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Zusammenfassung

Stadtregionale Verbidnde - Losung des Steuerungs-
dilemmas in schrumpfenden Regionen?

Untersuchung am Beispiel des Stadtverbands Saarbriicken
und des Zweckverbands Raum Kassel

Regionen als Handlungs- und Steuerungsebene sind seit mehreren Jah-
ren im Fokus verschiedener planungs- und politikwissenschaftlicher
Diskussionen. Da gesellschaftliche und wirtschaftliche Entwicklungen
sich nicht an kommunalen Grenzen orientieren, werden regionale Lo-
sungen verlangt. In dieser Arbeit geht es um einen neuen Ansatz zur
regionalen Steuerung - Regional Governance. Die Instrumente zur
Steuerung der Siedlungsflichenentwicklung durch die Raumplanung
sind meist auf die Verteilung von Wachstum ausgerichtet und greifen
in schrumpfenden Regionen kaum. In der Fachliteratur werden inter-
kommunale Kooperationen als effiziente Losung zur Losung des Steue-
rungsdilemmas zwischen Konkurrenz und Kooperation diskutiert.

In dieser Dissertation werden zwei langjahrig in Deutschland agieren-
de Stadt-Umlandverbande zur Untersuchung des Steuerungsdilemmas
analysiert, die aufgrund ihrer stadtregionaler Strukturen und Verbands-
aufgaben vergleichbar sind (Stadtverband Saarbriicken und Zweckver-
band Raum Kassel).

Ziel der Arbeit ist es herauszufinden, ob die etablierten Planungsver-
bénde eine geeignete Form sind, um das Steuerungsdilemma zu bear-
beiten. Dariiber hinaus wird untersucht, ob die beiden stadtregionalen
Verbande mit dem fiir sie neuen Thema des demographischen Wandels
(Schrumpfung) umgehen. In diesem Zusammenhang wird geprift, in-
wieweit das Governance-Modell innovationsfreundlich ist oder ob die
Behandlung weniger vom Governance-Regime als vielmehr von den
beteiligten Akteuren abhéngt.

Beziiglich der Kernfrage des Steuerungsdilemmas lautet das Ergebnis:
Konkurrenz ist das vorherrschende Steuerungsmodell innerhalb der
beiden untersuchten stadtregionalen Verbande. Trotz langjihriger Zu-
sammenarbeit ist es weitgehend nicht gelungen, kooperative Ansitze
stiarker in den Mittelpunkt zu riicken und ein gemeinsames strategisches
und umfassendes Steuerungsverstdndnis zu etablieren.

ZUSAMMENFASSUNG
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Abstract

Urban regions - Solving the

governance dilemma of shrinking regions?
Analysing Stadtverband Saarbriicken

and Zweckverband Raum Kassel as examples

Since several years debates in planning and political sciences are focus-
sed on regions as level of action and governance. Societal and economic
developments do not orientate to municipal boundaries. Therefore so-
lutions on the regional level are required for the new challenges. This
thesis emphasis is put on a new approach of regional regulation — Re-
gional Governance. Existing instruments of spatial planning to govern
the development of the settlement areas mostly tend to disseminate
growth and are often inappropriate for shrinking regions. Co-opera-
tions between municipalities in specialised literature are considered as
efficient answer to solve the governance dilemma between competition
and co-operation.

In this dissertation two city region associations acting for a long time
are examined to analyse the governance dilemma. Stadtverband Saar-
briicken and Zweckverband Raum Kassel are similar due to their spatial
structure and the tasks of the (planning) associations.

Main objective of this thesis is to analyse if these established planning
associations are suitable models to deal with the governance dilemma.
Furthermore it is analysed how they deal with the topic of demografic
change (shrinking) which is (relatively) new on their agenda. In this
context it is investigated if the model of governance (governance ap-
proach) has an innovative character and takes up the issue of demogra-
fic change or if dealing with this issue depends more on the stakeholders
who are involved.

Regarding the crucial question of the governance dilemma the thesis
arrives at the conclusion that competition is the main model of gover-
nance within the two investigated city region associations. In spite of
they are working together for a long time the associations hardly succe-
ded neither in placing co-operation approaches in the centre of atten-
tion nor in establishing a joint strategic and comprehensive understan-
ding of governance.
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Vorwort

Gesellschaftliche und wirtschaftliche Entwicklung ist mit Wachstum
und Wandel im Raum verbunden und auflert sich u. a. im Phéno-
men des Stadtwachstums. In bestimmten historischen Situationen
»passende“ kommunale Grenzen sind wenige Jahrzehnte spater tiber-
holt - Siedlungsentwicklung, die Strome von Menschen, Ressourcen
und Stoffen, die Veridnderungen von Funktionen verschieben Pro-
bleme iiber Stadtgrenzen hinaus und verlangen nach regionalen L6-
sungen, nach einem neuen Ansatz zur regionalen Steuerung (Regional
Governance).

Gleiches gilt in schrumpfenden Regionen, wo der Wettbewerb um die
verbleibenden mobilen Ressourcen die Fragmentierung begiinstigt und
damit zur Schwichung von Ballungseffekten fiithrt. Schrumpfende Re-
gionen geraten dabei in das Steuerungsdilemma des Widerstreits zwi-
schen Konkurrenz und Kooperation. Sichtbar wird dies am deutlichsten
beim Umgang mit der Siedlungsflichenausweisung.

Wihrend im Wachstumsfall Instrumente zur Steuerung der Siedlungs-
flachenentwicklung durch die Raumplanung zur Verfiigung stehen,
sind diese Instrumente im Schrumpfungsfall aus verschiedenen Griin-
den nicht wirksam. Als effiziente Losung verhandelt die Planungslite-
ratur immer wieder die interkommunale Kooperation bis hin zu ihrer
in stadtregionalen Planungsverbinden verfasste Struktur. Doch reicht
dieses Governance-Modell tatsichlich weit genug und kann Losungen
des genannten Steuerungsdilemmas herbeifiihren?

Michael Glatthaar hat sich zwei langjdhrig in Deutschland agierende
Stadt-Umlandverbénde zur Untersuchung des genannten Steuerungsdi-
lemmas herausgegriffen, die aufgrund ihrer stadtregionalen Strukturen
- monozentrische Regionen mittlerer Grofle abseits der Metropolrau-
me — und Verbandsaufgaben (jeweils zustindig fir die stadtregionale
Flichennutzungsplanung) miteinander vergleichbar sind. Glatthaar
versucht, den Regional Governance Ansatz durch analytische Kriterien
zu schérfen und seine Steuerungswirksamkeit in den beiden Regionen
aufzuzeigen. Dabei werden sowohl institutionelle Faktoren als auch Ak-
teurskonstellationen betrachtet.

Insgesamt enthalt die Arbeit wichtige Ergebnisse fiir die Governance-
Forschung (u. a. zur Bedeutung der institutionellen Kapazititsbildung)
und fiir die Planungswissenschaften bereit.

VORWORT 9
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Fiir Letztere leistet Michael Glatthaar einen wichtigen Beitrag zur
aktuellen Diskussion um stadtregionale Losungen. Die Ergeb-
nisse sollten allen Befiirwortern klarer Modelle - ,Stadtverband®,
»Regionalkreis“ - im Hinblick auf die Steuerungswirkung der Sied-
lungsentwicklung zu denken geben. Solange keine gemeinsamen Sied-
lungsleitbilder entwickelt werden, wird gerade auch unter Schrump-
fungsbedingungen die einzelgemeindliche Planungshoheit zu einem
unverminderten Wettbewerbsverhalten fithren.

Die Arbeit wurde als Dissertation im Fachbereich Architektur, Stadtpla-
nung, Landschaftsplanung der Universitit Kassel angenommen.

Ulf Hahne
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1 Einflihrung

Regionen als Steuerungsebene stehen seit langerer Zeit im Fokus ver-
schiedener Betrachtungsebenen. Dabei geht es um die gesamtrdumliche
Steuerungseffizienz von Umwelt und Ressourcen sowie Einwohnern
und Pendlern, die unter den Stichworten Nachhaltige Entwicklung,
CO2-Reduzierung, okologische Effizienz, Suburbanisierung und fiska-
lische Ressourceneffizienz in verschiedenen Fachrichtungen diskutiert
wird . Regionen werden dabei als rdumliche Handlungsebene diskutiert,
in denen (nicht nur 6kologische) Kreisldufe, Zusammenhange oder Ab-
héingigkeiten direkt zu beeinflussen sind, bzw. ihre Wirkung entfalten
und die somit als Gegenpol zu den Globalisierungsdebatten angesehen
werden. Neben den Themen Stoftkreisldufe oder Wertschépfungsketten
(vgl. Hahne u. a. 2006), geht es bei der Verortung der Nachhaltigkeits-
debatte vor allem um die Flichensteuerung als zentrale Schnittstelle fiir
Funktionszuordnungen und Verteilungsfragen. Im Jahr 2002 ist von
der damaligen Bundesregierung die Nationale Nachhaltigkeitsstrategie
beschlossen worden, die den anhaltend hohen Trend der Flicheninan-
spruchnahme (Siedlungs- und Verkehrsfliche) von ehemals 130 ha/Tag
(in der zweiten Hélfte der 1990er Jahre) auf 30 ha/Tag bis zum Jahr 2020
reduzieren will (vgl. Die Bundesregierung 2002). Dabei handelt es sich
um eine Zielsetzung, die durch verschiedene Leitbilder und Programme
unterstiitzt und vom Rat fiir nachhaltige Entwicklung im Rahmen eines
Monitoringverfahrens (21 Nachhaltigkeitsindikatoren) begleitet wird
(vgl. Bachmann 2005). Zentrale Handlungsebene zur Erfiillung des
Ziels der Reduktion der Flicheninanspruchnahme sind Regionen.

Regionen als Handlungs- und Umsetzungsebene werden auch bei den
kiinftigen Entwicklungszielen fiir Deutschland in den ,,Leitbildern und
Handlungsstrategien fiir den Standort Deutschland“ (BMVBS 2006) so-
wie dem ,,Raumordnungsbericht 2005“ (BBR 2005) in den Mittelpunkt
gestellt. Dies geschieht vor allem in einem grofimafistdblichen Kontext,
im Sinne von ,,groffiraumigen Verantwortungsgemeinschaften, die die
jeweiligen Metropolenkerne, die sie umschlieffenden Verdichtungs-
rdaume und periphere lindliche Rdume umfassen, mit dem Ergebnis,
dass Deutschland flichendeckend in elf Metropolraume aufgeteilt wur-
de (vgl. BMVBS 2006). Regionen als Handlungsebene werden hierbei
vor allem in Leitbild 1 ,Wachstum und Innovation“ herausgestellt, das
an die ,Lissabon-Strategie® zur Stirkung der Wettbewerbsfihigkeit
als ,,Starkung der Starken™ ankniipft (vgl. Europdischer Rat 2000). Ob

EINFUHRUNG
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Regionen in diesem grofimaf3stablichen Raumzuschnitt die geeignete
regionale Handlungsebene sind, ist zweifelhaft, da eine Zusammenar-
beit im Sinne einer Wettbewerbsstrategie in Raumen, die teilweise tiber
200 km vom Metropolenkern entfernt liegen, nur eingeschrankt z. B. im
Sinne einer Funktionsteilung moglich ist (vgl. Hahne/Glatthaar 2007).
In dieser Arbeit wird die Steuerung der Siedlungsflichenentwicklung
in mittelgroflen Stadtregionen mit einer mittleren Grof3stadt als Kern
betrachtet und damit ein rdumlicher Ansatz gewéhlt, der unterhalb der
Ebene der Metropolregionen liegt. Dies folgt der These, dass auf der
kleineren Mafistabsebene von Stadtregionen Fragen der Steuerung und
Verteilung der Siedlungsflichenentwicklung eine deutlich grofiere Rol-
le zukommt, als es bei grofiraumigen Verantwortungsgemeinschaften
moglich ist.

1.1 Anlass und zentrale Fragestellungen

Die Steuerung der Siedlungsflachenentwicklung innerhalb von stadtre-
gionalen Kooperationen steht im Mittelpunkt der vorliegenden Arbeit.
Die Verteilung und Lenkung von Bevélkerungs- und Siedlungsfldchen-
wachstum und damit das Thema der Stadt-Umland-Entwicklungen
sind schon seit mehreren Jahrzehnten Gegenstand verschiedener For-
schungen und Studien und prigen die gesamte raumwissenschaftliche
Diskussion (vgl. Siebel 2005: 1135). Dabei variieren die Blickrichtungen
zwischen eher analytischen Untersuchungen beziiglich der Verteilung
von Einwohnern und Arbeitsplitzen innerhalb der Stadtregionen und
einer stirker auf die Koordinierungs- und Steuerungsinstanz fokus-
sierten Blickrichtung, der nach Aufgaben und Organisationsstrukturen
(vgl. Brake u. a. 2001, Fiirst 2004).

Das Bevolkerungs- und Siedlungsflichenwachstum im Umland von
Grof3stadten (Stichwort Suburbanisierung) ist vor allem beziiglich so-
zialer, 6konomischer und 6kologischer Folgen hdufig untersucht und
behandelt worden. Eine neuere Untersuchung hat dariiber hinaus die
fiskalischen Aspekte der Suburbanisierung untersucht und am Beispiel
von Schleswig-Holstein aufgezeigt, dass die Hoffnung auf hohere finan-
zielle Einnahmen der Gemeinden durch Ausweisung von Wohnbau-
flichen und dem damit verbundenen Zuzug von Einwohnern mittel-
fristig durch weitere Folgekosten iiberkompensiert wird (vgl. Gutsche
2007). Unabhingig von diesen Untersuchungen und auch der seit lan-
ger Zeit gefithrten Diskussion zum Thema Siedlungsflichenausweisung
ist das Thema der Stadt-Umland-Entwicklungen immer noch aktuell.
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Fragen nach den Push- und Pullfaktoren wurden kiirzlich in einer
vergleichenden Studie mehrerer Grofistadtregionen untersucht (vgl.
Miiller/Rohr-Zianker 2006). Offen bleiben in diesem Zusammenhang
die Fragen, welche Organisationsformen und -strukturen die Steue-
rung der Stadt-Umland-Entwicklungen i. S. einer aktiven Steuerung
beeinflussen.

Aus stddtebaulich-konzeptioneller Sicht existieren unterschiedliche
Modelle zur Verteilung der Siedlungsflichenentwicklung in Kern-
stddten und den Umlandgemeinden, wie beispielsweise die verschie-
denen Modelle ,,Kompakte Stadt®, ,Netz-Stadt (vgl. Jessen 1998,
Baccini/Oswald 1998) oder ,,Dezentrale Konzentration“ (vgl. BMBau
1993, Brake u. a. 1999, Bahrenberg 1997) zeigen. Den jeweiligen Mo-
dellen liegen unterschiedliche Annahmen zur Beeinflussung der Sied-
lungsflachenentwicklung in Kernstddten und den Umlandgemeinden
zugrunde. Vereinfacht dargestellt wird unter dem Modell der ,,kom-
pakten Stadt“ eine Konzentration der Siedlungsflichenentwicklung
auf die Kernstadte verstanden, verbunden mit der Annahme, die dis-
persen Umlandentwicklungen gleichzeitig verhindern bzw. eingren-
zen zu konnen. Unklar bleibt in diesem Zusammenhang, ob auch die
Entwicklungen der Umlandkommunen kompakt sein sollen und wie
hier kompakt i. S. von Funktionsmischung bzw. Stadt der kurzen Wege
definiert ist. Das Modell der ,Netz-Stadt“ hingegen geht davon aus,
dass die Umlandentwicklungen weiterhin anhalten, die Kernstadte
ihre Bedeutung als Zentrum der Region einbiiflen werden und sich
ein Modell von verschiedenen Zentren bzw. Knoten entwickeln wird
(vgl. Jessen 1998: 497 ff.).

Vor dem Hintergrund der Fragen nach der Steuerung von Stadt-Um-
land-Entwicklungen liegt der Schwerpunkt dieser Arbeit auf der
Untersuchung der Steuerungsebene zur Lenkung der Siedlungsfld-
chenentwicklung innerhalb von Stadtregionen. In verwaltungswissen-
schaftlichen Diskussionen wurden Steuerungsfragen vor allem mit Blick
auf inhaltliche Entscheidungskompetenzen bzw. Aufgabenerfiillung,
rdumliche Zuschnitte, formale Organisationsstrukturen und fiskalische
Aspekte insbesondere beziiglich Einsparungsméglichkeiten der Perso-
nalkosten durch Zusammenlegung von Verwaltungsebenen betrachtet
(vgl. u. a. Priebs 2001 und 2004, Fiirst 2004). Durch aktuelle Diskussi-
onen, bei denen die verschiedenen Steuerungsebenen, -modi, -regeln
und stérker auch die Akteurskonstellationen im Mittelpunkt stehen, fin-
det eine Erweiterung des Analyseansatzes mit einem umfassenden Blick
auf Steuerungsregime statt, die begrifflich als Regional Governance be-

EINFUHRUNG
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zeichnet wird. Die raumwissenschaftlichen Diskussionen um Regional
Governance sind in Deutschland noch relativ neu und wurden bisher
tiberwiegend auf theoretischer Ebene (vgl. Benz/ Fiirst 2003, Piitz 2004
oder Diller 2005) gefiihrt. Sie gehen in Deutschland vor allem auf die
politikwissenschaftlich geprigte Governance-Diskussion zuriick, die als
Schwerpunkt die Zusammenarbeit privater und 6ffentlicher Akteure in
den Mittelpunkt stellte. Diese wurde in Richtung eines breiteren Ver-
standnisses von Regional Governance im Sinne der regionalen Steue-
rung von Planungsaufgaben und -prozessen erweitert (vgl. Piitz 2004
und Diller 2005). Regional Governance wird dabei zum einen als Analy-
seansatz verwendet, da hiermit u. a. Organisations- und Entscheidungs-
strukturen, Rahmenbedingungen, der jeweilige regionale Zuschnitt und
die Aufgaben im Mittelpunkt stehen. Auf der anderen Seite gibt es einen
normativen Ansatz von Regional Governance, der Fragen nach Legiti-
mitit von Entscheidungen und demokratischer Kontrolle im Sinne von
good governance untersucht.

Die Steuerung der Siedlungsflichenentwicklung zwischen benachbar-
ten Gebietskorperschaften ist im Kern eine Frage nach Konkurrenz und
Kooperation. Im foderalen Staatsaufbau der Bundesrepublik Deutsch-
land, bestehend aus den Ebenen von Bund, Lindern und Gemeinden,
definiert Artikel 28 des Grundgesetztes das eigene Gestaltungsrecht
der Gemeinden: ,alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft im
Rahmen von Gesetzten in eigener Verantwortung zu regeln“ (Art. 28
Abs. 2 GG). Zu diesen Aufgaben gehort im Sinne der kommunalen
Selbstverwaltung das Recht auf eine eigenstindige Planung. Aus 6ko-
nomischer Sicht wird der Wettbewerbsgedankte auf die kommunale Ei-
genstiandigkeit iibertragen. Danach wetteifern Kommunen um knappe
Ressourcen, um Einwohner, Wahler und Unternehmen. Benachbarte
Gebietskorperschaften stehen somit in direkter Konkurrenz zueinan-
der. Auf der anderen Seite sind Kommunen im Sinne von Kooperati-
onen dazu verpflichtet, die kommunalen Entwicklungen aufeinander
abzustimmen. Dies beispielsweise im Rahmen der Aufstellung von
Planungen, bei denen die benachbarten Gebietskorperschaften beteiligt
werden miissen. Folglich ist die kommunale Planungshoheit bzw. Eigen-
stindigkeit zwischen begriindetem und rechtlich verankertem kommu-
nalen Egoismus bzw. dem Wettbewerb untereinander und der Notwen-
digkeit zur Abstimmung bzw. Kooperation benachbarter Kommunen
angesiedelt. Dies kann begrifflich als Steuerungsdilemma bezeichnet
werden, da es jeweils um unterschiedliche Grade an Eigenstidndigkeit
bzw. Kooperation geht.

