die jeweilige Aufsichtsbehérde das Mittel der Ersatzvornahme einset-
zen (vgl. § 53 BbgNatSchG 1.V.m. § 121 BbgKVerf; § 32 NAGBNatSchG; § 1 NatSchG LSA).
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Abbildung 53: Verantwortungsteilung der Aufgabe ,,Uberértliche Landschaftsplanung*
(Deutschland - regionale Ebene)

Gewabhrleistungs- Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
verantwortung
Erarbeitung Entschei- Zwang Anreiz
dung
Baden-Wiirttemberg Bund (spezifisch), Land Trager der Regionalplanung
(spezifisch)
Bayern Trager der Regionalplanung
Brandenburg Untere Untere Gemeinsa-
Natur- Natur- me Land-
schutzbe- schutzbe- schafts-
hoérde horde/obere | rahmenpla-
Natur- ne
SC"hUthe- Ersatzvor-
horde nahme
Hessen
Mecklenburg-Vorpommern Obere Naturschutzbehérde
Niedersachsen Untere Naturschutzbehor- Ersatzvor-
de nahme
Zustandig-
keitsbe-
stimmung
durch
Aufsichts-
behérde
Nordrhein-Westfalen Trager der Regionalplanung
Rheinland-Pfalz Obere Naturschutzbehérde
Saarland
Sachsen Tréger der Regionalpla-
nung/obere Naturschutzbe-
horde
Sachsen-Anhalt Untere Untere Ersatzvor-
Natur- Natur- nahme
schutzbe: | schutzbe: | 7andig
orde orde/obere Keitsbe-
Natur- .
hutzbe- stimmung
:]c 3 durch
orae Aufsichts-
behérde
Schleswig-Holstein
Thiiringen Obere Naturschutzbehérde

(Quellen: Eigene Darstellung nach GG, BNatSchG, NatSchG BW, BayNatSchG, BbgNatSchG, HAGBNatSchG, Nat-

SchAG M-V, NAGBNatSchG, LG NRW, LNatSchG RP, SNG, SdchsNatSchG, NatSchG LSA, LNatSchG SH, ThiirNatG)

5.3.1.3

Naturschutzrecht der Lander fiir die 6rtliche Landschaftsplanung

Neben der Landschaftsplanung, die das gesamte Land bzw. Teilrdiume eines Landes umfasst, beinhal-

ten die Gesetze der Linder Bestimmungen tiber die 6rtliche Planungsebene des Naturschutzes und der
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Landespflege. Fur eine kooperative Wahrnehmung durch die Gemeinden weist das Instrument der

ortlichen Landschaftsplanung folgende Eignung auf:

Ortliche Landschaftsplanung: Das Bundesnaturschutzgesetz sieht die Erstellung eines Land-
schaftsplans fiir das Gesamtgebiet einer Gemeinde als pflichtige sowie von Griinordnungspli-
nen fiir Teile des Gemeindegebietes als freiwillige Aufgabe vor (vgl. § 11 BNatSchG). Ahnlich
wie fir die 6rtliche Raumplanung (Flichennutzungsplanung) sind die gesamtrdumlichen Ortli-
chen Landschaftsplanungen gut fiir eine gemeinsame Erarbeitung geeignet. Eine gemeinsame
Aufstellung von Grinordnungsplinen erscheint hingegen cher in Ausnahmefillen geeignet,

wenn das betreffende Planungsgebiet Gemeindegrenzen tiberschreitet.

Die Gewihrleistungsverantwortung fiir die 6rtliche Landschaftsplanung stellt sich analog zur Gewihr-

leistungsverantwortung fir die tiberértliche Landschaftsplanung dar (siche hierzu Kapitel 5.3.1.2).

Die Naturschutzgesetze der Linder sind auf der Ebene der 6rtlichen Landschaftsplanung ebenso un-

terschiedlich wie auf der Ebene der tberértlichen Landschaftsplanung. Deutlich voneinander abgrenz-

bare Modelltypen — dhnlich wie bei der Regionalplanung — sind dabei nicht erkennbar. Die Vollzugs-

verantwortung Uber die Aufgabe der 6rtlichen Landschaftsplanung stellt sich wie folgt dar:

1.

Baden-Wiirttemberg, Brandenburg, Niedersachsen und Sachsen-Anhalt: Den Gemeinden
bzw. Trigern der Bauleitplanung (Baden-Wirttemberg) dieser Lindergruppe obliegt die Auf-

stellung der Landschafts- sowie Grinordnungspline. Die Aufstellung des Landschaftsplanes
stellt eine pflichtige, die des Griinordnungsplanes eine freiwillige Aufgabe dar. Erst durch
Ubernahme der Inhalte in den Bauleitplan erhalten die Landschaftsplanungen Verbindlichkeit
(vgl. Erbguth, Stollmann 2002: 45; § 18 NatSchG BW; § 7 BbgNatSchG; § 4 NAGBNatSchG
1.V.m. § 11 BNatSchG; § 5 NatSchG LSA i.V. m. § 11 BNatSchG). Die Vollzugsverantwor-
tung iber die Aufgabe der Landschaftsplanung liegt auf Grund der Zustindigkeitsbestimmung
ungeteilt bei den Gemeinden bzw. Trigern der Bauleitplanung und stellt keine Hinderung fiir

eine kooperative Wahrnehmung dar.

Bayern: Das Naturschutzgesetz Bayerns und sicht die Aufstellung von Landschafts- und
Grinordnungsplinen als pflichtige Aufgaben der Triger der Bauleitplanung vor (vgl. Art. 4
BayNatSchG). Beide Planarten ,,werden im Rahmen der Bauleitplanung aufgestellt™ (Erbguth,
Stollmann 2002: 45). Ist ein Bauleitplan nicht erforderlich, mussen Landschafts- sowie auch
Grinordnungsplan als jeweils eigenstindiges Planwerk — gemil dem Verfahren nach BauGB
— aufgestellt werden (vgl. Art. 4 BayNatSchG). Die Vollzugsverantwortung liegt fiir die beiden

Instrumente bei den Gemeinden und kann auch durch IKZ wahrgenommen werden.

Hessen: Wie in der ersten Lindergruppe erlagen die Ergebnisse der Landschaftsplanung erst
durch Ubernahme in die Bauleitplanung Giiltigkeit. Allerdings sind in Hessen nicht nur Land-
schaftspline, sondern (dhnlich wie in Bayern) auch Grinordnungspline von den Trigern der
Bauleitplanung aufzustellen (vgl. § 6 HAGBNatSchG).

Mecklenburg-Vorpommern und Schleswig-Holstein: In dieser Lindergruppe sehen die Lan-

desnaturschutzgesetze lediglich die Aufstellung von Landschaftsplinen — als eine pflichtige

Aufgabe — vor, die in der Zustindigkeit der Gemeinden liegt. Wie auch in der ersten Linder-
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gruppe etlangen die Inhalte des Landschaftsplanes erst durch Ubernahme in die Bauleitpla-
nung Verbindlichkeit (vgl. § 11 NatSchAG M-V; § 7 LNatSchG SH). Auf Grund der Zustin-
digkeitsbestimmung liegt die alleinige Verantwortung bei den Gemeinden und kann auf IKZ

tbertragen werden.

Nordrhein-Westfalen: Auch in Nordrhein-Westfalen sieht das Naturschutzgesetz lediglich die

Aufstellung von Landschaftsplinen vor. Hier besteht jedoch die Sondersituation, dass sich die
Pline lediglich auf den Auflenbereich nach § 35 BauGB beschrinken, aber als Satzung be-
schlossen werden. Auf Grund der Zustindigkeitsbestimmung — Aufgabentriger sind die Krei-
se und kreisfreien Stidte — ergeben sich im Verbund mit der rdumlichen Verteilung der Auf-

gabentriger die gleichen kooperationshindernden Wirkungen fiir die Gemeinden wie bei der
Aufgabe der Bauaufsicht (vgl. §§ 16, 27 LG NRW).

Rheinland-Pfalz: Das Naturschutzgesetz dieses Landes siecht ebenfalls nur die Aufstellung von
Landschaftsplinen als ,,Beitrag fir die Bauleitplanung® (§ 8 LNatSchG RP) vor. Diese Aufga-
be wird ausdriicklich den Trigern der Flichennutzungsplanung als pflichtige Aufgabe aufer-
legt. Sind nicht die Gemeinden Triger der Flichennutzungsplanung, sondern stattdessen be-
reits institutionalisierte gemeindliche Zusammenschliisse, werden diese durch die eindeutige
Aufgabenzuweisung in ihrer Bedeutung gestirkt. Die Gefahr einer Schwichung der gemeind-
lichen Autonomie ist nicht erkennbar, da die Landschaftspline einen Beitrag der Bauleitpla-
nung darstellen und die Zustindigkeitsbestimmung als eine — konsequente — kompetenzielle
Zuordnung zu verstehen ist (vgl. § 8 LNatSchG RP).

Saarland: Fur das Saarland gelten die gleichen Aussagen wie fiir Rheinland-Pfalz, mit der Ab-
weichung, dass die Gemeinden zudem Grinordnungspline aufstellen kénnen und sich ihnen
damit ein gréBeres Aufgabenspektrum eréffnet (vgl. § 37 SNG). Hindernisse fiir eine gemein-
same Wahrnehmung der sich aus der Zustindigkeitsbestimmung ergebenden Vollzugsverant-

wortung sind nicht erkennbar.

Sachsen: Wie in der Lindergruppe unter Nummer 1 sind in Sachsen die Gemeinden fir die
Aufstellung von Landschafts- und Grinordnungsplan zustindig. Zwar erhalten die Planwerke
erst durch Aufnahme in die Bauleitplanung Verbindlichkeit, allerdings handelt es sich bei der
Aufstellung beider Planwerke — wie in Bayern — um pflichtige Aufgaben (vgl. §§ 6, 7 Sichs-
NatSchG), die in der Vollzugsverantwortung der Gemeinden liegen. Die Bestimmungen ste-

hen einer gemeinsamen Wahrnehmung nicht entgegen.

Thiringen: Fir das Land Thiringen sind Landschafts- sowie Grunordnungspline — als
Grundlage der Bauleitplanung — aufzustellen. Zustindig fiir die Landschaftspline ist die jewei-
lige untere Naturschutzbehérde, wodurch sich — dhnlich wie fur die Aufgabe der Bauaufsicht
— cin Kooperationshindernis fiir die Gemeinden des Landes ergibt. Die Vollzugsverantwor-
tung fir die Grinordnungspline haben auf Grund der Zustindigkeitsbestimmung hingegen

die fir die Bauleitplanung zustindigen Triger (vgl. § 5 ThirNatG).

Fir die Auffangverantwortung, der eine besondere Bedeutung im Modell des Gewihrleistungsstaates

zukommt, mussen folgende Fragen beantwortet werden:
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1. Greifen die linderrechtlichen Bestimmungen in die (Landschafts-)Planung der Gemeinden ein, werden die Ge-
meinden ur Lusammenarbeit verpflichtet bzmw. werden die ortlichen Planungsaufgaben ggf. den Gemeinden

entzogen, wodurch die Gemeindeantonomie in diesenr Aufgabenbereich gemindert wird?
2. Geben die landerrechtlichen Bestimmungen Anreize fiir eine gemeinsame Aufgabenerfiillung?

Hinsichtlich des ersten Fragenkomplexes ldsst sich erkennen, dass die Naturschutzgesetze ei-
niger Linder (Baden-Wiirttemberg, Bayern, Brandenburg, Nordrhein-Westfalen und Saarland)
fur die Aufstellung von Landschafts- und/oder Grinordnungsplinen Vetfahrensvorschriften
vorschen bzw. auf die Verfahrensvorschriften des BauGB verweisen. Damit ergeben sich die
gleichen kooperativen Wirkungen wie im Verfahren der Bauleitplanung, das u.a. durch die Be-
teiligung der Nachbargemeinden geprigt ist. Die Beteiligung der Nachbargemeinden stellt die
schwichste — aber so doch verpflichtende — kooperative Wirkung dar. Die Linder Nordrhein-
Westfalen, Schleswig-Holstein und Thiringen schreiben den Trigern der Aufgabe der Land-
schaftsplanung zudem explizit die Abstimmung mit den Nachbargemeinden vor. Hiermit wird
eine — wenn auch wiederum nur ebenfalls sehr schwache Form — der gemeindlichen Koopera-
tion verpflichtend vorgegeben. Eine ambivalente kooperative Wirkung entfaltet das Hessische
Naturschutzgesetz durch § 6 HAGBNatSchG. Es ist Aufgabe der Naturschutzbehdrden, da-
fir zu sorgen, dass die Landschaftspline benachbarter Gemeinden aufeinander abgestimmt
werden, was cin Element der Kooperationserzwingung ist. Allerdings fithrt dies zugleich zu
einer Verlagerung der Koordinationsaufgabe weg von den Gemeinden (vgl. § 18 NatSchG
BW; Art. 4 BayNatSchG; § 7 BbgNatSchG; § 6 HAGBNatSchG; §§ 27 ff. LG NRW; § 37
SNG; § 7 LNatSchG SH; § 5 ThiurNatG).

Lediglich das Land Schleswig-Holstein sicht in seinem Naturschutzgesetz ausdriicklich eine
starke kooperationsférdernde Wirkung vor. Es bestimmt, dass mehrere Gemeinden einen ge-
meinsamen Landschaftsplan aufstellen kénnen (vgl. § 7 LNatSchG SH). Aber auch wenn die
Naturschutzgesetze anderer Linder nicht explizit die gemeinsame Erarbeitung eines Land-
schaftsplanes vorschen, stellt dies kein Verbot der interkommunalen Zusammenarbeit in die-
sem Bereich dar. Vielmehr sind hier die Vorgaben der allgemeinen Kooperationsgesetze der
Linder heranzuziehen, die eine gemeinsame Aufgabenerfillung nur dann verweigern, wenn sie

durch Spezialgesetze ausgeschlossen wird.

Nur vereinzelt enthalten die Abschnitte Gber die tberértliche Landschaftsplanung (auf regionaler Ebe-
ne) Bestimmungen, die eine Zusammenarbeit der jeweiligen Aufgabentriger erzwingen. Anreize fur

eine kooperative Aufgabenwahrnehmung lassen sich hingegen nicht erkennen.

Auf der Ebene der 6rtlichen Landschaftsplanung sind in der Mehrheit der Landesnaturschutzgesetze
Bestimmungen enthalten, die — teils stirker, teils schwicher — eine Zusammenarbeit der Aufgabentri-

ger einfordern. Anreize zur Kooperation enthilt lediglich das Naturschutzgesetz Schleswig-Holsteins.
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Abbildung 54: Verantwortungsteilung der Aufgabe ,,Ortliche Landschaftsplanung* (Deutsch-

land)
Gewdbhrleistungs- Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
verantwortung
Erarbeitung Entschei- Zwang Anreiz
dung
Baden-Wiirttemberg Bund (spezifisch), Land (spe- Trager der Bauleitplanung Beteiligungs-
zifisch) verfahren fiir
Landschafts-
plan
Bayern Gemeinden Beteiligungs-
verfahren bei
eigenstandi-
gem Land-
schafts-
/Griinordnun
gsplan
Brandenburg Gemeinden Beteiligungs-
verfahren bei
eigenstandi-
gem Griin-
ordnungs-
plan
Hessen Trager der Bauleitplanung Abstim-
mungs-
pflicht
Mecklenburg-Vorpommern Gemeinden
Niedersachsen Gemeinden
Nordrhein-Westfalen Kreise und kreisfreie Stadte Beteiligungs-
verfahren
Abstim-
mungs-
pflicht
Rheinland-Pfalz Tréger der Flachennutzungs-
planung
Saarland Tréger der Flachennutzungs- Beteiligungs-
planung/Gemeinden verfahren
Sachsen Gemeinden
Sachsen-Anhalt Gemeinden
Schleswig-Holstein Gemeinden Abstim- Gemeinsame
mungs- Land-
pflicht schaftspla-
nung mog-
lich
Thiringen Untere Naturschutzbehor- Abstim-
de/Trager der Bauleitplanung | mungs-
pflicht

(Quellen: Eigene Darstellung nach GG, BNatSchG, NatSchG BW, BayNatSchG, BbgNatSchG, HAGBNatSchG, Nat-
SchAG M-V, NAGBNatSchG, LG NRW, LNatSchG RP, SNG, SdchsNatSchG, NatSchG LSA, LNatSchG SH, ThiirNatG)
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5.3.2 Osterreich

Wie die weiteren Ausfithrungen zeigen werden, bestehen in Osterreich keine naturschutzrechtlichen
Bestimmungen auf der Bundesebene, so dass eine weitere Unterteilung dieses Kapitels in eine bundes-

und eine linderbezogene Ebene nicht erforderlich ist.

Durch das Naturschutzrecht soll ,,der Bestand des Lebensraumes fur Menschen, Tiere und Pflanzen
und der Erholungswert der Natur gesichert werden® (Jahnel 2008: 427). Es kann in die vier Bereiche
allgemeiner Landschaftsschutz, allgemeiner Tier- und Pflanzenschutz, Naturdenkmalschutz sowie

Flichenschutz untergliedert werden (vgl. ebd.).

Das Naturschutzrecht Osterreichs verteilt sich auf mehrere Gesetzesmaterien, wie die Naturschutzge-
setze der Linder, die Nationalparkgesetze, die Héhlenschutzgesetze, die Umweltschutzgesetze und die
Baumschutzgesetze (vgl. Jahnel 2008: 425 ff.). Wie die weiteren Ausfithrungen zeigen werden, enthal-

ten aber auch die Raumplanungsgesetze der Linder naturschutzrechtliche Elemente.

Auch in Osterreich existieren Instrumente der Landschaftsplanung, die Ahnlichkeiten mit denen in
Deutschland aufweisen. Sie kénnen in Instrumente der tberdrtlichen und der 6rtlichen Ebene der
Landschaftsplanung (Landschaftsplan, Grinordnungsplan) unterschieden werden (vgl. Website TU
Wien a; BfU 1996: 8 ff.; ARL 2001: 153 ff.):

1. Uberértliche Landschaftsplanung: Das Landschaftsprogramm fungiert als Instrument fiir ein
gesamtes Land und der Landschaftsrahmenplan ,,dient zur Darstellung iiberértlicher Erfor-
dernisse und Malnahmenkonzepte im Zusammenhang mit den verschiedenen, an die Kultur-
landschaft gestellten Nutzungsanspriichen® (ARL 2001: 154) fir die Region. Wie die weiteren
Ausfithrungen zeigen werden, sind die Bezeichnungen des iberdrtlichen Instrumentariums in
den Lindern unterschiedlich (vgl. Website TU Wien b; BfU 1996: 8 ff.; ARL 2001: 153 ff.).

2. Ortliche Landschaftsplanung: Der Landschaftsplan umfasst den ,,Landschaftsraum einer Ge-

meinde oder eines Gemeindeteiles (ARL 2001: 153), der Grinordnungsplan hingegen stellt
,»ein Planungsinstrument dar, das die Aussagen eines Landschaftsplanes prizisiert” (BfU 1996:
9).

Die Instrumente der Landschaftsplanung in Deutschland und Osterreich weisen zwar begriffliche
Ahnlichkeiten auf, jedoch bestehen auch bedeutende Unterschiede in der Eigenstindigkeit und ihrer
Ausrichtung, die auch auf ihre Eignung fiir eine kooperative Aufgabenwahrnehmung Einfluss haben.
In der Mehrheit der untersuchten Linder Osterreichs sind die Instrumente weder in den Gesetzen

tber die Raumplanung noch iiber den Naturschutz explizit verankert (vgl. Website TU Wien b):

1. Raumplanung: Die naturschutzrechtliche, instrumentelle Situation im Bereich des Raumpla-

nungsrechtes dhnelt sich in den vier untersuchten Lindern sehr stark:

a. Burgenland: ,Landschaftsplanungsinstrumente sind im Burgenlindischen Raumordnungsge-
setz nicht explizit verankert” (Website TU Wien c). Allerdings sind im bgld RPIG Elemente
des Naturschutzes durchaus enthalten. In den Zielen und Grundsitzen der uberdrtlichen
Raumplanung werden Aussagen zum Landschaftsschutz getroffen (vgl. § 1 bgld RPIG). Auf

der Ebene der tberdrtlichen Raumplanung miissen ,,Natur- und Landschaftsschutzgebiete
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und geschiitzte Landschaftsteile (§ 2a bgld RPIG) im Landesraumordnungsplan festgelegt
werden (vgl. 2a bgld RPIG). Auf der 6rtlichen Ebene der Raumplanung miissen im Flichen-
widmungsplan Landschaftsschutzgebiete festgelegt werden und die Genehmigung des Bebau-
ungsplanes ist zu versagen (vgl. §§ 13, 23 bgld RPIG), wenn der Schutz ,,des Landschafts- oder
Ortsbildes verletzt™ (§ 23 bgld RPIG) wird.

Oberésterreich: Ebenso wie im Burgenland beinhaltet auch das Raumplanungsgesetz Ober-
osterreichs Elemente der Natur- und Landschaftspflege, so z.B. in den Zielen und Grundsit-
zen der Raumordnung (vgl. § 2 06 ROG). Auf der 6rtlichen Ebene der Raumplanung beinhal-
tet der Flichenwidmungsplan mit 6rtlichem Entwicklungskonzept u.a. auch ein Griinlandkon-
zept (vgl. § 18 06 ROG). Eigenstindige Instrumente der Natur- und Landschaftspflege bein-
haltet das 06 ROG jedoch nicht.

Steiermark: Auch im Raumordnungsgesetz der Steiermark finden sich Elemente der Natur-
und Landschaftspflege. Sie werden in den Raumordnungsgrundsitzen erwihnt und miissen
auch im Flichenwidmungsplan beriicksichtigt werden (vgl. §§ 3, 25 ff. stmk ROG), so z.B. fir
aus ,,Grunden der Wahrung des Orts und Landschaftsbildes von einer Bebauung™ (§ 28 stmk
ROG) freizuhaltende Flichen.

Vorarlberg: Wie auch in den tbrigen untersuchten Lindern sind im Raumplanungsgesetz Vor-
arlbergs Aussagen tiber die Natur- und Landschaftspflege in den Raumplanungszielen enthal-
ten (vgl. § 2 vlbg RPIG). Ahnlich wie in der Steiermark gilt auch in Vorarlberg, dass im Fli-
chenwidmungsplan keine Bauflichen gewidmet werden durfen (vgl. § 13 vlbg RPIG), ,.die
zum Schutz des Landschaftsbildes von einer Bebauung freizuhalten sind* (§ 13 vlbg RPIG).
»Weder fur die Grundlagenerhebung noch fir die Erstellung der nachfolgenden Planungen

sind landschaftsplanerische Instrumente gesetzlich verankert® (Website TU Wien d).

Naturschutz: Im Bereich des Naturschutzrechtes weisen auf der einen Seite das Burgenland
und Voratlberg sowie auf der anderen Seite Oberdsterreich und die Steiermark Ahnlichkeiten

auf:

Burgenland: Im Naturschutzgesetz des Landes wird das Instrument der Naturraumerhebung
aufgefiihrt, mit dem die Landesregierung nicht nur den Zustand der Natur und Landschaft er-
fasst. Die Naturraumerhebung muss zudem die Ziele des Naturschutzes enthalten sowie die
MaBinahmen zur Erreichung dieser Ziele (vgl. § 4 bgld NG).

Oberésterreich: Das Naturschutzgesetz beinhaltet zum einen das Instrument der Naturschutz-
rahmenpline sowie zum anderen das Instrument der Landschaftspflegepline. Naturschutz-
rahmenpline ,,gelten als Raumordnungsprogramme fir Sachbereiche” (§ 4 06 NSchG) und
kénnen von der Landesregierung fur das gesamte Land oder Teile des Landes aufgestellt wer-
den. Die Wirkung dieses Instrumentes hat allerdings eher konservierenden als planenden Cha-
rakter (vgl. § 4 06 NSchG). Die Landschaftspflegepline enthalten die MaBnahmen zum
Schutz der in den Naturschutzrahmenplinen festgelegten Gebiete (vgl. § 15 06 NSchG). ,,Die
[...] Planwerke kamen jedoch bis dato kaum zum Einsatz* (Website TU Wien e).
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c. Steiermark: Die Landesregierung muss Landschaftsrahmenpline erlassen, aus denen hervor-
geht ,,welche Schutz- oder Pflegemal3inahmen fiir einzelne Gebiete getroffen werden sollen (§
2 stmk NSchG). Ahnlich wie in Oberésterreich gelten sie als Entwicklungsprogramme und
koénnen fir das gesamte Land oder ecinzelne Teile erlassen werden (vgl. § 2 stmk NSchG).
Durch Landschaftspflegepline kénnen Malinahmen der Natur- und Landschaftspflege ,,koor-
dinierend zusammengefal3t werden® (§ 31 stmk NSchG), die ,,bislang jedoch nur als Grundla-
ge fur Naturparkeinrichtungen eingesetzt® (Website TU Wien f) wurden.

d. Vorarlberg: Wie auch im Burgenland hat die Landesregierung in Vorarlberg ,,Inventare von
Natur- und Landschaftsriumen® (§ 6 vlbg GNL) zu erstellen. Diese dienen als Grundlage fiir
tberortliche oder 6rtliche Entwicklungskonzepte, die wiederum Grundlage weiterer Landes-
bzw. Gemeindeplanung sind (vgl. § 7 vlbg GNL).