14
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Der zweite thematische Zugang betrifft das Thema demographischer
Wandel, also die 6konomischen und sozialen Veranderungen infolge
einer zahlenméflig abnehmenden und alternden Bevolkerung. Seit iber
einem Jahrzehnt wird in verschiedenen Fachdiskussionen {iber Auswir-
kungen des ,demographischen Wandels“ erneut breit diskutiert und seit
wenigen Jahren ist das Thema in vielen 6ffentlichen Debatten présent.
Die thematischen Zugange - teilweise auch die Zuspitzungen - infolge
des demographischen Wandels decken verschiedene Themenbereiche
ab: Zum einen geht es aus 6konomischer Sicht u. a. um die Renten-
und Vorsorgediskussionen und einen kiinftig sich abzeichnenden Ar-
beitskriftemangel. Zum anderen werden aus sozialer Sicht vor allem die
»Alterung® der Bevolkerung und die dadurch ausgeldsten notwendigen
Umstellungen der Pflegesysteme (mehr hochbetagte Personen) ange-
sprochen. Schliefllich werden in den Planungswissenschaften die ver-
schiedenen raumlichen Auswirkungen thematisiert u. a. Diskussionen
um die Anpassungen des zentralortlichen Systems, Forderprogramme
zum Abriss von Wohngebduden, verschiedene Forschungsprogramme
zur Entwicklung geeigneter Handlungsstrategien (Stadt 2030 oder auch
Stadtumbau Ost und West).

Die Themen Bevolkerungsriickgang oder Schrumpfung sind nicht
neu - im Gegenteil. Im européischen Stddtesystem konnen Schrump-
fungsprozesse in jeder Epoche beobachtet werden und sind dement-
sprechend nicht ungewéhnlich. Sie wurden im historischen Kontext
durch politische Krisen, wirtschaftliche Umbriiche, Katastrophen und
die Abkopplung von Modernisierungsvorgangen von ihrem jeweiligen
raumlichen Kontext ausgelost (vgl. Benke 2005). Nur die ,,Verkiirzung®
des Betrachtungszeitraums auf die Wachstumsperioden im 19. und 20.
Jahrhundert sowie eine Einengung auf die Entwicklung der groflen
Stadte macht aus den gegenwirtigen Schrumpfungsprozessen ein neues
Phanomen (vgl. Benke 2005: 49f.). In der Bundesrepublik Deutschland
gab es Ende der 1970er Jahre Diskussionen um eine ,,Stadtentwicklung
ohne Wachstum* (vgl. Hartke 1978) und um Stagnation und Schrump-
fung (vgl. Hiuflermann/Siebel 1987). Im Blickfeld standen hierbei so-
wohl Stidte und Regionen, die aufgrund des deutlichen Riickgangs der
Geburtenrate negative Bevolkerungsentwicklungen zu verzeichnen hat-
ten, als auch viele Grof3stiadte in Westdeutschland, bei denen diese nega-
tive natiirliche Entwicklung durch Abwanderungsprozesse ins Umland
verstarkt wurde.

Die Verkniipfung der Steuerungsfragen stadtregionaler Kooperationen
mit dem Thema demographischer Wandel aus planungswissenschaft-
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licher Sicht bildet den Kern der vorliegenden Arbeit. Es geht darum, zu
untersuchen, ob die jeweilige stadtregionale Organisation das Thema
demographischer Wandel aufnimmt und mit vorhandenen, neuen oder
erweiterten Instrumenten die gednderten Entwicklungsrichtungen ge-
staltet. Die Untersuchung dieses zentralen Aspekts kiinftiger Entwick-
lungen soll Hinweise auf Innovationen stadtregionaler Kooperationen
geben. Dementsprechend wird nicht auf eine Vielzahl weiterer aus-
schlaggebender Faktoren (beispielsweise politische Herausforderungen
wie eine Zuwanderungspolitik inklusive Migrations- und Integrations-
aspekten oder Veranderungen bei der Familienpolitik) eingegangen, die
von einzelnen Kommunen oder Regionen nicht oder nur marginal be-
einflusst werden konnen. Folglich wird ein pragmatischer — den kom-
munalen und regionalen Handlungsspielraum beleuchtender - Blick-
winkel eingenommen, ohne die dariiber hinausgehenden Belange
schmilern zu wollen. Die zentrale Fragestellung dieser Arbeit lautet:
Uberwiegen in stadtregionalen Verbinden kooperative oder konkurrie-
rende Ansitze zur Steuerung der Siedlungsflichenentwicklung?

Differenziert wird die Fragestellung in drei Aspekte:

1. Wie wird in stadtregionalen Verbanden (institutionelle Losungen)
die Siedlungsflachenentwicklung gesteuert?
(Entscheidungsstrukturen, -modi bzw. -regime)

2. Welche harten und weichen Formen der Steuerung werden ange-
wendet? (Instrumente)

3. Werden neue Themen (demographischer Wandel) innerhalb der
stadtregionalen Verbande aufgenommen und welche Losungen
oder Losungsansitze werden entwickelt? (Innovationen)
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1.2 Raumliche Eingrenzung und Auswahl der
Untersuchungsraume

Es geht in der vorliegenden Untersuchung um Stadtregionen, also
um Stadte und das sie umschlieffende Umland. Der Begriff Region
bzw. Stadtregion ist nicht einheitlich definiert: Als Region wird eine
raumliche Ebene von mittlerer Gréfienordnung bezeichnet, die zwi-
schen der kommunalen Ebene und der Landesebene liegt (s. Kap.
2.1.1). Nach Fiirst konnen drei unterschiedliche Logiken zur Defi-
nition von Regionen unterschieden werden (vgl. Fiirst 1997: 120f.).
Die okonomische Logik ist funktional und nicht an politischen
Grenzen ausgerichtet. Sie definiert Region vor dem Hintergrund
der jeweiligen funktionalen Erfordernisse, beispielsweise tiber Er-
reichbarkeiten bzw. Einzugsgebiete von Standorten, gemessen in
Entfernungen (Streckenlinge) oder Zeit (Dauer zur Uberbriickung
der Entfernungen). Die soziale Logik definiert Region als Raum so-
ziokultureller Beziige von Haushalten und/oder Personen, wie bei-
spielsweise die Verbundenheit zu einer sozialen Gruppe, die teilwei-
se auch iiber Gebietskorperschaften abgegrenzt werden kann. Die
politische Logik ist eindeutig auf Gebietskorperschaften ausgerichtet
und umfasst i. d. R. Akteure aus Politik und Verwaltung, die ihren
Institutionen, Wahlkreisen oder Gebietskorperschaften verpflichtet
sind.

Dariiber hinaus werden Regionen bzw. Stadtregionen tiber unter-
schiedliche Kriterien wie Dichte, Arbeitsmarkt-Pendlerdistanzen
oder Alltagswege der Bevolkerung untergliedert (vgl. BBR 2005: 15,
Bahrenberg 2004). Eine verhéltnisméflig enge Definition von Stadt-
regionen kombiniert verschiedene Indikatoren: Kernstiddte mit einer
Mindesteinwohnergrofle von tiber 100.000 Einwohner, Dichtekrite-
rien (mehr als 500 Einwohner/km?) und Pendlerverflechtungen (Ein-
pendleriiberschuss oder Anzahl von Auspendlern) (vgl. BBR 2006:
18f.). Diese auf Basis von Indikatoren vorgenommene Abgrenzung
von Stadtregionen deckt sich nicht mit dem rdumlichen Zuschnitt
von Stadt-Umland-Organisationen, die auf Basis kommunaler Ge-
bietskorperschaften und damit der politischen Logik von Regionen
gebildet wurden. In der vorliegenden Arbeit werden Stadtregionen
nach der politischen Logik abgegrenzt und sind als Kooperationsraum
mehrerer Gebietskorperschaften definiert, die ein (Ober)Zentrum im
Kern haben.
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Untersuchungsrdume

In der vorliegenden Arbeit werden zwei stadtregionale Verbédnde, der

Stadtverband Saarbriicken (SVSB) und der Zweckverband Raum Kassel

(ZRK) untersucht. In verschiedenen wissenschaftlichen Untersuchungen

zu stadtregionalen Kooperationen standen bisher vor allem Grof3stadt-

regionen im Fokus (vgl. u. a. ARL 1998 oder Brake u. a. 2001). Untersu-
chungen stadtregionaler Kooperationen in kleineren Grofistidten gibt
es nur sehr vereinzelt. Damit wird die eher auf Metropolen und ihr Um-
land fokussierte Diskussion von Stadtregionen auf kleinere Grof3stadte
tibertragen und beziiglich der Fragen nach Organisationsstrukturen zur

Steuerung der Siedlungsflichenentwicklung (Steuerungsregime) erwei-

tert. Dieser Ubertragung liegen folgende untersuchungsleitende Hypo-

thesen zugrunde:

o Die Anzahl handelnder Akteure ist aufgrund der geringeren Grofle
der Untersuchungsriume und der damit verbundenen geringeren
Anzahl kooperierender Kommunen tiberschaubarer und ermoglicht
dadurch ein hohes Maf3 an Vertrauen zwischen den Akteuren. Da-
mit besteht die Chance, gemeinsam erarbeitete Konzepte und Stra-
tegien kontinuierlich und verldsslich umzusetzen.

o Andererseits ist die gegenseitige Abhdngigkeit der handelnden Ak-
teure in kleinen Stadtregionen hoch. Somit besteht eine eher geringe
Neigung zwischen den Kooperationspartnern, Gegenpositionen
einzunehmen oder Konflikte auszutragen.

« Kleinere Stadtregionen sind dementsprechend durch ein hohes Maf3
an Konsensentscheidungen (bzw. dem kleinsten gemeinsamen Nen-
ner) gepragt.

« Durch die langfristigen Kooperationen der handelnden Akteure und
die Dauerhaftigkeit der zu erfiillenden Aufgaben existiert ein hohes
Maf an Professionalitit zur Erfiillung der Aufgaben. Aber die Dau-
erhaftigkeit der Zusammenarbeit birgt auch die Gefahr des Verhar-
rens in Strukturen und somit einer sehr eingeschriankten Neigung
zur inhaltlichen und organisatorischen Weiterentwicklung.

Der Ansatz in Form eines Vergleichs von zwei Untersuchungsraumen
wurde gewihlt, da nur so die notwendige Bearbeitungstiefe zur Ana-
lyse von Entscheidungsstrukturen, -regeln und -modi erreicht werden
konnte. Die Beschaffung der notwendigen Informationen der Steue-
rungsregime konnte {iberwiegend nicht durch die Auswertung vorhan-
dener und verfiigbarer Unterlagen oder Materialien erfolgen, sondern
musste in Form von Expertengespriachen erhoben werden. Damit wur-
de der Ansatz iiber Fallstudien aufgrund der hoheren Bearbeitungstiefe
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einer Querschnittsuntersuchung verschiedener stadtregionaler Organi-
sationsstrukturen vorgezogen.

Weiterhin gibt es bisher keinen direkten Vergleich der beiden Unter-
suchungsraume beziiglich ihrer fiir die raumliche Planung zustindigen
Organisations- und Entscheidungsstrukturen, obwohl beide Verbiande
seit Mitte der 1970er Jahre existieren und mindestens der SVSB als Vor-
reiter fiir die Bildung der Region Hannover angesehen wird. Damit wird
in der vorliegenden Arbeit eine bisher nicht vorhandene vergleichende
Untersuchung von zwei Stadtregionen vorgenommen.

Letztlich werden zwei stadtregionale Verbande miteinander verglichen,
die iber eine dhnliche Groflenordnung, die gleiche Anzahl kooperie-
render Kommunen und dhnliche 6konomische Ausgangsbedingungen
gekennzeichnet sind. Dariiber hinaus gehoren beide Regionen zu mo-
nozentrischen Verdichtungsraumen.

1.3 Methodik und Aufbau der Arbeit

Die Untersuchung und Differenzierung der zentralen Fragestellungen und
die Uberpriifung der Hypothesen anhand der beiden Fallstudien basieren
auf einem Mix aus Literatur- und Quellenrecherchen, Datenanalysen und
halbstandardisierten qualitativen Experteninterviews. Der Stand der ak-
tuellen Diskussionen zum Thema stadtregionaler Kooperationen und der
theoretische Teil der Arbeit zu Steuerungsregimen werden auf Grundla-
ge der Auswertung von Sekundarliteratur vorgenommen. Die Fallstudien
basieren auf einer Auswertung von Materialien und statistischer Daten
sowie beziiglich der zentralen Fragen nach Entscheidungsregeln und
-modi mangels anderer Quellen fast ausschliellich auf Experteninterviews
(s. Anhang). Die Untersuchung gliedert sich in zwei Hauptabschnitte:

In Kapitel 2 wird eine inhaltliche Einordnung der aktuellen Diskussi-
onen zum Thema stadtregionaler Kooperationen unter dem Blickwinkel
»Bedeutungsgewinn der Region als Handlungsebene®, ,,Stadt-Umland-
Verbande“ und ,aktuelle Tendenzen von Stadt-Umland-Entwick-
lungen auf Grundlage der Auswertung planungswissenschaftlicher
Fachliteratur vorgenommen. Darauf aufbauend wird das Thema De-
mographischer Wandel aus planungswissenschaftlicher Perspektive be-
leuchtet, um Ansitze fiir Fragen nach Innovationen naher zu differen-
zieren. Der Schwerpunkt von Kapitel 2 liegt in der literaturgestiitzten
Untersuchung und Differenzierung der Fragen nach Steuerungsstruk-
turen, -regeln und -modi von stadtregionalen Kooperationen vor dem
Hintergrund der Regional Governance Diskussion.

EINFUHRUNG

19
1177777777777 77 7777777777777 7777777777777 7777777777777 7 1 /T



In Kapitel 3 werden in Form einer vergleichenden Analyse die diffe-
renzierten Fragestellungen von Kapitel 2 untersucht. Hierzu werden
vorhandene Materialien und Konzepte ausgewertet und durch leitfa-
dengestiitzte Expertengesprache erginzt (s. Anhang). Diese halbstan-
dardisierten qualitativen Expertengesprache haben dabei einen hohen
Stellenwert, da Literaturrecherchen der Fallbeispiele ergeben haben, dass
es kaum Veroffentlichungen zu den Untersuchungsbeispielen stadtregi-
onaler Kooperationen gibt. Materialien oder Veréffentlichungen zu den
jeweiligen Entscheidungsstrukturen, -regeln und -modi fehlen nahezu
vollstindig. Dariiber hinaus werden in beiden Stadtregionen dltere Ma-
terialien, wie z. B. Konzepte oder Veroffentlichungen zu Veranstaltungen
nicht vorgehalten. Auch Protokolle der Sitzungen der jeweiligen Ent-
scheidungsgremien sind in beiden Regionen nicht éffentlich zuginglich
und konnten dementsprechend nicht verwendet werden. In der Stadt-
region Kassel wurden vier Expertengespriache im Zeitraum von 2005 bis
2008 gefiihrt. Der Einstieg in die Untersuchung wurde durch eine Ver-
anstaltung an der Universitét Kassel (vgl. Krieger 2004) gebildet. In der
Stadtregion Saarbriicken sind sechs Expertengesprache im Zeitraum
von 2005 bis 2008 gefithrt worden. Dabei sind die ersten Gesprache
im Jahr 2005 mit einem verkiirzten Gespréchsleitfaden gefiihrt worden
(s. Anhang), da es in diesen ersten Gesprachen vor allem um Aufga-
benzustiandigkeiten und Fragen der Organisationsstruktur ging und zu-
sdtzlich die Diskussionen um eine Umstrukturierung des Stadtverbands
einen groflen Stellenwert einnahmen. Alle Gespriche dauerten ein bis
zwei Stunden. Aufgrund der hohen Ubereinstimmung der Aussagen der
Gesprichspartner in den jeweiligen Stadtregionen sind keine weiteren
Gespriche zur Einordnung der jeweiligen Entscheidungsregeln, -modi
und -strukturen gefiihrt worden. Die Gesprache sind auf Grundlage der
Mitschrift des Verfassers verschriftlicht worden und wurden nicht mit
den jeweiligen Gesprachspartnern riickgekoppelt. Die Gesprachspart-
ner sind in ihrem jeweiligen Arbeitszusammenhang als Vertreter von
Behorden oder Zustindige fiir die jeweiligen Verbédnde interviewt und
nach ihren Arbeitszusammenhingen im Anhang benannt worden. Alle
etwaigen Unstimmigkeiten oder nicht richtig wiedergegebenen Inhalte
sind dem Verfasser anzulasten.

In der vergleichenden Gegeniiberstellung der beiden Fallstudien wird
jeweils am Ende eines untersuchten Merkmals eine zusammenfassende
und bewertende Einordnung vorgenommen. Der statistische Vergleich
der beiden Untersuchungsrdume basiert auf der Auswertung amtlicher
statistischer Daten (vor allem der Landesdmter fiir Statistik) sowie in
einzelnen Fillen auf eigenen Veroffentlichungen der jeweiligen Stadtre-
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gionen (vgl. ZRK und SVSB), die auch die amtliche Statistik zugrunde
legen. Die statistische Analyse berticksichtigt die amtlichen statistischen
Daten bis zum 31.12.2006, da die Datenanalyse im Frithjahr 2008 abge-
schlossen war und neuere Daten erst ab Sommer 2008 zur Verfiigung
standen.

Im abschlieflenden Kapitel 4 werden Schlussfolgerungen fiir die un-
tersuchten stadtregionalen Kooperationen vor dem Hintergrund der
Eingangsfragen gestellt sowie Ansitze fiir eine Weiterentwicklung der
jeweiligen Entscheidungsregime aufgezeigt. Zusatzlich wird die eigene
Vorgehensweise kritisch reflektiert und es werden weitergehender For-
schungsbedarf bzw. offene Fragen benannt.
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2 Stadtregionen, stadtregionale
Kooperationen und Regional Governance

Regional Governance wird in diesem Kapitel als Analyse- und Be-
wertungsansatz dargestellt, um darauf aufbauend Fragestellungen fiir
die beiden Untersuchungsbeispiele stadtregionaler Kooperationen
abzuleiten und gleichzeitig die eingangs grob umrissenen Fragestel-
lungen der Arbeit nach Steuerungsregimen (Entscheidungsstruktu-
ren und -modi sowie Instrumenten) zu konkretisieren (Kap. 2.2).
In diesem Zusammenhang wird auch eine Definition von Regional
Governance vorgenommen, die nicht allgemeingiiltig ist, sondern
Regional Governance vor dem Hintergrund stadtregionaler Koope-
rationen definiert.

Die Einordnung von Stadtregionen in aktuelle thematische Zusam-
menhinge bildet einen weiteren Schwerpunkt, der zuerst dargestellt
wird (2.1). Hierbei wird den Fragen nach dem Bedeutungsgewinn
der regionalen Ebene und damit der Handlungsebene Region nach-
gegangen. Darauf aufbauend wird auf Stadt-Umland-Verbédnde bzw.
stadtregionale Kooperationen eingegangen, wobei der Schwerpunkt
auf der inhaltlichen Ebene liegt, also den Aufgaben und Tiatigkeits-
bereichen. Die Organisationsstrukturen von stadtregionalen Ver-
banden werden im Rahmen des Regional Governance-Ansatzes
untersucht (s. Kap. 2.2). Um die Aktualitdt der stadtregionalen Dis-
kussionen darzustellen und den Fragen nach den Steuerungsinhal-
ten (Stichwort Siedlungsflichenentwicklung) und den Fragen nach
Innovationen - also danach, ob neue Themen erkannt, aufgenom-
men und in welcher Tiefe sie bearbeitet werden — nachzugehen,
werden die zwei fiir Stadtregionen priagenden Themen Suburbani-
sierung und demographischer Wandel untersucht. Dabei ist Sub-
urbanisierung seit mehreren Jahrzehnten der dauerhafte Trend in
Stadtregionen. Im Gegensatz dazu ist das Thema demographischer
Wandel erst seit gut einem Jahrzehnt (wieder!) aktuell. Insgesamt
werden in diesem Abschnitt der theoretische Hintergrund sowie der
raumliche und inhaltliche Bezugsrahmen von Stadtregionen erlau-
tert und eingeordnet.
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2.1 Stadtregionen im aktuellen Kontext

2.1.1 Bedeutungsgewinn der regionalen Ebenen

Seit dem Ende der 1980er bzw. Anfang der 1990er Jahre wird vermehrt
iiber einen Bedeutungsgewinn der regionalen Ebene diskutiert'. Diese Dis-
kussionen werden begrifflich auch als ,Regionalisierung“ bezeichnet (vgl.
Benz u. a. 1999). Dabei ist der Begriff der ,Region nicht eindeutig defi-
niert und ldsst eine grof3e Bandbreite moglicher raumlicher Zuschnitte zu.
Diese konnen je nach verwendeten Kriterien wie z. B. geographische oder
kulturlandschaftliche Rdume, sprachliche Gemeinsamkeiten oder poli-
tisch-institutionalisierte Abgrenzungen unterschiedlich grofl und auch
unterschiedlich eindeutig bestimmt bzw. festgelegt sein. Eine allgemeine
und verhaltnismafig breite Definition beschreibt Region ,,als einen durch
bestimmte Merkmale gekennzeichneten, zusammenhédngenden Teilraum
mittlerer GroBenordnung in einem Gesamtraum® (Sinz 1995: 805) Im
Fokus dieser Arbeit stehen Stadtregionen (s. Kap. 1 und 3) bzw. stadtre-
gionale Kooperationen, die durch eine eindeutige administrative Abgren-
zung gekennzeichnet sind. Auf die den Untersuchungsregionen zugrunde
liegenden Regionsabgrenzungen wird in Kapitel 3 eingegangen.

Der Terminus ,,Regionalisierung® wird in verschiedenen wissenschaft-
lichen und politischen Zusammenhéngen diskutiert. Dabei kdnnen acht
Merkmale unterschieden werden (vgl. u. a. Danielzyk 1999: 577 ff. und
Benz u. a. 1999).

Maf3stabsvergrofierung

Durch die Verlagerung von Zusténdigkeiten und Entscheidungs-
befugnissen auf die européische Ebene - die auch als Weiterent-
wicklung der europdischen Integration bezeichnet wird - verlieren
die Nationalstaaten an Bedeutung. Gleichzeitig wird z.B. durch
verschiedene EU-Programme die regionale Ebene als Handlungs-
und Umsetzungsebene aufgewertet (z. B. im Strukturfondsziel ,re-
gionaler Zusammenhalt“)®. Die raumlichen Beziige im weltweiten
Wettbewerb der Standorte sind eher Regionen und weniger einzelne
Kommunen, da nur auf regionaler Ebene die infrastrukturellen Rah-
menbedingungen fiir wirtschaftliche Dynamik herstellbar sind.

1 Siehe z. B. BBR- Themenheft ,Perspektiven fir die Region als Planungs- und
Handlungsebene® (BBR 1999).

2 Auf weitere Definitionen oder die Unterscheidung des Regionsbegriffs nach Raum-,
Maf3stabs- oder Sachbezug soll hier nicht weiter eingegangen werden (vgl. Piitz 2004:
12ff. oder Blotevogel 1999: 4971F.).

3 Vgl Verordnung (EG) Nr. 1698/2005 bzw. http://europa.eu/scadplus/ leg/de/lvb/
160032.htm, Zugriff 15.1.2008.
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Komplexitdt
Mit steigender Komplexitit der Probleme sinkt die Steuerungska-
pazitét fiir zentrale Instanzen (z. B. Regionalisierung der Struktur-
politik, da es nicht mehr ausreicht, allein durch zentralstaatliche
Vorgaben bestimmte Entwicklungen anzuregen). In vielen Fach-
planungen ist der Trend zur Regionalisierung unverkennbar (z. B.
OPNV/SPNV, Arbeitsmarktpolitik, Kulturférderung).

Planung und Politik

Die Region wird vermehrt zur politischen und planerischen
Handlungsebene. Dies auf zwei Ebenen: Staatliche Instanzen verla-
gern Entscheidungen nach ,,unten’, da dort eine grofiere Problemna-
he angenommen und gleichzeitig eine Entlastung von Verantwortung
angestrebt wird. Zugleich ist die lokale Ebene durch die zunehmende
Komplexitit von Entscheidungen - beispielsweise haben Entschei-
dungen einzelner Kommunen groflere Auswirkungen auf benach-
barte Gebietskorperschaften — zunehmend iiberfordert und strebt
eine Aufgabenwahrnehmung auf der dafiir besser geeigneten grof3-
maf3stablichen Ebene der Region an. In diesem Zusammenhang wird
tiber neue Steuerungskonzepte diskutiert (s. Kap. 2.2).

Okonomie

Durch Globalisierungs- und Internationalisierungstendenzen verlieren
die nationalstaatlichen Grenzen immer mehr an Bedeutung. Es gibt
dementsprechend eine Maf3stabsverschiebung nach oben, gleichzeitig
werden die wirtschaftlichen Aktivitdten von Unternehmen zunehmend
regional organisiert und haben enge regionale Verflechtungen mit Po-
litik, Verwaltung und Wirtschaft (Stichwort: innovatives Milieu). Ein
weiterer Aspekt ist, dass durch die 6konomischen Veranderungen vom
Angebots- zum Nachfragermarkt der Zwang zur Kundennihe gestie-
gen ist, was auch begrifflich als Dezentralisierung bezeichnet wird.

Finanzen

Kommunen sind aufgrund eines immer geringer werdenden finan-
ziellen Spielraums gezwungen, in immer mehr Themenfeldern mit
anderen Kommunen zu kooperieren. Es gibt beispielsweise eine Viel-
zahl von Zweckverbanden, die als regionale Zusammenschliisse kom-
munale Aufgaben gemeinsam erledigen (z. B. regionale Organisation
von Bauhofen). Ein weiteres Beispiel ist die gemeinsame Sicher-
stellung regional bedeutsamer Leistungen im Zuge regionaler Aus-
gleichs- und Finanzierungskonzepte (z. B. der Zoo in Hannover).
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Soziokulturelle Ebene

Es gibt eine Wiederbelebung regionaler Kulturen, regionaler Dia-
lekte und Aktivitaten. Dieser soziokulturelle Regionalbezug geht mit
zwei unterschiedlichen Tendenzen einher, einerseits Ausgrenzung
oder Riickwirtsgerichtetheit und andererseits Artikulation sinnstif-
tender Lebenszusammenhénge (vom Regionalbewusstsein bis hin
zur stirkeren regionalen Selbstbestimmung). Héufig treten beide
Tendenzen parallel auf.

Soziale Ebene
Die Regionalisierung der Lebensweisen fiithrt dazu, dass regionale
Zusammenhinge stirker berticksichtigt werden. Pendeln zwischen
Wohn- und Arbeitsort sowie verschiedenen Freizeiteinrichtungen
wird zunehmend regional und nicht mehr lokal organisiert.

Okologie
Die Folgen von Produktion und Konsum kénnen nur regional abge-
bildet werden. Stoffkreislaufe konnen nur auf der regionalen Ebene
sinnvoll abgegrenzt und somit auch in einem sinnvollen rdumlichen
Kontext bearbeitet werden, wie z. B. die Bestimmungen der ,Wasser
Rahmen Richtlinie“ zeigen, in der Regionen nach Wassereinzugsge-
bieten definiert werden.

Durch die oben beschriebenen Diskussionsstrange wird Regionen ein
Bedeutungszuwachs unterstellt. Gegenldufige Entwicklungen - also
eine Abnahme der Bedeutung von Regionen - sind gleichfalls vorhan-
den, wie z. B. die zunehmende Mobilitit zeigt, die die regionale Ori-
entierung abschwicht, die globale Ausrichtung von Unternehmen, die
beispielsweise bestimmte Tiatigkeitsbereiche weltweit nachfragen oder
verlagern oder auch bestimmte globale Trends (z. B. globale ,,Lifestyle-
Orientierung®), die regionale Besonderheiten schwéchen (vgl. Daniel-
zyk 1999: 577 ff.).

Unstrittig in den Diskussionen um einen Bedeutungsgewinn der regio-
nalen Ebene sind die Bereiche Maf3stabsvergréfierung, Komplexitit und
Okologie. Sie konnen jeweils durch eine Fiille an Regelungen, Vorgaben,
Gesetzen und weiteren Merkmalen belegt werden. Die 6konomischen
Argumente zum Bedeutungsgewinn der regionalen Ebene sind umstrit-
ten. Die unterstellten innovativen Milieus bzw. Cluster-Bildungen sind
nur selten nachzuweisen. In der Regel setzen diese Untersuchungen bei
Lieferverflechtungen am Beispiel der Automobilindustrie an (vgl. Por-
ter 2000 oder Dispan/Grammel 1999). Unklar bleibt, inwieweit Clus-
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ter-Effekte auf andere Themenfelder {ibertragbar sind, ob schon Ko-
operationen von Akteuren als Cluster bezeichnet werden und vor allem,
welcher Grad an regionaler Verflechtung im Sinne einer Regionalisie-
rung von Wirtschaftsbetrieben notwendig ist.

Der abnehmende finanzielle Handlungsspielraum und die wachsende
Komplexitdt der Probleme fithren zu mehr interkommunaler Zusam-
menarbeit. Dies wurde oben bereits mit dem Hinweis auf die steigende
Anzahl von Gemeindegrenzen tiberschreitenden Kooperation benannt.
Ob hierbei gleichzeitig von einer Regionalisierung ,von unten ausge-
gangen werden kann, wie Danielzyk vermutet, ist offen (vgl. Danielzyk
1999: 577 ft.), denn neben der Notwendigkeit zur Kooperation aufgrund
finanzieller Engpésse miissten auch Elemente der Freiwilligkeit hinzu
kommen, damit von Entwicklungsprozessen ,von unten“ gesprochen
werden kann.

Insgesamt {iberwiegt in aktuellen Diskussionen die Ansicht, dass sich
durch die Regionalisierung eine Aufwertung der Region als Handlungs-
ebene (im Sinne offentlicher Aufgabenerfiillung) herausgebildet habe
(vgl. Kilper 2007: 58). Strittig ist, ob Regionen auch mehr Kompetenzen
und Handlungsméglichkeiten erhalten, um neue oder erweiterte Aufga-
ben wahrzunehmen. Unstrittig ist hingegen, dass die Anzahl regionaler
Kooperationen in den letzten Jahren zugenommen hat, dies ist jedoch
kein Indiz fiir den Bedeutungszuwachs und den Zuwachs an Hand-
lungskompetenz (vgl. Einig u. a. 2003).

2.1.2 Stadt-Umland-Verbande

Die Einsicht in die Notwendigkeit der Steuerung von Stadt-Umland-Ent-
wicklungen ist vergleichsweise alt und geht auf die Folgen der Industri-
alisierung in Deutschland ab ca. 1840 zuriick*. Die starke Urbanisierung
dieser Zeit fithrte zu Gewerbe- und Wohnsiedlungsbauten, die tiber die
Grenzen der Stadt hinausreichen (Stadterweiterung). In der Folge wurde
zundchst mit Eingemeindungen benachbarter, vormals landlich gepragter
Gemeinden reagiert. Neben dem unmittelbaren Siedlungswachstum wird
die Steuerungs- und Handlungsnotwendigkeit vor allem aufgrund der
dadurch bedingten zunehmenden funktionalen Verflechtung zwischen
den Grof3stadten und ihren unmittelbaren und mittelbaren benachbarten
Gebietskorperschaften begriindet (vgl. Priebs 2004: 17f). ,,Pendlerstro-

4 Ausfithrliche Angaben zur historischen Einordnung von Stadt-Umland-Kooperationen
koénnen z. B. Priebs 1997 entnommen werden. In dieser Arbeit wird auf weitere Aus-
fithrungen verzichtet, da der Schwerpunkt auf aktuellen Ansétzen interkommunaler
Kooperationen mit besonderem Blick auf kleinere Grof3stidte (am Beispiel des Stadt-
verbands Saarbriicken und des Zweckverbands Raum Kassel) liegt.
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me, Zulieferverflechtungen, Absatzwege und das wachsende Bediirfnis
der Grof3stadtbevolkerung nach stadtnaher Erholung ,,im Griinen® erfor-
derten weitrdumige und iiberfachliche Losungen, die nicht mehr durch
Eingemeindungen erzielbar waren® (Priebs 2004: 18).

In der Folge dieser Entwicklungen wurde im Ruhrgebiet der erste tiber-
kommunale Abwasserverband im Jahr 1902 gegriindet (vgl. Ganser 2005:
19). Die erste iibergemeindliche Kooperation, die fiir wesentliche Felder
der Raumentwicklung (Siedlungsentwicklung, Verkehr und Naherholung)
zum Teil die Verantwortung erhielt, war die Griindung des Zweckverbands
Grof3-Berlin im Jahr 1912 (vgl. Priebs 2004: 18). Dieser Zweckverband
wurde im Jahr 1920 wieder aufgelost und stattdessen die Einheitsgemeinde
Grof3-Berlin als umfangreichste Eingemeindungsaktion in der deutschen
Verwaltungsgeschichte gebildet. In dieser Zeit wurden weitere Stadt-Um-
land-Verbande gebildet, wie z. B. der Siedlungsverband Ruhrkohlebezirk
(1920), Landesplanungsverbande im mitteldeutschen Industriegebiet
(1925) und weitere in der zweiten Halfte der 1920er Jahre (vgl. ebd.: 18).

Aufgaben von Stadt-Umland-Kooperationen

Der historische Verweis verdeutlicht auch das Aufgaben- und Tatigkeits-

spektrum heutiger Stadt-Umland-Kooperationen (vgl. Priebs 2004: 19):

o Planung der Siedlungsstruktur bzw. Steuerung der Flachen-
nutzung ist weiterhin die zentrale Aufgabe innerhalb von Stadtregi-
onen. Hierzu gehoren eine ressourcenschonende Inanspruchnahme
fiir Wohn-, Gewerbe- und Dienstleistungsflichen,

o Verkehrsentwicklung mit der Aufgabe, die regionalen Verkehrssys-
teme und Haltepunkte der Siedlungsentwicklung zuzuordnen,

o Sicherung von Freirdumen fiir die Naherholung als Teil der Steue-
rung der Flachennutzung und

o Schaffung wirtschaftsnaher Infrastruktur (einschliefllich Gewerbe-
flichenentwicklung).

Aufgrund der zunehmenden Verflechtung und Spezialisierungen inner-

halb der Stadtregionen sind weitere Aufgaben bzw. Titigkeitsbereiche

hinzugekommen (vgl. Priebs 2004: 19f. und Danielzyk/Priebs 2001: 262f.):

o die Trigerschaft des OPNV sowie Planung und teilweise Triger-
schaft von Naherholungs- oder Freizeiteinrichtungen,

« die offentliche Daseinsvorsorge vor allem in Hinblick auf die Ver-
teilung von groflen Infrastrukturobjekten (Giiterverkehrszentren,
Deponien, Grofiklaranlagen und Flugplatzen),

« weitere fachpolitische Aufgaben wie Berufsschulen, Krankenhéuser
oder Volkshochschulen,
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« gesamtregionale Einrichtungen und damit die Verteilung der Kosten
auf die Region (Stichpunkt: solidarische Region), wie z. B. Kultur-
einrichtungen, Messen oder Zoos, in einzelnen Fillen werden hier-
unter auch die Sozial- und Jugendhilfe gefasst,

« Standortmarketing fiir Wirtschaftsraume, da sich verstéirkt die Er-
kenntnis durchsetzt, dass Wirtschaftsmarketing nur auf regionaler
Ebene erfolgreich praktiziert werden kann und

 Bildung eigener Finanzquellen als Forderung und Konsequenz der
regionalen Aufgabenwahrnehmung. Sie zielen darauf, die klassische
Umlagefinanzierung mit den jahrlichen Aushandlungsprozessen zu
umgehen und eine dauerhafte und gesicherte Finanzierungsgrund-
lage zu bilden.

Diese Aufgabenbereiche werden in den jeweiligen Organisations- und
Kooperationsformen innerhalb von Stadtregionen nicht immer umfas-
send wahrgenommen. Kernaufgabe ist und bleibt jedoch die Flichennut-
zung (vgl. Priebs 2004)°. Zusitzlich werden auch Entwicklungsaufgaben
zum Aufgabenspektrum von Stadt-Umland-Kooperationen gezahlt, wie
z. B. die Planung von Orten dezentraler Konzentration als multifunk-
tionale Standorte in gewisser Distanz zur Kernstadt. Hierzu ist jedoch
kritisch anzumerken, dass Ergebnisse aus Forschungen und Studien zur
Planung und Realisierung dieser ,Entlastungsorte® eher wenig Hoff-
nung auf eine erfolgreiche Steuerung innerhalb von Stadtregionen ma-
chen (vgl. Brake u. a. 1999 oder Glatthaar 1997). Oder sie bediirfen sehr
langer Betrachtungsrdaume, worauf die spaten Erfolge der mittlerweile
tiber 200.000 Einwohner zdhlenden Stadt Milton Keynes im Norden
Londons hinweisen (vgl. Kristof 1992: 155 fF.)°.

Fragestellung:

Welche Aufgabenbereiche werden von den stadtregionalen
Organisationen innerhalb der Untersuchungsregionen wahr-
genommen?

5  Die Mehrzahl stadtregionaler Kooperationen, die weitgehend unproblematisch sind, sind
sog. Einthemenkooperationen und betreffen Aufgaben, wie z. B. Wasser- oder Abwasser-
zweckverbande, die jedoch vor dem Hintergrund der Fragen nach der Steuerung der Sied-
lungsflichenentwicklung in Stadtregionen in dieser Arbeit nicht weiter behandelt werden.

6  Der Erfolg bezieht sich vor allem auf die Ansiedlung von Industrieunternehmen und
die Wohnzufriedenheit der Bevolkerung (vgl. www.mkweb.co.uk/, letzter Zugriff
12.11.2008). Ein anderes Stadtentwicklungsbeispiel einer Entlastungsstadt ist Almere,
das auf dem Flevolandpolder 6stlich von Amsterdam vor 30 Jahren neu errichtet wurde
(vgl.www.almere.nl/de_ stad/historie_en_archief, Zugriff 12.11.2008).
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2.1.3 Stadt-Umland-Entwicklungen — Suburbanisierung

Der hauptsdchliche pragende Siedlungsflichenentwicklungstrend in
Stadtregionen wird als Suburbanisierung bezeichnet. Definiert wird
Suburbanisierung als ein Prozess, bei dem innerhalb von Stadtregionen
Wachstumsprozesse von Bevolkerung und Beschiftigten auflerhalb
der Kernstadt grofSer sind als innerhalb (vgl. BBR 2005: 191). Es geht
also um die rdumliche Verteilung von Wachstumsprozessen zwischen
den Kernstadten und den sie umgebenden Umlandkommunen. Kenn-
zeichen von suburbanen Rédumen sind Verflechtung mit der Kernstadt
(oder den Kernstadten in polyzentralen Raumen), die z. B. iiber Ar-
beitsmarktbeziehungen, Pendelverflechtungen oder Versorgungsbezie-
hungen abgebildet werden konnen (vgl. Gaebe 2004: 62). Die kommu-
nalen Grenzen werden als raumliche Abgrenzungseinheiten verwendet,
da sie i. d. R. die kleinste statistisch relativ umfassend erhobene Einheit
bilden. Eine kleinteiligere Differenzierung wurde bisher nicht flichen-
deckend vorgenommen und steht deshalb nicht zur Verfiigung.

Der Begriff Suburbanisierung geht auf den lateinischen Begriff ,,Subur-
bium®“ zuriick, der in der antiken romischen Stadt die landlichen Vor-
stadte bezeichnet, in denen neben Bauern auch wohlhabende ,,Rémer
aus der Stadt” jhre Landhduser bauen lief}en (vgl. Fehl 2006: 61).

Mit dem Begriff Suburbanisierung wird auch auf Veranderungen der Be-
ziehungen zwischen Stadt und Umland eingegangen (Reorganisation).
Meist werden die Beziehungen zwischen Stadt und Umland als abhingig
oder hierarchisch bezeichnet (vgl. Brake 2001: 15f.). Nach Siebel (2005:
1135) entwickeln sich ,unselbstdndige, eben sub-urbane Siedlungen, die
dauerhaft auf bestimmte Funktionen der Kernstadt in Bereichen wie Ar-
beitsmarkt, Versorgung, Verwaltung, Bildung, Gesundheit, Kultur etc.
angewiesen sind“. Weitergehend ist die Definition von Gaebe, der unter
Suburbanisierung strukturelle Veranderungen wie beispielsweise eine An-
derung des Verhiltnisses der Siedlungs-, Wirtschafts-, Bevolkerungs- und
Sozialstruktur in Kernstadt und Umland bezeichnet (vgl. Gaebe 2004: 63).