Die von der jeweiligen Landestegierung aufzustellenden naturschutzrechtlichen Inventare/Pline ent-
fallen als Betitigungsfeld der Gemeinden. Auch die in Ober6sterreich im Naturschutzgesetz vorgese-
henen Landschaftspflegepline werden von den Landesregierungen aufgestellt (vgl. § 15 06 NSchG)
und entzichen sich demzufolge eciner gemeindlichen Erledigung. Fiir die im steirischen Naturschutzge-
setz enthaltenen Landschaftspflegepline ist keine Regelungsebene aufgefiihrt — ihr Einsatz ist auch auf
der lokalen Ebene vorstellbar (vgl. § 31 stmk NSchG). Diese Instrumente eignen sich auch fir eine
kooperative Wahrnehmung durch die Gemeinden. Das in Vorarlberg existierende eigenstindige In-
strument der Ortlichen Entwicklungskonzepte scheint geeignet, von den Gemeinden kooperativ waht-

genommen zu werden.

Da in den vier untersuchten Lindern keine eigenstindigen naturschutzrechtlichen Instrumente im
Raumplanungsrecht existieren, kann nur die Kooperationseignung der bekannten Raumplanungsin-

strumente an dieser Stelle zusammenfassend wiederholt werden:

1. Rédumliche Entwicklungskonzeption: Die Bezeichnung dieses Instrumentes der 6rtlichen Pla-
nungsebene variiert in den Lindern ebenso wie seine Rechtsstellung bzw. wird im burgenlin-
dischen Raumplanungsgesetz gar nicht aufgefiihrt (s.a. Kapitel 5.1.2). Auf Grund des Leitlini-

encharakters dieses Instrumentes erscheint es geeignet, kooperativ wahrgenommen zu werden.

2. Flichenwidmungsplanung: Flichenwidmungspline legen flichendeckend die Nutzungsstruk-
tur eines Gemeindegebietes fest (vgl. Lienbacher 2008: 366). Grenzen Gemeinden aneinander,
sind sie geeignet, durch interkommunale Zusammenarbeit den rdumlichen Gestaltungshori-

zont der Gemeinden tber das eigene Gebiet hinaus zu erweitern.

3. Bebauungsplanung: Sie sind Instrumente, die der teilrdumlichen Losung dienen und erschei-

nen cher in Ausnahmefillen geeignet fir eine kooperative Aufgabenerledigung.

Die Gesetzgebungskompetenz (und somit die Gewihrleistungsverantwortung) in den Bereichen
Raumplanung und Naturschutz stellt sich unterschiedlich — und fiir die Raumplanung differenziert —
dar:

1. Raumplanung: Fir den Bereich der Gberértlichen Raumplanung kommt den Lindern auf
Grund der Bestimmungen des Art. 15 B-VG die alleinige Gewihrleistungsverantwortung zu.

Durch das B-VG wird die Aufgabe der 6rtlichen Raumplanung den Gemeinden zur Erledi-
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gung gewihrleistet (vgl. Art. 118 B-VG). Die Gewihtleistungsverantwortung des Bundes ist in
diesem Fall genereller Art, da ihm weitere raumplanungsrechtliche Kompetenzen nicht zuste-
hen (s.a. Kapitel 5.1.2). Die Gemeindeordnungen der Linder Burgenland, Oberésterreich und
Steiermark weisen die 6rtliche Raumplanung als Aufgabe der Gemeinden aus (vgl. § 58 bgld
GemO; § 40 06 GemO; § 40 stmk GemO). Ohne niher auf die 6rtliche Raumplanung als ei-
genstindige Aufgabe einzugehen, trennt die Gemeindeordnung des Landes Vorarlberg nur all-
gemein gehalten zwischen dem eigenen und dem tbertragenen Wirkungsbereich der Gemein-
den (vgl. § 17 vlbg GemO). Die Linder tragen die Verantwortung iiber die Gewihftleistung

der Aufgabe der 6rtlichen Raumplanung, die in den Raumplanungsgesetzen konkretisiert wird.

Naturschutz: Da die Angelegenheiten des Naturschutzes in der Bundesverfassung nicht aus-
driicklich als Angelegenheit des Bundes aufgefithrt werden, kommt auf Grund der Bestim-
mungen des Art. 15 B-VG die Kompetenz zur Gesetzgebung und Vollzichung nicht dem
Bund zu. Vielmehr sind die Linder fiir das Naturschutzrecht Osterreichs zustindig (vgl. Jah-
nel 2008: 427). Anders als im Bereich der Raumplanung liegt die Gewihrleistungsverantwor-

tung im Bereich des Naturschutzrechtes allein bei den Lindern.

Unterschieden nach den Bereichen Raumplanung und Naturschutz stellen sich die Elemente der Voll-

zugsverantwortung (Erarbeitungs- und Entscheidungsverantwortung) wie folgt dar:

1.

Uberértliche Raumplanung: Die Entscheidungsverantwortung iiber diese Planungsebene liegt

allein bei den Lindern. Die Erarbeitungsverantwortung” stellt sich wie folgt uneinheitlich dar:

Burgenland: Das Raumplanungsgesetz sieht eine Gber die Verfahrensbeteiligung hinausgehen-

de Mitwirkung der Gemeinden an der regionalen Planung nicht vor (s.a. Kapitel 5.1.2).

Oberésterreich: In von der Landesregierung abgegrenzten Regionen kénnen dem o6 ROG
zufolge regionale Planungsbeirite gebildet werden, deren Aufgaben unter anderem die Bera-
tung der Landesregierung, das Erarbeiten eigener regionaler Raumplanungsvorstellungen so-
wie ,,die Koordination der 6rtlichen Raumplanungen® (§ 6 06 ROG) sind. Das Mal3 der Ver-
antwortungsiibernahme dieser freiwilligen Kooperationen ist als eher schwach zu charakteri-
sieren. Als sehr hoch stellt sich jedoch die Einflussnahmemoglichkeit der Gemeinden an die-
sen IKZ dar (s.a. Kapitel 5.1.2).

Steiermark: In der Steiermark missen dem Raumplanungsgesetz zufolge in den Regionen je-
weils eine Regionalversammlung und ein Regionalvorstand bestehen. Zwar handelt es sich um
pflichtige Kooperationen, aber ebenso wie in Oberdsterreich ist das Mal} ihrer Verantwor-
tungstrigerschaft als eher schwach zu charakterisieren (vgl. § 17 stmk ROG). Als sehr hoch
kann jedoch die Einflussnahme der an diesen IKZ beteiligten Gemeinden gewertet werden
(s.a. Kapitel 5.1.2).

Vorarlberg: Die im Raumplanungsgesetz erwihnten Regionalplanungsgemeinschaften geben

u.a. eine Stellungnahme bei der Aufstellung des Landesraumordnungsplanes ab (vgl. § 8 vlbg

" Aussagen zur Verfahrensbeteiligung der Gemeinden an der iiberértlichen Raumplanung finden sich ausfithrlich in Kapitel

5.1.2.
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RPIG). Die Wirkung der Regionalplanungsgemeinschaften ist wie in Oberdsterreich und der
Steiermark beratend und unverbindlich. Auf Grund fehlender organisationsrechtlicher Be-
stimmungen (vgl. Weiss 2009: 165) ist die Verantwortungstrigerschaft als noch schwicher zu

charakterisieren als in den Lindern Oberosterreich und Steiermark.

Ortliche Raumplanung: Die Erarbeitungsverantwortung iiber die Instrumente dieser Pla-

nungsebene obliegt auf Grund der bundesverfassungsrechtlichen Bestimmungen, der Ausfih-
rungen in den Gemeindeordnungen und der Regelungen in den Raumplanungsgesetzen der
Linder den Gemeinden. Die Erarbeitung der rdumlichen bzw. 6rtlichen Entwicklungskonzep-
te, Flichenwidmungspline und Bebauungspline wird den Gemeinden als Pflichtaufgabe aufer-
legt. Die Entscheidungsverantwortung teilt sich auf die Gemeinden und die Landesregierun-
gen auf (vgl. Lienbacher 2008: 367 ff.; Art. 119a B-VG; §§ 12, 21 bgld RPIG; §§ 18; 31 06
ROG; §§ 21, 25, 40 stmk ROG; §§ 11, 12, 28 vibg RPIG; s.a. Kapitel 5.1.2.2).

Naturschutz: Die Vollzugsverantwortung liegt fir das Instrument der naturschutzrechtlichen
Inventare/Pline vollstindig bei den Landesregierungen aller untersuchter Linder (vgl. § 4 bgld
NG; § 4 06 NSchG; § 2 stmk NSchG; § 6 vlbg GNL). Zwar kénnen in der Steiermark auch
nur fur Teile des Landes geltende Landschaftsrahmenpline aufgestellt werden — allerdings
auch durch die Landesregierung (vgl. § 2 stmk NSchG). Im Gegensatz zum Land Oberdster-
reich (vgl. § 15 06 NSchG) kénnen in der Steiermark Landschaftspflegepline nicht nur expli-
zit von der Landesregierung aufgestellt werden (vgl. § 31 stmk NSchG). Beide Elemente der
Vollzugsverantwortung kénnen demzufolge fiir lokal angesiedelte Landschaftspflegepline bei
den steirischen Gemeinden liegen. Das Naturschutzgesetz Vorarlbergs bestimmt ausdriicklich,
dass Entwicklungskonzepte auch auf der Srtlichen Ebene erstellt werden kénnen, bei denen
die im Verfahren eingegangenen Stellungnahmen der Landesregierung vorzulegen sind (vgl. §
7 vlbg GNL). Wie auch in der Steiermark liegt die Vollzugsverantwortung tiber diese Aufgabe

vollstindig bei den Gemeinden Vorarlbergs.

Zur niheren Betrachtung der Auffangverantwortung missen folgende Fragen — getrennt nach den

Bereichen Raumplanung und Naturschutz — beantwortet werden:

1.

Greifen die Bestimmungen anf Bundesebene bzn. die Bestimmungen der Lander in die (Landschafts-)Planung
der Gemeinden ein, werden die Gemeinden zur Zusammenarbeit verpflichtet bzu. werden die ortlichen Aufga-

ben ggf. den Gemeinden entzogen, wodurch die Gemeindeautonomie in diesemr Aufgabenbereich gemindert wird?

Geben die Bestimmungen auf Bundesebene bzw. die Bestimmungen der Linder Anreige fiir eine gemeinsame
Aunfgabenerfiillung?

Auf der Ebene der tiberértlichen Raumplanung entfillt das Element der Auffangverantwortung auf

Grund der fehlenden primiren Zustindigkeit der Gemeinden.

In Osterreich wird ein Zwang zur Zusammenarbeit auf der Ebene der 6rtlichen Raumplanung iiber-

wiegend Gber die MaBlnahme der Ersatzvornahme ausgetibt, die in der Steiermark durch den Zwang

der kleinregionalen Entwicklungskonzepte erginzt wird. Die Raumplanungsgesetze der untersuchten

Linder bieten in den Abschnitten Gber die 6rtliche Raumplanung keinerlei Anreize fiir eine kooperati-

ve Aufgabenerledigung und somit Erhalt der Aufgabe der 6rtlichen Raumplanung auf gemeindlicher
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Ebene. Erst durch Hinzuziehung der Gemeindeordnungen ergeben sich fir die jeweiligen Gemeinden

Méglichkeiten — durch Bildung einer IKZ — einer Aufgabenhochzonung vorzubeugen.

Auch fir den Bereich des Naturschutzes entfillt wegen der fehlenden Zustindigkeit der Gemeinden
auf der Ebene des iiberortlichen Naturschutzes die Betrachtung des Elementes der Auffangverantwor-

tung in den Naturschutzgesetzen.

Lediglich in den Ldndern Steiermark und Voratlberg werden in den Naturschutzgesetzen Instrumente
erwihnt, die von den Gemeinden angewendet werden kénnen. Zudem handelt es sich in beiden Lin-
dern dabei um Instrumente, die von den Gemeinden freiwillig genutzt werden kénnen (vgl. § 31 stmk
NSchG; § 7 vlbg GNL). Eine die kooperative Aufgabenwahrnehmung ecinschrinkende Wirkung
scheint das Naturschutzgesetz Vorarlbergs aufzuweisen: ,,In gleicher Weise kénnen die Gemeinden
ortliche Entwicklungskonzepte fiir das jeweilige Gemeindegebiet erstellen” (§ 7 vlbg GNL). Diese
Bestimmung ist im Zusammenhang mit § 48 vlbg GNL zu sehen, der Regelungen tiber den eigenen
Wirkungsbereich der Gemeinden beinhaltet. Ortliche Entwicklungskonzepte kann eine Gemeinde — da
sie per se im Bereich der Hoheitsaufgaben auf das cigene Hoheitsgebiet beschrinkt ist — nur fir das
eigene Gemeindegebiet erstellen (vgl. § 48 vlbg GNL). Méglichkeiten der Zusammenarbeit mit ande-
ren Gemeinden eréffnen sich — dhnlich wie im Raumplanungsrecht — auf Grund der bundesverfas-
sungsrechtlichen Regelungen sowie der Gemeindeordnungen der Linder. Zusitzliche Anreize zur

Zusammenarbeit sind in den Naturschutzgesetzen der Linder jedoch nicht enthalten.

Abbildung 55: Verantwortungsteilung der Aufgabe ,,Landschaftsplanung* (Osterreich)

Gewabhrleistungs- Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung

verantwortung
Erarbeitung Entschei- Zwang Anreiz
dung

Uberértliche Landschaftsplanung

Burgenland Raumplanung (RP): Land RP: Primar: RP: Land Entfallt
Naturschutz (NSch): Land Land;"se—
kundar:
keine Mit-
wirkung der
Gemein-
den/IKZ

NSch: Land (Inventare)

Obergsterreich Primar: RP: Land
Land; se-
kundar:
schwache
Mitwirkung
durch IKZ/
Verfahrens-
beteiligung
von IKZ

NSch: Land (Inventare,
Landschaftspflegepldne)
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Gewabhrleistungs- Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
verantwortung
Erarbeitung | Entschei- Zwang Anreiz
dung
Uberértliche Landschaftsplanung
Steiermark Raumplanung (RP): Land Primar: RP: Land
Naturschutz (NSch): Land Land;"se—
kundar:
schwache
Mitwirkung
durch IKZ/
Verfahrens-
beteiligung
von IKZ
NSch: Land (Inventare,
Landschaftspflegepldne)
Vorarlberg Primar: RP: Land
Land; se-
kundar: sehr
schwache
Mitwirkung
durch IKZ
NSch: Land (Inventare,
Entwicklungskonzepte
Ortliche Landschaftsplanung
Burgenland Raumplanung (RP): RP: Ge- Gemein- Ersatzvor- Siehe
Bund/Land meinde de/Land nahme Kapitel 3.2.3
Naturschutz (NSch): Land (C:§ 9zg)gld
NSch: Land (Inventare) em
Oberdésterreich RP: Ge- Gemein- Ersatzvor-
meinde de/Land nahme
(§104 06
NSch: Land (Inventare, GemO)
Landschaftspflegepldne)
Steiermark RP: Ge- Gemein- Ersatzvor-
meinde de/Land nahme
(§ 101a stmk
NSchG: Land (Inventare); GemO)
Gemeinden (Landschafts- . .
flegeplane) Kleinregio-
P nales Kon-
zept
Vorarlberg RP: Ge- Gemein- Ersatzvor-
meinde de/Land nahme
(§87 vibg
NSchG: Land (Inventare); GemO)
Gemeinden (Entwicklungs-
konzepte)

(Quellen: Eigene Darstellung nach B-VG, bgld GemO, 06 GemO, stmk GemO, vlbg GemO, bgld RPIG, 06 ROG, stmk

ROG, vlbg RPIG, bgld NG, 06 NSchG, stmk NSchg, vibg GNL)

Auf Grund der Integration naturschutzrechtlicher Belange in das Raumplanungsrecht kénnen fur die

kooperationsgestaltende Wirkung der Instrumente des Naturschutzes nicht nur die Naturschutzgesetze

der Linder betrachtet werden, sondern es miissen zudem die Raumplanungsgesetze der Linder heran-

gezogen werden.
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Weder in den Raumplanungsgrundsitzen bzw. -zielen noch in den Abschnitten Gber die Gberdrtliche
Raumplanung beinhaltet die Mehrheit der Raumplanungsgesetze wesentliche kooperationsférdernde
Elemente. Auch die Regionalplanung befindet sich in primirer Vollzugsverantwortung der Landesre-
gierungen. Daher ist es den Gemeinden bzw. IKZ auf der regionalen Ebene nicht méglich, Auffang-
verantwortung zu tragen. Durch die Regelungen in den Abschnitten iiber die 6rtliche Raumplanung in
den entsprechenden Gesetzen wird die institutionalisierte Zusammenarbeit der Gemeinden nicht
durch Anreize gefordert; die Bildung von IKZ wird jedoch ebenfalls nicht strikt unterbunden. Die
Gemeinden Osterreichs kénnen sich im Rahmen der Kooperationsméglichkeiten auf Grund der bun-
desverfassungsrechtlichen Regelungen sowie Gemeindeordnungen in der 6rtlichen Raumplanung zu

IKZ zusammenfinden.

Nur in zwei der untersuchten Linder (Steiermark und Voratlberg) enthalten die Naturschutzgesetze
Bestimmungen tber Instrumente der 6rtlichen Naturschutzplanung. Allerdings handelt es sich hierbei
um Kann-Bestimmungen, so dass die Gemeinden nicht zur Anwendung der Instrumente verpflichtet
sind. Die Bestimmungen in den Naturschutzgesetzen dieser beiden Linder kénnen Kooperationen
letztendlich nicht verhindern; férdernde Wirkungen entfalten sie allerdings auch nicht. Vor allem in
den beiden anderen untersuchten Lindern (Burgenland und Oberésterreich) eréffnet das Fehlen expli-
zit aufgefihrter Instrumente der Landschaftsplanung auf der 6rtlichen Ebene den Gemeinden einen
sechr groBen Handlungsspielraum. Sie kénnen ohne nihere inhaltliche Vorgaben Landschaftspline
erarbeiten und dabei ohne weitere rechtliche Beschrinkungen zusammenarbeiten. Allerdings kann es

sich auf Grund fehlender rechtlicher Vorgaben dabei nur um informelle Landschaftspline handeln.

5.3.3 Schweiz

Das Naturschutzrecht der Schweiz verweist auf das Instrumentarium des Raumplanungsrechtes. Eine
Differenzierung des Kapitels in Unterkapitel zur Gberértlichen und Srtlichen Ebene des Naturschutzes

ist daher entbehtlich.

Im Schweizer Rechtssystem lassen sich verschiedene Rechtsmaterien unter dem Begriff des Umwelt-
schutzes subsumieren. Der 4. Abschnitt der Bundesverfassung fihrt folgende Bereiche unter dem
Begriffspaar ,,Umwelt und Raumplanung* auf: Art. 74: Umweltschutz, Art. 75: Raumplanung, Art. 76:
Wasser, Art. 77: Wald, Art. 78: Natur- und Heimatschutz, Art. 79: Fischerei und Jagd, Art. 80: Tier-

schutz.”

Der Umweltschutz im engeren Sinne dient dem ,,Schutz vor schidlichen oder listigen Einwirkungen®
(Hinni 2008: 364) und kommt cigenstindig im Umweltschutzgesetz (USG) zum Ausdruck (vgl. ebd.:
359 ft.). Hinsichtlich eines Umweltschutzes im weiteren Sinne sind entsprechende Elemente z.B. auch
im Raumplanungsrecht enthalten, da ,,die Einheitlichkeit des Lebensraumes verlangt, dass alle darin
Geltung beanspruchenden Regelungen gleichberechtigt und koordiniert zur Anwendung gelangen®
(ebd.: 362). Die Raumplanung muss daher auch Umweltschutzziele berticksichtigen, was durch ent-

sprechende Bestimmungen im RPG bundeseinheitlich und rahmensetzend erfolgt. Die das RPG weiter

* Daneben fiihrt der 4. Abschnitt der BV auch noch Art. 75a auf, der sich mit der Vermessung befasst.
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ausformenden kantonalen Raumplanungsgesetze beinhalten wegen der Beachtenspflicht des RPG
gleichfalls umweltschutzrechtliche Elemente; dadurch ,,wirkt die Raumplanung als Mittel des Umwelt-
schutzes® (ebd.: 363).

Der Natur- und Heimatschutz in der Schweiz umfasst anders als die Rechtssystematik in Deutschland
und Osterreich nicht nur den Schutz von Natur und Landschaft, sondern zugleich durch den Begriff
Heimatschutz auch denkmalschutzrechtliche Elemente. Das den Art. 78 BV konkretisierende NHG
weist einen stark konservierenden Charakter auf; die biotischen Schutzelemente sollen aus naturwis-
senschaftlichen und die abiotischen Schutzelemente aus geschichtswissenschaftlichen Griinden erhal-
ten werden (vgl. Hinni 2008: 402 f.). Die inhaltliche Verkniipfung zur Raumplanung erfolgt — auf der
Bundesebene — nicht nur durch die Zielbestimmungen des Art. 2 RPG, sondern auch durch Art. 17
RPG, der bestimmt, dass durch Schutzzonen die biotischen wie auch abiotischen Schutzgliter erhalten

werden sollen.

In der Schweiz stehen fiir Naturschutz und Landschaftspflege Instrumente fur die tberdrtliche wie
auch die 6rtliche Ebene zur Verfiigung, die im Raumplanungsrecht des Bundes und der Kantone sowie
im Naturschutzrecht des Bundes und der Kantone geregelt sind. Sie weisen unterschiedliche Eignun-

gen flr eine kooperative Wahrnehmung auf:

1. Richtplanung: Sie dient der konzeptionellen Vorbereitung der folgenden Planungsstufe und
Koordinierung raumwirksamer Aufgaben (s.a. Kapitel 5.1.3.2) und beinhaltet auch Aussagen
tber Gebiete, die ,,besonders schon, wertvoll, fur die Erholung oder als natiirliche Lebens-
grundlage bedeutsam sind“ (Art. 6 RPG). Wie in Kapitel 5.1.3.2 beschrieben, erscheint die
Ebene der Richtplanung wegen ihres Leitliniencharakters generell geeignet, um von Gemein-
den gemeinsam erarbeitet zu werden. Die kantonale Richtplanung scheidet fiir eine primire
Tragerschaft der Vollzugsverantwortung durch gemeindliche Zusammenschlisse allerdings
aus. Die regionale Richtplanung hingegen erscheint fur eine Wahrnehmung durch gemeindli-

che Zusammenschliisse geeignet.

2. Nutzungsplanung: Diese parzellengenaue Form der Planung unterscheidet ,,Bau-, Landwirt-
schafts- und Schutzzonen® (Art. 14 Abs. 1 RPG) voneinander. ,,Nach Art. 17 RPG sind be-
sonders schone sowie naturkundliche oder kulturgeschichtlich wertvolle Landschaften, bedeu-
tende Ortsbilder, geschichtliche Stitten sowie Natur- und Kulturdenkmiler und Lebensriume
fir schutzwiirdige Tiere und Pflanzen in Schutzzonen einzubezichen oder durch andere ge-
eignete Massnahmen zu schiitzen® (Hinni 2008: 403). Eine primire Ubernahme der Vollzugs-
verantwortung ist bei gesamtkantonalen Planungen nicht méglich. Teilkantonale (regionale)
Nutzungsplanungen konnten wegen des tiberschaubareren riumlichen Bezuges jedoch den
Gemeinden die Moglichkeit der Zusammenarbeit bieten. Auf der lokalen Ebene erscheint die

Erarbeitung von Nutzungsplinen aneinandergrenzender Gemeinden durch IKZ méglich.

3. Andere Instrumente/MaBnahmen: Neben den raumplanungsrechtlichen Ma3nahmen kénnen
die Kantone und Gemeinden bei ihrer Aufgabenerfillung zum Schutz von Natur und Heimat
Vorschriften erlassen, Vereinbarungen abschlieBen, Kosten fir den Unterhalt der Schutzob-
jekte Gibernehmen bzw. diese erwerben (vgl. § 40 BauG AG; § 10 GNL BL; §§ 1198, 122
PBG SO; § 205 PBG ZH) oder die Schutzobjekte in das Inventar tbernehmen (vgl. § 10 GNL
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BL). Insbesondere die naturschutzrechtliche MaB3nahme der Vereinbarung erscheint fiir eine

kooperative Wahrnehmung geeignet.

Die Gesetzeskompetenzen, die aus den fur die rdumliche Gestaltung und Entwicklung wesentlichen

Art. 74, 75 und 78 BV resultieren, sind uneinheitlich geregelt:

1.

Umweltschutz: Die Gesetzgebungskompetenz fiir den Umweltschutz im engeren Sinne
kommt zunichst dem Bund zu. Das USG als ausfithrendes Gesetz dieser Verfassungsnorm ist
jedoch kein Universalgesetz, das alle Umweltbelange abschlieBend regelt. Der Umweltschutz
als Querschnittsmaterie wirkt auch in andere Rechtsmaterien hinein (vgl. Hinni 2008: 360 ft.),
so z.B. auch in den Bereich der Raumplanung (vgl. Art. 75 BV; Hinni 2008: 362 f.). Die Ge-

wihftleistungsverantwortung fir den engeren Umweltschutz liegt allein beim Bund.

Raumplanung: Wie bereits beschrieben, tragen Bund und Kantone gemeinsam die Gewihtlei-
stungsverantwortung Uber die Raumplanung. Auf der Ebene der Gberértlichen Raumplanung
trdgt der Bund eine primire, generelle und die Kantone eine erginzende, sekundire, spezifi-
sche Verantwortung. Auf der Ebene der 6rtlichen Raumplanung tbernehmen die Kantone fiir
das Instrument der Richtplanung (so denn auf der 6rtlichen Ebene als Instrument vorhanden)
die alleinige (spezialgesetzliche) Verantwortung. Fir das Instrument der Nutzungsplanung
trdgt der Bund die primire spezialgesetzliche Verantwortung, die durch eine sekundire spezi-

algesetzliche Verantwortung der Kantone erginzt wird.

Natur- und Heimatschutz: Die Rechtsetzungskompetenz tber den Natur- und Heimatschutz
ist ebenfalls zwischen dem Bund und den Kantonen aufgeteilt. Grundsitzlich sind fiir den Na-
tur- und Heimatschutz die Kantone zustindig. Art. 78 Abs. 2-4 BV bezeichnen jedoch Kom-
petenzen des Bundes. So ist etwa der Biotopschutz eine Angelegenheit des Bundes (vgl. Art.
78 Abs. 4 BV), der Abs. 5 (Schutz von Mooren und Moorlandschaften) wiederum ist eine un-
mittelbar wirkende Norm auch gegeniiber Privaten (vgl. Hanni 2008: 404). Die Gewihtlei-
stungsverantwortung ist daher anders als bei der Raumplanung nicht abgeschichtet, sondern

auf spezifische Bereiche zwischen dem Bund und den Kantonen verteilt.

Differenziert nach den einzelnen untersuchten administrativen Einheiten ergibt sich folgendes Bild fiir

die Vollzugsverantwortung:
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1.

Bund: Die Vollzugsverantwortung fiir die Raumplanung wird in den Kantonen geregelt (s.a.
Kapitel 5.1.3.1).

Das NHG des Bundes nimmt nur geringen Bezug auf mdégliche IKZ. Bei der Erstellung des
Inventars kann sich der Bund auch auf die Arbeit von Organisationen, ,,die im Bereich Hei-
mat- und Naturschutz oder der Denkmalpflege titig sind“ (Art. 5 NHG), stiitzen. Auf Grund
der Bestimmungen des NHG kann der Bund ,,Organisationen, die im Bereich Heimat- und
Naturschutz titig sind, zur Vernechmlassung auffordern® (Art. 9 NHG). Durch diese Regelun-
gen kénnen IKZ allenfalls indirekt an der Arbeit des Bundes beteiligt (Art. 5 NHG) oder ins
Verfahren einbezogen (Art. 9 NHG) werden und damit in sehr geringem Mal3e eine Verant-

wortung tibernehmen.
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Aargau: Im Bereich der iiberértlichen Raumplanung liegt die Erarbeitungsverantwortung fiir
die Richt- sowie die Nutzungsplanung in der Regel bei Kanton und Gemeinden bzw. auch bei
regionalen Planungsverbinden. Die kantonale Nutzungsplanung stellt sich jedoch als Element
der Auffangverantwortung dar. Die Entscheidungsverantwortung fiir die beiden Instrumente
der tberértlichen Raumplanung liegt beim Kanton allein (s.a. Kapitel 5.1.3.2). Die Vollzugs-
verantwortung kann fir den Bereich der 6rtlichen Raumplanung ebenfalls differenziert nach
Erarbeitungs- und Entscheidungsverantwortung betrachtet werden. Wihrend die Erarbei-
tungsverantwortung allein bei den Gemeinden liegt, teilen sich Gemeinden und Regierungsrat

die Entscheidungsverantwortung (s.a. Kapitel 5.1.3.3).

Die Bestimmungen tiber den Natur- und Heimatschutz sind in diesem Kanton Bestandteil des
BauG AG. In § 40 BauG AG werden Mallnahmen aufgefthrt, die zum Teil hoheitlich und
zum Teil privatrechtlich einzuordnen sind und dem Natur- und Heimatschutz dienen und sich
gleichermallen an Kanton und Gemeinden richten. Die in § 40 BauG AG aufgefiihrte Mal3-
nahme, Schutzzonen auszuscheiden, gehért zum planungsrechtlichen Instrument des Nut-
zungsplanes (vgl. § 15 BauG AG). Auch die Gibrigen Mallnahmen, die unter § 40 BauG AG
aufgefiihrt werden, sind keine spezifischen naturschutzrechtlichen Instrumente. Der natur-
und heimatschutzrechtliche Teil des BauG AG greift auf bestehende Instrumente zurtick. Auf
Grund des Ruckgriffes auf raumplanungsrechtliche Instrumente ergibt sich in diesem Fall kei-
ne gesonderte, spezifische naturschutzrechtliche Vollzugsverantwortung. Fir die dbrigen
MafBinahmen tragen die Gemeinden — hinsichtlich der 6rtlichen Landschaftsplanung — die voll-

stindige Vollzugsverantwortung.

Basel-Landschaft: Erarbeitungs- sowie auch Entscheidungsverantwortung tber die iberortli-
che Raumplanung liegen ausschliefllich beim Kanton (s.a. Kapitel 5.1.3.2). Die Situation tber
die Vollzugsverantwortung im Bereich der 6rtlichen Raumplanung entspricht der des Kantons
Aargau (s.a. Kapitel 5.1.3.3).

Als einziger der untersuchten Kantone verfiugt der Kanton Basel-Landschaft mit dem Gesetz
tber den Natur- und Landschaftsschutz (GNL BL) tber cin eigenstindiges Gesetz fur diese
Materie. Das im GNL BL aufgefithrte Natur- und Landschaftsschutzkonzept dient zur Analy-
se und Festlegung von Schutzzielen und MaBnahmen. Aufgestellt wird es allerdings vom Re-
gierungsrat; eine Beteiligung der Gemeinden ist dabei nicht vorgesehen (vgl. § 8 GNL BL).
Die Vollzugsverantwortung liegt daher vollstindig beim Kanton. Der Kanton und die Ge-
meinden werden durch § 10 GNL BL zwar verpflichtet, schiitzenswerte Bestandteile der
Landschaft zu erheben, allerdings soll dies im Rahmen ihrer raumplanerischen Aufgaben ge-
schehen (vgl. § 11 GNL BL). Das GNL BL verweist damit ebenso wie die Bestimmungen
tber den Natur- und Heimatschutz im Kanton Aargau auf das raumplanungsrechtliche In-
strumentarium. Auch wenn der Kanton Basel-Landschaft Gber ein eigenstindiges Gesetz iiber
den Natur- und Heimatschutz verfiigt, kénnen die Gemeinden auf Grund der Regelungen die-
ses Gesetzes nur auf bestehende Instrumente zuriickgreifen. Eine gesonderte, spezifische
Vollzugsverantwortung ergibt sich fiir die Gemeinden dadurch ebenso wie im Kanton Aargau

auf Grund des Ruckgriffes auf raumplanungsrechtliche Instrumente in diesem Fall nicht. Fur
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die dibrigen (raumplanungsrechtlich basierten) MaBlnahmen tragen die Gemeinden — hinsicht-

lich der 6rtlichen Landschaftsplanung — die vollstindige Vollzugsverantwortung.

Solothurn: Der Kanton und Regionalplanungsorganisationen teilen sich die Erarbeitungsver-
antwortung fur die Richtplanung im Bereich der Giberértlichen Raumplanung; diese Verant-
wortungsart liegt im Fall der Gberértlichen Nutzungsplanung jedoch beim Kanton. Die Ent-
scheidungsverantwortung liegt — dhnlich wie im Kanton Aargau — fir die iberdrtliche Raum-
planung allein beim Kanton (s.a. Kapitel 5.1.3.2). Die Situation iber die Vollzugsverantwor-
tung im Bereich der 6rtlichen Raumplanung entspricht auch hier der des Kantons Aargau (s.a.
Kapitel 5.1.3.3).

Wie in den Kantonen Aargau und Zirich sind die Bestimmungen tiber den Natur- und Hei-
matschutz Bestandteil des kantonalen Raumplanungsgesetzes (PBG SO). Neben sonstigen
MaBinahmen, die dem Natur- und Heimatschutz dienen (und in § 1194 PBG SO geregelt
sind), verweist § 120 PBG SO auf das Instrument der Ortsplanung der Gemeinden. Die Situa-

tion der Vollzugsverantwortung stellt sich somit wie im Kanton Aargau dar.

Zirich: Die Verantwortungssituation im Bereich der iiberértlichen Raumplanung entspricht
weitgehend der des Kantons Solothurn (s.a. Kapitel 5.1.3.2). Die Situation tber die Vollzugs-
verantwortung im Bereich der 6rtlichen Raumplanung entspricht weitgehend der des Kantons
Aargau (s.a. Kapitel 5.1.3.3).

Auch im Kanton Ziirich sind die Bestimmungen tber den Natur- und Heimatschutz Bestand-
teil des Raumplanungsgesetzes (PBG ZH). In § 205 PBG ZH werden die dem Natur- und
Heimatschutz dienenden Mallnahmen aufgefiithrt; hier wird u.a. auf das Instrumentarium des
Planungsrechtes verwiesen. Daher stellt sich die Verantwortungssituation ebenso wie im Kan-

ton Aargau bzw. Solothurn dar.

Der Auffangverantwortung kommt im Modell des Gewihrleistungsstaates eine besondere Bedeutung

zu; hierfir mussen folgende Fragen beantwortet werden:

1.

Greifen die Bestimmungen anf Bundesebene bmw. die kantonalen Bestimmungen in die (Landschafls-)Planung
der Gemeinden ein, werden die Gemeinden zur Zusammenarbeit verpflichtet bzmw. werden die ortlichen Aufga-

ben ggf. den Gemeinden entzogen, wodurch die Gemeindeautonomie in diesemr Aufgabenbereich gemindert wird?

Geben die Bestimmungen auf Bundesebene bzmw. die kantonalen Bestimmungen Anreize fiir eine gemeinsame
Aunfgabenerfiillung?

Beide Fragen kénnen differenziert nach den administrativen Einheiten wie folgt beantwortet werden:
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1.

Bund: Durch Art. 25a RPG wird fir die Bereiche der Baubewilligung und Nutzungsplanung
die Koordination der Behérden untereinander geregelt. Die Wirkung dieser Regelung ist aller-
dings ambivalent, da zwar eindeutige Zustindigkeiten geschaffen werden missen, ein Agieren
auf gleicher Augenhdhe durch die Einrichtung bzw. Bezeichnung einer Leitbehérde jedoch
untergraben wird (s.a. Kapitel 5.1.3.1).
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Im Bereich des Natur- und Heimatschutzes verbindet der Bund die Elemente Zwang und An-
reiz miteinander. Die Kantone werden verpflichtet ,,regionale Bestrebungen zur Errichtung

und Erhaltung von Pirken von nationaler Bedeutung® (Art. 231 NHG) zu unterstiitzen.

Aargau: Dieser Kanton setzt im Bereich der Gberértlichen wie auch der 6rtlichen Raumpla-
nung Anreize fiir eine Zusammenarbeit und iibt gleichzeitig aber auch Zwang zur Kooperati-
on aus (s.a. Kapitel 5.1.3.2 und Kapitel 5.1.3.3).

Der Abschnitt Gber den Natur- und Heimatschutz des BauG AG enthilt keine eigenstindigen
Anreize bzw. Ubt keinen eigenstindigen Zwang zur Zusammenarbeit der Gemeinden aus. Auf
Grund des Rickgriffes auf bestehendes Instrumentarium zur Durchsetzung natur- und hei-
matschutzrechtlicher Belange greifen die planungsrechtlichen Bestimmungen, die in den Kapi-
teln 5.1.3.2 (iberortliche Raumplanung) und 5.1.3.3 (6rtliche Raumplanung) beschrieben wur-
den (Ersatzvornahme als Zwang oder Bestimmungen tiber die Aufgaben regionaler Planungs-

verbinde in § 11 BauG AG als Anreiz fiir den Bereich der 6rtlichen Raumplanung).

Basel-Landschaft: Der Kanton tbt weder einen Zwang zur Zusammenarbeit im Bereich der
tberortlichen Raumplanung aus noch setzt er Anreize hierfiir (s.a Kapitel 5.1.3.2). Im Bereich
der o6rtlichen Raumplanung hingegen entspricht die Situation der Auffangverantwortung der

des Kantons Aargau (s.a Kapitel 5.1.3.3).

Das cigenstindige — nicht ins Raumplanungsgesetz integrierte — GNL BL sicht vor, dass der
Kanton Ersatzvornahmen anordnen kann (vgl. § 30 GNL BL): Kommt eine Gemeinde den
ihr auferlegten natur- und heimatschutzrechtlichen Aufgaben nicht nach, kann der Kanton
durch diesen Eingriff den gemeindlichen Handlungsspielraum mindern und zont die Aufga-
ben temporir durch die kantonale Aufgabeniibernahme hoch. Die Auffangverantwortung
wird somit generell durch den Kanton wahrgenommen. Fur die Gemeinden ergibt sich durch
Bildung einer IKZ die Méglichkeit, weiterhin die Verantwortung fiir die betreffende Aufgabe
zu tragen, auch wenn die Einbindung in kooperative Organisationen mit einer Minderung ge-
meindlicher Entscheidungsfreiheit einhergeht. Die Aufsicht iiber die geschiitzten Naturobjek-
te konnen die Gemeinden einem fachkundigen Dritten Gbertragen. Hiermit wird zumindest
implizit im naturschutzrechtlichen Bereich auch eine Méglichkeit der Aufgabenwahrnehmung
durch IKZ eréffnet (vgl. § 28 GNL BL).

Solothurn: Ein Zwang zur Zusammenarbeit der Gemeinden im Bereich der tberértlichen
Raumplanung erfolgt durch den Kanton nicht, allerdings setzt er Anreize hierfir (s.a. Kapitel
5.1.3.2). Im Bereich der 6rtlichen Raumplanung hingegen entspricht die Situation der Auf-
fangverantwortung ebenfalls der des Kantons Aargau (s.a Kapitel 5.1.3.3).

Die Situation tber die Auffangverantwortung fiir den Bereich des Natur- und Heimatschutzes

gleicht im Kanton Solothurn weitgehend der im Kanton Aargau.

Ziirich: Ahnlich wie im Kanton Solothurn iibt auch der Kanton Ziirich keinen Zwang zur

Kooperation der Gemeinden im Bereich der iberdrtlichen Raumplanung aus, setzt jedoch

Anreize fir eine Zusammenarbeit (s.a Kapitel 5.1.3.2). Auch in diesem Kanton entspricht die
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Situation der Auffangverantwortung im Bereich der 6rtlichen Raumplanung weitgehend der

des Kantons Aargau (s.a Kapitel 5.1.3.3).

Eine begriffliche Ubereinstimmung weist das PBG ZH mit dem deutschen Naturschutzrecht
bei dem Instrument des Landschaftsplanes auf. Er kann auf kantonaler und regionaler Ebene
in Form eines Siedlungs- und Landschaftsplanes als Teilrichtplan — und somit als Bestandteil
des Richtplanes — erarbeitet werden (vgl. §§ ff. 20 PBG ZH). Uber die Inhalte kommunaler
Richtpline entscheidet die Gemeinde (vgl. § 31 PBG ZH). Damit steht auch den Gemeinden
dieses — integrierte — Instrument zur Verfigung. Da die regionale Zusammenarbeit der Ge-
meinden durch pflichtige Zweckverbinde zu erfolgen hat (vgl. § 12 PBG ZH), kommt dem
Landschaftsplan auch in der interkommunalen Zusammenarbeit eine kooperationsférdernde —
Anreiz setzende — Bedeutung. Im Ubrigen dhnelt die Situation iiber die Auffangverantwortung

im Kanton Zirich weitgehend der Situation im Kanton Aargau.

Abbildung 56: Verantwortungsteilung der Aufgabe ,,Landschaftsplanung* (Schweiz)

Gewabhrleistungs- Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
verantwortung
Erarbeitung Entschei- Zwang Anreiz
dung

Uberértliche Landschaftsplanung
Bund Raumplanung (RP): Bund RP: Wird in den Kantonen RP: Koordi-

(generell)/Kanton (spezi- geregelt nations-

fisch) pflicht

Natur- und Heimatschutz
(NHS): Bund (Einzelkompe-
tenzen)/Kanton (generell)

NHS: Férderung regionaler
Initiativen durch Kantone

Aargau RP: Richt- RP: Richt- Kantonale Aufgaben-
und Nut- und Nut- Nutzungs- Gibertra-
zungspla- zungspla- planung gung auf
nung: Ge- nung: Kan- durch IKZ
meinsam ton Ka?nton.und Regionale
von Kan'Fon mit regiona- Sachpline
und Regio- len Pla- durch
nalen Pla- nungsver- Gemeinden
nungsver- badnden
banden Grundla-

genarbeiten

durch IKZ
NHS: Keine gesonderte NHS: Keine gesonderte
Verantwortung fiir Gemein- | Verantwortung fiir Gemei-
den/IKZ den/IKZ

Basel-Landschaft RP: Kanton NHS: Er- NHS: Tlw.
NHS: Keine gesonderte satzvor- éufgaben—
Verantwortung fiir Gemein- nahme ubertra—"
den/IKZ (§30GNL gung mog-

BL) lich
(§28 GNL
BL)
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Gewahrleistungs- Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
verantwortung
Erarbeitung Entschei- Zwang Anreiz
dung
Uberértliche Landschaftsplanung
Solothurn Raumplanung (RP): Bund RP: Richt- RP: Kanton Gemeinsa-
(generell)/Kanton (spezi- planung: me Aufga-
fisch) Kanton/Re- benerledi-
Natur- und Heimatschutz gionalpla- %ungfurch
(NHS): Bund (Einzelkompe- | Mtngsorga- weckver:
tenzen)/Kanton (generell) nisation bande
(nur Grund-
lagen)
Nutzungs-
planung:
Kanton
NHS: Keine gesonderte NHS: Keine gesonderte
Verantwortung flir Gemein- | Verantwortung fiir Ge-
den/IKZ meinden/IKZ
Ziirich RP: Richt- RP: Kanton Aufgaben-
planung: Gbertra-
Kanton/Re- gung auf
gionale IKZ
Planungs-
verbdnde
(nur Grund-
lagen)
Nutzungs-
planung:
Kanton
NHS: Keine gesonderte NHS: Keine NHS: Land-
Verantwortung fiir Gemein- | gesonderte | schaftsplan
den/IKZ Verantwor- als Teil-
tung fir richtplan
Gemein- (§23 PBG
den/IKZ ZH)
Ortliche Landschaftsplanung
Aargau RP: Bund/Kantone (Nut- RP: Ge- RP: Gemein- RP: Ersatz- RP: Siehe
zungsplanung) meinde de/Kanton vornahme Kapitel
NHS: Bund (Einzelkompe- /(5614 BauG 38246, iz
tenzen)/Kanton (generell) ) ad

NHS: Tlw. keine gesonderte
Verantwortung; tlw. Ge-

NHS: Keine gesonderte
Verantwortung fir Ge-

meinden meinden/IKZ
Basel-Landschaft RP: Kanton (Richtplanung); RP: Ge- RP: Gemein- | RP: Ersatz- RP: Siehe
Bund/Kantone (Nutzungs- meinde de/Kanton vornahme Kapitel 3.2.4
planung) (§5 RBGBL)
:‘e:i'e:;J/T(ZISE::(G;(;ZZTI_) NHS: Tlw. keine gesonderte | NHS: Er- NHS: Tlw.
Verantwortung; tlw. Ge- satzvor- Aufgaben-
meinden nahme libertra-
(8§30 GNL gung mog-
BL) lich
(§28 GNL
BL)
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Gewabhrleistungs- Vollzugsverantwortung Auffangverantwortung
verantwortung
Erarbeitung Entschei- Zwang Anreiz
dung
Ortliche Landschaftsplanung
Solothurn RP: Bund/Kanton (Nut- RP: Ge- RP: Gemein- | RP: Ersatz- RP: Siehe
zungsplanung) meinde de/Kanton vornahme Kapitel 3.2.4
NHS: Bund (Einzelkompe- (S§O12 PBG
tenzen)/Kanton (generell) )

NHS: Tlw. keine gesonderte | NHS: Keine gesonderte

Verantwortung; tiw. Ge- Verantwortung fiir Ge-
meinden meinden/IKZ
Ziirich RP: Kanton (Richtplanung); RP: Ge- RP: Gemein- | RP: Ersatz- RP: Siehe
Bund/Kanton (Nutzungs- meinde de/Kanton vornahme Kapitel
planung) (§344PBG | 3.2.4;813
NHS: Bund (Einzelkompe- ZH) PBG ZH

tenzen)/Kanton (generell) |\ iq. 11w keine gesonderte | NHS: Keine | NHS: Land-

Verantwortung; tlw. Ge- gesonderte | schaftsplan

meinden Verantwor- als Teil-
tung fir richtplan
Gemei- (§31PBG
den/IKZ ZH)

(Quellen: Eigene Darstellung nach BV, RPG, NHG, KV AG, KV BL, KV SO, KV ZH, BauG AG, RBG BL, GNL BL, PBG SO,
PBG ZH)

Das rahmensetzende NHG des Bundes beinhaltet lediglich eine schwache kooperationsférdernde

Wirkung im Aufgabenbereich des Natur- und Heimatschutzes.

Auf Grund der unmittelbaren Einbindung des Natur- und Heimatschutzes in die Raumplanungsgeset-
ze der Kantone bzw. durch Rickgtiff auf deren Instrumente sind iiberwiegend die Bestimmungen der
kantonalen Raumplanungsgesetze mal3geblich (mit Erginzung fur die gesonderte Situation im Kanton

Basel-Landschalft, der tber ein eigenstindiges Gesetz tiber Natur- und Landschaftspflege verfiigt).

5.3.4 Zusammenfassendes Zwischenfazit

In den drei untersuchten Staaten weist das Naturschutzrecht, das zu den umweltbezogenen Rechtsma-
terien gehort, unterschiedliche Grade an Eigenstindigkeit auf. In Deutschland existieren sowohl auf
der Bundes- wie auch auf der Linderebene eigenstindige Gesetze zum Naturschutz (BNatSchG sowie
die Ausfiihrungsgesetze der Linder zum BNatSchG). In Osterreich hingegen existiert — dhnlich wie im
Bereich des Raumplanungsrechts — keine Bestimmung iiber den Naturschutz auf der Bundesebene.
Naturschutzrechtliche Bestimmungen finden sich auf der Linderebene in mehreren Gesetzesmaterien
wie z.B. den Naturschutzgesetzen, dariiber hinaus finden sich aber auch naturschutzrechtliche Elemen-
te in den Raumplanungsgesetzen. Anders als in Deutschland und Osterreich umfasst in der Schweiz
der Natur- und Heimatschutz auch denkmalschutzrechtliche Bestimmungen. Auf der Ebene des Bun-
des besteht das NHG. Auf kantonaler Ebene weist von den untersuchten Kantonen lediglich Basel-
Landschaft ein eigenstindiges Gesetz tiber den Natur- und Heimatschutz auf, in den ibrigen Kanto-

nen sind die natur- und heimatschutzrechtlichen Bestimmungen in die Raumplanungsgesetze integriert.
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Die Naturschutzgesetze in Deutschland, die Naturschutz- und Raumplanungsgesetze in Osterreich
sowie die Raumplanungsgesetze in der Schweiz (und das Natur- und Heimatschutzgesetz des Kantons
Basel-Landschaft) stellen verschiedene Instrumente fiir die Gber- sowie 6rtliche Landschaftsplanung

zur Verfigung:

1. Uberértliche Landschaftsplanung: In allen drei Staaten besteht die Méglichkeit, formelle
Landschaftsplanung bzw. naturschutzrechtliche Planung fiir den Gesamtraum eines Landes
bzw. Kantons zu betreiben. Auf der teilrdumlichen — somit regionalen — Ebene sind zwar in
allen deutschen Lindern, aber nur in zwei der untersuchten Linder Osterreichs und nur in ei-
nem Kanton der Schweiz explizit landschaftsplanerische Instrumente einsetzbar (wenngleich
nicht von den Gemeinden). In Deutschland handelt es sich (fiir den Gesamt- wie auch Teil-
raum ecines Landes) um planerische Instrumente, die im Bundesgesetz bzw. in den Linderge-
setzen zum Naturschutz enthalten sind. In Ostetreich sind naturschutzrechtliche Instrumente
in den Naturschutzgesetzen, aber auch naturschutzrechtliche Elemente in den Raumplanungs-
gesetzen der Linder enthalten. In der Schweiz existieren keine eigenstindigen formellen land-
schaftsplanerischen Instrumente, die von den Gemeinden angewandt werden kénnen, statt-

dessen werden hier die bekannten Instrumente des Raumplanungsrechtes eingesetzt.

2. Ortliche Landschaftsplanung: In Deutschland und Osterreich sind zwar landschaftsplaneri-

sche Instrumente fiir den Gesamt- sowie den Teilraum einer Gemeinde bekannt, sie sind je-
doch nur in Deutschland explizit in allen Lindern rechtlich geregelt. Nur in zwei der unter-
suchten Linder Osterreichs sind landschaftsplanerische Instrumente der Naturschutzgesetze
auch von den Gemeinden anwendbar. In der Schweiz gilt auf der Ebene der 6rtlichen Land-
schaftsplanung dasselbe wie fur die iiberdrtliche Ebene. Auch hier muss auf das Instrumenta-

rium des Raumplanungsrechts zuriickgegriffen werden.