Phasen der Suburbanisierung

Es konnen drei Phasen der Suburbanisierung unterschieden werden:
Die erste Phase, die industrielle Suburbanisierung, beginnt in Deutsch-
land nach dem 1. Weltkrieg und schwichte sich in den 1970er Jahre
deutlich ab. Hierunter wird die Randwanderung industrieller Arbeits-
platze verstanden. Die zweite Phase wird als Suburbanisierung der
Wohnbevolkerung bezeichnet, die zur Erweiterung bestehender Sied-
lungen und zum Neubau von Siedlungen im Umland, auflerhalb der
administrativen Grenzen der Kernstadt, fithrte (vgl. Siebel 2005: 1135).
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Ab den 1970er Jahren kam in der Bundesrepublik Deutschland die ter-
tidre Suburbanisierung - also die dritte Phase — hinzu. Zunichst sind
vor allem haushaltsorientierte Dienstleistungen in Folge der gestiege-
nen Nachfrage der ins Umland gezogenen Bevolkerung gefolgt. Spater
kamen weitere Dienstleistungen sog. back offices, also Routine-Biiro-
tatigkeiten an verkehrs- und kostengiinstigen Standorten hinzu (vgl.
Miiller/Rohr-Zanker 2001: 32). Seit den 1990er Jahren gibt es eine
Weiterentwicklung der dritten Phase der Suburbanisierung in der sich
zusétzlich produktionsorientierte Dienstleistungen (Forschung, Ent-
wicklung, Management) und grofimaf3stabliche Freizeiteinrichtungen
(Sporthallen, Arenen, Freizeitparks) im Umland ansiedeln (vgl. Brake
u. a. 2001: 7ff. und Hatzfeld 2001: 84 ff.). Diese drei Phasen sind nicht
vollstindig abgeschlossen sondern dauern auf teilweise sehr niedrigem
Niveau (beispielsweise beziiglich der gewerblichen Suburbanisierung)
an. Die Phase der Wohnsuburbanisierung setzt sich vor allem in prospe-
rierenden Stadtregionen weiterhin fort und ist dort das hauptsachlich
pragende Element des Siedlungsflichenwachstums im Umland.

Fiir die ersten beiden Phasen der Suburbanisierung wird hiufig ein sog.
Kaskadenmodell angefithrt, bzw. sie werden als Uberschwappeffekte
bezeichnet. Hauptantrieb der ersten beiden Phasen war ein ,,Uberlau-
fen* der Kernstadt, das zur Herausbildung der typischen Siedlungs-
ringe fithrte (vgl. Siebel 2005: 1136). Ursachen hierfiir waren gednderte
Standort- und Produktionsfaktoren der Industrie, allem voran des
verarbeitenden Gewerbes und gednderte Wohnanspriiche der Bevol-
kerung, in Folge von Enge, schlechten Umweltbedingungen etc. in der
Kernstadt (vgl. ebenda). Nach dieser Definition stimmt fiir die ersten
beiden Phasen auch das Bild der abhingigen Entwicklung des Um-
landes von der Kernstadt (s. 0.). Auch beziiglich der Dynamik der Ent-
wicklung kann fiir die Bundesrepublik Deutschland festgestellt werden,
dass die Wohnsuburbanisierung mit einem absoluten Wachstum der
Stadtregion einher ging, auch wenn die Kernstiddte Einwohner verloren,
wurde dies durch das Umlandwachstum kompensiert (vgl. Siebel 2005:
1136f.)". Erst in den 1990er Jahren fand eine Suburbanisierungswelle
in Ostdeutschland statt, bei der nicht nur die Kernstidte sondern die
gesamte Stadtregion Einwohnerverluste zu verzeichnen hatte - die Ein-
wohnergewinne im Umland konnten die Verluste der Kernstadt nicht

7  Einzelne neuere Untersuchungen zeigen, dass Suburbanisierungstendenzen ein von der
regionalen Entwicklungsdynamik unabhéngiger Prozess sind, d.h. die Abwanderung ins
Umland hat iiber die Jahre einen kaum veranderten Umfang gehabt, unabhingig davon,
ob die Kernstadt wachsende oder riicklaufige Bevolkerungszahlen hatte (vgl. Kaschlik
2008).
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kompensieren (vgl. Aring/Herfert 2001: 54). In den Jahren bis 1989 gab
es in Ostdeutschland keine dem Westen vergleichbare suburbane Ent-
wicklung, da die Siedlungsentwicklung insgesamt als Konzentrations-
prozess bezeichnet werden kann, der seine Ursachen in einer starken
planerischen Ausrichtung der Wohn- und Arbeitsstitten nach 6kono-
mischen Gesichtspunkten hatte (vgl. Schon/Strubelt 1996: 12f.).

Mit der dritten Phase der Suburbanisierung ist eine starkere funktionale
Anreicherung des Umlandes festzustellen. Die Tatsache ist unstrittig,
jedoch gehen die Erklarungen und Bewertungen dieser dritten Phase
weit auseinander®. Strittig ist auf der einen Seite die Frage nach den
Ursachen, die dem anhaltenden Trend der Suburbanisierung zugrunde
liegen. Auf der anderen Seite die Frage nach den Konsequenzen, die sich
daraus ableiten. Hier stehen aus planerischer Sicht die Fragen nach den
Gestaltungsmoglichkeiten im Mittelpunkt.

Fragestellungen:

e Wie verteilen sich die Bevolkerungs- und Siedlungsflachenzu-
wachse innerhalb der Untersuchungsraume?

¢ Mit welchen Instrumenten und Verfahren wird versucht, die

Siedlungsflachenentwicklung zu steuern?

2.1.4 Demographischer Wandel

Das Thema ,Demographischer Wandel“ ist seit mehreren Jahrzehnten
Gegenstand von Fachdiskussionen, Tagungen, Publikationen und hat
seit kurzem auch die breite Offentlichkeit erreicht’. In der planerischen
Fachdiskussion wird hiufig Bezug auf die Veroffentlichung ,,Neue Ur-
banitit* von Hauflermann/Siebel aus dem Jahr 1987 genommen, die
die Folgen von Stagnation und Schrumpfung der Bevélkerung fiir die
stadtischen Raume in der damaligen Bundesrepublik Deutschland
thematisiert. Aber auch andere Autoren, wie z. B. Hartke 1978 haben
die sich abzeichnenden Entwicklungen unter dem Titel ,,Stadtentwick-
lung ohne Wachstum® am Beispiel der Mittelzentren in Niedersachsen
untersucht (vgl. Hartke 1978). Kurz nach dem Erscheinen von ,Neue
Urbanitat® (Hauflermann/Siebel, 1987) wurden die dort zugrunde ge-

8 Vgl hierzu vor allem Sieverts 1998, der eine neue Blickrichtung auf die siedlungsstruk-
turellen Veranderungen in seinem Buch ,,Zwischenstadt“ darlegt, Jessen 1998 und Bac-
cini/Oswald 1998, die den Begriff Netzstadt verwendet oder Aring 1999, der die neuen
Siedlungsstrukturen als Post-Suburbia bezeichnet.

9  Z.B. Shrinking Cities (Ausstellung und Beitrdge, s. http://www .schrumpfende-stadt.
de) aber auch Berlin-Institut: Deutschland 2050 (diese Verdffentlichung wurde auf
Grundlage von BBR-Daten und Karten erstellt).
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legten Entwicklungen und Prognosen jedoch durch die politischen
Verdnderungen in den Staaten der ehem. Sowjetunion (inklusive der
Veridnderungen der ehemaligen DDR) tiberholt und es kam in den
westdeutschen Bundesldndern zu einem Bevolkerungszuzug. Vor dem
Hintergrund des erneuten Bevolkerungswachstums wurde in der Bun-
desrepublik 1993 der Ansatz ,Verteilung von Wachstum® im ,,Raumor-
dungspolitischen Orientierungsrahmen® (BMBau 1993) aufgenommen,
mit u. a. dem Themenschwerpunkt ,Dezentrale Konzentration®, in dem
es um eine Entlastung der Kernstddte durch Ausbau, Verlagerung und
Ansiedlung von Bevélkerung und Arbeitsplitzen im Umland der Kern-
stadte (insbesondere in den Mittelzentren) ging. Im ,,Raumordungspoli-
tischen Orientierungsrahmen® sind auch Ansitze fiir eine gemeinsame,
Gemeindegrenzeniiberschreitende Entwicklung aufgenommen worden
(Stadtenetze), jedoch nicht vor dem Hintergrund des demographischen
Wandels (vgl. BMBau 1993).

Seit Ende der 1990er Jahre gewann das Thema ,Demographischer
Wandel“ bzw. Riickgang der Bevolkerung erneut an Aktualitit, da sich
wenig tiberraschend zeigte, dass kein grundsatzlicher Wandel der Be-
volkerungsentwicklungen vollzogen wurde, sondern die positiven Ent-
wicklungen in Westdeutschland vor allem auf Zuwanderungen aus den
ostdeutschen Bundeslindern zuriickgefithrt werden konnten.

Die als demographischer Wandel beschriebenen Veridnderungen von
Bevolkerungsdynamik und -zusammensetzung haben neben der verin-
derten Dynamik des Bevolkerungswachstums zwei weitere Hauptkom-
ponenten: ,die Verdnderung der Altersstruktur der Bevolkerung und die
wachsende Internationalisierung der Bevolkerung durch Zuwanderung
aus dem Ausland“ (BBR 2005: 67). Dabei werden die Verdnderungen
der altersstrukturellen Zusammensetzung der Bevélkerung zwar konti-
nuierlich jedoch verhéltnisméflig langsam sichtbar. Anders ist dies bei
der Dynamik der Bevolkerungsentwicklung, die sich in Wachstum, Sta-
gnation oder Schrumpfung einzelner Stddte von Jahr zu Jahr zeigt. Die
Internationalisierung der Bevolkerung durch Zuwanderung betrifft vor
allem die Stddte, da Zuwanderung in erster Linie in den Stddten statt-
findet (vgl. Siebel 2004).

Réumliche Ausprigungen — Bundesweit vergleichsweise einfach, regional
und lokal schwierig vorher zu sagen.

Die Bevolkerungsvorausberechnungen des Statistischen Bundesamtes
(11. koordinierte Bevolkerungsvorausberechnung) aus dem Jahr 2006 pro-
gnostizieren fiir die Bundesrepublik Deutschland verschiedene Varianten
der kiinftigen Bevolkerungsentwicklung. Differenziert werden dabei:
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Abb. 1: Zusammengefasste Geburtenziffer in ausgewahlten EU-Staaten mit niedrigem Geburtenniveau (fir
Deutschland bis 1990 nur friiheres Bundesgebiet); Eigene Darstellung nach: Statistisches Bundesamt 2006: 6

600
1955 1973 1983 1993
500 Abkommen Uber die r\ Anwerbestopp Riickkehrer- Asylverfahrens-
Anwerbung ausléndischer hilfegesetz gesetz
Arbeitskrafte / \ / \
400
300 \

wl AL\ ]
0 /V\II \\ ANAERANAN
|

\
\

-200

—
|
—

|
e
T

v \J
{00 A R B R R B S R B R
1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005
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2006: 20

34
'///////////////////////////////////////////////////////////////// 17/7/7/77/77/7777/77/7/7/7,



o der Bevolkerungszuzug (zwischen 100.000 (W 1) und 200.000
(W 2) Personen jahrlich),

o drei verschiedene Annahmen der kiinftigen Geburtenrate, die
zwischen einer konstanten Variante (Geburtenrate 1,4) einer po-
sitiven Variante (Anstieg der Geburtenrate auf 1,6) und einer pes-
simistischen Variante (Riickgang auf 1,2 Kinder je Frau) variieren
und

« die kiinftige Lebenserwartung der Bevolkerung, die in zwei Varian-
ten angegeben wird, einem verhaltenen Anstieg der Lebenserwar-
tung (L 1) und einem hohen Anstieg der Lebenserwartung (L 2) (vgl.
Statistisches Bundesamt 2006).

Aus der Kombination dieser verschiedenen Annahmen kénnen pes-
simistische, mittlere bzw. optimistische Prognosen der kiinftigen Be-
volkerungsentwicklung abgeleitet werden. Bei der Ubertragung der
Bevolkerungsvorausberechnungen des Statistischen Bundesamtes auf
die Landesdmter fiir Statistik wird i. d. R. die hohere Zuzugsvariante
von 200.000 Personen/Jahr, eine gleich bleibenden Geburtenrate von
1,4 und eine mittlere Steigerung der Lebenserwartung angenommen'’.
Diese Prognosen sind fiir einen Zeitraum der nachsten 20 bis 30 Jahre
beziiglich der erwarteten natiirlichen Bevolkerungsentwicklung weit-
gehend unstrittig. Dies beruht einerseits darauf, dass die Frauen, die
in Zukunft Kinder bekommen werden, bereits heute zum grofiten Teil
geboren sind und zum anderen darauf, dass es in den letzten 30 Jahren
kaum Verdnderungen der Geburtenrate gab (s. Abb. 1). Fiir Deutsch-
land ist die Geburtenrate seit Mitte der 1970er Jahre annihernd kons-
tant und schwankt leicht um den Wert 1,4.

Anders ist dies beziiglich der tiberregionalen Wanderungen von aus-
landischen Personen nach Deutschland, die in hohem Maf3e von poli-
tischen Entscheidungen abhéngig sind, wie die Entwicklungen der Jahre
1973 (Anwerbestopp) oder 1993 (Anderungen der Asylgesetzgebung)
deutlich zeigen (s. Abb. 2). Nach beiden politischen Entscheidungen
gingen die Zuwanderungszahlen deutlich zuriick. In der Abbildung
nicht dargestellt sind die Zuwanderungen von Aussiedlern, die als
Deutsche und nicht als auslindische Zuwanderer angesehen werden.

10 Vgl z. B. www.statistik-hessen.de, Zugriff 20.1.2008). Dort wurden in Anlehnung an
die 11. koordinierte Bevolkerungsvorausberechung (Variante 1) folgende Annahmen
zugrunde gelegt: Durchschnittlich rund 1,35 Kinder je Frau als zukiinftig konstante
Grofe, eine Zunahme der Lebenserwartung bis 2050 bei méinnlichen Neugeborenen
von aktuell 76,74 Jahre auf 83,5 Jahre und fiir neugeborenen Médchen von 81,97
Jahre auf 88 Jahre und eine jihrliche Nettozuwanderung bis 2020 in Héhe von 7000
Personen.
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Die Zuwanderung von Aussiedlern ist in nennenswertem Umfang seit
1987 mit einem Boom bis Mitte der 1990er Jahre festzustellen (vgl. Sta-
tistisches Bundesamt 2006: 21). Die angenommene Zuwanderungsrate
in der Bundesrepublik Deutschland ab dem Jahr 2007 in Héhe von ca.
200.000 Personen pro Jahr beruht auf Schitzungen und Annahmen des
Wanderungsverhaltens. Gegeniiber der Geburtenrate ist diese Zahl eher
als politische Setzung zu bezeichnen.

Auch die Erweiterung der EU von 15 auf 25 Mitgliedsstaaten wird
unterschiedlich bewertet: Auf der einen Seite werden erhohte Zuzii-
ge erwartet, wenn die Beschrankungen der Arbeitsplatzwahl ab Ende
2007 schrittweise aufgehoben werden, auf der anderen Seite wird unter
Verweis auf eben diese Beschrankungen und ein vergleichsweise ho-
hes Verharrungsvermogen der moglichen Zuwanderer nur von einem
sehr geringen zusitzlichen Zuzug ausgegangen (vgl. Stroker 2004). Die
Bevolkerungsvorausberechnungen berticksichtigen i. d. R. einen leicht
hoheren Zuzug (vgl. Statistisches Bundesamt 2006).

Ungleich schwerer und auch unsicherer sind kleinteiligere Prognosen,
wie sie beispielsweise vom BBR, der Bertelsmann-Stiftung oder den
Lindern vorgenommen werden''. Der Anteil der Wanderungen liegt
auf kommunaler Ebene hiufig bei ca. 10 % d.h. dass rein rechnerisch
innerhalb von zehn Jahren die Bevolkerung ausgetauscht wird. Die den
Zu- und Fortzug bedingenden Faktoren sind kaum verlédsslich anzuge-
ben. Der Zeitraum der Bevolkerungsprognosen auf kommunaler Ebene
betragt deshalb auch hochstens 20 Jahre und die Daten werden i. d. R.
im Rahmen eines Korridors angegeben.

Die demographischen Entwicklungen sind innerhalb der Stadtregionen
unterschiedlich ausgeprdgt. Es gibt einzelne Bereiche, die stagnieren
oder schrumpfen, und Bereiche, in denen immer noch ein Bevolke-
rungswachstum beispielsweise durch Zuzug in Neubaugebiete festge-
stellt werden kann. Diese Trends werden in Kapitel 3 dargestellt.

Vor dem Hintergrund der Fragestellungen dieser Arbeit geht es weniger
darum, die jeweiligen Ursachen und Auswirkungen detailliert aufzu-
zeigen, sondern der Frage nachzugehen, ob und in welcher Form auf
die demographischen Veridnderungen reagiert wird. Es geht demnach
um die Frage nach Innovationen: Werden neue Themen innerhalb der
Untersuchungsbeispiele stadtregionaler Kooperationen erkannt, aufge-
nommen und bearbeitet?

11 Vgl. http://www.bbr.bund.de (Bevélkerungsprognose des BBR), http://www.wegwei-
ser-demographie.de (Bertelsmann-Stiftung, online), http://www.hsl.de, Zugriff jeweils
15.1.2008.
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Fragestellungen:

e Sind die Untersuchungsraume vom demographischen Wandel
betroffen?

e Wie werden neue Themen (demographischer Wandel) innerhalb
der stadtregionalen Verbande aufgenommen?

e Welche Losungen werden zur Gestaltung des demographischen
Wandels entwickelt?

2.2 Regional Governance

Im Zusammenhang mit den oben kurz benannten Diskussionen um ei-
nen Bedeutungsgewinn der regionalen Ebene und insbesondere dem er-
kennbaren Wandel bei den Steuerungsformen — weg von hierarchischen
Ansitzen und hin zu kooperativen Verfahrensweisen — der auch als Pa-
radigmenwechsel'?> beschrieben wird, haben sich die Aufgabenfelder
sowie die eingesetzten Verfahren und Instrumente gedndert (vgl. Einig
u. a. 2003, Hauflermann/Lapple/Siebel 2008). In Deutschland und an-
deren westeuropéischen Liandern hat sich der Begriff ,,Regional Gover-
nance” zur Beschreibung neuer Steuerungsformen auf regionaler Ebene
durchgesetzt (vgl. Fiirst 2004: 46f., Benz 2001: 55t., Blatter 2005).

Die Definitionen von Governance und Regional Governance gehen da-
bei je nach Fokus auseinander (vgl. Benz 2004, Fiirst 2004). Piitz (2004)
hat sich mit den verschiedenen Definitionen von Governance bzw. Re-
gional Governance auseinander gesetzt und kommt - vereinfacht dar-
gestellt — zu dem Schluss, dass es keine einheitliche Definition gibt (vgl.
auch Diller 2005). Der Versuch, Regional Governance mit Hilfe einer
Expertenbefragung (Delphi-Methode) niher zu bestimmen, fiihrte
nicht zum gewiinschten Ergebnis, da die Expertenmeinungen zu keiner
einheitlichen Definition verdichtet werden konnten (vgl. Piitz 2004).
Jedoch wurde deutlich, dass eine eher breite Auffassung im Gegensatz
zu einer {iber bestimmte Mindest- und Ausschlusskriterien definierten
Begriffsbestimmung von Regional Governance tiberwiegt.

In verschiedenen Definitionen wird der Negativabgleich vorgenom-
men, also benannt, was Governance oder Regional Governance nicht

12 In der planungswissenschaftlichen Diskussion wird dieser Paradigmenwechsel mit
Stichpunkten wie ,,Kooperation oder kooperatives Handeln", ,,Intermedidre Organisa-
tionen“ oder neuen Steuerungsformen in Zusammenhang gebracht. Die planungstheo-
retische Diskussionen geht dabei um die Begriffe ,,perspektivischer Inkrementalismus",
»Planung durch Projekte” und die erneute Diskussion um eine verstirkte Anwendung
bzw. ,Renaissance” strategischer Gesamtplanungen (regionale Entwicklungskonzepte,
Stadtentwicklungspléne, etc) (vgl. vor allem Selle 1994 und 2005, Siebel 1999).
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ist: ,,... nicht jede regionale Kooperation ist als ,Regional Governance“
zu bezeichnen® (Benz/Fiirst 2003: 46). Regional Governance ist ,kein
Organisationsmodell [und es] wird auch kein bestimmtes Planungs-
und Steuerungskonzept definiert” (Benz 2001: 57). Weiterhin ist es
nicht korrekt, ,Governance mit der prozessualen Dimension von Politik
oder mit kooperativer Politik gleichzusetzen® (ebd.).