Der Vergleich der Eigenstindigkeit des landschaftsplanerischen Instrumentariums in den drei Staaten
vermittelt zunichst den Eindruck, osterreichisches und schweizetrisches Naturschutzrecht bzw. die
naturschutzrechtlichen Bestimmungen in den Raumplanungsgesetzen wirden der Landschaftsplanung
einen deutlich geringeren Stellenwert einrdumen als in Deutschland. Hierbeti ist jedoch zu berticksichti-
gen, dass auch z.B. die Instrumente der 6rtlichen Landschaftsplanung in Deutschland in der Regel
entweder im Rahmen der Bauleitplanung aufgestellt werden oder als Grundlage fiir die Bauleitplanung
dienen.” Daher erscheint die Haltung z.B. in der Schweiz ,,konsequenter, wenn die landschaftsplaneri-

schen Elemente Bestandteil der Raumplanung sind.

Die verschiedenen Verantwortungsarten des Modells der Gewihrtleistungsverantwortung stellen sich

folgendermalien dar:

1. Gewihrleistungsverantwortung: Die Situation tber diese Verantwortungsart stellt sich fir die

drei miteinander verglichenen Staaten sehr unterschiedlich dar — nicht zuletzt deshalb, weil
landschaftsplanerische Bestimmungen in Deutschland in eigenstindigen Naturschutzgesetzen,

naturschutzrechtliche Elemente in Osterreich und der Schweiz jedoch auf Naturschutz- sowie

” Die Ausnahme von der Regel stellt die Situation in NRW dar: Hier werden Landschaftspline als Satzungen beschlossen
(vel. § 16 LG NRW).
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Raumplanungsgesetze verteilt sind. In Deutschland trdgt auf allen Ebenen zunichst der Bund
diese Verantwortungsart; jedoch kénnen die Linder (abgesehen von einem abweichungsresi-
stenten Kernbereich) von der Bundesgesetzgebung abweichen, so dass sie eigene (sekundire,

wenn auch schwichere als vor der Féderalismusreform) Verantwortung ibernehmen.

In Osterreich verfiigt der Bund tiber keine Gesetzgebungskompetenz fiir den Bereich des Na-
turschutzes (auf der Uberdrtlichen wie auch 6rtlichen Ebene), daher sind die Linder Triger
der Gewihrleistungsverantwortung. Fir die Giberértliche Raumplanung sind ebenfalls die Lin-
der alleinige Triger der Gewihrleistungsverantwortung. Die Aufgabe der 6rtlichen Raumpla-
nung wird den Gemeinden durch Art. 118 B-VG gewihrleistet. Der Bund tibernimmt damit
eine generelle Verantwortungstrigerschaft, weiterreichende Kompetenzen (fir z.B. ein rah-
mensetzendes Raumplanungsgesetz) stehen ihm jedoch nicht zu. Die Konkretisierung der
Aufgabe der 6rtlichen Raumplanung erfolgt in den Raumplanungsgesetzen der Linder, die

somit die spezifische Gewihrleistungsverantwortung tragen.

Die Gewihrleistungsverantwortung im Bereich des Natur- und Heimatschutzrechtes verteilt
sich in der Schweiz (flir die tberdrtliche wie auch 6rtliche Ebene) auf den Bund und die Kan-
tone. Fur den Bereich der Raumplanung auf der iberdrtlichen Ebene besteht in der Schweiz
die Situation wie in Deutschland vor der Anderung des Grundgesetzes. Der Bund verfiigt
tber eine primire, jedoch auf Grund des rahmesetzenden Charakters lediglich generelle Ver-
antwortung. Die Kantone verfiigen tiber eine sekundire und spezifische Gewihrleistungsver-
antwortung. Auf der 6rtlichen Ebene ist die Situation dieser Verantwortungsart stark ausdiffe-

renziert und verteilt sich auf den Bund und die Kantone.

2. Nollzugsverantwortung: In Deutschland sind — so denn regionale Landschaftsplanung betrie-

ben wird — entweder die Tridger der Regionalplanung oder die obere bzw. untere Naturschutz-
behérde verantwortlich im Sinne des Modells des Gewihrleistungsstaates. Auf der 6rtlichen
Ebene liegt die Verantwortung in der Regel bei den Trigern der Bauleitplanung. In Osterreich
und der Schweiz kann diese Verantwortungsart partiell in die Erarbeitungs- und die Entschei-

dungsverantwortung differenziert werden.

Fiir den Bereich des Naturschutzes ist in Osterreich auf der {iberortlichen Ebene das Land
und auf der Ortlichen Ebene sind teilweise das Land und teilweise die Gemeinden Triger der
gesamten Vollzugsverantwortung. Die Verantwortungstrigerschaft im Bereich der Raumpla-
nung verteilt sich auf der Gberértlichen Ebene fur die Erarbeitungsverantwortung auf das
Land und die Gemeinden;” die Entscheidungsverantwortung liegt allein bei dem jeweiligen
Land. Auf der 6rtlichen Ebene sind im Bereich der Raumplanung die Gemeinden Triger der
Erarbeitungsverantwortung. Die Entscheidungsverantwortung wiederum liegt verteilt bei den

Gemeinden und dem jeweiligen Land.

Auf Grund der geringen instrumentellen Bedeutung existiert fir den Bereich des Natur- und

Heimatschutzes in der Schweiz nur auf der 6rtlichen Ebene teilweise eine Vollzugsverantwor-

" Wie der Eintrag in der Abbildung 57 zeigt, stellt sich die Situation tiber die Erarbeitungsverantwortung sehr differenziert
dar.
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tung, die dann bei den Gemeinden liegt. Fiir den Bereich der tiberdrtlichen Raumplanung
stellt sich die Verantwortungstragerschaft sehr differenziert dar. Auf der 6rtlichen Ebene der
Raumplanung dhnelt die Situation der in Osterreich: Die Gemeinden sind Triger der Erarbei-

tungsverantwortung, die Entscheidungsverantwortung liegt bei Gemeinden und Regierungsrat.

Auffangverantwortung: Fir diese Verantwortungsart sind die beiden folgenden Fragen zu be-

antworten:

Greift eine staatliche Regelungseinbeit in die raumliche Planung der Gemeinden ein, verpflichtet sie die Ge-
meinden zur Zusammenarbeit bzw. werden die ortlichen Planungsanfgaben gof. den Gemeinden entzogen, wo-

durch die staatliche Regelungseinheit die Gemeindeantonomie in diesem Aufgabenbereich mindert?
Geben die staatlichen Bestimmungen Anreize zur gemeinsamen Anfgabenerfiillung?

Die erste Frage kann fir die iberdrtliche Ebene der Landschaftsplanung in Deutschland da-
hingehend beantwortet werden, dass in drei Lindern — in denen die Landkreise und kreisfreien
Stidte Triger der Uberdrtlich-teilrdumlichen Landschaftsplanung sind — Kooperationszwinge
bestehen (Brandenburg, Niedersachsen und Sachsen-Anhalt), indem die jeweilige Aufsichtsbe-
hérde das Mittel der Ersatzvornahme einsetzen kann. Das brandenburgische Naturschutzge-
setz sicht zudem vor, dass unter bestimmten Voraussetzungen von den Aufgabentrigern ge-
meinsame Landschaftsrahmenpline aufgestellt werden sollen. Ferner stellen die Bestimmun-
gen Uber die Aufgabenzustindigkeit in Niedersachsen und Sachsen-Anhalt — dhnlich wie im
Aufgabenbereich der Bauaufsicht — ggf. ein kooperationshinderndes Element dar Fur die 6rtli-
che Ebene der Landschaftsplanung sehen die Naturschutzgesetze einiger Linder fir die Auf-
stellung von Landschafts- und/oder Griunordnungsplinen Vetfahrensvorschriften vor bzw.
verweisen auf die Verfahrensvorschriften des BauGB. Die kooperativen Wirkungen der Ver-
fahren gleichen somit denen des Verfahrens der Bauleitplanung, die vor allem durch die Betei-
ligung der Nachbargemeinden geprigt sind. Zudem schreiben einige Linder den Trigern der

Aufgabe der Landschaftsplanung explizit die Abstimmung mit den Nachbargemeinden vor.

Auf der Ebene der Gberértlichen Landschaftsplanung sehen die gesetzlichen Bestimmungen
der untersuchten Linder Osterreichs keinerlei Kooperationszwinge vor. Auf der Ebene der

ortlichen Planung wirken lediglich die Zwinge aus dem Raumplanungsrecht.

In der Schweiz besteht in dem Kreis der untersuchten Kantone in den Bereichen des Gberort-
lichen sowie des 6rtlichen Natur- und Heimatschutzes lediglich im Kanton Basel-Landschaft
ein Zwang, der durch die ,,drohende® Ersatzvornahme ausgeiibt wird. Im Bereich der Gberért-
lichen Raumplanung entfalten teilweise kantonale Nutzungspline die Wirkung einer Auffang-

verantwortung. Auf der 6rtlichen Ebene sind Ersatzvornahmen méglich.

Die Betrachtung der zweiten Frage fuhrt fur Deutschland zu dem Ergebnis, dass lediglich das
Land Schleswig-Holstein ausdriicklich eine starke kooperationsférdernde Wirkung vorsieht,
indem es bestimmt, dass mehrere Gemeinden einen gemeinsamen Landschaftsplan aufstellen

konnen.

In Osterreich bestehen weder auf der Uberortlichen noch auf der 6rtlichen Ebene des Natut-

schutzes Anreizelemente zur Kooperation.
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In der Schweiz bestehen sowohl auf der Ebene des uberortlichen wie auch des ortlichen Na-

tur- und Heimatschutzes zumindest in einigen der untersuchten Kantone Anreizelemente.

Gleiches gilt auch fiir den Bereich der Gberértlichen sowie drtlichen Raumplanung.

Abbildung 57: Synopse des Rechts der Naturschutz- und Landschaftspflege in D - A - CH

Deutschland Osterreich Schweiz
Uberértliche Landschaftsplanung
Instrumente Gesamtraumplanung Landschaftsprogramm Naturschutz (NSch): Kantonaler Richtplan
Naturraumerhe- Kantonaler Nutzungs-
bung/Naturschutzrahmen plan
plan/Landschaftsrahmenp
lan/Inventare/Landschafts
pflegeplan
Raumplanung (RP):
Landesraumordnungs-
plan/Raumordnungsprogr
amm/Landesentwicklungs
pro-
gramm/Landesraumplan
Teilraumplanung Landschaftsrahmen- NSch: Naturschutzrah- Regionale Sachpléane
pléne menpléane fir Teile des (Aargau)
Landes (Oberdsterreich,
Steiermark)
RP: Regionale Raumord-
nungsprogramme
Gewidbhrlei- Bund (spezifisch), Land | NSch: Land Natur- und Heimatschutz
stungsver- (spezifisch) RP: Land (NHS): Bund (Einzel-
antwortung ’ kompetenzen)/Kanton
(generell)
Raumplanung (RP):
Bund (generell/Kanton
(spezifisch)
Vollzugsver- Erarbeitung Tlw. Trager der Regio- NSch: Land NHS: Keine gesonderte
antwortung nalplanung; tlw. obere Verantwortung fir

Entscheidung

und/oder untere Natur-
schutzbehdérde

RP: Primar: Land; sekun-
dar: tlw. keine, schwache
oder sehr schwache
Mitwirkung der Gemein-
den/IKZ

Gemeinden/IKZ

Tlw. gemeinsam Kan-
ton/Gemeinde; tiw.
Kanton/IKZ (nur Grund-
lagen); tiw. Gemeinde
(regionale Sachplane in
Aargau); tlw. Kanton

NSch: Land
RP: Land

NHS: Keine gesonderte
Verantwortung fir
Gemeinden/IKZ

RP: Kanton; tlw. (regio-
nale Sachpldne in Aar-
gau) Gemeinden
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Deutschland

Osterreich

Schweiz

Uberértliche Landschaftsplanung

Auffangver-
antwortung

Zwang Tlw. gemeinsame NHS: Uberwiegend keine
Landschaftsrahmen- gesonderte Verantwor-
pldne; tlw. Zustdndig- tung fiir Gemeinden/IKZ;
keitsbestimmung durch in BL Ersatzvornahme
Aufsichtsbehérde; tiw. moglich
Ersatzvornahme RP: Tlw. kantonaler

Nutzungsplan als Ele-
ment der Auffangver-
antwortung

Anreiz NHS: Aufgabeniibertra-

gung moglich (BL);
Landschaftsplan als
Teilrichtplan (ZH)

RP: Tiw. Aufgabeniiber-
tragung auf IKZ moglich;
regionale Sachplane
(Aargau)

Ortliche Landschaftsplanung

Instrumente Gesamtes Gemeindegebiet Landschaftsplan NSch: Landschaftspflege- | Richtplan
pléne (Steiermark); ortli- Nutzungsplan
che Entwicklungskonzep-
te (Vorarlberg)
RP: Rdumliches Entwick-
lungskonzept; Flachen-
widmungsplan
Teile des Gemeindegebietes Griinordnungsplan RP: Bebauungsplan Nutzungsplan
Gewidbhrlei- Bund (spezifisch), Land | NSch: Land NHS: Bund (Einzelkom-
stungsver- (spezifisch) RP: Bund, Land petenz)/Kantone (gene-
antwortung rell)
RP allgem.: Bund (ver-
fassungsrechtlich-
generell, spezialrecht-
lich-generell)/Kanton
(verfassungsrechtlich-
spezifisch, spezialrecht-
lich-spezifisch)
Nutzungsplanung: Bund
(spezialrecht-
lich)/Kanton (spezial-
rechtlich)
Richtplanung: Kanton
Vollzugsver- Erarbeitung Tlw. Trager der Bauleit- | NSch: Tlw. | RP:Ge- NHS: Tlw. RP: Ge-
antwortung planung; tlw. untere Land; tlw. meinde keine meinde
Naturschutzbehérden Gemeinden gesonder-
(Steier- te Ver-
Entscheidung mark, RP: antwor- RP: Ge-
Vorarl- Gemein- tung fiir mein-
berg) def/Landesr | Gemein- de/Regier
egierung den/IKZ; ungsrat
tiw. Ge-
meinden
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Deutschland

Osterreich

Schweiz

Ortliche Landschaftsplanung

Auffangver-
antwortung

Zwang Tiw. Beteiligungsver- RP: Ersatzvornahme NHS: Uberwiegend keine
fahren; tlw. Abstim- moglich; kleinregionales gesonderte Verantwor-
mungspflicht Entwicklungskonzept tung fiir Gemeinden/IKZ;

(Steiermark) Ersatzvornahme moglich
(BL)
RP: Ersatzvornahme
moglich

Anreiz Gemeinsame Land- RP: Keine gesonderten NHS: Tlw. keine geson-

schaftsplanung méglich
(nur SH)

Anreize in den Raumpla-
nungsgesetzen in den
Abschnitten liber 6rtliche
Raumplanung

derte Verantwortung fiir
Gemeinden/IKZ; Aufga-
beniibertragung moglich
(BL); Landschaftsplan als
Teilrichtplan (ZH)

RP: Aufgabeniibertra-
gung auf Regionale
Planungsverbande
moglich

(Quelle: Eigene Darstellung basierend auf den Ausfiihrungen des Kapitels 5.3)
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6 AbschlieBende Thesen

Das erkenntnisleitende Interesse dieser Arbeit liegt darin, den Mdglichkeiten des Erbaltes der gemeindlichen
Autonomie durch die Bildung interkommunaler Kooperationen vor dem Hintergrund verminderter Leistungsfiabigkeit
und den daraus drobenden Sanktionen nachzugeben. Diese Sanktionen befinden sich in einem Spannungsfeld,
das durch eine dauerhafte Aufgabenhochzonung, eine gemeindliche Fusion sowie das Eingreifen des
Staates mittels Vollziehung einer Ersatzvornahme gekennzeichnet ist. Der Untersuchungsrahmen die-
ser Arbeit wurde zum einen durch vorliegendes empirisches Datenmaterial — das fir den Untersu-
chungsfall Deutschland aufbereitet wurde — und zum anderen durch die Beschrinkung auf einige we-

nige Rechtsmaterien (Planungs-, Bau- sowie Naturschutzrecht) abgesteckt.

Die zentralen Erkenntnisse der Untersuchung werden nun abschlieBend in generalisierten, thesenarti-
gen Aussagen dargestellt. Diesen Aussagen werden jedoch — nach thematischen Schwerpunkten ge-

ordnet — die wesentlichen Befunde der Untersuchung vorangestellt.

Zuvor ist allerdings nochmals auf den gewihlten Forschungsansatz und das methodische Vorgehen
hinzuweisen. Diese Arbeit ist nicht deduktiv (hypothesenpriifend), sondern induktiv (hypothesener-
kundend) ausgerichtet. Einen Anspruch auf eine statistische Reprisentativitit erheben die Befunde
dieser Untersuchung daher nicht. Die Generalisierung erfolgt vielmehr durch eine ,, Typenbildung im
Sinne von Reprisentanz® (Lamnek 2005: 187). Die ,,Generalisierung soll durch typische Fille und
nicht durch viele zufillige Fille erméglicht werden® (Lamnek 2005: 187). Daher wurde das vorhandene
Datenmaterial in einem ersten Schritt empirisch-quantitativ hinsichtlich méglicher Beziehungsmuster
betrachtet und anschlieBend in einem — vereinfachten — Rechtsvergleich die kooperationsgestaltende

Wirkung von ausgewihlten Rechtsmaterien analysiert.

1. Aufgaben

Der Begriff der Aufgabe stellt den Ausgangspunkt der vorliegenden Arbeit dar. Uber ihn leitet sich das
in zwei Kapiteln aus grundsitzlichen Betrachtungen gewonnene und tberarbeitete Modell der Ge-

meinden im Gewihtleistungsstaat ab und bildet gleichfalls den Kern der gemeindlichen Autonomie.

Eine Aufgabe ist dadurch gekennzeichnet, dass sie auf die Erreichung eines Zieles ausgerichtet ist und
sich an einen Adressaten richtet, der zu einem Handlungsauftrag verpflichtet wird. Die zu erreichenden
Ziele wiederum stehen in verschiedenen Bezichungen zueinander, was insbesondere bei den (raum-)
planungsbezogenen Aufgaben besonders bedeutsam ist, da es sich z.B. beim ersten Teil des deutschen
Gesetzes zum Stidtebaurecht um finalstrukturierte Normen handelt. Die Adressaten (Aufgabentriger)
der Handlungsverpflichtung, die in dieser Arbeit eingehend betrachtet werden sollten, sind die ,,Ge-
meinden als der Kiristallisationspunkt burgernaher Demokratie und Politik” (Lummerstorfer 2006:

249).

Aufgaben kénnen — insbesondere in Hinblick auf die Gemeinden als Aufgabentriger — abgestuft diffe-

renziert werden.
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In Anlehnung an die Theorien zur Differenzierung von 6ffentlichem und privatem Recht kann — zu-
nichst noch sehr allgemein — zwischen 6ffentlichen und privaten Aufgaben unterschieden werden. Um
offentliche Aufgaben handelt es sich, wenn durch sie das Wohl der Allgemeinheit geférdert werden
soll (Interessentheorie) oder sie im Konfliktfall anderen Interessen gegeniiber vorrangig sind (Subordi-
nationstheorie) oder sie nur von den Tridgern der Hoheitsgewalt erfillt werden kénnen (Subjekttheo-
rie). Private Aufgaben sind solche, die individuellen Belangen dienen (Interessentheorie) oder im Kon-
fliktfall gegentiber anderen Interessen zurticktreten (Subordinationstheorie) oder sie von Personen des

Privatrechts erfillt werden kénnen (Subjekttheorie).

Auf der nichsten Stufe der Differenzierung kénnen sie — wenn die Betrachtungsperspektive des Ge-
wihftleistungsstaates mit Blick auf verschiedene Arten von Verantwortung eingenommen wird — in
staatliche und private Kernaufgaben sowie die staatlichen Gewihrleistungsaufgaben unterschieden
werden. Insbesondere die Gewihrleistungsaufgaben stellen den ,,interessanten Aufgabentyp dar: Bei
thnen verteilen sich die Verantwortungsarten (Gewihrtleistungsverantwortung, Vollzugsverantwortung

und Finanzierungsverantwortung) zwischen dem Staat und den Privaten.

Eine dritte Differenzierung wird durch den Blick in die jeweilige Verfassung erméglicht. Zwar gewihr-
leistet das Grundgesetz den Gemeinden nur die Erledigung der ortlichen Angelegenheiten, jedoch
kann daraus auch auf die Existenz tberértlicher Aufgaben geschlossen werden. Auch wenn in
Deutschland zwei Modelle der gemeindlichen Aufgabengliederung (Monismus und Dualismus) beste-
hen, ergibt sich aus dem Grundgesetz — nicht zuletzt aus der Rastede-Entscheidung — fiir die Gemein-
den Deutschlands grundsitzlich ein dualistisches Aufgabengliederungsmodell. Der eigene Wirkungs-
kreis wird durch Art. 28 GG bestimmt (6rtliche Angelegenheiten) und kann in pflichtige und freiwillige
Aufgaben unterschieden werden. Lediglich fiir ersteren Aufgabentyp ergibt sich ein gesetzlicher Hand-
lungsauftrag fiir den Aufgabentriger Gemeinde. Freiwillige Aufgaben erhalten ihren eigentlichen Auf-
gabencharakter nach obiger Definition dadurch, dass die Gemeinden eine Selbstverpflichtung zu deren
Erfillung eingehen. Der zweite Wirkungskreis der gemeindlichen Aufgaben witd als iibertragener Wir-
kungskreis bezeichnet und umfasst Aufgaben mit Gberértlichem Charakter. Aufgaben des iibertrage-
nen Wirkungskreises werden den Gemeinden lediglich zur Erledigung Gbertragen, verbleiben aber in
der Aufgabensubstanz des Staates. Zur Erledigung des jeweiligen Aufgabentypus stehen den Gemein-
den unterschiedliche Handlungsformen (6ffentlich-rechtlich, privatrechtlich, informell) zur Verfigung.
Die Differenzierung gemeindlicher Aufgaben in zwei Wirkungskreise findet sich — ausdriicklicher als
im deutschen Grundgesetz — auch im Osterreichischen Bundesverfassungsgesetz und wird dort als
eigener und ibertragener Wirkungsbereich bezeichnet. Der eigene Wirkungsbereich wird wiederum in
die Aufgaben der Hoheitsverwaltung (von denen einige ausdriicklich demonstrativ im B-VG aufge-
fihrt und somit explizit gewihrtleistet werden) sowie der Privatwirtschaftsverwaltung unterschieden.
Wie den Gemeinden in Deutschland kénnen auch den Gemeinden Osterreichs staatliche Aufgaben zur
Erledigung Gbertragen werden; dies erstreckt sich aber ausschlieBlich auf die Aufgaben der Hoheits-
und nicht der Privatwirtschaftsverwaltung. Eine Unterscheidung in den eigenen und den tGibertragenen
Wirkungskreis/-beteich wurde in der Schweiz beteits Anfang der 1960er Jahre aufgegeben. In der
Schweiz wird hingegen zwischen dem autonomen und dem nicht-autonomen Aufgabenbestand unter-
schieden, wobei Autonomie in diesem Zusammenhang bedeutet, dass die Kantone einen Sachbereich

nicht abschlieBend geordnet haben und den Gemeinden damit ein Handlungsspielraum verbleibt.
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Um die 6ffentlichen Aufgaben effizienter und effektiver wahrnehmen zu kénnen, wurden Manage-
mentmethoden der Privatwirtschaft in den 6ffentlichen Verwaltungen eingefiihrt. Unter dem Stichwort
Neues Steuerungsmodell wurde ein Konzept entwickelt, mit dem eine dezentrale Fihrungs- und Or-
ganisationsstruktur sowie Wettbewerbselemente eingefithrt und die bis dahin tbliche inputorientierte
Steuerung (Ressourcen) durch eine outputorientierte Steuerung (Produkte) ersetzt werden sollte. Pro-
dukte sind dabei die zusammengefassten Aktivititen einer Verwaltungseinheit (eines Aufgabentrigers),
die einen Nutzen stiften. Die Begriffe ,,Aufgabe und ,,Produkt® wurden in dieser Arbeit weitgehend
gleichgesetzt. Am Beispiel des Produktes ,,Verbindliche Bauleitplanung® und seiner Beschreibung im
Kommunalen Produktplan Baden-Wiirttemberg wird deutlich, dass Produkte der Definition von Auf-
gaben (weitgehend) gentigen: So werden im Produktplan fiir das Produkt ,,Verbindliche Bauleitpla-
nung® Ziele beschrieben und der gesamte Produktplan richtet sich an die Gemeinden als Adressaten
(vgl. IM BW 2006: 270). Der Handlungsauftrag ergibt sich jedoch erst unter Hinzuzichung der ent-

sprechenden Rechtsmaterien fiir die pflichtigen Aufgaben.

Der Produktplan Baden-Wiirttembergs als Ergebnis der Uberlegungen im Rahmen des Konzeptes des
Neuen Steuerungsmodells wurde ebenso wie das Gliederungssystem des Produktrahmens der IMK der
empirischen Untersuchung der Daten, die aus dem Wettbewerb ,,kommKOOP* gewonnen werden
konnten, zu Grunde gelegt. Aus diesen beiden Quellen wurde cin eigenes Zuordnungssystem fir die
IKZ in Deutschland entwickelt. Zwar wurden die Wettbewerbsbeitrige schon fiir die urspriingliche
Auswertung kategorisiert, jedoch bedurfte es einer weiteren Differenzierung, insbesondere auch, um
die Vergleichbarkeit mit den Daten aus Osterreich und der Schweiz zu erhéhen. Allerdings wurde statt
der Bezeichnung ,,Produkt® bzw. ,,Produktbereich® die Bezeichnung ,,Aufgabe® bzw. ,,Aufgabenbe-
reich® gewihlt, da somit zum einen die Bezeichnungen der 6sterreichischen und der Schweizer Studie
aufgegriffen werden und zum anderen, um diese Arbeit auch begrifflich von der Nihe zur Betriebs-

wirtschaft abzurucken.

Im ersten Teil der empirischen Untersuchung sollten die Kooperationssituation in den drei Staaten
dargestellt und die Schwerpunkte bzw. Muster des Kooperationsverhaltens in Bezug auf die wahrge-
nommenen Aufgabenbereiche identifiziert werden. Die vergleichende Ubersicht in Kapitel 4.4 hat ein
uneinheitliches Bild der kooperativ wahrgenommenen Aufgabenbereiche gezeichnet. Fiir Osterreich
und die Schweiz gehoren die Aufgabenbereiche ,,Abwasserbeseitigung® bzw. ,,Abwasser/Kanalisation®
zu den am hiufigsten kooperativ wahrgenommenen Bereichen. Verstirkt wird dieser Befund, wenn fir
diese beiden Staaten jeweils eine Kombination gebildet wird, die inhaltlich dem der ,,Ver- und Entsor-
gung® in Deutschland entspricht. ,,Wirtschaft und Tourismus® bzw. ,,Wirtschaftsférderung* — die fiir
Oberosterreich mit der ,,Tourismusférderung® zu einem kombinierten Aufgabenbereich erweitert
werden kann — ist in Deutschland und Osterreich von herausragender Bedeutung; nicht so jedoch in
der Schweiz. Die Werte fur den Aufgabenbereich ,,Innere Verwaltung™ sind in Deutschland und
Oberosterreich (in Oberdsterreich erst dann, wenn dort kombinierte Aufgabenbereiche gebildet wer-
den) sehr hoch. In Deutschland dominieren die Aufgabenfelder, die einen groflen inhaltlichen Bezug
zur Entwicklung des Raumes aufweisen: ,,Wirtschaft und Tourismus® sowie ,,Rdumliche Planung und
Entwicklung®. Die Analyse hat gezeigt, dass Gemeinden, die in einem dieser Aufgabenbereiche koope-
rieren, oftmals auch in dem jeweils anderen Aufgabenbereich miteinander zusammenarbeiten. Auf

Grund der inhaltlichen Verzahnung miteinander scheint die jeweils zusitzliche Kooperation erklirbar.
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Die Gemeinden in Oberdsterreich sind sehr infrastrukturorientiert, was durch die Haufigkeit der Ko-
operationen im Bereich der ,,Abwasserbeseitigung® dokumentiert wird. Um die inhaltliche Anndherung
an den deutschen Aufgabenbereich ,,Ver- und Entsorgung zu erreichen, missen fiir Oberdsterreich
,» Wasserversorgung®, ,,Abwasserbeseitigung® und ,,Abfall“ zusammengefasst und die Einzelwerte ad-
diert werden; die dominante Stellung dieses infrastrukturorientierten Kooperationsbereiches wird da-
durch enorm erhoht. Diese Infrastrukturorientierung ldsst auf den Wunsch nach Steigerung der Effi-
zienz und Effektivitit der Aufgabenerledigung schlieen; Ansitze zur Entwicklung des Raumes treten
hierbei cher in den Hintergrund. Auch in der Schweiz sind Kooperationen, die eine Entwicklung des
Raumes zum Ziel haben, weit weniger bedeutsam als die iibrigen Kooperationen. Wird wie fir Ober-
Osterreich auch fur die Schweiz die kombinierte Sichtweise zu Grunde gelegt sowie ,,Wasserversor-
gung®, | Abwasser/Kanalisation®, ,,Abfall/Entsorgung® und ,,Enetgievetsorgung® zusammengefasst
und werden die Einzelwerte miteinander addiert, ergibt sich auch hier eine eindeutige Dominanz der
infrastrukturorientierten Kooperationen. Die Aufgabenbereiche ,,Schulfragen® und ,,Medizinische
Versorgung® sind ebenfalls stark ausgeprigte Kooperationsfelder, die primir keine oder nur wenig

rdumliche Entwicklungspotentiale aufweisen.

Gemeindliche Kooperationen in Deutschland sind hénfig ranmentwicklungsorientiert, wohingegen Kooperationen von

Gemeinden in der Schweiz und Oberdsterreich hiufig eine allgemeine Effizienzsteigerung der Aufgabenerledignng verfol-
gen.

2. Gemeindeautonomie und gemeindliche Leistungsfahigkeit

Die gemeindliche Autonomie — vor dem Hintergrund ihrer Leistungsfihigkeit — ist einer der wesentli-
chen Aspekte dieser Arbeit. Inwiefern sie durch kooperatives Handeln der Gemeinden zu erhalten ist,

stellt das zentrale erkenntnisleitende Interesse dar.

Der Begriff der Gemeindeautonomie bedarf allerdings einer differenzierten Betrachtungsweise. So
muss aus einem verfassungsrechtlichen Blickwinkel zwischen dem Erhalt der Institution der Gemeinde
und dem Erhalt einer einzelnen Gemeinde unterschieden werden. In Deutschland wie auch in Oster-
reich wird durch die jeweilige nationalstaatliche Verfassung (Grundgesetz und Bundesverfassungsge-
setz) zunichst die Existenz der Gemeinde als Institution gewihrleistet. In allen drei Staaten wird — in
der Regel — hingegen die Existenz der einzelnen Gemeinden nicht durch die jeweilige Verfassung auf
der Bundesebene gewihrleistet (in der Schweiz enthalten zudem oftmals die kantonalen Verfassungen
eine Gewihr der Gemeindeautonomie und diese wird vom Bundesgericht auch dort anerkannt, wo
eine solche Garantie nicht festgeschrieben wird). In Osterreich kommt den Statuargemeinden eine
direkte Existenzgarantie zu. Daneben existiert fiir die Gemeinden in Deutschland, Osterreich und der
Schweiz grundsitzlich das Prinzip des universellen Wirkungskreises, d.h. eine Allzustindigkeit fiir An-
gelegenheiten auf ihrem Territorium. Autonomie bedeutet fur die Gemeinden demnach ,,das Recht zur
eigenverantwortlichen Regelung aller Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft® (Hellermann in
E/H, GG, Art. 28, Rn 39) bzw. Gemeinden sind autonom, ,,wenn das kantonale Recht diesen Bereich
nicht abschliessend ordnet, sondern ihn ganz oder teilweise der Gemeinde zur Regelung tberldsst™
(BGE 118 Ia 218). In Osterreich muss der zustindige Materiengesetzgeber die Aufgaben des eigenen

Wirkungsbereiches konkret bezeichnen. Auch wenn es keinen abschlieBend bestimmbaren Aufgaben-
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katalog der Gemeinden gibt, so bedarf es doch eines Aufgabenkerns der Gemeinden, wenn die Garan-

tie der Selbstverwaltung nicht ins Leere laufen soll.

Aber auch wenn die Gemeinden zunichst als allzustindig fiir die 6rtlichen Angelegenheiten angesehen
werden, sind sie dennoch nicht davor gefeit, die Erledigung einer Aufgabe durch Hochzonung entzo-
gen zu bekommen. Denn grundsitzlich ist die Allzustindigkeit durch die ,,Leistungsfihigkeit der Ge-
meinde” (BVerwGE 67, 321) begrenzt. Der Begriff der Leistungsfihigkeit beschrinkt sich aber nicht
nur auf das hoheitliche Handeln der Gemeinden, sondern ist auch fiir das privatwirtschaftliche Han-
deln von Bedeutung. Der Umfang der privatwirtschaftlichen Betitigung einer deutschen wie auch
osterreichischen Gemeinde ist durch ihre jeweilige Leistungsfihigkeit beschrinkt. In Deutschland
bestimmen zunichst die Landkreisordnungen, dass die Landkreise diejenigen Aufgaben tbernehmen,
die die Leistungsfihigkeit der Gemeinden tbersteigen. Als Parameter zur Bertcksichtigung bei einer
Aufgabenhochzonung hat das BVerfG neben der gemeindlichen Leistungsfihigkeit u.a. die geographi-
sche Lage sowie ihre Siedlungs- und Infrastruktur bestimmt. Kooperationen der Gemeinden unterein-
ander kénnen allerdings dazu dienen, die erforderliche Leistungsfihigkeit herzustellen und so einer
Hochzonung vorzubeugen. Eine positive Wirkung in Hinblick auf geminderte Leistungsfihigkeit ent-
faltet z.B. § 203 BauGB: Insbesondere kleinere bzw. leistungsschwichere Gemeinden kénnen mittels

Verordnung von der Erfilllung der Aufgaben des BauGB befreit werden.

SchlieBen sich Gemeinden zu IKZ zusammen, ist jedoch zu prifen, inwiefern ,,die Steuerungs- und
Einflussnahmenotwendigkeit seitens der Kooperationsgemeinden gewihtleistet werden® (Lummer-
storfer 2006: 254) kann.

Grundsitzlich kénnen drei grundlegende Modelle der Kooperation unterschieden werden: Bei dem
Modelltyp A tbertragen eine oder mehrere Gemeinden die Aufgabenerledigung auf eine Gemeinde
(z.B. durch Abschluss einer 6ffentlich-rechtlichen Vereinbarung zur Erledigung der Aufgabe); bei dem
Modelltyp B nehmen mehrere Gemeinden die Aufgabe gemeinsam wahr (z.B. informelle Zusammen-
arbeit); bei dem Modelltyp C wird fur die Erledigung der Aufgabe ein neuer Aufgabentriger gebildet
(z.B. Zweckverband).

Fir die Gemeinden Deutschlands ldsst sich aus dem GG eine Kooperationshoheit ablesen. Sie bedeu-
tet in der positiven Form das Recht, mit anderen Gemeinden eine oder mehrere Aufgaben gemeinsam
wahrzunehmen. Die negative Kooperationshoheit bedeutet, dass Gemeinden iiber das Recht verfiigen,
eine Aufgabe nicht-kooperativ wahrzunehmen. Eingriffe in diese Kooperationshoheit stellen einen
Eingriff in die Selbstverwaltungsgarantie dar und bedirfen der gesetzlichen Grundlage. Fur Osterrei-
chische Gemeinden ist das Recht zur Kooperation (wenn auch auf Gemeindeverbinde beschrinkt)
Bestandteil des B-VG. Auf Grund der Inhalte des Art. 116a B-VG und der Autonomie der Gemeinden
Osterreichs kann eine der deutschen Rechtslage dhnliche positive wie auch negative Kooperationsho-
heit der 6sterreichischen Gemeinden angenommen werden. Eine dhnliche Ankntpfung bietet die BV
fur die Schweizer Gemeinden nicht, da sich ihre Autonomie in der Schweiz nach kantonalen Bestim-
mungen richtet. Die Gemeindeautonomie bedingt letztendlich ebenfalls eine positive wie auch negative
Kooperationshoheit, da den Gemeinden das Recht zur Regelung ihrer Aufgaben eingerdumt werden

muss, wenn sie als Selbstverwaltungskdrper angesehen werden sollen.
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Den Gemeinden der drei untersuchten Staaten steht konkret eine Reihe von offentlich-rechtlichen
Organisationsformen zur Zusammenarbeit zur Verfigung. Der Vergleich hat gezeigt, dass die Ge-
meinden Deutschlands dabei unter einer deutlich gré3eren Anzahl von Méglichkeiten wihlen kénnen
als die Gemeinden in Osterreich und der Schweiz. Bei allen férmlichen, éffentlich-rechtlichen Koope-
rationsformen sind den Gemeinden in allen drei Staaten mindestens grundlegende Moglichkeiten der

Einflussnahme auf das Handeln der Zusammenschliisse gegeben.

AuBler bei einer AG kénnen die Einflussmoglichkeiten der Gemeinden auch bei den privatrechtlichen

Organisationsformen als zumindest grundlegend angesehen werden.

Informelle Formen der Zusammenarbeit weisen einen potentiell sehr hohen Grad an Einflussméglich-
keit auf. Zu beachten ist jedoch, dass das Miteinander der Akteure wegen der fehlenden formalen

(rechtlichen) Regelstrukturen frei ausgehandelt werden muss.

Die Betrachtung von Gesamtgemeinden und Landkreisen hat ergeben, dass es sich bei letzteren nicht
um ,,echte’ IKZ handelt. Vor allem die fehlenden Einflussmd&glichkeiten der gemeindlichen Entschei-
dungsorgane stechen der Einordnung der Landkreise als IKZ entgegen. Nicht die Gemeindeorgane,

sondern die wahlberechtigten Landkreisbewohner legitimieren das Handeln des Landkreises.

Die Herleitung der gemeindlichen Einflussméglichkeit kann fir alle Arten von Gesamtgemeinden in
Deutschland, die eine eigene Rechtspersonlichkeit aufweisen, analog zur gemeindlichen Einflussnahme
bei den Zweckverbinden erfolgen und ist als sehr hoch einzustufen. Aber auch im Fall einer Gesamt-
gemeindeform ohne eigene Rechtspersonlichkeit sind die Méglichkeiten der Einflussnahme zumindest

als grundlegend bzw. sogar als sehr hoch anzuschen.

Die Autonomie der Gemeinden kann durch die Bildung von IKZ weitgehend erhalten werden.

3. Territoriale Reichweite der gemeindlichen Handlung

Den offentlichen Verwaltungen stehen zur Wahrnehmung der ihnen obliegenden Aufgaben unter-
schiedliche Handlungsformen zur Verfugung. Diese kénnen nach verschiedenen Merkmalen differen-
ziert werden. Zunichst ldsst sich zwischen 6ffentlich-rechtlichen und privatrechtlichen Handlungsfor-
men unterscheiden, daneben kénnen aber auch Handlungsform-Kombinationen durch die ,,Rege-
lungs-Grundtypen® (Wolff, Brink in B/R, VwVIG, § 35, Rn 160) abstrakt/konkret und gene-
rell/individuell gebildet werden. Die Méglichkeiten der 6ffentlichen Verwaltungen kénnen aber auch
noch nach den Merkmalen ,,Erzielung von Rechtsfolgen® (rechtsférmliches Handeln) sowie ,,Erzie-
lung tatsdchlicher Erfolge™ (nicht-rechtsférmliches Handeln) unterschieden werden. Diese vielfiltigen
Optionen des Handelns der 6ffentlichen Verwaltungen lassen sich miteinander zu einer Reihe von
Handlungsformen kombinieren, die ausfihtlich in Kapitel 3 dargestellt wurden. Im zusammenfassen-
den Zwischenfazit in Kapitel 3.3 wurde verdeutlicht, dass in allen drei Untersuchungsstaaten nahezu

die gesamte theoretisch mégliche Bandbreite des Verwaltungshandelns auch real Anwendung findet.

Die o6ffentlichen Verwaltungen aller drei Staaten kénnen zwar Handlungsformen des 6ffentlichen oder
des privaten Rechts anwenden um 6ffentliche Aufgaben zu erfillen, aber dabei steht ihnen allenfalls

eine generelle Wahlfreiheit zu. Diese kann in Deutschland dadurch eingeschrinkt werden, wenn Ge-
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setze ausdriicklich privatrechtliches Handeln unterbinden, wihrend in Osterreich hoheitliches Handeln
einer gesetzlichen Grundlage bedarf. In der Schweiz besteht eine Wahlfreiheit grundsitzlich nicht, ist
eine Rechtsmaterie durch o6ffentliches Recht geregelt, kénnen die 6ffentlichen Verwaltungen keine
privatrechtlichen Handlungsformen anwenden. Aber auch wenn die 6ffentlichen Verwaltungen auf der
Basis des privaten Rechts handeln, sind sie an die Berlicksichtigung 6ffentlich-rechtlicher Normen
(Deutschland) oder der Grundrechte (Osterreich, Schweiz) gebunden. Eine mit den Privaten ver-

gleichbare Privatrechtsautonomie kommt den 6ffentlichen Verwaltungen somit nicht zu.

Wie die Darstellung der Gemeindeautonomie bereits gezeigt hat, beschrinkt sich das Handeln der
Gemeinden zunichst auf Angelegenheiten, die ,,in der 6rtlichen Gemeinschaft wurzeln oder auf sie
einen spezifischen Bezug haben, die also den Gemeindeeinwohnern gerade als solchen gemeinsam
sind, indem sie das Zusammenleben und -wohnen der Menschen in der Gemeinde betreffen® (BVert-
GE 79, 127). Ahnliches gilt auch fiir die Gemeinden in Osterreich (siehe hierzu Kapitel 2.2.2) sowie in
der Schweiz (siehe hierzu Kapitel 2.2.3). Fiir Deutschland und Osterreich wurde beschrieben, dass sich
die Reichweite des Handelns auch iber die Grenzen des eigenen Gemeindegebiets erstrecken kann,
wenn die Gemeinden privatwirtschaftlich agieren. In Deutschland wird dieses grenziiberschreitende
Handeln insofern eingeschrinkt, als dass es fiir wirtschaftliche Tiétigkeiten auf fremdem Gemeindege-
biet des Nachweises eines 6ffentlichen Zwecks und der Wahrung der Interessen der betroffenen Ge-

meinde bedatf.

Die territoriale Reichweite des gemeindlichen Handelns kann sich durch die Bildung einer IKZ erho-
hen. Grundsitzlich ist dabei zu beachten, dass es sich um Aufgaben handeln muss, die in der gemein-

dedrtlichen Zustindigkeit verankert sind.

SchlieBen sich Gemeinden in Deutschland zu einer der verschiedenen Formen der Gesamtgemeinde
zusammen, kénnen sie in gemeinsamer oder bertragener Verantwortung die territoriale Reichweite
des Handelns auf das gesamte Gebiet der Mitgliedsgemeinden erweitern. Oftmals beschrinken die
entsprechenden Gesetze allerdings die Méglichkeiten der Gesamtgemeindebildung auf benachbarte

Gemeinden.

Aber auch durch Betrachtung der verschiedenen Instrumente in den ausgewihlten Rechtsmaterien

lisst sich eine Erweiterung des Handlungsspielraumes der einzelnen Gemeinden erkennen.

Insbesondere die Bestimmungen zur Uberdrtlichen Raumplanung (Regionalplanung) zeigen, dass die
Gemeinden in verschiedener Form den eigenen Handlungsspielraum — auch in gréflerem Verantwot-
tungsgrad — Gber das eigene Hoheitsgebiet erweitern kénnen. In den deutschen Bundeslindern werden
durch die Planungsgesetze regionale Planungstriger bestimmt, die mehr oder minder fir die Aufgabe
der iiberdrtlichen Raumplanung verantwortlich zeichnen. Dabei ist allerdings die Art der Regionalpla-
nungstrigerschaft in Deutschland héchst unterschiedlich organisiert, so dass sich der Grad der Erar-
beitungs- und vor allem Entscheidungsverantwortung fiir die Gemeinden unterschiedlich darstellt. Die
primire Vollzugsverantwortung fiir die tiberértliche Raumplanung in Osterreich liegt bei den dortigen
Bundeslindern. Die Gemeinden bzw. institutionalisierte regionale Zusammenschliisse der Gemeinden
koénnen lediglich eine sekundire Verantwortung (durch eine z.B. beratende Mitwirtkung an der Pla-

nung) ibernehmen. Im Kanton Aargau miissen sich die Regionalplanungsorganisationen an der kan-
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tonalen Richtplanung aktiv beteiligen, in Solothurn beschrinkt sich die Mitwirkungsméglichkeit jedoch

nur auf die Mitarbeit an der Grundlagenerhebung.

Aber auch die Bestimmungen fir die drtliche Raumplanung beinhalten Méglichkeiten fur die Gemein-
den, den territorialen Handlungsspielraum iber die eigenen Grenzen hinaus zu erweitern. In Deutsch-
land eréffnet der § 204 BauGB den Gemeinden die Méglichkeit einen regionalen Flichennutzungsplan
in gemeinsamer Verantwortung aufzustellen. Und der § 205 BauGB beinhaltet Regelungen tber einen
freiwilligen sowie einen pflichtigen Planungsverband, durch den die am Verband beteiligten Gemein-
den einen Handlungsspielraum erhalten, der das Gebiet der beteiligten Verbandsgemeinden umfasst.
In der Steiermark sind die ,,Gemeinden einer Kleinregion, die in einem ridumlich funktionellen Zu-
sammenhang stechen® (§ 23 stmk ROG), zur Aufstellung eines gemeinsamen 6rtlichen Entwicklungs-
konzeptes verpflichtet; allerdings wird dieses Instrument der Gberértlichen Planung zugerechnet. In
den Kantonen Aargau und Zirich kénnen den regionalen Planungsverbinden zumindest weitere ge-
meindliche Aufgaben zur Erledigung tibertragen werden, was eine Stirkung der regionalen Ebene dar-

stellt.

Die Zustindigkeitsbestimmungen in der Bauordnung des Landes Mecklenburg-Vorpommern wirken
kooperationshindernd fir den Fall, dass fiir ,,zusammenhingende bauliche Anlagen mehrere Bauauf-
sichtsbehorden zustindig® (§ 57 LBauO M-V) sind. In den tbrigen deutschen Bundeslindern sehen
die Verwaltungsverfahrensgesetze vor, dass die Aufsichtsbehérden tber die 6rtliche Zustindigkeit
entscheiden, ,,wenn sich mehrere Behérden fiir zustindig oder fiir unzustindig halten oder wenn die
Zustandigkeit aus anderen Griinden zweifelhaft ist (§ 3 VwV{G). Allerdings kénnen in Niedersachsen
und Rheinland-Pfalz die Gesamtgemeinden zum Teil Aufgaben der Baugenehmigung tbernehmen.
Und auch in den anderen Lindern ist eine Kooperation im Bereich der Bauaufsicht nicht unméglich.
Durch Ruckgriff auf die allgemeinen Kooperationsgesetze der Linder wird deutlich, dass eine gemein-
same Aufgabenerfillung (so die Gemeinden denn tberhaupt Aufgabentriger sind) méglich ist. In
Deutschland gehért die Aufgabe der Bauaufsicht zum tibertragenen, in Osterreich hingegen zum eige-
nen Wirkungskreis der Gemeinden. Jedoch bestehen dhnliche Bestimmungen tber die behérdliche
Zustandigkeit wie in Deutschland, wenn sich ein Gebidude Gber das Gebiet mehrerer Gemeinden er-
streckt. In Ober6sterreich ,,wandelt™ sich die Aufgabe der Bauaufsicht fiir solche Gebiude vom eige-
nen zum Ubertragenen Wirkungsbereich — zugleich setzt aber das entsprechende Gesetz einen Zwang
fiir die Kooperation der Gemeinden in diesen Fillen. Aber auch in Osterreich kann die Aufgabe der
Bauaufsicht auf eine IKZ (den Gemeindeverband) ibertragen werden. In der Schweiz sind die Behor-
den (auch gerade im Fall von Bauvorhaben) durch den Art. 25a RPG zur Koordination (als schwiche-

re Form der Kooperation) verpflichtet.

Das Naturschutzrecht, das zu den umweltbezogenen Rechtsmaterien gehdért, weist in den drei unter-
suchten Staaten unterschiedliche Grade an Eigenstindigkeit auf. Zudem sind auf der regionalen Ebene
zwar in den deutschen Lindern, aber nur in zwei der untersuchten Linder Osterreichs und nur in ei-
nem Kanton der Schweiz explizit landschaftsplanerische Instrumente einsetzbar. Die Ebene der 6rtli-
chen Landschaftsplanung ist nur in Deutschland explizit in allen Lindern rechtlich geregelt. Lediglich
in zwei der untersuchten Linder Osterreichs sind landschaftsplanerische Instrumente der Natur-

schutzgesetze auch fur die Gemeinden anwendbar. In der Schweiz muss auf das Instrumentarium des
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Raumplanungsrechts zurtickgegriffen werden. Starke kooperationsférdernde Wirkung entfaltet in
Deutschland lediglich das Naturschutzgesetz des Landes Schleswig-Holstein. Die Naturschutzgesetze
einiger Linder sehen aber fir die Aufstellung von Landschafts- und/oder Grinordnungsplinen Vet-
fahrensvorschriften vor bzw. verweisen auf die Verfahrensvorschriften des BauGB. Somit gleichen die
kooperativen Wirkungen der Verfahren denen der Bauleitplanung. Zudem schreiben einige Linder den
Tragern der Aufgabe der Landschaftsplanung explizit die Abstimmung mit den Nachbargemeinden
vor. Weder auf der iiberdrtlichen noch auf der 6rtlichen Ebene des Naturschutzes bestehen in Ostet-
reich Anreizelemente zur Kooperation. In der Schweiz gibt es sowohl auf der Ebene des tberértlichen
wie auch des ortlichen Natur- und Heimatschutzes zumindest in einigen der untersuchten Kantone
Anreizelemente. Gleiches gilt auch fir den Bereich der diberértlichen sowie der 6rtlichen Raumpla-

nung.