Gleichwohl gibt es hdufiger zitierte Regionen, regionale Verbandsmo-
delle, regionale Entwicklungs- bzw. regionale Férderprogramme, die als
Beispiele von Regional Governance angefiithrt werden. Die Regionen
Stuttgart und Hannover (vgl. Benz 2003, Piitz 2004: 35f.) wurden genau-
so genannt wie das Forderprogramm ,Regionen Aktiv — Land gestal-
tet Zukunft® des Bundesministeriums fiir Ernahrung, Landwirtschaft
und Verbraucherschutz (vgl. Kilper 2007: 59)'* oder die sogenannten
Regionalkonferenzen (vgl. Fiirst, 2004: 52). Auch gibt es einzelne Un-
tersuchungen von Regionen, die der Frage nachgehen, ob der jeweilige
Untersuchungsraum als Regional Governance bezeichnet werden kann.
Eine Einzelfalluntersuchung haben Danielzyk/ Ritzel beziiglich der Re-
gion Oderland-Spree durchgefiihrt, mit dem Ergebnis, dass die Region
noch nicht als Regional Governance bezeichnet werden kann, aber auf
dem Weg dahin ist (vgl. Danielzyk/ Ritzel 2003). Eines der wesentlichen
Kriterien dafiir, dass sie noch nicht als Regional Governance beschrie-
ben werden kann, ist nach Meinung der Autoren die Regionsbildung,
da die Region Oderland-Spree ,ein ,kiinstliches“ administratives Kons-
trukt ist und kaum an Uberkommene landschaftliche, kulturelle oder
auch wirtschaftlich-funktionale Regionsbildungen ankniipft“ (Daniel-
zyk/Ritzel 2003: 520). Damit ist als ein Kriterium zur Definition von
Regional Governance ,die Region“ als gemeinsame Handlungsebene
angesprochen worden, worauf im ersten Abschnitt dieses Kapitels be-
reits eingegangen wurde.

In dieser Arbeit soll keine theoretische Diskussion um den Begriff Re-
gional Governance im Vordergrund stehen, sondern die Diskussion um
Regional Governance als Hintergrund, Analyse- und Bewertungsmo-
dell fiir die zu untersuchenden stadtregionalen Fallstudien (s. Kapitel 3)
verwendet werden. Theoretische Diskussionen des Begriffs sind an ver-
schiedener Stelle gefiihrt worden (vgl. Benz 2004, Benz/Furst 2003, Piitz
2004 und Diller 2005) und sollen hier nicht wiederholt werden, da nach

13 Kilper nennt die Region vor allem im Hinblick auf die organisatorischen Forderbe-
dingungen, dass eine regionale Partnerschaft aus mindestens 50% nicht-offentlichen
Akteuren gebildet werden musste, die als zentrales Entscheidungsgremium fungiert.
Gleiches ist fiir die neuen LEADER-Regionen festzustellen.
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Ansicht des Verfassers der Versuch einer einheitlichen Begriffsdefiniti-
on aufgrund der verschiedenen Blickrichtungen nicht entscheidend zur
Bearbeitung der Fragestellung dieser Arbeit beitragt. Statt dieser ein-
heitlichen Definition werden die wesentlichen Merkmale von Regional
Governance aufgezeigt und im Hinblick auf die zu konkretisierenden
Fragestellungen nach Entscheidungsstrukturen, Steuerungsinstrumen-
ten und dem Innovationsgehalt untersucht. Im Zusammenhang mit der
Untersuchung der Merkmale wird auch eine kurze historische Einord-
nung des Begriffs Governance aufgezeigt, die fiir das Kontextverstand-
nis notwendig ist. Aufbauend auf die Typisierung von regionalen Ko-
operationen und Regional Governance wird vor dem Hintergrund der
raumlichen Ebene stadtregionaler Kooperationen eine eigene Defini-
tion von Regional Governance vorgenommen. Diese ist eingeschrinkt
auf den Untersuchungsgegenstadt zur Steuerung stadtregionaler Sied-
lungsflichenentwicklungen im interkommunalen Kontext und nicht als
allgemeingiiltig fiir die unterschiedlichen Governance-Diskussionen zu
verstehen.

2.2.1 Merkmale von Regional Governance und
Begriffsannaherungen

Die Diskussionen um Regional Governance kamen zuerst in Grofi-
britannien auf, wo die Selbststeuerungsfihigkeit von Regionen gestarkt
werden sollte. Den Hintergrund dieser Diskussion bildeten Ansitze
der Europiischen Union, die erwarteten, dass sich Regionen bilden, in
denen die relevanten Akteure zusammenarbeiten und die die regionale
Entwicklung gemeinsam planen sollten (vgl. Fiirst 2007: 353f.). Darauf
reagierte der britische Staat mit der Einfithrung einer Zwischenebene,
die Regionale Governance genannt wurde. Eine den deutschen sog.
Mittelinstanzen - also regionalen Planungsverbinden und Bezirks-
regierungen - entsprechende regionale Organisationseinheit fehlt in
Grof3britannien.

Grundlegend fiir den Begrift ,Regional Governance® ist der Begriff
»Governance®, der ,nicht blof§ die Tétigkeit des Regierens, Lenkens
bzw. Steuerns und Koordinierens meint, sondern die Art und Weise
der Tatigkeit“ (Benz 2004: 15). Daneben sind mit dem Begriff Gover-
nance prozessuale, strukturelle, funktionale und instrumentelle As-
pekte des Regierens, Steuerns und Koordinierens gemeint (vgl. ebd.).
Die wissenschaftliche Herkunft geht auf die Okonomie zuriick, in der
1937 von Roland Coase darauf hingewiesen wurde, dass zur Verwirk-
lichung effektiver Transaktion in der Wirtschaft neben dem Markt
auch die Unternehmensorganisation beitrdgt (Coase 1937, zit. nach
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Benz 2004: S. 15). Im politikwissenschaftlichen Gebiet ,,Internationa-
le Beziehungen“ wurde der Begriff Governance zuerst im Zusammen-
hang mit der Beschreibung von Herrschaftsstrukturen verwendet, die
ohne eine souverdne Instanz auskommen miissen — also ohne Kom-
petenzen und Durchsetzungsmoglichkeiten ausgestattet sind, um
verbindliche Entscheidungen treffen zu konnen (vgl. Benz 2004: 16).
Dieser spiter in weitere Politikbereiche ibernommene Ansatz wurde
mit dem Gegensatzpaar Governance und Government beschrieben
(siehe Abb. 3).

Government Governance

vertikal horizontal

fest institutionalisiert flexibel

formal informell

top down selbststeuernd
festgelegte Verfahren lockere oder niedrige
zur Steuerung Steuerungsebene

Abb. 3: Gegenlberstellung von Government und Governance; Eigene Darstellung, ange-
lehnt an Savitch/Vogel 2000: 161, zit. nach Piitz 2004: 30

Die Unterscheidungen zwischen Government und Governance in

Form von Dichotomien gehen auf verschiedene Themenbereiche ein.

Es wird:

o die Art der Machtbeziehungen: vertikale oder hierarchische versus
horizontale,

o das Regelsystem: fest institutionalisiert versus flexibel,

o der Grad der Institutionalisierung: formell versus informell,

o die Art der Machtausiibung: top down versus selbststeuernd (vgl.
Fiirst 2001) und

o die Art der Verfahrensabléufe: festgelegte Verfahren versus lockere
oder niedrige Steuerungsebene unterschieden.

Diese Gegensatzpaare geben die Diskussionszusammenhinge fiir die
Verwendung des Begriffs Governance jedoch nur unzureichend wieder,
da es deutliche Uberschneidungsbereiche von Government und Go-
vernance gibt. Nach Diller (2005: 9) kann Regional Governance nicht
durch die Gegentiberstellung von Government mit Governance erklart
werden, sondern Governance als Uberbegriff verstanden werden, der
Government-Formen einschlief3t. Dieses breite Verstandnis von Gover-
nance stiitzt sich auch auf die Untersuchung von Piitz (2004) und wird
als Grundlage dieser Arbeit verwendet.
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Bevor eine Anndherung an Merkmale von Regional Governance vor-
genommen und darauf aufbauend ein Untersuchungsraster erstellt
wird, geht es zundchst darum zu kldren, warum ein ,neuer Begriff®
verwendet wird, ob es sich bei den Hintergriinden und Zusammenhén-
gen nur um ,neuen Wein in alten Schlduchen® handelt, oder wirklich
neue Entwicklungen damit beschrieben werden. Nach Benz wird der
Begriff Governance verwendet, um auf der einen Seite eine neue Sicht-
weise zu verdeutlichen - also dass andere Aspekte betont werden — und
auf der anderen Seite tatsichliche Verdnderungen zu benennen (vgl.
Benz 2004: 13). Es geht also um eine ,Verdnderung der Realitdt und
der Wahrnehmungen bzw. Interpretationen dieser Realitdt“ (ebd.). Mit
Governance wird aber kein vollkommen neues Phinomen beschrieben,
sondern es werden Verinderungen und Entwicklungen damit begriff-
lich gefasst. ,,Die Governance-Diskussion schaftt [...] kein neues Para-
digma zur Beschreibung oder Analyse gesellschaftlicher Steuerungsvor-
gange, sondern stellt lediglich einen Perspektivwechsel dar, ...“ (Furst
2007: 355). Damit ist deutlich, dass Governance und Regional Gover-
nance einen - wenn auch nicht einheitlich definierten - Kontext zur
Auseinandersetzung mit einem Konzept darstellen und nicht eine ,,the-
oretische Spielerei der Wissenschaft“ (Benz 2004: 13) sind.
Regional Governance ,dient zur Bezeichnung einer komplexen Steu-
erungsstruktur in Regionen (Benz/Fiirst 2003: 12). Diese Definition
beinhaltet die wesentlichen Merkmale von Regional Governance:
« die Region als raumlicher Bezugsrahmen,
« die Steuerung also den Lenkungsanspruch und
« die Komplexitét von Strukturen und damit von zu losenden
Aufgaben.

In den Fachdiskussionen wird eine Unterscheidung vorgenommen, ob

Regional Governance als Analysemodell, also zur Erfassung der Rea-

litdt oder als normativer Begriff (Good Governance), im Sinne einer

effektiven demokratischen Steuerung, verwendet wird (vgl. Benz/Fiirst

2003: 12fF.). Als Analysemodell sind folgende finf Elemente ausschlag-

gebend (vgl. Benz/Fiirst 2003: 13f.):

« Eine regionale Organisation, die neben einem Kern zur Durchfiih-
rung wesentlicher Aufgaben auch Entscheidungsorgane und Ent-
scheidungsregeln beinhaltet. Die Aufgaben werden hierbei nicht
niher definiert.

o Der Netzwerkcharakter der Organisation zur Steuerung der Aufga-
ben, also insbesondere die Zusammenarbeit relevanter Akteure aus
dem offentlichen und privaten Sektor.
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o Die Bedeutung von Akteuren in der Regionalpolitik, also die Be-
riicksichtigung der legitimierten politischen Vertreter.

« Eine Kombination von Steuerungsformen und -instrumenten, also
Rechtsnormen, Verhandlungen, Anreiz- und Ausgleichsregeln wie
z. B. Wettbewerbe.

« Sowie die Rolle und Funktion einer Koordinierungsstelle (Regional-
management), im Sinne von zielgerichteter Lenkung, Moderation
und Koordinierung.

Weiterhin sind die Rahmenbedingungen entscheidend, also die recht-

lichen Grundlagen (Kommunalverfassung, Raumordnungs- und Fach-

planungsrecht), die spezifischen kulturellen oder politischen Kon-
stellationen in einer Region, die Beteiligung relevanter Akteure, die ver-
wendeten Anreizinstrumente oder das Fehlen dieser und die dufieren

Bedingungen, wie z. B. politische Mehrheitsverhaltnisse oder die wirt-

schaftliche Situation (vgl. ebd.).

Implizit wird mit der Nennung dieser fiinf Elemente von Benz/Fiirst

(2003: 13f.) unterstellt, dass Regional Governance durch unter-

schiedliche Kombinationen und Gewichtungen aller fiinf Elemente

charakterisiert wird. Damit wére der Rahmen zur Definition von Re-
gional-Governance-Modellen dadurch gekennzeichnet, dass eine re-
gionale Organisation, ein Netzwerkcharakter zur Steuerung, die poli-
tische Legitimation durch die Einbeziehung von politisch gewahlten

Vertretern, eine Kombination unterschiedlicher Steuerungsformen

und -instrumente sowie eine Koordinierungsstelle vorhanden sein

miissten. Die nachfolgende Typisierung (s. u.) legt jedoch nahe, dass
nicht jeweils alle fiinf Elemente gleichfalls vorhanden sein miissen.

Insofern wird auch hier wieder dem relativ breiten Definitionsansatz

gefolgt (s. 0.).

Unter dem Blickwinkel von ,,Good Governance® als normativer Einord-

nung geht es darum, besonders Erfolg versprechende Formen von Regi-

onal Governance zu beschreiben: (vgl. Benz/Fiirst 2003: 14 f.)

o Wie ist der institutionelle Rahmen (Organisationsstrukturen und
Verfahren sowie die Kombination von Instrumenten) zur Steue-
rung der regionalen Aufgaben?

»  Wie sind die Erfolgsbedingungen der Kooperationen und wie sind
die Aufgaben und Entscheidungen demokratisch legitimiert?

Deutlich wird aus diesen Fragestellungen, dass es kein Idealmodell von

Regional Governance geben kann, denn die Regionen, ihre Akteure,
die Aufgaben sowie die jeweiligen spezifischen Konstellationen sind zu
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unterschiedlich fiir eine ,,Beste-Losung® (Benz/Fiirst 2003: 14). Dieses
Ergebnis wird gestiitzt durch die Erkenntnisse aus dem Forschungsfeld
Stadt 2030 im Schwerpunkt Regionalisierung, in dem sehr unterschied-
liche Ansitze interkommunaler Kooperationen erprobt und beschrie-
ben wurden/werden (vgl. Goschel 2005: 15ft.).

Der in dieser Arbeit verfolgte Ansatz kann als normativ geleitet-
er Analyseansatz bezeichnet werden, da neben den fiinf Analyse-
elementen auch immer der Blick auf die Legitimitdt von Entschei-
dungen und die Frage nach Innovationen - aktuelle Entwicklungen
und Themen aufzugreifen — im Mittelpunkt stehen. Dariiber hin-
aus geht es um die Steuerung von Stadt-Umland-Entwicklungen,
also die aktiven Rolle der jeweiligen Organisationen, wodurch in
dieser Arbeit eine Erweiterung erfolgt (s. Definition von Regional
Governance).

Fragestellungen:

e Welche Entscheidungsorgane und -regeln gibt es (Strukturen,
Verbindlichkeiten, Konsens- oder Mehrheitsprinzip, Haufigkeit und
Dauer derTreffen)?

e Auf welcher Grundlage werden die Entscheidungen getroffen
(formell / informell)?

e Welche Akteure sind eingebunden (6ffentliche / private)?

e Welche Steuerungsinstrumente werden verwendet (harte oder
weiche, Ausgleich, Anreiz)?

e Wie werden die Entscheidungen legitimiert?

2.2.2 Typen von Regional Governance

Statt einer umfassenden und allgemeinen Definition von Regional Go-
vernance, die es voraussichtlich nicht geben wird, da die Vielfalt der
Erscheinungsformen zu grofd ist (vgl. Fiirst 2007: 358 und s. o.), wird
im Folgenden eine nihere Bestimmung durch unterschiedliche Typen
von ,Regional Governance“ vorgenommen'®. Die nachfolgende Un-
terscheidung in sechs Grundtypen stadtregionaler Organisations- und
Kooperationsstrukturen ist vor dem Hintergrund der in Deutschland
vorhandenen regionalen Organisationstypen vorgenommen worden
(vgl. Danielzyk/Priebs 2001: 264f., Fiirst 1997: 126f. und Benz/Fiirst

14 Beianderen Autoren wird die Einteilung der verschiedenen Typen von Regional Gover-
nance unter dem Stichwort Organisationsstrukturen von Stadt-Umland-Kooperationen
vorgenommen (vgl. Danielzyk/Priebs 2001, Fiirst 1997).
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Regions- Rechtsform Legitimitat Kompetenzen
abgrenzung
Regionale Kommunale Gebiets- Regional- Rechtsverbind-
Gebiets- Verwaltungs- korperschaft parlament liche Planung,
korperschaft grenzen Regionale
Fachaufgaben
Regionaler Kommunale Verband (frei- Verbands- Fachaufgaben
« Mehrzweck- Verwaltungs- williger oder versammlung (z. B. Land-
verband grenzen Zwangsver- schaftsrahmen-
band) plan, Nah-

verkehrsplan

Regionaler Pla-

Kommunale

Verband (frei-

Verbands-

Regionalplan,

nungsverband Verwaltungs- williger oder versammlung regionale
« einfacher Pla- | grenzen Zwangsver- Entwicklungs-
nungsverband band) konzepte, Fach-
« mehrstufiger aufgaben (z. B.
Planungs- gem. FNP)
verband
Ein-Themen- Kommunale Verband (frei- Verbands- Unterschied-
Zweckverband Verwaltungs- williger oder versammlung liche einzelne
grenzen Zwangsver- Fachaufgaben
band) (z. B. Ver- und
Entsorgung)
Regional- Funktionale Vereinbarung Regional- Entwicklungs-
konferenz Abgrenzung konferenz konzept, Leit-
projekte
Regionale Entwicklungs- Entwicklungs-
Netzwerke agentur, offent- konzept, Leit-
« mit organisa- Funktionale liches/privates keine projekte,
torischem Kern | Abgrenzung Unternehmen/ Ad-hoc-Koope-
keine Rechts- ration
« ohne organisa- | Flexible Ab- form keine
torischem Kern | grenzung

Abb. 4:Typen Regionaler Organisation; Eigene Darstellung nach Danielzyk/Priebs 2001: 264f. und Benz/

Fiirst 2003: 30
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2003: 27f)". Die Vielfalt stadtregionaler Kooperationen und damit auch
Typen ihrer Organisation ist grof8. Schematisch lassen sich sechs Typen
(Regionale Gebietskorperschaft, Regionaler Mehrzweckverband, Regi-
onaler Planungsverband, Ein-Themen-Zweckverband, Regionalkonfe-
renz und Regionale Netzwerke) unterscheiden. Als weiche Formen von
Kooperationen konnen Regionalkonferenzen und Netzwerke noch wei-
ter differenziert werden, z. B. Nachbarschaftsverbande, Stadtenetze oder
Vereine zur regionalen Zusammenarbeit, die jedoch vor dem Hinter-
grund der Fragen nach der Steuerung der Siedlungsflichenentwicklung
und damit nach den Regelungen 6ffentlicher Aufgabenwahrnehmungen
in Kooperationen nicht weiter vertieft werden. Auch grofiraumige Ko-
operationen (z. B. Ostseeraum) werden in dieser Arbeit nicht behandelt,
da stadtregionale Kooperationen im Fokus der Arbeit stehen. Die Un-
terscheidungsmerkmale sind dabei:

« Regionsabgrenzung (funktionale Ausrichtung oder an kommu-
nalen Grenzen orientiert),

o Rechtsform (von Gebietskorperschaft bis zur freiwilligen
Kooperation),

« Entscheidungsinstanz, bzw. Legitimitét der Entscheidungen (Zu-
sammensetzung des Entscheidungsgremiums (Wahl), direkte oder
indirekte Legitimierung von Entscheidungen) und

« Kompetenzen bzw. Verbindlichkeiten der Entscheidungen (s. Abb. 4).