Das informelle Handeln — das in allen drei Staaten als eine weitere Handlungsform den Gemeinden zur
Verfiigung steht — ist nicht auf die Erzielung von Rechtsfolgen gerichtet. Es kann ,,weder von der
Verwaltung noch gegen die Verwaltung durchgesetzt werden® (Raschauer 2009: 246). Somit entfaltet
ein informeller ,,Beschluss einer Gemeinde, der sich auf eine Angelegenheit bezieht, die den Srtlichen
Wirkungsbereich tiberschreitet, keinetlei formale Bindungswirkung. Jedoch ist informelles Handeln in
einer informell institutionalisierten IKZ geeignet, den territorialen Handlungsspielraum der beteiligten

Gemeinden (wenngleich auch ohne weitere formelle Bindungswirkung) zu erweitern.

Die Art einer Aufgabe sowie ibre Erledigung entscheiden iiber die territoriale Reichweite der gemeindlichen Handlungs-
maglichkerten.

4. Organisationsformen und Aufgabenarten

Man kann drei verschiedene Formen der gemeinsamen Aufgabenerledigung unterscheiden, zwischen

denen die Gemeinden wahlen konnen:

1. Aufgabeniibertragung: Hierbei erbringt eine Gemeinde die betreffende Aufgabe im Auftrag
einer anderen Gemeinde. Das Maf3 der Verantwortungstrigerschaft der aufgabenabgebenden

Gemeinde richtet sich nach den jeweiligen vertraglichen Bestimmungen.

2. Gemeinsame Aufgabenwahrnehmung: Mehrere Gemeinden nehmen eine Aufgabe gemeinsam

waht. Die Verantwortungstrigerschaft verbleibt bei jeder der beteiligten Gemeinden.

3. Bildung einer juristischen Person: Hierdurch entsteht eine Institution, die mit eigener Rechts-
personlichkeit ausgestattet ist. Die Trigerschaft der Verantwortung geht an die neugebildete

juristische Person tiber und wird lediglich indirekt durch die Gemeinden wahrgenommen.

Das Zusammenarbeiten der Gemeinden kann zudem aus dem Blickwinkel des Governance-Konzeptes
betrachtet werden. Wird eine allgemeine Definition fir den Begriff zu Grunde gelegt, bedeutet er

(Commission on Global Governance 1995: 4):

,,Ordnungspolitik bzw. Governance ist die Gesamtheit der zahlreichen Wege, auf de-
nen Individuen sowie 6ffentliche und private Institutionen ihre gemeinsamen Angele-

genheiten regeln. Es handelt sich um einen kontinuietlichen Prozef3, durch den kon-
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troverse oder unterschiedliche Interessen ausgeglichen werden und kooperatives Han-
deln initiiert werden kann. Der Begriff umfa3t sowohl formelle Institutionen und mit
Durchsetzungsmacht versehene Herrschaftssysteme als auch informelle Regelungen,
die von Menschen und Institutionen vereinbart oder als im eigenen Interesse liegend

angeschen werden.*

Wird Governance auf die Rolle der iibergeordneten Organisation bezogen, kénnen drei Modi unter-

schieden werden, die jeweils einen anderen Bezug zur interkommunalen Kooperation aufweisen:

1. Governance without Government: Informelle IKZ lassen sich weitgehend nach diesem Mo-

dus beschreiben. Der Staat bestimmt das gemeindliche kooperative Miteinander nicht.

2. Governance with Government: Hierunter lassen sich IKZ subsumieren, die freiwillig entstan-

den sind — wie etwa Freiverbinde — und denen der Staat Kooperationsanreize gegeben hat.

3. Governance by Government: Unter diesen Modus lassen sich IKZ einordnen, die durch

Zwang — wie etwa Pflichtverbidnde — zustande kommen.

Die Betrachtung der verschiedenen Formen der kooperativen Aufgabenerledigung hat gezeigt, dass
den Gemeinden in den drei Untersuchungsstaaten cine Reihe von Organisationsformen zur Verfiigung
steht. Die formellen Moglichkeiten der Zusammenarbeit kénnen in 6ffentlich-rechtliche und privat-
rechtliche Organisationsformen unterschieden werden. Daneben kénnen die Gemeinden der drei Staa-
ten aber auch informell zusammenarbeiten. Der Vergleich der zur Verfiigung stehenden Organisati-
onsformen der interkommunalen Zusammenarbeit zeigt anschaulich eine deutlich gréB3ere Vielfalt von
6ffentlich-rechtlichen Organisationsformen in Deutschland als in Osterreich und der Schweiz. Einige
der offentlich-rechtlichen Organisationsformen werden durch die beteiligten Gemeinden entweder

freiwillig oder aber durch Zwang der staatlichen Ebene gebildet.

Unterschieden nach 6ffentlich-rechtlichen, privatrechtlichen und informellen Organisationsformen,

ergeben sich folgende nationale Befunde:

1. Offentlich-rechtliche Organisationsformen: In Deutschland und der Schweiz dominieren diese
Kooperationsformen. In Oberdsterreich wurden 6ffentlich-rechtliche Formen der Zusam-

menarbeit am zweithdufigsten gewihlt.

2. Privatrechtlich Organisationsformen: Diese Organisationsformen wurden in Deutschland und
der Schweiz am seltensten gewihlt. In Oberdsterreich stellen sie die dominanten Organisati-

onsformen dar.

3. Informelle Zusammenarbeit: In Deutschland liegen informelle Formen der Zusammenarbeit
im Mittelfeld. In Ober6sterreich sind sie die am seltensten gewihlte Form der Zusammenar-
beit der Gemeinden. Der Vergleich der gewihlten Organisationsformen wird dadurch er-
schwert, dass die Schweizer Studie keine genaue Definition zu den anderen Formen der Zu-

sammenarbeit beinhaltet.
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Ein Ziel des entsprechenden analytischen Kapitels lag darin, der Frage nachzugehen, ob ein Bezie-
hungsmuster zwischen kooperativ wahrgenommenen Aufgabenbereichen” und daftr gewihlten Orga-
nisationsformen besteht. Die Studien aus Oberdsterreich und der Schweiz, die ebenfalls dieser Frage
nachgingen, kamen zu dem Schluss, dass eindeutige Muster nicht zu identifizieren sind. Fur die IKZ-
Situation in Deutschland kann gesagt werden, dass vor allem die Aufgabenbereiche ,,Innere Verwal-
tung®, ,,Sicherheit und Ordnung®, ,,.Soziale Hilfen* sowie ,,Bauen und Wohnen®, einer generellen Be-
trachtung folgend, stark mit einem hoheitlich geprigten Handeln in Verbindung gebracht werden koén-
nen. Hier wurde keine — bzw. im Aufgabenbereich ,,Innere Verwaltung® nur eine — privatrechtliche
Organisationsform zur Institutionalisierung der Zusammenarbeit gegriindet, sie erfolgt auf formeller
Ebene fast ausschlieBSlich durch 6ffentlich-rechtliche Organisationsformen. Die informelle Zusam-
menarbeit in einigen dieser Aufgabenbereiche — sowie die Institutionalisierung der Zusammenarbeit
durch einen Verein als privatrechtliche Kooperationsform — zeigt jedoch, dass im Einzelfall auch L6-
sungen der Institutionalisierung abseits der 6ffentlich-rechtlichen formalisierten Kooperationen mog-
lich sind. Aufgabenbereiche, die — ebenfalls einem generellen Verstindnis sowie den Beschreibungen
der Produkte im Kommunalen Produktplan Baden-Wiirttemberg folgend — durch einen Mix von ho-
heitlichem und nicht-hoheitlichem Handeln geprigt sind, weisen eine gréBere Vielfalt an Kooperati-
onsformen auf als die zuvor beschriebenen. Die Aufgabenbereiche ,,Riumliche Planung und Entwick-
lung® sowie ,,Wirtschaft und Tourismus®™ kénnen exemplarisch als Beleg angefiihrt werden. Aber auch
hier dominieren die 6ffentlich-rechtlichen gegeniiber den privatrechtlichen Organisationsformen. Auch
die informellen Méglichkeiten der Zusammenarbeit wurden in beiden Aufgabenbereichen hiufiger

gewihlt als privatrechtliche Organisationsformen.

In Deutschland weisen Aufgabenbereiche, die durch einen Mix von hobeitlichenr und nicht-hobeitlichem Handeln geprigt
sind, eine grofsere Vielfalt an Kooperationsformen anf als Anfgabenbereiche mit einer starken hobeitlichen bzw. nicht-
hoheitlichen Ausrichtung.

5. Kooperative Anreiz- und Zwangselemente und kommunale Aufgabenbereiche

Die Auffangverantwortung ist ein wichtiges Element im Modell der Gemeinden im Gewihrleistungs-
staat und deshalb ein wesentliches Element des analytischen Teils dieser Arbeit. Generell ist dieser
Verantwortungstyp der Gegenpol zur Vollzugsverantwortung und greift dann, wenn ,,ein gemein-
wohlorientiertes Steuerungsdefizit zu konstatieren ist” (Schuppert 2005: 25). Im iberarbeiteten Modell
der Gemeinden im Gewihrleistungsstaat tritt sie ein, um einem drohenden Autonomieverlust der Ge-
meinden durch Hochzonung von Aufgaben vorzubeugen. Aufbauend auf den Befunden der Gover-
nance-Betrachtung und den Darstellungen tber das kooperative Verwaltungshandeln wurde diese Ver-
antwortungsart fir den empirischen Teil weiter ausdifferenziert. Die unterschiedlichen Arten von Go-
vernance (insbesondere ,,Governance with Government® und ,,Governance by Government®) kénnen

als das Setzen von Anreizen bzw. Zwang interpretiert werden. Dem erkenntnisleitenden Interesse

” Zur nationalen Hiufigkeit der kooperativ wahrgenommenen Aufgabenbereiche und deren internationalem Vergleich siche
die Ausfithrungen unter Punkt ,,1. Aufgaben® in diesem Kapitel.
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folgend, das dieser Arbeit zu Grunde liegt, wurden in der Analyse ausschlielich rechtliche Anreiz- und

Zwangselemente untersucht.

,»Um den Zielen (z.B. allokative, distributive und produktive Ziele) Nachdruck zu verleihen und eine
grosstmogliche Wirkung zu erzielen, kénnen mit Zwang verordnete IKZ und Gemeindezusammen-
schlusse fur Kantone eine attraktive Option sein. Dieses Mittel sollte jedoch nur sehr zurtickhaltend
eingesetzt werden® (Steiner 2002: 494). Der Zwang sei somit ,,nur als ultima ratio einzusetzen® (ebd.).
Allerdings kann der Zwang zur Kooperation bzw. seine Androhung auch als starker Kooperationsan-

reiz umgedeutet werden, wie sich im Folgenden zeigen wird.

Anreiz bzw. Zwang als Elemente der Auffangverantwortung werden vom Staat (dem Bund und den
Lindern bzw. den Kantonen) gesetzt. Zwinge zur Kooperation stellen als Eingriff in die Kooperati-
onshoheit einen Eingriff in die Selbstverwaltungsgarantie dar und ,,bedtrfen deshalb einer gesetzlichen
Grundlage™ (Oebbecke 2007: 850). Bei der Untersuchung der ausgewihlten Rechtsmaterien wurde
daher folgenden Fragen nachgegangen:

1. Greift eine staatliche Regelungseinbeit in die raumiiche Planung der Gemeinden ein, verpflichtet sie die Ge-
meinden zur Zusammenarbeit bzw. werden die ortlichen Planungsanfgaben gof. den Gemeinden entzogen, wo-

durch die staatliche Regelungseinbeit die Gemeindeantonomie in diesem Aufgabenbereich mindert?
2. Geben die staatlichen Bestimnungen Anreize zur gemeinsamen Aufgabenerfiillung?

Auf der Bundesebene der tiberdrtlichen Raumplanung beinhaltet das novellierte ROG fiir Deutschland
zahlreiche Elemente, die Bezug auf interkommunale Kooperationen nehmen, die in den Leitvorstel-
lungen sowie Grundsitzen der Raumordnung erkennbar sind. Die Koordinationspflicht als schwichere
Form der Kooperation ist fiir die Schweiz im RPG verankert. Regionale Entwicklungskonzepte haben
in der Schweiz einen anderen Charakter als in Deutschland. Sie dienen nicht als Instrumente der Ver-
wirklichung der tberértlichen Raumplanung, sondern sind bei der Erstellung der kantonalen Richtpli-

ne zu beriicksichtigen. In Osterreich besteht auf der Bundesebene keine formelle Raumplanung.

Die Raumplanungsgesetze in Deutschland und der Schweiz erméglichen fir den Bereich der Giber6rtli-
chen Raumplanung auf regionaler Ebene zumindest teilweise die Ubertragung weiterer Aufgaben auf
die Regionalplanungsorganisationen. Auf Grund der niheren Bestimmungen kann der kantonale Nut-
zungsplan im Kanton Aargau ebenfalls wie die regionalen Sachpline als Element der Auffangverant-
wortung klassifiziert werden. In den Lindern Deutschlands stellt die Abstimmungspflicht Gber die
Raumplanung einen Zwang zur Kooperation dar. Dartiber hinaus werden ebenso in zahlreichen Lin-
dern Deutschlands Aussagen zur Férderung von IKZ bei der Verwirklichung der Raumentwicklung
oder in den Grundsitzen der Raumordnung getroffen. Wie die regionalen Sachpline im Kanton Aar-
gau stellen auch die regionalen Flichennutzungspline in Deutschland Elemente der Auffangverant-
wortung dar. In Osterreich sind keinerlei gesonderte Anreize oder Zwinge fiir eine gemeindliche Zu-
sammenarbeit in der Uberdrtlichen Raumplanung erkennbar. In der Gesamtschau lidsst sich in
Deutschland eine stirkere Betonung der Kooperationsgestaltung fir die iiberortliche Raumplanung

erkennen als in Osterreich oder der Schweiz.

Auf der Ebene der 6rtlichen Raumplanung wird in Osterreich und der Schweiz Kooperationszwang

tberwiegend tber die Mallnahme der Ersatzvornahme ausgeiibt, die in der Steiermark durch den
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Zwang der kleinregionalen Entwicklungskonzepte erginzt wird. Im BauGB wird durch mehrere Be-
stimmungen unmittelbarer Zwang zur gemeindlichen Zusammenarbeit ausgeiibt. Sie kénnen folgen-
dermallen abgestuft werden: a) schwacher Eingriff in die Gemeindeautonomie, b) starker Eingriff in
die Gemeindeautonomie und starke Gemeindemitwirkung sowie c) starker Eingriff in die Gemeinde-
autonomie und schwache Gemeindemitwirkung. Anreize fiir eine kooperative Aufgabenerledigung
bieten die Raumplanungsgesetze der untersuchten Linder in Osterreich nicht. In der Schweiz ermog-
licht nur die Hilfte der untersuchten Kantone die freiwillige Ubertragung von Aufgaben an Regionale
Planungsverbinde; dariiber hinaus weisen sie ebenfalls keine Anreize zur Bildung von IKZ auf. Auch
hinsichtlich der Kooperationsanreize weist das BauGB mehr Méglichkeiten auf: a) Kooperationsanreiz
fir Gemeinden mit geminderter Leistungsfihigkeit, b) Kooperationsanreiz fir Gemeinden mit zusitz-
lichem Erfolgsdruck. Eine Pflicht zur Abstimmung der gemeindlichen Planung (die als schwache Form
der Kooperation anzuschen ist) besteht in allen drei Staaten, allerdings mit der Einschrinkung, dass
diese Pflicht in Osterreich bei der Bebauungsplanung teilweise nur dann besteht, wenn iiberdrtliche
Interessen beriihrt werden. Die Bestimmungen des deutschen Rechts der 6rtlichen Raumplanung ge-
hen deutlich stirker auf eine mogliche Ubernahme der Auffangverantwortung durch IKZ ein als die

Abschnitte iiber die 6rtliche Raumplanung der Raumplanungsgesetze Osterreichs und der Schweiz.

Wenn sich ein Bauvorhaben iber mehrere bauordnungsrechtliche Zustindigkeitsbereiche erstreckt,
kann es als ein Fall der zweifelhaften Zuordnung betrachtet werden. In diesen Fillen entscheiden in
den Lindern Deutschlands die Aufsichtsbehdrden dartiber, welche Bauaufsichtsbehérde zustindig ist.
Erst durch Rickgriff auf die allgemeinen Kooperationsgesetze der Linder Deutschlands wird deutlich,
dass eine gemeinsame Aufgabenerfiillung méglich ist. In zwei Lindern Osterreichs geht bei der be-
schriebenen Vorhabenskonstellation die Zustindigkeit an die Bezirksbehérde tber, was eine Hochzo-
nung darstellt. In Oberdsterreich und der Steiermark werden die Gemeinden zur Zusammenarbeit im
Fall von Gemeindegrenzen Gberschreitenden Bauvorhaben verpflichtet. Da diese Fille nicht mehr der
ortlichen, sondern der tberdrtlichen Baupolizei zugerechnet werden, wird die Aufgabengewihrleistung
nicht eingeschrinkt. Die in der Schweiz sehr stark prigende Koordinationspflicht ist insbesondere fir
den Bereich des Bauordnungsrechts mal3geblich und erzwingt eine Kooperation. Durch das deutsche
aufsichtsrechtliche Mittel der Ersatzvornahme kann einer Bauaufsichtsbehérde — zumindest temporir
— ihre Aufgabe entzogen werden. Dieser Eingriff ist auf Grund des Charakters dieser Aufgabe als
tbertragene Staatsaufgabe jedoch als sehr gering einzustufen. Das aufsichtsrechtliche Mittel der Er-
satzvornahme ist auch in den untersuchten Lindern Osterreichs méglich. Anders als in Deutschland
ist die Wirkung fir die Gemeinden, auf Grund der verfassungsrechtlich ginzlich anderen Situation
tber diese Aufgabe, deutlich einschneidender. Das aufsichtsrechtliche Mittel der Ersatzvornahme ist in
den untersuchten Kantonen der Schweiz ebenso wie in den Lindern Deutschlands anwendbar und

stellt wie in Deutschland keinen mit der Ssterreichischen Situation vergleichbaren Eingriff dar.

Fir die tberdrtliche Ebene der Landschaftsplanung in Deutschland lie3 sich feststellen, dass in den
Lindern, in denen die Landkreise und kreisfreien Stiddte Triger der iberdrtlich-teilrdumlichen Land-
schaftsplanung sind, Gber das Mittel der Ersatzvornahme indirekte Kooperationszwinge bestehen. Die
Bestimmungen tber die Aufgabenzustindigkeit stellen in zwei Bundesldndern — dhnlich wie im Aufga-
benbereich der Bauaufsicht — gef. ein kooperationshinderndes Element dar. Fir die 6rtliche Ebene der

Landschaftsplanung sehen die Naturschutzgesetze einiger Linder fiir die Aufstellung von Landschafts-
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und/oder Grinordnungsplinen Verfahrensvorschriften vor bzw. verweisen auf die des BauGB, womit
die kooperativen Wirkungen der Verfahren denen der Bauleitplanung gleichen. Die untersuchten Lin-
der Osterreichs sehen auf der iiberortlichen Ebene keinerlei Kooperationszwinge vor. Auf der Ebene
der ortlichen Planung wirken lediglich die Zwinge aus dem Raumplanungsrecht. In der Schweiz be-
steht nur im Kanton Basel-Landschaft ein Zwang, der durch die drohende Ersatzvornahme ausgetibt
wird. In Deutschland sieht allein das Land Schleswig-Holstein ausdriicklich eine starke kooperations-
fordernde Wirkung vor, indem es bestimmt, dass mehrere Gemeinden ecinen gemeinsamen Land-
schaftsplan aufstellen kénnen. In Osterreich bestehen weder auf der tiberértlichen noch auf der &rtli-
chen Ebene des Naturschutzes Anreizelemente zur Kooperation. In der Schweiz gibt es sowohl auf
der Ebene des Gberértlichen wie auch des 6rtlichen Natur- und Heimatschutzes zumindest in einigen
der untersuchten Kantone Anreizelemente. Gleiches gilt auch fiir den Bereich der tiberértlichen sowie

der 6rtlichen Raumplanung.

Der Aufgabenbereich ,,Rdumliche Planung und Entwicklung® stellt in Deutschland den zweithdufig-
sten Bereich der am Wettbewerb ,,kommKOOP* beteiligten Kooperationen. Die Studie tber Obet-
Osterreich weist fur die zusammengefassten Bereiche ,,Raumordnung® und ,,Regionalplanung® mit 38
IKZ zwar eine tberdurchschnittliche Anzahl auf, jedoch stehen andere Aufgabenbereiche an der Spit-
ze der Untersuchung. In der Schweiz haben 292 Gemeinden bei der ,,Raum- und Zonenplanung® ko-

operiert — damit liegt dieser Wert deutlich unter dem Mittelwert von 646.

In Deutschland weist der er Aufgabenbereich ,,Bauen und Wohnen“zwar 4 1IKZ auf — bei einem Mit-
telwert von 16,44 cine sehr geringe Anzahl — aber davon entfielen keinerlei IKZ auf die Erteilung von
Baugenehmigungen. In Oberdsterreich entfielen 8 IKZ auf diesen Aufgabenbereich; bei einem Mittel-
wert von 17,17 ebenfalls ein unterdurchschnittlicher Wert. In der Schweiz kooperierten 203 Gemein-
den im Bereich ,,Baubewilligung® — da der Mittelwert hier bei 646 liegt, ist dies ein ebenfalls unter-

durchschnittlicher Wert.

Produkte mit naturschutzrechtlichem Bezug sind an mehreren Stellen im Kommunalen Produktplan
aufzufinden: a) als eigenstindiger Produktbereich ,,Natur- und Landschaftspflege, Friedhofswesen®
mit den Produktgruppen ,,Offentliches Griin, Landschaftsbau®, ,,Gewisserschutz, Offentliche Gewis-
ser, Wasserbauliche Anlagen®, , Friedhofs- und Bestattungswesen®, ,,Naturschutz und Landschafts-
pflege®, ,,Forstwirtschaft™ sowie ,,LLandwirtschaft®; b) planerische Teilprodukte mit naturschutzrechtli-
chem Bezug sind in der Produktgruppe ,,Stadtentwicklung, Stidtebauliche Planung, Verkehrsplanung
und Stadterneuerung® des Produktbereichs ,,Rdumliche Planung und Entwicklung® aufgefthrt. Der
Aufgabenbereich ,,Natur- und Landschaftspflege, Friedhofswesen® weist in Deutschland einen leicht
unterdurchschnittlichen Wert von 19 IKZ auf. In der Studie Gber IKZ in Oberdsterreich werden zwei
Aufgabenbereiche ausgewiesen, die analog zu den Angaben im Kommunalen Produktplan Baden-
Wirttemberg zu verstehen sind: ,,Hochwasserschutz* und ,,Parkanlagen®. Sie weisen zusammen einen
unterdurchschnittlichen Gesamtwert von 12 IKZ auf. In der Studie Gber IKZ in der Schweiz weist der
Aufgabenbereich ,,Landschafts- und Ortsbildschutz® einen deutlich unterdurchschnittlichen Wert von
180 Gemeinden auf.
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Im internationalen 1V ergleich liisst sich ein Zusammenhang wischen dem AusmafS der Anreiz- bzaw. Zwangselemente in
den Raumplanungsgesetzen und der Kooperationshiufigkeit im Aufgabenbereich der ,,Raumlichen Planung und Ent-

wicklung“ erkennen.

6. Kooperative Anreiz- und Zwangselemente und kommunale Organisationsformen

Unter Punkt 5 wurde zunichst, die Bezichung zwischen den kooperationsgestaltenden Elementen in
den ausgewihlten Rechtsmaterien und den kooperativ wahrgenommenen Aufgabenbereichen unter-
sucht werden. Der internationale Vergleich des Zusammenhangs von Kooperationselementen und
Organisationsformen der Zusammenarbeit kann dartiber hinaus auch Aufschluss geben, inwiefern es

den Gemeinden gelingen kann, ihre Autonomie zu erhalten.

Den Gemeinden steht zunichst eine von drei grundsitzlich méglichen Formen der Zusammenarbeit
mit anderen Gemeinden zur Verfugung, die unter Punkt 4 bereits beschrieben wurden: a) Aufgaben-
tbertragung, b) gemeinsame Aufgabenwahrnehmung, c) Bildung einer juristischen Person. Die genaue-
re Betrachtung — und insbesondere der internationale Vergleich — der organisationsrechtlichen Mog-
lichkeiten der kooperativen gemeindlichen Aufgabenerledigung hat gezeigt, dass den Gemeinden in
Deutschland eine deutlich gréBere Anzahl an 6ffentlich-rechtlichen Kooperationsformen zur Verfi-
gung steht als den Gemeinden in Osterreich und der Schweiz. Den fiinf Organisationsformen in
Deutschland stehen lediglich zwei in Osterreich und drei in der Schweiz gegeniiber. Fiir die kooperati-
ve Aufgabenwahrnehmung ist es nicht unerheblich fir die Gemeinden, ob die gebildete IKZ-Form
tber cine eigene Rechtspersonlichkeit verfigt oder nicht. In jedem der drei Staaten stehen Organisati-
onsformen zur Verfugung, die den einen oder den anderen Status aufweisen und so den Gemeinden
unterschiedliche Handlungsoptionen eréffnen. Insbesondere vor dem Hintergrund der Aufrechterhal-
tung einer héchstmdglichen Gemeindeautonomie ist vor allem das Ausmal} der gemeindlichen Ein-
flussmoglichkeiten auf das Handeln der gebildeten IKZ von Interesse. Hier hat der Vergleich gezeigt,
dass zumindest grundlegende Einflussméglichkeiten bei jeder der 6ffentlich-rechtlichen Organisations-
formen gegeben sind. Wihrend aber hinsichtlich der Aufgabenerledigung in Osterreich und der
Schweiz von den o6ffentlich-rechtlichen Kooperationsformen sowohl hoheitliche wie auch nicht-
hoheitliche (bzw. autonome und nicht-autonome) Aufgaben erfillt werden kénnen, ist in Deutschland
zur niheren Bestimmung ein genauer Blick in die entsprechenden gesetzlichen Regelungen in dem
jeweiligen Bundesland erforderlich. Die groflere Auswahlmoglichkeit an kooperativen Organisations-
formen in Deutschland erméglicht es den Gemeinden, sehr differenziert eine geeignete Kooperations-

form zu wihlen, die auf die zu erfilllende Aufgabe abgestimmt ist.

Die grundlegende Bedeutung der Auffangverantwortung im Modell der Gemeinden im Gewihrlei-
stungsstaat und ihre Verbindung zur Governance-Forschung wurde bereits unter Punkt 5 ausfithrlich
beschrieben. Die zwei Governance-Arten ,,Governance with Government®™ und ,,Governance by Go-
vernment® fuhrten zur Ausformung der Elemente ,,Anreiz* und ,,Zwang®, denen in der Untersuchung
der ausgewihlten Rechtsmaterien nachgegangen wurde. Der Vergleich der kooperationsgestaltenden
Elemente von Anreiz und Zwang im Bereich der tberértlichen Raumplanung hat in der Gesamtschau
gezeigt, dass sich in Deutschland eine stirkere Betonung der Kooperationsgestaltung erkennen lisst als

in Osterreich und der Schweiz. Auf der Ebene der 6rtlichen Raumplanung gehen die Bestimmungen
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des deutschen Rechts deutlich stirker auf eine mégliche Ubernahme der Auffangverantwortung durch
IKZ ein als dies in Osterreich und der Schweiz der Fall ist. Fiir den Bereich des Bauordnungsrechts
hat der internationale Vergleich gezeigt, dass Anreizelemente in den untersuchten Lindern Osterreichs
und Kantonen der Schweiz im Gegensatz zur rechtlichen Situation in Deutschland nicht vorhanden
sind. Zwangselemente sind hingegen in jedem der drei Staaten vorzufinden, allerdings muss im Fall der
Ersatzvornahme beriicksichtigt werden, dass sie in Osterreich, auf Grund der verfassungsrechtlich
ginzlich anderen Situation tber diese Aufgabe, deutlich einschneidender ausfillt als in den beiden an-
deren Staaten. Hinsichtlich der tberértlichen Landschaftspflege fielen die fehlenden kooperativen
Anreizelemente in Deutschland und Osterreich auf. In Osterreich bestehen iiberdies auch keine
Zwangselemente fir diese Ebene der Rechtsmaterie der Landschaftsplanung. Fur die 6rtliche Ebene
der Landschaftsplanung stellt sich der Zustand tber die kooperationsgestaltenden Elemente in den
entsprechenden Rechtsmaterien insgesamt recht spirlich dar. Anreizelemente sind eher die Ausnahme

und auch die Zwangselemente spielen hier eine untergeordnete Rolle.

Fiir den Aufgabenbereich der ,,Rinmlichen Planung und Entwicklung" korrespondiert das Ausmaff der kooperationsge-
staltenden Elemente in den entsprechenden Rechtsmaterien mit dem Ausmaf§ der Organisationsmaglichkeiten des jeweilr-

gen Staates.

7. Gewdhrleistungsmodell

Auf Grund der wissenschaftstheoretischen Ausrichtung dieser Arbeit wurde ein theoretischer Bezugs-
rahmen fir IKZ gebildet, der keine theoretischen Erklirungsansitze fir die Bildung von IKZ lieferte.
Stattdessen sollte ein grundlegendes Verstindnis fiir das Wesen und das Handeln von Gemeinden in
den drei Untersuchungsstaaten geliefert werden und dabei ein Modell des Gewihrleistungsstaates ent-
wickelt werden. Zusammen mit Elementen des Neuen Steuerungsmodells sollte dadurch ein Kategori-

enschema fiir die empirische Untersuchung sowie die Rechtsvergleichung geschaffen werden.

Zunichst wurde die Ausgangslage — das Modell des Gewihrleistungsstaates von Reichard — beschrie-
ben. Die undifferenziert betrachtete staatliche Verantwortung im Leistungsstaat wird im Modell des
Gewihrleistungsstaates ausdifferenziert. Hierbei wurde zum einen die Stufung der Verantwortung und
zum anderen die Teilung der Verantwortung fir die Erbringung von Aufgaben als ,,Drehbticher fir
eine Rollenverteilung® (Schuppert 2005: 24) vorgenommen. Die Idee des Gewihrleistungsstaates
stammt aus der Phase des verwaltungspolitischen Leitbildes des aktivierenden Staates. Die Bundesre-
gierung hatte 1999 die Modernisierung der Verwaltung beschlossen, wobei mit Hilfe der Gesellschaft
ein Mittelweg zwischen Verschlankung und Uberregulierung beschritten werden sollte. Die vier Prin-
zipien des Leitbildes waren: a) neue Verantwortungsteilung, b) mehr Biirgerorientierung, c) staatliche

Vielfalt, d) effiziente Verwaltung.

Die in den zwei Grundlagenkapiteln vollzogene Weiterentwicklung und Anpassung des Modells im
Hinblick auf den Fokus dieser Arbeit zielt nicht wie im Ursprungsmodell auf die Verantwortungstei-
lung zwischen Gemeinden und Privaten ab, sondern auf die Einbettung der Gemeinden und IKZ im
Gewihrleistungsstaat. Das Modell differenziert einerseits die Vollzugsverantwortung des Reichard-

Modells weiter aus und greift einige Gedanken der Governance-Forschung auf und differenziert damit
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andererseits auch die Auffangverantwortung stirker aus. Zugleich greift das Modell aber auch den
Gedanken der ,,dezentralen Gesamtverantwortung®™ aus dem Konzept des Neuen Steuerungsmodells
auf: Die Stirkung der Verantwortung der einzelnen Verwaltungseinheiten fihrt dabei zu einer Verant-

wortungsdezentralisierung. Die Differenzierung des Modells ldsst sich wie folgt beschreiben:

1. Gewihrleistungsverantwortung: Bei dieser Verantwortungsart war fiir die Analyse entschei-
dend, welche Ebene des Staates (Bund, Land bzw. Kanton) die Verantwortung trigt, ob sich
die Verantwortung gef. auf die staatlichen Ebenen verteilt und diese Verantwortungsart ggf.

weiter differenziert werden muss.

2. Vollzugsverantwortung: Vor dem Hintergrund verschiedener Aufgabenarten bzw. Wirkungs-

kreise der Gemeinden scheint es erforderlich, diese Verantwortungsart weiter zu differenzie-

ren:

a. Erarbeitung: Hiermit ist die Verantwortung tber die tatsichliche Ausfihrung einer Aufgabe

gemeint.

b. Entscheidung: Die Verantwortung in diesem Bereich umfasst die Entscheidung iiber eine

Aufgabe; die Erarbeitung kann von einem anderen Triger wahrgenommen werden.

3. Auffangverantwortung: Aufbauend auf den Befunden der Governance-Betrachtung und den

grundlegenden Darstellungen iber das kooperative Verwaltungshandeln wurde auch diese

Verantwortungsart weiter differenziert:

a. Zwang: Hierbei wurde untersucht, ob ecine staatliche Regelungseinheit in die rdiumliche Pla-
nung der Gemeinden eingreift, ob sie die Gemeinden zur Zusammenarbeit verpflichtet bzw.
ob die ortlichen Planungsaufgaben gef. den Gemeinden entzogen werden, wodurch die staatli-
che Regelungseinheit die Gemeindeautonomie in diesem Aufgabenbereich mindert. Hierdurch

witrd auch der Governance-Typ ,,Governance by Government® in das Modell einbezogen.

b. Anreiz: Dabei wurde der Frage nachgegangen, ob die staatlichen Bestimmungen Anreize zur
gemeinsamen Aufgabenerfillung geben. Durch diesen Aspekt wurde der Governance-Typ

,»Governance with Government® in das Modell integriert.

Wie die Ausfithrungen in den vorangegangenen Punkten zeigten, hat sich das Modell der Gemeinden
im Gewihrleistungsstaat als geeignet erwiesen, die Méglichkeiten des gemeindlichen Autonomieerhal-
tes in den ausgewihlten Rechtsmaterien zu untersuchen. Das theoretisch entwickelte Modell wie auch
die damit durchgefithrte Analyse haben gezeigt, dass die Gemeinden ihre Autonomie und Bewiltigung
der Aufgaben (Vermeidung der Hochzonung) durch IKZ sichern kénnen. Vor allem die Untersuchung
tber die Gberortliche Raumplanung auf regionaler Ebene in Deutschland hat in der Analyse zu einer

weiteren — nochmals stirkeren — Differenzierung des erarbeiteten Modells gefiihrt.

Die vorliegende Arbeit liefert ein Modell der Positionierung der Gemeinden im Gewdbrleistungsstaat vor dem Hinter-
grund ibres 1 erbaltnisses zum Staat und der Erbaltung ibrer Autonomie.
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Die in Klammern angegebenen Daten der elektronischen Ressourcen bezeichnen den Tag des letztma-

ligen Zugriffes.

Deutschland

Bundesrecht

GG

GGalt

VwVIG

VwGO

ROG

ROGHI8

BT-Druck 16/10292

Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetz-
blatt Teil III, Gliederungsnummer 100-1, veréffentlichten bereinigten Fas-
sung, das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 21. Juli 2010 (BGBL 1
S. 944) gedndert worden ist

Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetz-
blatt Teil III, Gliederungsnummer 100-1, veréffentlichten bereinigten Fas-
sung, das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 26. Juli 2002 (BGBL 1
S. 2862) gedndert worden ist

Verwaltungsverfahrensgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 23.
Januar 2003 (BGBL I S. 102), zuletzt gedndert durch Art. 2 Abs. 1 G zur
Modernisierung von Verfahren im patentanwaltl. Berufsrecht vom 14. 8.
2009 BGBL. IS. 2827)

Verwaltungsgerichtsordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 19.
Mirz 1991 (BGBL 1 S. 6806), die zuletzt durch Artikel 9 des Gesetzes vom
22. Dezember 2010 (BGBI. I S. 2248) geindert worden ist

Raumordnungsgesetz vom 22. Dezember 2008 (BGBL I S. 2986), das zu-
letzt durch Artikel 9 des Gesetzes vom 31. Juli 2009 (BGBI. I S. 2585) ge-

andert worden ist

Raumordnungsgesetz vom 18. August 1997 (BGBI. I S. 2081), das zuletzt
durch Art. 9 Nr. 2 G zur Neufassung des RaumOsGs und zur And. ande-
rer Vorschriften vom 22. 12. 2008 (BGBL I S. 2986) gedndert worden ist

Deutscher Bundestag 16. Wahlperiode. Gesetzentwurf der Bundesregie-
rung. Entwurf eines Gesetzes zur Neufassung des Raumordnungsgesetzes
und zur Anderung anderer Vorschriften (GeROG).
http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/16/102/1610292.pdf (23.08.2011).
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BauGB Baugesetzbuch in der Fassung der Bekanntmachung vom 23. September
2004 (BGBL. I S. 2414), das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 22.
Juli 2011 (BGBL. I S. 1509) gedndert worden ist

BauNVO Baunutzungsverordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 23.
Januar 1990 BGBL I S. 132), die durch Artikel 3 des Gesetzes vom 22.
April 1993 (BGBI. I S. 466) gedndert worden ist

MBO Musterbauordnung Fassung November 2002
http:/ /www.is-argebau.de/lbo/VTMB100.pdf (23.08.2011)

BNatSchG Bundesnaturschutzgesetz vom 29. Juli 2009 (BGBL. I S. 2542), das durch
Artikel 3 des Gesetzes vom 28. Juli 2011 (BGBI. I S. 1690) gedndert wor-
den ist

BGB Birgerliches Gesetzbuch in der Fassung der Bekanntmachung vom 2. Ja-

nuar 2002 (BGBL I S. 42, 2909; 2003 1 S. 738), das zuletzt durch Artikel 1
des Gesetzes vom 27. Juli 2011 (BGBL I S. 1600) gedndert worden ist

PrALR Allgemeines Landrecht fir die PreuBlischen Staaten vom 5. Februar 1794
Landesrecht
Baden-Wiirttemberg  GemO BW Gemeindeordnung fiir Baden-Wirttemberg in der

Fassung vom 24. Juli 2000 (GBL. S. 581, ber. S. 698),
zuletzt gedndert durch Art. 17 Dienstrechtsreformge-
setz vom 9. 11. 2010 (GBL S. 793)

LKrO BW Landkreisordnung fiir Baden-Wiirttemberg in der
Fassung vom 19. Juni 1987 (GBL. S. 289), zuletzt ge-
indert durch Art. 18 Dienstrechtsreformgesetz vom 9.
11. 2010 (GBL S. 793)

GKZ Gesetz iber kommunale Zusammenarbeit in der Fas-
sung vom 16. September 1974 (GBL. S. 408, ber. 1975
S. 460, 1976 S. 408), zuletzt gedndert durch Art. 7 G
zur Reform des Gemeindehaushaltsrechts vom 4. 5.
2009 (GBL. S. 185)

EigBG BW Gesetz Uber die Eigenbetriebe der Gemeinden in der
Fassung vom 8. Januar 1992 (GBL. S. 22, ber. 2004 S.
653), zuletzt gedndert durch Art. 3 G zur Reform des
Gemeindehaushaltsrechts vom 4. 5. 2009 (GBL. S.
185)
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Bayern

LVwVIG BW

LPIG BW

LBO BW

NatSchG BW

BayGO

BayLKrO

KommZG

VGemO

Verwaltungsverfahrensgesetz fiir Baden-Wiirttemberg
in der Fassung vom 12. April 2005 (GBL. S. 350), zu-
letzt gedndert durch Art. 2 DLR-Gesetz BW3 vom 17.
12.2009 (GBL. S. 809)

Landesplanungsgesetz in der Fassung vom 10. Juli
2003 (GBL. S. 385), zuletzt gedndert durch Art. 9 G
zur Reform des Gemeindehaushaltsrechts vom 4. 5.
2009 (GBL. S. 185)

Landesbauordnung fiir Baden-Wiirttemberg in der
Fassung vom 5. Mirz 2010 (GBL. S. 357, ber. S. 416)

Gesetz zum Schutz der Natur, zur Pflege der Land-
schaft und Gber die Erholungsvorsorge in der freien
Landschaft vom 13. Dezember 2005 (GBL S. 745, ber.
2006 S. 319), zuletzt gedndert durch Art. 13 DLR-
Gesetz BW vom 17. 12. 2009 (GBL. S. 809)

Gemeindeordnung fiir den Freistaat Bayern in der
Fassung der Bekanntmachung vom 22. August 1998
(GVBI S. 790), zuletzt gedindert durch § 10 G zur An-
passung von LandesGn an das Bayerische BeamtenG
vom 27. 7. 2009 (GVBI S. 400)

Landkreisordnung fiir den Freistaat Bayern in der
Fassung der Bekanntmachung vom 22. August 1998
(GVBI S. 820), zuletzt gedindert durch § 11 G zur An-
passung von LandesG an das Bayerische BeamtenG
vom 27. 7. 2009 (GVBI S. 400)

Gesetz Uber die kommunale Zusammenarbeit in der
Fassung der Bekanntmachung vom 20. Juni 1994
(GVBIS. 555, ber. 1995 S. 98), zuletzt gedndert durch
§ 13 G zur Anpassung von LandesGn an das Bayeri-
sche BeamtenG vom 27. 7. 2009 (GVBI S. 400)

Verwaltungsgemeinschaftsordnung fiir den Freistaat
Bayern in der Fassung der Bekanntmachung vom 26.
Oktober 1982, zuletzt gedndert durch § 5 G iber Fra-
gen der kommunalen Gliederung des Staatsgebiets,
zur And. von Vorschriften iiber kommunale Namen
und zur Aufhebung kommunalrechtl. Vorschriften
vom 24. 12. 2005 (GVBIS. 659)
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KUV Bay

BayVwVIG
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BayNatSchG

Brandenburg BbgKVerf

GKG
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Verordnung iiber Aufgaben der Mitgliedsgemeinden
von Verwaltungsgemeinschaften vom 30. April 1995
(GVBI 1995, S. 259), zuletzt § 1 gednd. (§4 V v.
19.2.2008, 69)

Verordnung iiber Kommunalunternehmen vom 19.
Mirz 1998 (GVBI S. 220), zuletzt gedndert durch § 3
VO zur And. kommunalwirtschaftl. Vorschriften vom
5.10. 2007 (GVBIS. 707)

Bayerisches Verwaltungsverfahrensgesetz vom 23.
Dezember 1976 GVBI S. 213), zuletzt gedindert durch
§ 1 Viertes G zur And. des Bayerischen Verwaltungs-
verfahrensGs vom 22. 12. 2009 (GVBI S. 628)

Bayerisches Landesplanungsgesetz vom 27. Dezember
2004 (GVBIS. 521)

Bayerische Bauordnung in der Fassung der Bekannt-
machung vom 14. August 2007(GVBI S. 588), zuletzt
geandert durch Art. 78 Abs. 4 Bayerisches WasserG
vom 25. 2. 2010 (GVBIS. 66)

Gesetz Uber den Schutz der Natur, die Pflege der
Landschaft und die Erholung in der freien Natur vom
23. Februar 2011 (GVBI S. 82)

Kommunalverfassung des Landes Brandenburg vom

18. Dezember 2007 (GVBIL. I S. 2806), zuletzt gedndert
dutrch VEGBbg-Entscheidung 45/09 vom 15. 4. 2011

(GVBLINr. 68S.1)

Gesetz Uber kommunale Gemeinschaftsarbeit im
Land Brandenburg in der Fassung der Bekanntma-
chung vom 28. Mai 1999 GVBIL. I S. 194, zuletzt gein-
dert durch Art. 8 Kommunalrechtsreform-
AnpassungsG vom 23. 9. 2008 (GVBI. I S. 202)

Verwaltungsverfahrensgesetz fiir das Land Branden-
burg vom 7. Juli 2009 (GVBL I S. 262)
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LAPIlaStV

RegBkPIG

BbgBO

BbgNatSchG

Hessen HGO

HKO

HessKGG

Vertrag tber die Aufgaben und Trigerschaft sowie
Grundlagen und Verfahren der gemeinsamen Landes-
planung zwischen den Lindern Berlin und Branden-
burg in der Fassung vom 1. Februar 2008 (GVBL. S.
407), (GVBL IS. 210)

Gesetz zur Regionalplanung und zur Braunkohlen-
und Sanierungsplanung in der Fassung der Bekannt-
machung vom 12. Dezember 2002 GVBL. 12003 S. 2,
zuletzt gedndert durch Art. 2 G zum 4. Landespla-
nung-AnderungsStV u. zur And. weiterer planungs-
rechtl. Vorschriften vom 28. 6. 2006 (GVBL. I S. 96)

Brandenburgische Bauordnung in der Fassung der
Bekanntmachung vom 17. September 2008 (GVBLI. 1
S. 226), zuletzt geindert durch Art. 2 G zur And. des
Brandenburgischen G tber die Umweltvertraglich-
keitsprifung vom 29. 11. 2010 (GVBL I Nr. 39 S. 1)

Gesetz Uber den Naturschutz und die Landschafts-
pflege im Land Brandenburg in der Fassung der Be-
kanntmachung vom 26. Mai 2004 (GVBI. I S. 350),
zuletzt gedndert durch Art. 2 Abs. 9 G zur Errichtung.
und Auflésung von Landesoberbehérden sowie zur
And. von Rechtsvorschriften vom 15. 7. 2010 (GVBL
INr. 288S. 1)

Hessische Gemeindeordnung in der Fassung vom 7.
Mirz 2005 (GVBL 1 S. 142), zuletzt gedndert durch
Art. 3 G zur And. des Hessischen KommunalwahlG
und anderer G vom 24. 3. 2010 (GVBL I S. 119)

Hessische Landkreisordnung in der Fassung vom 1.
April 2005 (GVBL 1 S. 183), zuletzt gedndert durch
Art. 4 G zur Anderung des Hessischen Kommunal-
wahlG und anderer G vom 24. 3. 2010 (GVBL. I S.
119)

Gesetz tber kommunale Gemeinschaftsarbeit vom 16.
Dezember 1969 (GVBL. I S. 307), zuletzt gedndert
durch Art. 11 KommunalisierungsG vom 21. 3. 2005
(GVBL. I8S. 229)
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HVwVIG

HLPG

HBO

HAGBNatSchG

Mecklenburg- KV M-V

Vorpommern

VwVIG M-V

LPIG M-V

LBauO M-V

NatSchAG M-V
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Hessisches Verwaltungsverfahrensgesetz in der Fas-
sung vom 15. Januar 2010 (GVBI. I S. 18)

Hessisches Landesplanungsgesetz vom 6. September
2002 (GVBL IS. 548), zuletzt gedindert durch Art. 5 G
tiber die Metropolregion F/Rh-M u. zur And. anderer
Vorschriften vom 8. 3. 2011 (GVBL I S. 153)

Hessische Bauordnung in der Fassung vom 15. Januar
2011 (GVBL IS. 46, ber. S. 180)

Hessisches Ausfiihrungsgesetz zum Bundesnatur-
schutzgesetz vom 20. Dezember 2010 (GVBL. I S.
629)

Kommunalverfassung fiir das Land Mecklenburg-
Vorpommern in der Fassung der Bekanntmachung
vom 8. Juni 2004 (GVOBIL M-V S. 205), zuletzt gedn-
dert durch Art. 3 Abs. 2 AndG vom 13. 7. 2011
(GVOBL. M-V S. 777)

Verwaltungsverfahrens-, Zustellungs- und Vollstrec-
kungsgesetz des Landes Mecklenburg-Vorpommern in
der Fassung der Bekanntmachung vom 26. Februar
2004 (GVOBL. M-V S. 100), zuletzt gedndert durch
Art. 1 EG-DienstleistungsRL-UmsetzungsG2 vom 2.
12. 2009 (GVOBL. M-V S. 660)

Gesetz Uber die Raumordnung und Landesplanung
des Landes Mecklenburg-Vorpommern in der Fassung
der Bekanntmachung vom 5. Mai 1998 (GVOBI. M-V
S. 503, ber. S. 613), zuletzt gedndert durch Art. 3
AndG vom 20. 5. 2011 (GVOBL M-V 8. 323)

Landesbauordnung Mecklenburg-Vorpommern vom
18. April 2006 (GVOBL M-V S. 102), zuletzt gedndert
durch Art. 2 AndG vom 20. 5. 2011 (GVOBL M-V S.
323)

Gesetz des Landes Mecklenburg-Vorpommern zur
Ausfithrung des Bundesnaturschutzgesetzes vom 23.
Februar 2010 (GVOBIL. M-V S. 66), zuletzt geindert
durch Art. 14 AndG vom 12. 7. 2010 (GVOBL M-V
S. 383)
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Niedersachsen

Nordrhein-Westfalen

NGO

NLO

NKomZG

NVwVIG

NROG

NBauO

NAGBNatSchG

GO NRW

Niedersichsische Gemeindeordnung in der Fassung
vom 28. Oktober 2006 (Nds. GVBL S. 473, ber. Nds.
GVBL. 2010, S. 41), zuletzt gedndert durch Art. 4 Abs.
1 G zur Zusammenfassung und Modernisierung des
nds. KommunalverfassungsR vom 17. 12. 2010 (Nds.
GVBL. S. 576)

Niedersichsische Landkreisordnung in der Fassung
vom 30. Oktober 2006 (Nds. GVBL. S. 510), zuletzt
geandert durch Art. 4 Abs. 2 G zur Zusammenfassung
und Modernisierung des nds. KommunalverfassungsR
vom 17. 12. 2010 (Nds. GVBL. S. 576)

Niedersichsisches Gesetz tiber die kommunale Zu-
sammenarbeit vom 19. Februar 2004 (Nds. GVBL. S.
63), zuletzt gedndert durch Art. 5 G zur And. des nds.
KommunalverfassungsR und anderer G vom 13. 5.
2009 (Nds. GVBL S. 191)

Niedersichsisches Verwaltungsverfahrensgesetz vom
3. Dezember 1976 (Nds. GVBL S. 311), zuletzt gedn-
dert durch Art. 1 G zur And. verwaltungsverfahrens-
rechtl. Vorschriften vom 24. 9. 2009 (Nds. GVBL. S.
361)

Niedersichsisches Gesetz tiber Raumordnung und
Landesplanung in der Fassung vom 7. 6. 2007 (Nds.
GVBL. S. 224)

Niedersichsische Bauordnung in der Fassung vom 10.
Februar 2003 (Nds. GVBL. S. 89), zuletzt gedndert
durch Art. 3 G zur And. des Nds. ArchitektenG, des
Nds. IngenieurG und der Nds. BauO2 vom 11. 10.
2010 (Nds. GVBL. S. 475)

Niedersachsisches Ausfithrungsgesetz zum Bundesna-
turschutzgesetz vom 19. Februar 2010 (Nds. GVBL. S.
104)