Die sechs Typen regionaler Organisationen:

1. Die Regionale Gebietskorperschaft entspricht auch dem Modell
Regionalkreis und ist durch kommunale Verwaltungsgrenzen
eindeutig abgegrenzt. Die Regionale Gebietskorperschaft kann
auch als eine kommunal verfasste Einheit mit selbstdndigen, regi-
onsangehorigen Stddten und Gemeinden bezeichnet werden. Die
Rechtsform als Gebietskorperschaft bedeutet, dass in hohem Mafie
Entscheidungskompetenzen vorhanden sind. Uber ein direkt ge-
wihltes Regionalparlament sind die Entscheidungen legitimiert.
Neben rechtsverbindlichen Planungen sind weitere regionale Auf-

15 Die Einteilung der sechs Typen folgt dabei der Einteilung von Danielzyk/Priebs (2001:
264f.), erginzt durch eine weitere Differenzierung weicher Formen von Kooperation,
wie sie Benz/Fiirst (2003: 27f.) vornehmen, wobei letztere nur vier Typen unterscheiden.
Danielzyk/Priebs unterscheiden Ein-Themen-Zweckverbande und Mehrthemenzweck-
verbinde, die First (1997) zusammenfasst. Dahingegen unterscheidet Fiirst die weichen
Formen der Kooperation in die Typen Vereine der kommunalen Zusammenarbeit und
organisierte Netzwerke. Aufgrund der deutlicheren Differenzierung und dem Fokus
auf die Regelung offentlicher Aufgaben wird Danielzyk/Priebs bei der Typeneinteilung
gefolgt.
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gaben in der Hand der Gebietskorperschaft. Grundsitzlich konnen
zwei Arten von regionalen Gebietskorperschaften unterschieden
werden: der Regionalkreis mit generellen iibergemeindlichen Auf-
gaben (z. B. Region Hannover) oder die regionale Gebietskorper-
schaft mit sachlich begrenzten regionalpolitischen Aufgaben (Re-
gion Stuttgart)'c.

Dem Typus Regionale Gebietskorperschaft entspricht der Stadt-
verband Saarbriicken. Er verfiigt nicht tiber die generelle Zustan-
digkeit fir iibergemeindliche Aufgaben, sondern nur fiir einen
begrenzten Themenbereich, insofern ist es eine regionale Gebiets-
korperschaft mit sachlichen begrenzten regionalpolitischen Aufga-
ben (s. Kap. 3).

2. Der Typ Regionaler Mehrzweckverband ist ebenfalls eindeutig durch
kommunale Verwaltungsgrenzen rdumlich festgelegt. Die Rechts-
form entspricht einem vereinbarten Zusammenschluss (freiwillig)
oder einem Zwangsverband auf gesetzlicher Grundlage. Die Ent-
scheidungen werden iiber die Verbandsversammlung legitimiert. Im
Gegensatz zum Regionalen Planungsverband (s. u.) werden im Regi-
onalen Mehrzweckverband weitere Aufgaben, wie z. B. Landschafts-
rahmenplanungen, Nahverkehrsplanungen, Wirtschaftsforderung,
Regionalmarketing oder Triigerschaft fiir den OPNV integriert. Da-
mit geht er deutlich tiber den die integrative raumliche Gesamtpla-
nung erfiillenden Regionalen Planungsverband hinaus. Ein weiteres
Merkmal ist, dass der Regionale Mehrzweckverband demokratisch
legitimiert ist und planungsrechtlich verbindliche Festlegungen tref-
fen kann.

3. Der Regionale Planungsverband entspricht formal dem Regionalen
Mehrzweckverband mit dem Unterschied, dass die Aufgaben auf
die Erfiilllung der integrativen rdumlichen Gesamtplanung begrenzt
sind. Benz/Fiirst (vgl. 2003: 28) unterscheiden zusitzlich zwischen
einfachen Planungsverbanden (die nur die Zustéandigkeit fiir die in-
terkommunalen Planungen haben), und mehrstufigen Planungsver-

16 Anmerkung des Verfassers: Auch die Regionalstadt ist eine regionale Gebietskorper-
schaft, spielt in der aktuellen Diskussion jedoch keine Rolle mehr, da die Bildung einer
Regionalstadt einer grofiflichigen Eingemeindung gleich kommt. Es gibt zwar in den
letzten Jahren zahlreiche Eingemeindungen in Ostdeutschland, diese Entwicklung wird
sich jedoch nicht fortsetzten. Gegen eine Ausweitung dieses Ansatzes sprechen die ho-
hen politischen Kosten (Uberwindung etablierter Demokratieformen) und dass es sich
entweder um temporire Verschiebungen handelt, da kleinere Eingemeindungen schnell
wieder dhnliche regionale Abstimmungen zur Folge haben (wie z. B. die zweite Wellen
der Eingemeindung in Leipzig zeigt) oder es wird eine so grofle Regionalstadt gebildet,
dass eine interne Untergliederung erforderlich wird.
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banden (die als Dachverband mehrere Verbinde von Kommunen
zusammenschliefSen, z. B. Raumordnungsverband Rhein-Neckar).
Zu diesem Typ gehoren Verbande, die einen gemeinsamen Flachen-
nutzungsplan (BauGB §$ 204 und 205) aufstellen, fiir die Regional-
planung zustdndig sind und Kooperationen, die einen regionalen
Flachennutzungsplan aufstellen.

Der Zweckverband Raum Kassel ist ein sog. einfacher Planungs-
Zweckverband. Eine weitere Aufgabe wird vom Zweckverband
durchgefithrt: Planung, Umsetzung und Betrieb des Giiter-Ver-
kehrs-Zentrums. Hierzu wurde jedoch eine eigene Organisation
gegriindet (s. Kap. 3).

4. Die Ein-Themen-Zweckverbinde sind eindeutig durch die Ko-
operation verschiedener Kommunen abgegrenzt. Rechtsform und
Legitimitdt von Entscheidungen entsprechen regionalen Planungs-
verbianden oder regionalen Mehrzweckverbidnden. Die Kooperati-
onsform des Ein-Themen-Zweckverbands ist sehr verbreitet und in
verschiedenen Handlungsbereichen zu finden (z. B. Ver- und Ent-
sorgung, Offentlicher Personennahverkehr oder Trigerschaft von
Bildungseinrichtungen).

5. Die Regionalkonferenz ist meist funktional abgegrenzt. Sie wird
i. d. R. durch Vereinbarungen eingerichtet und ist nur schwach
institutionalisiert. Entscheidungen und Vereinbarungen werden
durch die Regionalkonferenz legitimiert. Die Verbindlichkeit
von Entscheidungen wird jedoch meist erst durch die Umsetzung
bzw. Ubernahme der Entscheidungen der Regionalkonferenz
in die kommunalen Ratsversammlungen oder Kreisparlamente
herbeigefithrt. Die Aufstellung von Entwicklungskonzepten
oder Leitprojekten entspricht der geringen Verbindlichkeit von
Entscheidungen.

6. Der Typ Regionales Netzwerk ist die Organisationsform mit der
geringsten Kompetenz. Die Region wird dabei nach funktionalen
Grenzen definiert oder bleibt sogar offen. Es gibt keine Rechtsform
und dementsprechend auch keine Entscheidungsinstanz oder Le-
gitimitdt von Entscheidungen. Unterschieden werden regionale
Netzwerke auflerdem danach, ob sie iiber einen organisatorischen
Kern verfiigen (z. B. Lenkungsgruppe, Moderation) oder ohne die-
sen Organisationskern auskommen. Regionalkonferenzen zusam-
men mit regionalen Netzwerken konnen auch als weiche Formen
von Kooperationen bezeichnet werden, da sie jeweils ohne ver-
bindliche Strukturen und demokratische Legitimitdt von Entschei-
dungen auskommen. Beide Formen haben in den letzten Jahren
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Kreis der beteiligten
Akteure

Regelsystem

Stabilitat der
Beziehungen

Regionale
Gebietskorper-
schaft

Weit, 6ffentliche
Akteure (Land,
Region, Kommunen),

Regulierung,
finanzielle Anreize,
Finanzausgleich

Institutionalisiert

festliegend
Regionaler Weit, 6ffentliche Verhandlungen / Institutioneller
Mehrzweckver- | (Land, Region, Kom Abstimmungen Rahmen, Vertrags-
band munen) und private beziehungen und
Akteure, relativ offen Netzwerke
Ein-Themen- Eng, 6ffentliche und Verhandlungen / Institutionalisiert, Ver-
Zweckverband private Akteure, fest- | Abstimmungen tragsbeziehungen

liegend

Regionaler Pla-

Eng, 6ffentliche

Regulierung durch

Institutionalisiert,

nungsverband Akteure (Planungs- verbindlichen Plane, Netzwerke
abteilungen des faktische Verhand-
Landes und der Kom- | lungen
munen), festliegend
Regional- Weit, 6ffentliche und Verhandlungen, z.T. Schwach institutiona-
konferenz private Akteure mit Anreizen lisiert
Regionale Weit, 6ffentliche und Verhandlungen Netzwerke
Netzwerke private Akteure, offen

Abb. 5:Typen von Regional Governance; Eigene Darstellung und Ergédnzung nach Benz/Flrst, 2003: 32

erheblich an Bedeutung gewonnen und sind weit verbreitet'”. Die-
se beiden letzten Typen sind auch Ausdruck eines sich wandelnden
Staatsverstdndnisses, da neue Akteure fiir die raumliche Steuerung
von Entwicklungen einbezogen werden oder andere raumliche Zu-
schnitte gewahlt werden (vgl. Fiirst 1999).

Fragestellungen:

Wie ist die stadtregionale Kooperation rdumlich abgegrenzt?

Welche Rechtsform hat die stadtregionale Kooperation?

Wie werden Entscheidungen legitimiert (s. auch 2.2.1)?

Welche Kompetenzen (Aufgaben) hat die Kooperation
(s. auch 2.1.2)?

17 Nach Danielzyk 1999 kénnen die weichen Kooperationsformen weiter differenziert werden
nach thematisch orientierten/nicht rechtlich gestalteten Kooperationen (z. B. Arbeitskreis
kommunaler Fachleute), thematisch orientierte/(privat)rechtliche gestaltete Kooperationen
(z. B. regionale Kulturbiiros oder Wirtschaftsforderungsgesellschaften, um vor allem einzelne
Personen themenspezifisch einzubeziehen), integrativ orientierte/nicht rechtlich gestaltete




Die zu untersuchenden Fallbeispiele Stadtverband Saarbriicken und
Zweckverband Raum Kassel sind beziiglich der rdumlichen Abgrenzung
klar definiert. Auch die Bereiche Rechtsform und Legitimitit von Entschei-
dungen sind eindeutig geregelt. Es gibt im Rahmen der jeweils festgelegten

Organisationsstrukturen klare Regeln und Zustandigkeiten (s. Kap. 3).

Die Organisationsformen bilden den Rahmen zur Steuerung von regi-

onalen Aufgaben. Deshalb ist in Bezug auf die oben genannte Diskussi-

on von Regional Governance eine Unterscheidung nach Regelsystemen
und Beziehungen der Akteure zu treffen. Hierbei werden folgende drei

Merkmale betrachtet (vgl. Benz/Fiirst 2003: 31 ff.):

o Kreis der beteiligten Akteure: Die Frage ist, wie begrenzt oder offen die-
ser Kreis ist, ob nur offentliche oder auch private Akteure Zugang haben
und inwieweit die Anzahl der Beteiligten festgelegt oder offen ist.

o Regelsystem: Also die Fragen nach Kombinationen aus Steuerungs-
formen, Hierarchie, Anreiz und Wettbewerb, Finanz- und Aus-
gleichssystem sowie Verhandlung und

o Stabilitdt der Beziehungen: Fragen nach dem Grad der Institutio-
nalisierung oder vertragliche Regelungen bis hin zu vergleichsweise
losen Beziehungen wie Netzwerken und Ad-hoc-Arbeitsgruppen.

Bezogen auf das Merkmal ,,Kreis der beteiligten Akteure® fallt auf, dass
nur der regionale Planungsverband und der Ein-Themen-Zweckverband
durch eine verhdltnisméflig kleine Anzahl an Akteuren aufgrund der
beschrankten Aufgabenerfiillung - also der Zustidndigkeit fiir tiberge-
meindliche Planungen - bestimmt ist. Alle anderen regionalen Organisa-
tionstypen sind durch einen weiten oder grofien Kreis an Beteiligten be-
stimmt. Eine Beteiligung ausschlieSlich von 6ffentlichen Akteuren kommt
bei den Organisationsformen Gebietskorperschaft und Planungsverband
vor. Diese Konzentration bzw. Beschrankung ist den hoheitlichen Auf-
gabenwahrnehmungen geschuldet, gleiches gilt fir die Unterscheidung
zwischen einem festgelegten und offenen Kreis an Akteuren.

Die aufgefiihrten sechs Typen regionaler Organisationen sind beziiglich
des Merkmals ,,Regelsysteme® von oben nach unten durch immer gerin-
ger werdende verbindliche Instrumente und Strukturen gekennzeichnet
und zwar von dem am weitesten gehenden Regelsystem der regionalen
Gebietskorperschaft, das auch finanzielle Vorteils- und Lastenausgleichs-

Ansitze (z. B. Regionalkonferenzen, in denen die Zusammenarbeit Handlungsfeld iibergrei-
fend und fachlich strategisch ausgerichtet ist) und integrativ orientierte/(privat)rechtliche
Organisationsformen (z. B. regionale Entwicklungsagenturen oder freiwillige Kommunal-
verbande), in denen meist ein gestarteter Prozess verstetigt werden soll und zur formalen
Absicherung i. d. R. die Form einer GmbH oder eines Vereins gewahlt wird.

STADTREGIONEN — KOOPERATIONEN — REGIONAL GOVERNANCE

11777777777 7777 7777777777777 7777777777777 77T/ T/ ////////////



zahlungen beinhaltet, bis hin zu reinen Verhandlungssystemen, in denen
allein auf tiberzeugende Argumente und Einsichten der Akteure gesetzt
wird und die Entscheidungen im Konsensprinzip entschieden werden.
Als Anreizsystem beim Organisationstyp Regionalkonferenz kénnen
z. B. Wettbewerbe bezeichnet werden, die in den anderen Organisations-
formen nicht enthalten sind.

Das Merkmal ,,Stabilitdt der Beziehungen® ist dhnlich wie das Merkmal
Regelsystem bei institutionalisierten Organisationstypen durch hohe Ver-
bindlichkeit und Dauerhaftigkeit gegeben. Schwicher ausgeprigt aber
gleichfalls dauerhaft angelegt sind die Beziehungen bei Ein-Themen- oder
Mehrzweckverbanden, die tiber vertragliche Vereinbarungen der Koopera-
tionspartner bestimmt sind und, soweit sie Planungsaufgaben wahrnehmen,
den regionalen Planungsverbanden gleichgestellt sind. Netzwerkartige Be-
ziehungen und zu einem geringeren Grad verbindliche Vereinbarung sind
bei regionalen Mehrzweckverbdnden bei der Erfiillung weiterer Aufgaben
vorhanden. Regionalkonferenzen und regionale Netzwerke verfiigen meist
tiber eine geringe Stabilitdt der Beziehungen, da einzelne Akteure im Pro-
zess aussteigen konnen. Die Dauerhaftigkeit dieser Organisationstypen ist
dabei sehr unterschiedlich und reicht von Kooperationen zur Erfiillung be-
stimmter Aufgaben, wie beispielsweise bei der Erstellung eines regionalen
Entwicklungskonzeptes, bis hin zu auf Dauer oder zumindest fiir eine lan-
gere Zeit angelegten Kooperationen (Stadtenetze).

Die Unterscheidung dieser sechs Typen gibt noch keinen Hinweis auf die
Erfolge regionaler Kooperationen. Bisherige Praxisuntersuchungen geben
auch noch keinen eindeutigen Hinweis darauf, unter welchen Rahmenbe-
dingungen und fiir welche inhaltlichen Aufgaben oder Problemstellungen
in den jeweiligen Regionen welche Form oder Kombination von Organisa-
tionsform und institutioneller Steuerung am besten geeignet ist. Wichtige
weitere Merkmale sind die Beteiligung bzw. Mobilisierung von Akteuren
und nicht nur die Unterscheidung, ob der Kreis der Akteure offen oder ge-
schlossen ist, die Konstellationen der Akteure — womit politische und per-
sonliche Merkmale gemeint sind - sowie unterstiitzende Elemente der Pro-
zesssteuerung, also das Prozessmanagement (vgl. Benz/Fiirst 2003: 33f.).

Fragestellungen:

e Wie offen oder geschlossen ist der Kreis der beteiligten Akteure?

e Welche Regelsysteme — also Kombinationen von Steuerungs-
formen werden verwendet?

e Wie stabil sind die Beziehungen / Kooperationen?
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Eine Differenzierung von Untersuchungsfragen und Untersuchungs-
ansétzen wird in Kapitel 3 vorgenommen, zuvor wird jedoch vor dem
Hintergrund der Zielsetzung dieser Arbeit der inhaltliche Fokus der
Untersuchungen eingeschrankt. Es wird im Folgenden nicht allgemein
regionalen Organisationsstrukturen nachgegangen, sondern schwer-
punktmaflig werden Steuerungsinstrumenten und -verfahren zum The-
ma Flachenentwicklungen (unter dem Stichpunkt Suburbanisierung)
und zur Aufnahme neuer Themen fiir die jeweiligen Organisations-
formen (demographischer Wandel) untersucht.

Definition von Regional Governance in stadtregionalen Kooperationen

Regional Governance in stadtregionalen Kooperationen wird in dieser

Arbeit definiert als komplexes System zur Steuerung regionaler Aufga-

ben unter besonderer Beriicksichtung der Siedlungsflichensteuerung.

Die Merkmale von Regional Governance sind dabei:

« Stadtregion als Handlungsebene,

o Organisationsstrukturen,

o Verfahrensnormen und

+ Entscheidungsregeln zur Koordination von handelnden Akteuren
in stadtregionalen Verbinden.

Die Zusammenarbeit 6ffentlicher und privater Akteure im Rahmen von
Regional Governance, die héufig als weiteres Kriterium zu Definition
von Regional Governance verwendet wird — im Sinne von netzwerkar-
tigen Strukturen — steht bei der hier vorliegenden Definition nicht im
Vordergrund. Bei der Steuerung der Siedlungsflichenentwicklung in
stadtregionalen Verbanden sind es vornehmlich die offentlichen Ak-
teure (Kommunen), die zusammen arbeiten, da den Kommunen die
Kompetenz fiir die Siedlungsflichenentwicklung obliegt. Private Ak-
teure werden i. d. R. formell iiber Anhorungsverfahren beriicksichtigt,
diirfen jedoch kein Stimmrecht ausiiben. Dies ist jedoch keine wirkliche
Zusammenarbeit sondern eher eine Beriicksichtigung von anderen In-
teressen im Rahmen von ,, Abwégungsverfahren®.
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3 Fallstudien der Stadtregionen
Kassel und Saarbricken

Wie im einleitenden Kapitel aufgefiihrt, werden die Fragen nach erfolg-
reicher und effektiver Steuerung innerhalb von stadtregionalen Verbéan-
den anhand eines Vergleichs der Stadtregionen Kassel und Saarbriicken
mit ihren jeweiligen fiir die raumliche Planung zustandigen Organisati-
onen - dem Stadtverband Saarbriicken und dem Zweckverband Raum
Kassel — untersucht. In beiden Regionen gibt es seit Mitte der 1970er
Jahre eine fiir die raumliche Planung zustdndige Organisationsstruktur,
insofern konnen die Fragen nach Inhalten, Zielen, Weiterentwicklung
genauso wie Fragen nach dem Innovationsgehalt der jeweiligen Orga-
nisationsstruktur iiber einen lingeren Zeitraum betrachtet werden. Die
Bildung des jeweiligen stadtregionalen Verbandsmodells geht auf die
Zeit der Gebietsreformen in der Bundesrepublik Deutschland Anfang
der 1970er Jahre zuriick und wurde vor dem Hintergrund einer stér-
keren Dynamik von Stadt-Umland-Entwicklungen sowie der Einsicht,
starker steuernd tétig zu werden, begriindet.

Vorangestellt wird den Fallstudien jeweils ein Steckbrief der beiden
Stadtregionalen Kooperationen, der einen ersten Uberblick iiber die
Organisationsform, Grofle, Aufgaben sowie Entscheidungsmodi und
Legitimitdt der Entscheidungen gibt sowie auf Besonderheiten inner-
halb der Verbéande eingeht (s. Abb. 6 und 7).

Einleitend werden die in Kapitel 2 theoretisch hergeleiteten zentralen
Untersuchungsmerkmale und -fragen fiir die Fallstudien zusammenge-
fasst (Kap. 3.1). Anschlieflend werden die Untersuchungsraume anhand
ausgewdhlter statistischer Daten verglichen (Kap. 3.2). Schwerpunkt des
statistischen Vergleichs ist die Untersuchung der jeweiligen stadtregio-
nalen Dynamik anhand der Merkmale Bevélkerungs- und Wohnbau-
flichenentwicklungen. In den Fallstudien werden im anschliefenden
Teil raum- und siedlungsstrukturelle Merkmale der Untersuchungsre-
gionen dargestellt (Kap. 3.3). Den Schwerpunkt der Fallstudien bilden
der Abschnitt Organisations- und Entscheidungsstrukturen sowie Auf-
gaben (Kap. 3.4) der beiden stadtregionalen Kooperationen. In diesem
Zusammenhang wird auch den Fragen nach Innovationen nachgegan-
gen, womit auf der einen Seite die Anpassung von Kompetenzen und
Zustandigkeiten aufgrund gednderter Rahmenbedingungen - also im
Sinne von anpassungsfahig - und auf der anderen Seite die Aufnah-
me und Beriicksichtigung neuer Themenbereiche (demographischer
Wandel) gemeint ist. In beiden Stadtregionen gibt es Anderungen bzw.
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Steckbrief:Stadtverband Saarbriicken

Bundesland

Saarland

Organisations-
form

Der Stadtverband Saarbriicken ist ein Gemeindeverband und eine
regionale Gebietskorperschaft sowie rechtlich gesehen ein
Landkreis.

Stadtverband mit direkt gewéhltem Stadtverbandstag

(45 Mitglieder), Stadtverbandsausschuss und Verbandsprasident
(bis 09/2007), Stadtverbandsbeigeordnete. Darliber hinaus gibt es
einen Planungsrat, der aus den Birgermeistern der 10 Mitglieds-
kommunen besteht.

Insgesamt gibt es ca. 950 Beschaftigte beim Stadtverband.

Kommunen

Die Stadte und Gemeinden: Friedrichsthal, GroRrosseln, Heusweiler,
Kleinblitters-dorf, Pittlingen, Quierschied, Riegelsberg, Saarbriicken,
Sulzbach/Saar, Volklingen.

Stimmberechtigt

Direkt gewahlter Verbandstag (Mehrheitsentscheidungen), Planungs-
ausschuss mit formaler Mehrheitsentscheidung.

Einwohner/
Flache/
Sozialversiche-
rungspflichtig
Beschaftigte

ca. 339.550 Einwohner (31.12.2006), 411 gkm (31.12.2004), 137.100
Sozialversicherungspflichtig Beschéaftigte (30.09.2006)

Aufgaben

Der Stadtverband Saarbriicken Gibernimmt die Aufgaben eines Kreises
fiir seine Mitgliedskommunen. Schwerpunkte bilden die Bereiche Ju-
gend (Fachbereich 3) und Soziales (Teil des Fachbereichs 2). Sie binden
ca. 80% der Haushaltsmittel. Weitere Bereiche sind: Fachbereich 1:
Service; Fachbereich 2: Arbeit (ARGE Saarbrilicken), Fachbereich 3: Ge-
sundheit und Verbraucherschutz, Fachbereich 4: Schulen und Bildung
(u. a. VHS), Fachbereich 5: kommunale Planung und untere staatliche
Aufgaben (Amt fir Bauen, Umwelt und Planung) sowie diverse Stabs-
stellen (u. a. Regionalentwicklung).

Kurz-
beschreibung

Mit der Gebiets- und Verwaltungsreform im Jahr 1974 entstand der
Stadtverband Saarbriicken aus dem ehem. Landkreis Saarbriicken
und der Landeshauptstadt Saarbriicken. Es ist ein direkt gewahltes
Regionalparlament mit Zustéandigkeiten fir die Bereiche Soziales,
Jugend, Bildung, Arbeit, Gesundheit sowie Regionalentwicklung. Die
Zustandigkeiten fur die Flachennutzungs- und Landschaftsplanung
liegen beim Planungsrat. Die Eigenstandigkeit der Stadt Saarbriicken
ist in anderen Aufgaben erhalten geblieben.

Aktuelle
Aufgaben

Es gibt derzeit keine aktuellen Entwicklungsplanungen des Stadtver-
bandes, jedoch eine Beteiligung an der aktuellen Landesplanung, die
durch eine Doppelrolle des Stadtverbandes bedeutend ist: 1. die Stadt
Saarbriicken vereint den Sitz der Landeshauptstadt mit dem Sitz des
Stadtverbandes, 2. der Bevolkerungsanteil im Verbandsgebiet liegt bei
ca. 1/3 der Bevolkerung des Saarlandes.

54
'///////////////////////////////////////////////////////////////// 17/7/7/77/77/7777/77/7/7/7,




Instrumente und | Landesentwicklungsplan (Teilabschnitt Siedlung, 2006)
Besonderheiten | Es gibt eine intensiv gefiihrte Diskussion um Auflésung, Fortbestand
oder Umstrukturierung des Stadtverbandes, die vor allem von landes-
politischer Seite durch ein sog. Hesse-Gutachten angestofl3en wurde.
Der Rucktritt des Verbandsprasidenten (Sept. 2007) ist ein Teilergebnis
dieser Diskussionen. Seit 1.1.2008 heil3t der Stadtverband ,Regional-
verband Saarbriicken’ der Planungsrat wurde erweitert, inhaltliche
Zusténdigkeiten nur in geringem Mal3e verandert.

Finanzierung Der Verband finanziert sich durch Umlagen der Mitgliedskommunen
und Landeszuschiisse. Der Haushalt betragt fiir das Jahr 2008 rd. 289
Mio. €. Durch Umlagen werden 167,6 Mio. € finanziert.

Internet http://www.stadtverband-saarbruecken.de (klinftig auch unter: http:/
www.rvsbr.de)
Stand 12/2007

Abb. 6: Steckbrief: Stadtverband Saarbri]cken18

Weiterentwicklungen der Verbandsmodelle. Diese bezieht sich auf ver-
schiedene Aspekte wie z. B. eine neue Verteilung von Aufgaben und Zu-
stindigkeiten oder die Zusammensetzung von Entscheidungsgremien.
Diese aktuellen Diskussionen bzw. beschlossenen Anderungen werden
im Abschnitt 3.5 untersucht, vor allem beziiglich der Frage, ob damit
Entscheidungsstrukturen, Aufgaben und strategische Elemente weiter-
entwickelt wurden. Im vorletzten Abschnitt wird auf weitere Kooperati-
onen und Verflechtungen des jeweiligen stadtregionalen Verbands ein-
gegangen (3.6). Dies wird hinten angestellt, da der Fokus dieser Arbeit
auf der Steuerung und Organisation der Siedlungsflichenentwicklung
innerhalb des Verbandsgebiets liegt. Auf iibergeordnete Landes- und
Regionalplanungen, weitere eher weiche Formen der Kooperation, wie
z. B. Stadteverbiinde wird in diesem Abschnitt unter der Frage, welche
Auswirkungen diese auf die Organisationsstruktur und die internen
Kooperationsmodi innerhalb der Verbénde haben, eingegangen.

Im abschlieflenden letzten Abschnitt (3.7) wird eine kurze zusammen-
fassende Bewertung der Fallstudien vorgenommen, die eine Uberlei-
tung zum abschlieflenden Kapitel 4 bildet. Ausfiihrlichere Bewertungen
der untersuchten Merkmale der Fallstudien werden in jedem Abschnitt
einzeln vorgenommen.

18 Der Stadtverband Saarbriicken bezeichnet sich auf der Homepage aktuell auch als Regi-
onalverband Saarbriicken mit der Internetadresse www.rvsbr.de. Zu Beginn des Jahres
2008 wurde der Stadtverband in Regionalverband Saarbriicken umbenannt, da die bishe-
rige Organisationsstruktur jedoch zunéchst beibehalten wird (Stadtverbandsversamm-
lung, etc.) und erst Ende 2008 bzw. im Friihjahr 2009 schrittweise gedndert wird, wird die
Bezeichnung Stadtverband Saarbriicken weiter verwendet (s. Kap. 3.5).
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Zweckverband Raum Kassel

Bundesland

Hessen

Organisations-
form

Zweckverband
Organe: Verbandsversammlung, Verbandsvorstand, Geschéftsfiihrer
insgesamt 17 Beschéftigte (inkl. Geschaftsflihrung, Stand 12/2007)

Kommunen

Die Stadte und Gemeinden: Ahnatal, Baunatal, Fuldabriick, Fuldatal,
Kassel, Kaufungen, Lohfelden, Niestetal, Schauenburg, Vellmar

Stimmberech-
tigt

Zusatzlich zu den Stadten und Gemeinden der LK Kassel.
Verbandsversammlung: 51 Mitglieder, verteilt nach den jeweiligen
politischen Zusammensetzungen: Insgesamt je 17 Stimmen flr Stadt
Kassel, Landkreis Kassel und die 9 Nachbarkommunen.

Einwohner/
Flache/
Sozialversiche-
rungspflichtig
Beschaftigte

ca. 317.700 Einwohner (31.12.2005), 324 gkm (31.12.2004), 132.800
Sozialversicherungspflichtig Beschéftigte (30.06.2005)

Aufgaben

Aufstellung und Fortschreibung der gemeinsamen kommunalen
Entwicklungsplanung, Flachennutzungsplan und Landschaftsplan,
Verkehrsentwicklungsplan. Alle Planungen sind nach Beschluss bin-
dend fir die Mitgliedskommunen, die jeweils in kommunaler Hoheit
betriebene Bebauungsplanung muss sich daraus ableiten.

Kurzbeschrei-
bung

1974 wurde der ZRK als Alternative zu Eingemeindungen gegriindet.
Seit 1992 wird der Verband hauptamtlich betrieben.

Die Aufgaben umfassen: Kommunale Entwicklungsplanung, Flachen-
nutzungsplanung und Landschaftsplanung.

Es gibt immer wieder Diskussionen um die Auflésung des Zweckver-
bandes, mit der Begriindung der Uberfliissigkeit einer tiberértlichen
Planung, aber auch Diskussionen um die Weiterentwicklung und Aus-
weitung von Kompetenzen (Regionalkreis o. &4.). Der ZRK kombiniert
die langerfristigen Planungen (FNP) mit dauerhaften Diskussionen
um Ziele der kiinftigen Siedlungsentwicklungen (Siedlungsrahmen-
konzept, etc.), damit wird neben dem Planwerk ein dauerhafter (meist
informeller) Austauschprozess betrieben.

Aktuelle Aufga-
ben

Die Aufgaben werden Uber Aufstellungen und Fortschreibungen vor
allem der Planwerke wie Kommunale Entwicklungsplanung Zentren
(Beschluss der 5. Fortschreibung 02/2007), Siedlungsrahmenkonzept
(03/2006) sowie der Statusbericht zum Siedlungsrahmenkonzept
(09/2007) und Kommunale Entwicklungsplanung Verkehr (12/2003)
erflllt. Der FNP wird derzeit neu aufgestellt (Verfahrensstand: ab-
schlieBende Beratung in 09/2008), parallel wurde der Landschaftsplan
(03/2007) erarbeitet.

Instrumente
und Besonder-
heiten

Der ZRK baut derzeit ein Baulandinformationssystem auf.

Er betreibt und vermarktet das interkommunale Guterverkehrszentrum
Kassel (GVZ) seit 1992, das von allen Mitgliedskommunen getragen
wird.
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Finanzierung Der Verband finanziert sich durch Umlagen der Stadt Kassel sowie der
Mitgliedskommunen. Der LK Kassel tibernimmt 50% der Kosten der
Umlandkommunen.

Internet http://www.zrk-kassel.de/zrkhome.htm

Stand 12/2007

Abb. 7: Steckbrief: Zweckverband Raum Kassel

3.1 Untersuchungsdesign

Im Kern der Untersuchung stehen Steuerungsfragen von stadtregio-
nalen Verbandsmodellen am Beispiel des Vergleichs des Stadtverbands
Saarbriicken und des Zweckverbands Raum Kassel. Die Hauptfrage-
stellung lautet: Uberwiegen innerhalb der untersuchten stadtregionalen
Verbdinde konkurrierende oder kooperierende Formen der Zusammen-
arbeit? Damit ist die zentrale Frage des Steuerungsdilemmas der
Siedlungsflaichenentwicklung bei interkommunalen Kooperationen
gestellt: Es geht auf der einen Seite darum, die Einzelinteressen von
Kommunen, auch in Konkurrenz zueinander im Sinne eines Wettbe-
werbs, zu beriicksichtigen. Auf der anderer Seite geht es darum, den
ruindsen Wettbewerb zwischen benachbarten Kommunen abzumil-
dern im Sinne einer gemeinsamen rdaumlichen Entwicklungsstrategie,
die auch unterschiedliche Stirken und Schwichen und Ausgleichs-
formen umfassen kann. Das Steuerungsdilemma stadtregionaler Ko-
operationen wird auf verschiedenen Ebenen untersucht, da es sich aus
einem Mix aus inhaltlicher, formeller und informeller Ebene, Ent-
scheidungsregeln und -kompetenzen, Akteuren, Machtmechanismen
etc. zusammensetzt.
Im ersten Teil der Fallstudien wird eine Struktur- und Datenauswertung
durchgefiihrt (Kap. 3.2). Fragen sind dabei vor allem:
o die Grof3e der Stadtregion,
« das Verhaltnis von Kernstadt zu Umlandgemeinden,
« die Bevolkerungs- und Siedlungsflichenentwicklungen (Wachstum,
Stagnation oder Schrumpfung und Siedlungsdruck) und damit
« die Steuerungsnotwendigkeit bzw. Steuerungsrichtung.

Im darauf folgenden Abschnitt werden Fragen nach Raumzuschnitt,
Dauerhaftigkeit der Beziehungen sowie formellen Regelungen der Zu-
sammenarbeit (Verbandsmerkmale) dargestellt (Kap. 3.3). Hierbei geht
es im Einzelnen um:
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o Wie ist die Stadtregionale Kooperation raumlich abgegrenzt?

o Ist die Kooperation auf Zeit oder auf Dauer angelegt?

o Welche Verbandsmerkmale kennzeichnen die stadtregionale
Kooperation?

In diesem Zusammenhang wird auch eine erste siedlungsstrukturelle
Einordnung vorgenommen, um die Vergleichbarkeit beider Stadtre-
gionen ndher zu erldutern. Es geht insbesondere um die Einordnung
nach siedlungsstrukturellen Merkmalen und Raumstrukturtypen des
BBR.

Den Kern der Untersuchung bilden die Fragen nach der Steuerung der
Siedlungsflachenentwicklung innerhalb der beiden stadtregionalen
Verbandsmodelle (Kap. 3.4). Hierbei wird nach der inhaltlichen Ebe-
ne (Aufgaben), der Steuerungsebene (Entscheidungsorgane, -regeln,
-modi), der Akteursebene sowie Fragen nach politischer Kontrolle und
Legitimitdt von Entscheidungen unterschieden.

Aufgaben

o Welche Aufgaben werden von den regionalen Verbanden wahrge-
nommen (Inhalte)?

o Welches sind die Kernaufgaben, welches erweiterte (zusatzliche oder
freiwillige) Aufgaben (Flichennutzungsplanung oder strategische
Konzepte bzw. Entwicklungsplanungen)?

o Werden neue planungsrelevante Themen aufgenommen und disku-
tiert (z. B. demographischer Wandel) bzw. wie wird mit Innovati-
onen umgegangen?

Steuerungsebene

«  Welche Entscheidungsorgane gibt es in der jeweiligen Organisati-
onsstruktur (Organe und Kompetenzen)?

o Ist die Steuerungsebene dauerhaft oder temporir eingerichtet
(Stabilitat der Organisationsstruktur)?

o Welche Entscheidungsregeln bzw. -prinzipien werden verwendet
(Haufigkeit und Dauer der Treffen, Verbindlichkeit von Entschei-
dungen, Konsens- oder Mehrheitsentscheidungsprinzipien)?

o Welche Steuerungsinstrumente werden verwendet (Vorteils- und
Lastenausgleich oder Anreizinstrumente wie z. B. Wettbewerbe)?

Akteursebene

o Auf welcher Grundlage arbeiten die Akteure zusammen (formell
oder informell)?

« Wie offen oder geschlossen ist der Kreis der Akteure (festliegend
oder offen fiir weitere Akteure)?
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o Welche Akteure (6ffentliche oder private) arbeiten zur Erfillung
der Aufgaben innerhalb der jeweiligen Organisationsstruktur
zusammen?

o Wie stabil ist die Zusammenarbeit der Akteure (Bestandigkeit oder
héufiger Wechsel)?

o Legitimation und Machtausiibung

o Wie werden die Entscheidungen legitimiert (beteiligte politische
Vertreter) — good governance?

o Werden die Entscheidungen von anderen politischen Gremien
kontrolliert?

«  Wie wird die Entscheidungsmacht ausgeiibt (top down oder selbst-
steuernd iiber Verhandlungen)?

Weitere Fragen

« Gibt es eine Koordinierungsstelle oder eine unterstiitzende Organi-
sationseinheit (z. B. Management)?

« Wie werden die Entscheidungen akzeptiert?

« Setzen sich innerhalb der stadtregionalen Organisationsform in der
aktuellen Phase eines geringeren Flichendrucks die Elemente Kon-
kurrenz oder Kooperation eher durch?

Der Erfolg der Steuerung ist nur indirekt messbar, da Informationen
iiber beispielsweise einzelne Vorhaben fiir Siedlungsflichenerweite-
rungen, die im Rahmen von Abstimmungsprozessen zuriickgezogen
oder verandert wurden, nicht nachgezeichnet werden konnen. Der
Schwerpunkt der Fragen nach Steuerungsnotwendigkeit und Steue-
rungserfolgen wird vor dem Hintergrund der aktuellen Diskussionen
um den demographischen Wandel beziiglich der Festlegung von An-
passungsstrategien an kiinftig zu erwartende Bevolkerungsriickginge
bearbeitet.

Einige der aufgefiihrten Untersuchungsfragen kénnen aufgrund vor-
handener Materialien gut erhoben werden, so z. B. die Frage nach den
formalen Entscheidungsorganen und den in den jeweiligen Satzungen
oder Vereinbarungen festgelegten Aufgaben. Andere der oben genann-
ten Fragen konnen nur niherungsweise {iber einzelne Indikatoren be-
stimmt werden, bzw. basieren auf Einschitzung durch Interviewpartner.
Damit gibt es auch einen unterschiedlichen Grad objektiv fassbarer und
allgemein tiberpriifbarer Kriterien. So konnen beispielsweise die Fragen
danach, in welcher Art und Weise neue Themen diskutiert und aufge-
nommen werden, nur aus Experteninterviews und Auswertungen von
Sekundarliteratur sowie vorhandenen Materialien erfolgen. Gleiches
gilt beispielsweise fiir Entscheidungsregeln und -prinzipien, bei de-
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nen ein Unterschied zwischen den formal festgelegten Regelungen und
informellen Regeln der Zusammenarbeit zu machen ist. Auch Fragen
nach Verdnderungen der Zustdndigkeiten im Laufe der tiber 30jih-
rigen Existenz der beiden Stadtregionen konnen nur iiber Interviews
und sehr eingeschrinkt tiber Sekundérliteratur ausgewertet werden, da
Querschnittsuntersuchungen in den beiden Stadtregionen fehlen. Unter
der Uberschrift ~Weiterentwicklung der Stadtverbandsmodelle werden
in Abschnitt 3.5 Hintergriinde, Zusammenhinge und aktuelle Ande-
rungen beziiglich der Aufgabenwahrnehmung und organisatorischer
Umstrukturierung aufgezeigt. Im Mittelpunkt dieser Analyse stehen
Fragen nach:

o der Akzeptanz des jeweiligen stadtregionalen Verbandsmodells und
» Einschdtzungen beziiglich absehbarer Veranderungen.