Gemeindeordnung fir das Land Nordrhein-Westfalen
in der Fassung der Bekanntmachung vom 14. Juli
1994 (GV. NW. S. 666), zuletzt geindert durch Art. 1
AndG vom 24. 5. 2011 (GV. NRW. S. 271)

273



Rechtsquellen und -material

KrO NRW

KommGemG

VwV{G NRW

OBG

LPIG NRW

LPIG NRWO01

BauO NRW

LG NRW
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Kreisordnung fir das Land Nordrhein-Westfalen in
der Fassung der Bekanntmachung vom 14. Juli 1994
(GV. NRW. S. 640), zuletzt gedndert durch Art. 2
Birgermeisterabwahl-EinleitungsG vom 24. 5. 2011
(GV.NRW. S. 270)

Gesetz tber kommunale Gemeinschaftsarbeit in der
Fassung der Bekanntmachung vom 1. Oktober 1979
(GV.NW. S. 621), zuletzt gedindert durch Art. 1
AndG vom 12. 5. 2009 (GV. NRW. S. 298)

Verwaltungsverfahrensgesetz fiir das Land Nordrhein-
Westfalen in der Fassung der Bekanntmachung vom
12. November 1999 (GV. NRW. 8. 602), zuletzt gedn-
dert durch Art. 1 VerwaltungszusammenarbeitsG4
vom 17. 12. 2009 (GV. NRW. S. 861)

Gesetz Uber Aufbau und Befugnisse der Ordnungsbe-
hérden in der Fassung der Bekanntmachung vom 13.
Mai 1980 (GV. NRW. S. 528), zuletzt gedindert durch
Art. 9 Zweites BefristungsAndG IM vom 8. 12. 2009
(GV.NRW. S. 765, ber. S. 793)

Landesplanungsgesetz in der Fassung der Bekanntma-
chung vom 3. Mai 2005 (GV. NRW. S. 430), zuletzt
geindert durch Art. 1 LPIG-AndG vom 16. 3. 2010
(GV.NRW. S. 212)

Landesplanungsgesetz in der Fassung der Bekanntma-
chung vom 11. Februar 2001 (GV. NW. S. 50), zuletzt
geandert durch § 52 Satz 3 Landesplanungsgesetz vom
3.5.2005 (GV. NRW. S. 430)

Bauordnung fur das Land Nordrhein-Westfalen vom
1. Mirz 2000 (GV. NRW. S. 2506), zuletzt gedndert
durch Art. 2 AndG vom 24. 5. 2011 (GV. NRW. S.
272)

Gesetz zur Sicherung des Naturhaushalts und zur
Entwicklung der Landschaft in der Fassung der Be-
kanntmachung vom 21. Juli 2000 (GV. NRW. S. 568),
zuletzt geindert durch Art. 1 UmweltAndG vom 16.
3.2010 (GV. NRW. S. 185)
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Rheinland-Pfalz

Saarland

GemO RP

LKO RP

ZwVG

LVwV{G RP

LPIG RP

LBauO RP

ILNatSchG RP

KSVG

SaarKGG

Gemeindeordnung vom 31. Januar 1994 (GVBL. S.
153), zuletzt gedndert durch § 142 Abs. 3 Landesbe-
amtengesetz vom 20. 10. 2010 (GVBL S. 319)

Landkreisordnung vom 31.01.1994 (GVBI 1994, 188),
zuletzt gedndert durch § 142 Abs. 4 des Gesetzes vom
20.10.2010 (GVBL S. 319)

Landesgesetz tiber die kommunale Zusammenarbeit
vom 22.12.1982 (GVBI 1982, 476), zuletzt gedndert
durch Artikel 14 des Gesetzes vom 28.09.2010 (GVBL
S. 280)

Landesverwaltungsverfahrensgesetz vom 23.12.1976
(GVBI 1976, 308), zuletzt gedndert durch Artikel 3 des
Gesetzes vom 27.10.2009 (GVBL. S. 358)

Landesplanungsgesetz vom 10.04.2003 (GVBL. Nr. 5
vom 28.04.2003 S. 41; 28.9.2005 S. 387; 22.12.2005 S.
496; 02.03.20006 S. 93; 28.09.2010 S. 280)

Landesbauordnung Rheinland-Pfalz vom 24. Novem-
ber 19981 (GVBL S. 365), zuletzt gedndert durch § 47
G zum Schutz der Berufsbez. Im Ingenieurwesen und
tber die Ingenieurkammer Rheinland-Pfalz vom 9. 3.
2011 (GVBL S. 47)

Landesgesetz zur nachhaltigen Entwicklung von Na-
tur und Landschaft vom 28. September 2005 (GVBL
S. 387), zuletzt geindert durch AndVO vom 22. 6.
2010 (GVBL S. 100)

Kommunalselbstverwaltungsgesetz in der Fassung der
Bekanntmachung vom 27. Juni 1997 (Amtsbl. S. 682),
zuletzt gedndert durch Art. 2 G zur Einfihrung der
elektronischen Form fur das Amtsblatt des Saarlandes
vom 11. 2. 2009 (Amtsbl. S. 1215)

Gesetz Uber die kommunale Gemeinschaftsarbeit in
der Fassung der Bekanntmachung vom 27. 6. 1997
(Amtsbl. S. 723), zuletzt gedndert durch Art. 5 Abs. 17
VerwaltungsstrukturreformG vom 21. 11. 2007
(Amtsbl. S. 2393)
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SVwVEG

SLPG

Saar.BO

SNG

Sachsen SichsGemO

SachsLK+rO

SachsKomZG

SachsVwVZG

SachsL.PIG

SachsBO
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Saarlindisches Verwaltungsverfahrensgesetz vom 15.
Dezember 1976 (Amtsbl. S. 1151), zuletzt gedndert
durch Art. 1 AndG vom 16. 3. 20102 (Amtsbl. S. 64)

Saarlindisches Landesplanungsgesetz vom 18. No-
vember 2010 (Amtsbl. I S. 2599)

Landesbauordnung vom 18. Februar 2004 (Amtsbl. S.
822), zuletzt gedndert durch Art. 1 AnpassungsG zur
RL 2006/123/EG vom 16. 6. 2010 (Amtsbl. S. 1312)

Gesetz zum Schutz der Natur und Heimat im Saarland
vom 5. April 2006 (Amtsbl. S. 726), zuletzt gedndert
durch Art. 3 G zur Einfithrung einer Strategischen
Umweltprifung und zur Umsetzung der SUP-RL im
Saarland vom 28. 10. 2008 (Amtsbl. 2009 S. 3)

Gemeindeordnung fiir den Freistaat Sachsen in der
Fassung vom 18. Mirz 2003 (SichsGVBL. S. 55), zu-
letzt gedndert durch Art. 2 AndG vom 26. 6. 2009
(SichsGVBL. S. 323)

Landkreisordnung fiir den Freistaat Sachsen vom 19.
Juli 1993 (SachsGVBL. S. 577), zuletzt gedndert durch
Art. 3 AndG vom 26. 6. 2009 (SichsGVBL S. 323)

Sichsisches Gesetz tiber kommunale Zusammenarbeit
vom 19. August 1993 (SichsGVBL. S. 815, ber. S.
1103), zuletzt gedndert durch Art. 12 Haushaltsbe-
gleitgesetz 2011/2012 vom 15. 12. 2010 (SachsGVBL.
S. 387)

Gesetz zur Regelung des Verwaltungsverfahrens- und
des Verwaltungszustellungsrechts fir den Freistaat
Sachsen vom 19. Mai 2010 (SachsGVBL. S. 142)

Gesetz zur Raumordnung und Landesplanung des
Freistaates Sachsen vom 11. Juni 2010 (SichsGVBL S.
174)

Sichsische Bauordnung vom 28. Mai 2004 (GVBL S.
200), zuletzt gedndert durch Art. 2 Abs. 8 AndG vom
19. 5. 2010 (SdchsGVBL S. 142)
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Sachsen-Anhalt

SachsNatSchG

GO LSA

LKO LSA

GKG-LSA

VwV{G LSA

LPIG LSA

LEP ST 2010

Sichsisches Gesetz tiber Naturschutz und Land-
schaftspflege in der Fassung der vom 3. Juli 2007
(SachsGVBL. S. 321), zuletzt gedndert durch Art. 17
Haushaltsbegleitgesetz 2011/2012 vom 15. 12. 2010
(SichsGVBL. S. 387)

Gemeindeordnung fiir das Land Sachsen-Anhalt in
der Fassung der Bekanntmachung vom 10. August
2009 (GVBL LSA S. 383), zuletzt gedndert durch § 20
Abs. 1 StiftungsG LSA vom 20. 1. 2011 (GVBL LSA
S.14)

Landkreisordnung fiir das Land Sachsen-Anbhalt in der
Fassung der Bekanntmachung vom 12. August 2009
(GVBL. LSA S. 435), zuletzt gedndert durch § 20 Abs.
2 Stiftungsgesetz LSA vom 20. 1. 2011 (GVBL LSA S.
14)

Gesetz Uber kommunale Gemeinschaftsarbeit in der
Fassung der Bekanntmachung vom 26. Februar 1998
(GVBL LSA S. 81), zuletzt gedndert durch Art. 3 Abs.
3 Besoldungs-Neuregelungsgesetz vom 8. 2. 2011
(GVBI LSA S. 68)

Verwaltungsverfahrensgesetz Sachsen-Anhalt vom 18.
November 2005 (GVBL LSA S. 698)

Landesplanungsgesetz des Landes Sachsen-Anhalt
vom 28. April 1998, zuletzt gedindert durch § 1 Zwei-
tes AndG vom 19. 12. 2007 (GVBL LSA S. 466)
(GVBL LSA S. 255)

Verordnung iiber den Landesentwicklungsplan 2010
des Landes Sachsen-Anhalt vom 16. Februar 2011
(GVBI. LSA 2011, 160)

http:/ /www.landestecht.sachsen-

an-
halt.de/jpotrtal/portal/t/19cb/page/bssahprod.psml;j
sessio-
nid=492920F600DFI8CDEG6BOB13A88C61855.jp15?
doc.hl=1&doc.id=jlr-LEPST2010rahmen%3Ajuris-
1r00&documentnumber=2&numberofresults=41&sho

wdoccase=1&doc.part=X&paramfromHL=true#jlr-
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LBO LSA

NatSchG LSA

Schleswig-Holstein GO SH

KrO SH

GkZ

AO

LVwG

LPIG SH
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LEPST2010pLEP (22.08.2011).

Bauordnung des Landes Sachsen-Anhalt vom 20.
Dezember 2005 (GVBI. LSA S. 769), zuletzt gedindert
durch § 38 Abs. 2 Naturschutzgesetz Sachsen-Anhalt3
vom 10. 12. 2010 (GVBL LSA S. 569)

Naturschutzgesetz des Landes Sachsen-Anhalt vom
10. Dezember 2010 (GVBL LSA S. 569)

Gemeindeordnung fir Schleswig-Holstein in der Fas-
sung vom 28. Februar 2003 (GVOBL. Schl.-H. S. 57),
zuletzt gedndert durch Art. 8 Haushaltsbegleitgesetz
2011/2012 vom 17. 12. 2010 (GVOBIL. Schl.-H. S.
789)

Kreisordnung fur Schleswig-Holstein in der Fassung
vom 28. Februar 2003 (GVOBL Schl.-H. S. 94), zu-
letzt gedndert durch Art. 1 Landratswahl-
NeuregelungsG vom 16. 9. 2009 (GVOBL. Schl.-H. S.
572)

Gesetz iber die kommunale Zusammenarbeit vom 28.
Februar 2003 (GVOBIL. Schl.-H. S. 122), zuletzt gedn-
dert durch Art. 4 Doppik-EinfihrungsG vom 14. 12.
2006 (GVOBL. Schl.-H. S. 285)

Amtsordnung fiir Schleswig-Holstein in der Fassung
vom 28. Februar 2003 (GVOBIL. Schl.-H. S. 112), zu-
letzt gedndert durch Art. 14 G zur Neuregelung des
Beamtenrechts in Schleswig-Holstein vom 26. 3. 2009
(GVOBL. Schl.-H. S. 135)

Allgemeines Verwaltungsgesetz fiir das Land Schles-
wig-Holstein in der Fassung vom 2. Juni 1992
(GVOBIL Schl.-H. S. 243, ber. S. 534), zuletzt gedndert
durch Art. 23 Haushaltsbegleitgesetz 2011/2012 vom
17.12. 2010 (GVOBIL. Schl.-H. S. 789)

Gesetz Uber die Landesplanung in der Fassung vom
10. Februar 1996 (GVOBL. Schl.-H. S. 232), zuletzt
geindert durch Art. 3 G zur And. des LVwG und
anderer Vorschriften vom 15. 12. 2005 (GVOBL
Schl.-H. S. 542)
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Thiiringen

LBO SH

INatSchG SH

ThirKO

ThiurKGG

ThirVwVIG

ThirLPIG

ThurBO

ThurNatG

Landesbauordnung fiir das Land Schleswig-Holstein
vom 22. Januar 2009 (GVOBL. Schl.-H. S. 6), zuletzt
geandert durch Art. 4 MarktiberwachungsG Baupro-
dukte vom 17. 1. 2011 (GVOBIL. Schl.-H. S. 3)

Gesetz zum Schutz der Natur vom 24. Februar 2010
(GVOBL Schl.-H. S. 301), zuletzt gedndert durch Art.
2 AndG vom 13. 7. 2011 (GVOBI. Schl.-H. S. 225)

Thiringer Gemeinde- und Landkreisordnung in der
Fassung der Bekanntmachung vom 28. Januar 2003
(GVBL S. 41), zuletzt geiindert durch Art. 8 AndG
vom 22. 6. 2011 (GVBL S. 99)

Thiringer Gesetz tber die kommunale Gemein-
schaftsarbeit in der Fassung der Bekanntmachung
vom 10. Oktober 2001 (GVBL. S. 290), zuletzt gedn-
dert durch Art. 2 AndG vom 4. 5. 2010 (GVBL. S.
113)

Thiringer Verwaltungsverfahrensgesetz in der Fas-
sung der Bekanntmachung vom 18. August 2009
(GVBL. S. 32), zuletzt gedindert durch Art. 10 AndG
vom 9. 9. 2010 (GVBL S. 291)

Thiiringer Landesplanungsgesetz vom 15. Mai 2007
(GVBL S. 45)

Thiiringer Bauordnung vom 16. Mirz 2004 (GVBL S.
349, ber. 562), zuletzt gedndert durch Art. 1 Drittes
AndG vom 23. 5. 2011 (GVBL. S. 85)

Thiringer Gesetz fiir Natur und Landschaft in der
Fassung der Bekanntmachung vom 30. August 2006
(GVBL S. 421), zuletzt gedndert durch Art. 1 Erstes
AndG vom 9. 3. 2011 (GVBL 8. 25)
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Osterreich

Soweit nicht anders angegeben, befinden sich die angegebenen Gesetze und Verordnungen auf dem

Stand, wie sie im Rechtsinformationssystem des Bundeskanzleramtes am 25. August 2011 aufgefiihrt

sind.

Bundesrecht

B-VG Bundes-Vetfassungsgesetz StF: BGBL Nr. 1/1930

AVG Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz 1991 StF: BGBL. Nt. 51/1991

Landesrecht

Burgenland bgld GemO

bgld RPIG

bgld BauG

bgld NG

Oberoésterreich 06 GemO

06 LGBI. Nr.

137/2007 137.

Stuck
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Kundmachung der Burgenlidndischen Landesregie-
rung vom 15. Juli 2003 tiber die Wiederverlautbarung
der Burgenlindischen Gemeindeordnung StF: LGBL
Nr. 55/2003

Gesetz vom 20. Mirz 1969 tiber die Raumplanung im
Burgenland StF: LGBI Nr. 18/1969, LGBL. Nr.
48/1969

Gesetz vom 20. November 1997, mit dem Bauvot-
schriften fiir das Burgenland erlassen werden (Bur-
genlindisches Baugesetz 1997 - Bgld. BauG) StF:
LGBL Nr. 10/1998 (XVIL Gp. RV 237 AB 266)

Gesetz vom November 1990 Giber den Schutz und
die Pflege der Natur und Landschaft im Burgenland
(Burgenlidndisches Naturschutz- und Landschafts-
pflegegesetz - NG 1990) StF: LGBI. Nr. 27/1991
(XV. Gp. RV 468 AB 479)

06. Gemeindeordnung 1990 (O6. GemO 1990) StF:
LGBL. Nr. 91/1990

Landesgesetzblatt fiir Oberdsterreich. Jahrgang 2007
Nr. 137. O6. Gemeindeordnungs-Novelle 2007
(XXVI. Gesetzgebungsperiode: Regierungsvorlage
Beilage Nt. 1036/2006, Ausschussbericht Beilage Nr.
1313/2007, 43. Landtagssitzung)
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00 ROG

06 BauO

00 NSchG

Steiermark stmk GemO

stmk ROG

stmk BauG

stmk OrtsbildG

Landesgesetz vom 6. Oktober 1993 iiber die Raum-
ordnung im Land Oberdsterreich StF: LGBIL Nr.
114/1993 (GP XXIV RV 143/1992 AB 340/1993 LT
19)

Landesgesetz vom 5. Mai 1994, mit dem eine Bau-
ordnung fiir Oberé6sterreich erlassen wird (O6. Bau-
ordnung 1994 - O6. BauO 1994) StF: LGBLNTr.
66/1994 (GP XXIV RV 14 AB 434/1994 LT 20)

Landesgesetz tiber die Erhaltung und Pflege der Na-
tur (O6. Natur- und Landschaftsschutzgesetz 2001 -
06. NSchG 2001) StF: LGB Nt. 129/2001 (GP
XXV RV 933/2000 AB 1170/2001 LT 39; RL
79/409/EWG vom 2. April 1979, ABLNr. L 103
vom 25.4.1979, S. 1, zuletzt gedndert durch die RL
97/49/EG vom 29. Juli 1997, ABLNt. L 223 vom
13.8.1997, S. 9; RL 92/43/EWG vom 21. Mai 1992,
ABLNT1. L 206 vom 22.7.1992, S. 7, zuletzt gedindert
durch die RL 97/62/EG vom 27. Oktober 1997,
ABLNt. L 305 vom 8.11.1997, S. 42; RL
92/51/EWG vom 18. Juni 1992, ABLNr. L 209 vom
24.7.1992, S. 25)

Gesetz vom 14. Juni 1967, mit dem fiir die Gemein-
den des Landes Steiermark mit Ausnahme der Stidte
mit eigenem Statut eine Gemeindeordnung erlassen
wird (Steiermirkische Gemeindeordnung 1967 - Ge-
mO) (10) StF: LGBL Nr. 115/1967 (VI. GPStLT EZ
357 Blg.Nr. 43)

Steiermirkisches Raumordnungsgesetz 2010 StF:
LGBL Nr. 49/2010 (XV. GPStLT IA EZ 99/1 AB
EZ 99/5) (CELEX Nr. 319961.0082, 320011.0042,
320021.0049, 320031.0004) Novellen: LGBL Nr.
69/2011 (XVI.GPStLT IA EZ 218/1 AB EZ 218/5)

Steiermirkisches Baugesetz - Stmk. BauG StF: LGBI.
Nr. 59/1995 (XII.GPStLT EZ 992 Blg.Nr. 132)

Gesetz vom 28. Juni 1977 zur Erhaltung und Gestal-
tung des Ortsbildes von Gemeinden (Ortsbildgesetz
1977) StF: LGBL Nr. 54/1977 (EZ 926 Blg.Nr. 77
VIII. GPStLT)
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stmk NSchG Gesetz vom 30.Juni 1976 tber den Schutz der Natur
und die Pflege der Landschaft (Steiermarkisches Na-
turschutzgesetz 1976 - NschG 1976) StF: LGBI. Nr.
65/1976 (VIIL. GPStLT EZ 438 Blg.Nr. 47)

Vorarlberg vlbg GemO Gesetz Uber die Organisation der Gemeindeverwal-
tung vom 21.05.2008 FSt: LGBI. Nr. 40/1985,
69/1997, 3/1998, 49/1998, 62/1998, 58/2001,
6/2004, 20/2004, 23/2008

vlbg RPIG Gesetz Uber die Raumplanung vom 15.06.2011 FSt:
LGBL Nr. 39/1996, 72/1996, 33/1997, 48/1998,
43/1999, 58/2001, 6/2004, 33/2005, 23/2006,
42/2007, 35/2008, 19/2011, 28/2011

vlbg BauG Baugesetz vom 15.06.2011 LGBI. Nt. 52/2001),
23/2003, 27/2005, 44/2007), 34/2008, 32/2009,
29/2011

vlbg GNL Gesetz Uber Naturschutz und Landschaftsentwick-

lung vom 18.01.2008 FSt: LGBI. Nt. 22/1997,
58/2001, 38/2002, 1/2008

Schweiz

Soweit nicht anders angegeben, befinden sich die angegebenen Gesetze und Verordnungen auf dem
Stand, wie sie in der Systematischen Sammlung des Bundesrechtes bzw. des kantonalen Rechts am 25.

August 2011 aufgefihrt sind.

Bundesrecht

BV Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April
1999 (Stand am 1. Januar 2011)

VwVG Bundesgesetz tiber das Verwaltungsverfahren vom 20. Dezember 1968
(Stand am 1. Januar 2011)

2GB Schweizerisches Zivilgesetzbuch vom 10. Dezember 1907 (Stand am 1.
Januar 2011)

OR Bundesgesetz vom 30. Mirz 1911 betreffend die Erginzung des Schweize-

rischen Zivilgesetzbuches (Funfter Teil: Obligationenrecht) vom 30. Mirz
1911 (Stand am 1. Januar 2011)

282



Rechtsquellen und -material

RPG

E-REG

Erlduterung zum E-
REG

NHG

Kantonales Recht

Aargau

Basel-Landschaft

Solothurn

Bundesgesetz tiber die Raumplanung vom 22. Juni 1979 (Stand am 1. Juli
2011)

Bundesgesetz tiber die Raumentwicklung. Vernehmlassungsentwurf.
http:/ /www.admin.ch/ch/d/gg/pc/documents/1595/Votlage.pdf
(23.08.2011).

Revision des Raumplanungsgesetzes. Etlduternder Bericht.
http:/ /www.admin.ch/ch/d/gg/pc/documents/1595/Bericht.pdf
(23.08.2011).

Bundesgesetz tiber den Natur- und Heimatschutz vom 1. Juli 1966 (Stand
am 1. Januar 2008)

KV AG Verfassung des Kantons Aargau vom 25. Juni 1980

GemG AG Gesetz Uber die Einwohnergemeinden vom 19. Dezem-
ber 1978

BauG AG Gesetz Uber Raumentwicklung und Bauwesen vom 19.

Januar 1993

KV BL Verfassung des Kantons Basel-Landschaft vom 17. Mai
1984
GemG BL Gesetz Uber die Organisation und die Verwaltung der

Gemeinden vom 1. Januar 1972

RBG BL Raumplanungs- und Baugesetz vom 8. Januar 1998

GNL BL Gesetz uber den Natur- und Landschaftsschutz vom 20.
November 1991

KV SO Verfassung des Kantons Solothurn vom 8. Juni 1986
(Stand am 11. Juli 20006)

GemG SO Gemeindegesetz vom 16. Februar 1992 (Stand 1. Januar
2009)

PBG SO Planungs- und Baugesetz vom 03.12.1978 (Stand
01.01.2010)
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Ziirich KV ZH Verfassung des Kantons Ziirich vom 27. Februar 2005
GemG ZH Gesetz Uber das Gemeindewesen vom 6. Juni 1926
PBG ZH Gesetz Uber die Raumplanung und das 6ffentliche

Baurecht vom 7. September 1975
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BGE 118 Ia 218. 29. Auszug aus dem Urtteil der II. 6ffentlichrechtlichen Abteilung vom 8. Mai 1992.
http:/ /www.setvatunibe.ch/dfr/a1118218.html (23.08.2011).

BVetfGE 3, 407 — BVerfG, 1 PBvV 2/52, Rechtsgutachten des Bundesvetfassungsgerichts vom 16.
Juni 1954
http:/ /www.setvat.unibe.ch/dft/bv003407. html (23.08.2011).

BVetfG, NVwZ 1987, 123 — BVerfG, 2 BvR 1241/82 vom 27. November 1986, NVwZ 1987, 123
http:/ /beck-
onli-
ne.beck.de/Defaultaspx?vpath=bibdata\zeits \nvwz\1987\cont\nvwz.1987.123.1. htm&pos=0&hl
words=kooperationshoheit#xhlhit (23.08.2011).

BVerfGE 79, 127 — BVerfG, 2 BvR 1619, 1628/83 vom 23. November 1988
http:/ /www.setvatunibe.ch/dfr/bv079127 html (23.08.2011).

BVerwGE 122, 350 — BVerwG, 3 C 31.03 vom 20. Januar 2005
http:/ /www.bverwg.de/media/archive/2759.pdf (23.08.2011).

BVerfGE 67, 321 — BVerwG, 7 C 2.81 vom 4. August 1983
http:/ /www.setvatunibe.ch/dft/vw067321.html (23.08.2011).

OVG Koblenz, 1 A 10362/08 vom 01.10.2008.
http:/ /www.juris.de/jportal/portal/t/183¢/ page/jutisw.psml?pid=Dokumentanzeige&showdoccas
e=1&js_peid=Trefferliste&documentnumber=1&numberofresults=1&fromdoctodoc=yes&doc.id
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