Die Grundlage zur Analyse der Diskussionen um die Weiterentwick-
lung der Stadtverbandsmodelle ist dabei sehr unterschiedlich, da in der
Stadtregion Saarbriicken die Diskussionen weitgehend offen gefiihrt
wurden und Publikationen sowie Zeitungsartikel zuganglich sind, wo-
hingegen die Diskussionen in der Stadtregion Kassel weitgehend hinter
verschlossenen Tiiren gefithrt werden und sich die Analyse auf eine Stu-
die aus dem Jahr 2001 (vgl. Priebs 2001), die Auswertung von Materi-
alien und vor allem Expertengesprachen beschréankt.

Im Abschnitt (Kap 3.6) werden Fragen nach ergdnzenden und weiterge-
henden Formen der Zusammenarbeit iiber die engen rdumlichen Gren-
zen der Kooperationsriume hinaus gestellt, um Uberlagerungen und
Einbindungen der jeweiligen stadtregionale Kooperationen in weitere
Zusammenhidnge zu untersuchen.

Im Fokus steht hierbei nicht allgemein die Einbindung der stadtregi-
onalen Kooperationen, sondern die Frage nach strategisch-konzepti-
onellen Planungen, die ggf. erginzend auf einer anderen rdumlichen
Ebene bearbeitet werden. Im letzten Abschnitt (3.7) werden die wich-
tigsten Ergebnisse der Fallstudien zusammengefasst.
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3.2 Statistischer Vergleich der Untersuchungsraume

In diesem Abschnitt werden beide Untersuchungsrdume aufgrund von
statistischen Daten verglichen. Dabei geht es um die Grof3e der Stadtre-
gionen, das Verhiltnis von Kernstadt und Umlandgemeinden und das
Verhiltnis zwischen den Umlandgemeinden sowie darum, die Gleich-
zeitigkeit der verschiedenen Entwicklungen von Wachstum, Stagnation
und Schrumpfung deutlich zu machen. Zusitzlich wird die Dynamik
der Entwicklungen aufgezeigt, da hierdurch Riickschliisse auf einen
Regelungsbedarf bzw. die Handlungsnotwendigkeit zur Siedlungsfla-
chensteuerung abgeleitet werden konnen. Den Schwerpunkt der sta-
tistischen Analyse bilden die Bevolkerungsdaten, erginzend werden
Siedlungsdaten untersucht. Parallel zur Strukturanalyse wird eine Ein-
ordnung der Bevolkerungsentwicklungen der zuriickliegenden Dekade
und der aktuell verfiigbaren Bevolkerungsprognosen in die Thematik
Demographischer Wandel vorgenommen'’.

3.2.1 Bevolkerungsentwicklungen der Untersuchungsraume

Bei grofSrdumiger Betrachtung: iiberwiegend schrumpfende Regionen

Die Bevolkerungsentwicklung im Zeitraum von 1995 bis 2004 ist in
beiden Regionen insgesamt negativ verlaufen: In der Region Nordhes-
sen? ist eine Bevolkerungsabnahme um -2,3 % und im Saarland um
-2,1 % festzustellen (Abb. 8). In beiden Regionen gibt es jeweils einen
Landkreis, der eine positive Bevolkerungsentwicklung verzeichnen
konnte (Landkreis Kassel mit 1,1 % und Kreis Merzig-Wadern mit 0,6
%). Die Entwicklungen im Landkreis Kassel sind auf Zuwanderungen
aus Stadt und Region zuriickzufiihren. Die positiven Entwicklungen im
Kreis Kerns Merzig-Wadern konnen auf die Ndhe zum prosperierenden
GrofSherzogtum Luxemburg zuriickgefithrt werden (vgl. http://www.
landkreis-merzig-wadern.de, Zugriff 15.1.2008).

19 Grundlage fiir die statistische Analyse bilden jeweils die bei den statistischen Landesdm-
tern zuganglichen Daten. Auf Gemeindedaten wird nicht zuriickgegriffen, da die Lan-
desstatistik zwar auf den Gemeindenennungen aufbaut (Melderegisterdaten), diese
jedoch tiber jeweils eigene Verfahren korrigiert und angepasst werden. Im Ergebnis
gibt es haufig Abweichungen zwischen den Gemeindenennungen und der amtlichen
Statistik, die nur z.T. auf die unterschiedliche Beriicksichtigung von Haupt- und Ne-
benwohnsitzen zuriickzufithren sind. Erganzend werden Daten des BBR (INKAR 2006)
verwendet.

20 Die Region Nordhessen umfasst den Regierungsbezirk Nordhessen ohne Stadt und
Landkreis Fulda. Diese Abgrenzung entspricht der Arbeitsmarktregion Nordhessen,
wenn die Pendlerverflechtungen auf Kreisebene mit dem Obenzentrum Kassel zugrun-
de gelegt werden (http://www.regionnordhessen.de, Zugriff 10.10.2008).
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Abb. 8: Bevolkerungsentwicklung 1995-2004 in %, Kreisebene; Eigene Darstellung nach INKAR 2006

400
350 Stadtverband Saarbriicken
300 Zweckverband Raum Kassel
250
200 | === R, Stadt Kassel
Landeshauptstadt Saarbriicken
150 Umlandkommunen SVSB
Umlandkommunen ZRK
100 Wm0 0 0 0 0 0 L L
1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005

Abb. 9: Bevolkerungsentwicklung der Stadtregionen (SVSB und ZRK) im Vergleich, 1975-2006; Eigene Darstellung
nach: Statistisches Amt Saarland 2007 und HEPAS-Fachdatei, HSL — Hessisches Statistisches Landesamt
Wiesbaden
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Der SVSB verliert seit 1975 Einwohner, der ZRK hat Zuwdichse zu
verzeichnen.

Die Bevolkerungsanzahl der beiden Stadtregionen ist durch &hnlich
grofle Kernstdadte und einen, auf die Einwohnerzahl bezogen grofleren
Anteil der Umlandkommunen im SVSB gegeniiber dem ZRK geprigt
(s. Abb. 9). Im Zeitraum von 1975 bis 2006 ist eine insgesamt negati-
ve Bevolkerungsentwicklung innerhalb des SVSB festzustellen (von
381.845 im Jahr 1975 auf 339.553 im Jahr 2006), im Gegensatz zum
ZRK, bei dem leichte Einwohnerzuwachse (von 306.744 im Jahr 1975
auf 316.268 im Jahr 2006) zu registrieren sind. In beiden Stadtregionen
hat es wiedervereinigungsbedingte Wanderungsgewinne zu Beginn der
1990er Jahre gegeben, wobei sie in der Stadtregion Saarbriicken nur zu
sehr leichten Einwohnerzuwachsen fithrten, die sich auch verhaltnis-
maflig schnell wieder abschwichten (1990-1993). Dagegen hatte die
Stadtregion Kassel, bedingt durch geografische Lagevorteile, einen ins-
gesamt hoheren und linger anhaltenden wiedervereinigungsbedingten
Einwohnerzuwachs zu verzeichnen (1990-1995).

Die Entwicklungen der jeweiligen Kernstadte sind bis zum Beginn der
1990er Jahre nahezu parallel verlaufen, erst in den letzten 15 Jahren ist
die Einwohnerentwicklung der Stadt Kassel im Vergleich zur Landes-
hauptstadt Saarbriicken leicht besser verlaufen. Damit gehoren beide
Untersuchungsrdume zu den nicht prosperierenden Zentren bzw. sind
vom wirtschaftlichen Strukturwandel gepragte (vgl. Kap. 3.3). Fiir den
Gesamtzeitraum sind Einwohnerverluste der Stadt Kassel in Hohe von
ca. 12.000 Einwohner (bzw. knapp 6 %) vorhanden, im Gegensatz zur
Stadt Saarbriicken, die tiber 27.000 Einwohner verloren hat (entspricht
ca. 13 %). Seit der zweiten Halfte der 1990er Jahre sind die Entwicklun-
gen wieder anndhernd parallel verlaufen, wenn auch auf einem unter-
schiedlichen Niveau.

Die Umlandkommunen im ZRK haben Zuwdchse zu verzeichnen im
Gegensatz zu den Umlandkommunen des SVSB

Die Umlandkommunen der beiden Stadtregionen zeigen eine deutlich
unterschiedliche Dynamik. Die Bevdlkerung der Umlandgemeinden
des ZRK prosperierte im Zeitraum von 1975 bis 2006 nahezu kontinu-
ierlich um 21.500 Einwohner auf 122.750 Einwohner (2006). Demge-
geniiber sind die Bevolkerungsdaten der Umlandkommunen des SVSB
im Gesamtzeitraum um ca. 14.800 auf ca. 161.700 Einwohner gefallen
(s. Abb. 9). Das Verhaltnis von Kernstadt zu Umland ist in beiden Stadt-
regionen unterschiedlich. Im ZRK betrug es zu Beginn des Betrach-
tungszeitraums 2/3 Stadt Kassel zu 1/3 Umlandkommunen. Im SVSB
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Abb. 10: Bevolkerungsentwicklung der Stadtregionen SVSB und ZRK, 1995-2006, in %; Eigene Darstellung nach:
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war es zwischen der Stadt Saarbriicken und den Umlandkommunen
annihernd gleich, mit leichtem Ubergewicht bei der Landeshauptstadt
Saarbriicken. Uber den Gesamtzeitraum ist das Verhiltnis im SVSB zwi-
schen Kernstadt und Umlandkommunen konstant geblieben, wohinge-
gen das Gewicht der Umlandkommunen des ZRK gegeniiber der Stadt
Kassel zugenommen hat.

Parallele Entwicklungen innerhalb des SVSB im Gegensatz zur suburba-
nen Entwicklung innerhalb des ZRK

Auffallend bei der Bevolkerungsentwicklung innerhalb der Stadt-
region Saarbriicken ist der in hohem Mafle parallele Verlauf zwi-
schen der Stadt Saarbriicken und den Umlandkommunen (s. Abb.
10). Damit scheinen auf dieser relativen Betrachtungsebene - Stadt
gegeniiber Umland - keine eindeutigen Anzeichen fiir suburbane
Entwicklungen im SVSB gegeben zu sein. Im Gegensatz dazu ist die
Stadtregion Kassel durch positive Einwohnerentwicklungen der Um-
landkommunen des ZRK und Einwohnerverluste der Stadt Kassel
gepragt. Damit entspricht die Stadtregion Kassel im Gesamtverlauf
den zu erwartenden Entwicklungen einer schrumpfenden Grof3stadt
mit einem wachsenden Umland und ist somit als (klassische) subur-
bane Stadtregion zu bezeichnen (s. Kap. 2.1.3). Jedoch sind auch in-
nerhalb der Stadtregion Kassel deutlich erkennbare Verdnderungen
im Zeitverlauf festzustellen. Im ersten Abschnitt des Betrachtungs-
zeitraums (1995 bis 2000) stehen kontinuierliche Einwohnerverlus-
te der Kernstadt Kassel kontinuierlichen Einwohnerzuwichsen der
Umlandkommunen im Zweckverband gegeniiber. Kassel verliert in
diesem Zeitraum deutlich mehr Einwohner als die Vergleichsstadt
Saarbriicken. Im zweiten Abschnitt (2000 bis 2006) ist in der Stadt
Kassel eine Stagnation zu beobachten. Demgegeniiber gewinnen die
Umlandkommunen bis zum Jahr 2003 weiterhin an Einwohnern und
erst ab dem Jahr 2003 sind auch in den Umlandkommunen Einwoh-
nerverluste festzustellen.

Wenig prosperierende Umlandgemeinden im SVSB

Die differenzierte Betrachtung der einzelnen Umlandkommunen in der
Stadtregion Saarbriicken zeigt deutliche Unterschiede (s. Abb. 11). Das
Mittelzentrum Volklingen hat im Betrachtungszeitraum beispielsweise
Bevolkerungsverluste in Hohe von ca. 3.700 Einwohnern zu verzeich-
nen und hat im Jahr 2006 nur noch knapp tber 40.000 Einwohner.
Insgesamt verlieren die Umlandkommen im SVSB im Betrachtungszeit-
raum tber 9.200 Einwohner.
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Abb. 12: Bevolkerungsentwicklung der Umlandkommunen des SVSB, 1995-2006, in %;
Eigene Darstellung nach: Statistisches Amt Saarland 2007
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index.htmIHSL und ZRK 2007a
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Die relative Betrachtung der Bevolkerungsentwicklungen der Umland-
kommunen in der Stadtregion Saarbriicken, gemessen am Jahr 1995 als
Basisjahr, zeigt die deutlichen Unterschiede der einzelne Kommunen
(s. Abb. 12).

Auffillig ist, dass im Zeitraum von 1995 bis 2006 nur die Gemeinde Rie-
gelsberg Einwohnergewinne verzeichnen konnte und somit Merkmale
einer suburbanen Wachstumsgemeinde aufweist. Alle anderen Kommu-
nen haben Bevolkerungsriickgidnge zu verzeichnen. Damit ist nicht nur
das Mittelzentrum Volklingen von deutlichen Einwohnerverlusten ge-
prégt, sondern auch die Gemeinden Grofirosseln, Sulzbach Quierschied
und Friedrichsthal. Die Differenzierung der Wanderungsdaten (natiir-
liche Bevolkerungsentwicklung und Bevolkerungswanderung) zeigt fiir
alle Gemeinden eine negative natiirliche Bevolkerungsentwicklung (vgl.
auch Kap. 2.1.4), die aufgrund der Geburtenziffer zu erwarten war. Die
Gemeinden Riegelsberg, Heusweiler und Piittlingen verfiigen iiber eine
vergleichsweise hohe Lagegunst und kénnen die natiirliche Bevolke-
rungsentwicklung durch Wanderungsgewinne teilweise, oder wie das
Beispiel der Gemeinde Riegelsberg zeigt sogar absolut, kompensieren. In
den Gemeinden mit deutlichen Bevélkerungsverlusten iiberlagern sich
die natiirlichen Bevolkerungsverluste mit den Wanderungsverlusten.
Damit wird fiir die Gemeinden des SVSB deutlich, dass die Auswir-
kungen des wirtschaftlichen Strukturwandels nicht nur die Stadt Saar-
briicken sondern weitere Gemeinden, insbesondere Volklingen und die
Gemeinden entlang der Saar (montanindustrielle Pragung), betreffen.

Viele prosperierende Umlandgemeinden im ZRK

Im Vergleich zu den Entwicklungen im SVSB sind die Entwicklun-
gen der Umlandkommunen im ZRK deutlich positiver; im Zeitraum
von 1995 bis 2006 sind Zuwichse in Hohe von insgesamt tiber 2.600
Einwohnern vorhanden (s. Abb. 13). Auflerdem fallt strukturell auf,
dass es mit der Gemeinde Baunatal auch im ZRK ein im Vergleich
zu den anderen Gemeinden bevolkerungsstarkes Mittelzentrum gibt,
obwohl die Einwohnerzahl von Baunatal gemessen am Jahr 2006 nur
ca. 2/3 der Einwohnerzahl von Vélklingen ausmacht. Das Mittelzent-
rum Vellmar fallt weder bei der absoluten, noch bei der relativen Be-
trachtung auf.

Im Gegensatz zu Volklingen waren die Bevolkerungsentwicklungen in
Baunatal bis einschliefSlich des Jahres 2003 leicht steigend, erst in den
letzen Jahren ist ein leichter Bevolkerungsriickgang zu verzeichnen.
Das zweite Mittelzentrum im ZRK, die Stadt Vellmar, verzeichnete tiber
den Gesamtzeitraum Einwohnerzuwiéchse, jedoch mit stagnierender
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Tendenz, wie die Jahre ab 2003 zeigen. Die nachfolgend dargestellten
relativen Verdnderungen gegentiber dem Jahr 1995 zeigen ein differen-
zierteres Bild (s. Abb. 14).

Eindeutige Wachstumsgemeinden sind Kaufungen und Lohfelden.
Ahnatal hat nach deutlichen Zuwiéchsen bis zum Jahr 2002 im anschlie-
enden Zeitraum Einwohnerverluste zu verzeichnen. Moderater ent-
wickelten sich die anderen Gemeinden, wobei Baunatal in absoluten
Zahlen gerechnet die grofiten Zuwiéchse zu verzeichnen hat (ca. 2.800
Einwohnern). Die Gemeinde Fuldatal ist eine eindeutige Ausnahme
innerhalb des ZRK, da hier kontinuierliche Bevolkerungsverluste in
absoluten Zahlen in Hohe von ca. 950 Einwohnern {iber den gesamt
Zeitraum festzustellen sind.

Die Differenzierung der Bevolkerungswanderung aller Umlandge-
meinden der Stadt Kassel innerhalb des ZRK (sog. Nachbargemein-
den) zeigt, dass tiber den gesamten Zeitraum negative natiirliche
Bevolkerungsentwicklungen vorhanden sind, die mit denen des
SVSB vergleichbar sind. Die Wanderungsentwicklungen zeigen im
Zeitraum von 1997-2004 deutliche positive Bevolkerungsverschie-
bungen in die Umlandgemeinden des ZRK. In den Jahren 2005 und
2006 tiberlagern sich die negativen natiirlichen Salden mit negativen
Wanderungssalden.
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Bewertung und Einordnung

Beide Stadtregionen sind durch stagnierende bis schrumpfende Bevol-
kerungsentwicklungen gepragt, die seit Mitte der 1990er Jahre unge-
brochen sind. Dabei fillt fiir die Gemeinden des SVSB eine weitgehend
parallele riicklaufige Einwohnerentwicklung der Landeshauptstadt
Saarbriicken und der Umlandkommunen auf. Fiir die Gemeinden des
ZRK hingegen sind die Entwicklungen differenzierter. Die Einwoh-
nerverluste der Stadt Kassel waren die Ursache fiir die insgesamt nega-
tiven Entwicklungen im Zeitraum von 1995 bis 2000. Seit dem Jahr 2000
stagnieren die Einwohnerzahlen in der Stadt Kassel und dem Durch-
schnitt der umliegenden Nachbargemeinden. Von 2005 auf 2006 sind
insgesamt negative Einwohnerentwicklungen in der Stadt Kassel und
den Nachbargemeinden zu beobachten, mit wenigen Ausnahmen (s.
0.), die jedoch zu keinem Ausgleich der Einwohnerentwicklungen fiihr-
ten. Es bleibt festzuhalten, dass die demographischen Verianderungen
ein seit lingerer Zeit pragender Trend in beiden Stadtregionen sind und
sich somit die Notwenigkeit ergibt, die Steuerung der Siedlungsfléachen-
entwicklung an die damit verbundenen gednderten Herausforderungen
anzupassen. Denn die Zeit der Verteilung von Wachstum als hauptséch-
licher Steuerungsaufgabe ist mindestens in der Stadtregion Saarbriicken
seit langer Zeit und auch in einzelnen Gemeinden des ZRK (insbeson-
dere der Stadt Kassel) vorbei.

Mit Blick auf die kiinftig zu erwartenden Bevélkerungsentwicklungen
soll untersucht werden, ob der Trend von Stagnation und Schrumpfung
anhdlt, oder ob Anzeichen dafiir ausgemacht werden konnen, dass eine
Riickkehr zu ,,alten Aufgaben der Verteilung von Wachstum gegeben
sind und sich somit die Aufgaben zur Steuerung der Siedlungsflichen-
entwicklung dndern oder Bestand haben.

3.2.2 Bevolkerungsprognosen fiir den SVSB und den ZRK

Mit Blick auf die sich abzeichnenden negativen Bevolkerungsent-
wicklungen im Gebiet des SVSB ab 1991 und der stagnierenden
Entwicklung im ZRK ab 1995 soll untersucht werden, ob die The-
matik des demographischen Wandels in den Organisationsstruk-
turen der beiden stadtregionalen Verbande diskutiert wird und ob
Schlussfolgerungen aus den erwarteten demographisch bedingten
Verdanderungen gezogen werden. Es gibt umfangreiche Fachverof-
fentlichungen, die die kiinftig erwarteten demographischen Verén-
derungen untersuchen (vgl. statt vieler BBR 2005 und 2006). Je klein-
rdumiger die jeweilige Bevolkerungsprognose dabei errechnet wird,
umso unsicherer ist ihre Eintrittswahrscheinlichkeit, da aufgrund
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der geringeren Gesamtzahl einzelne Ereignisse statistisch relevanter
werden, wie beispielsweise die Ausweisung von grofieren Neubauge-
bieten, die Ansiedlung einer groferen Betreuungseinrichtung fiir 4l-
tere Personen, etc.. Auch hingen die jeweiligen Prognosen entschei-
dend davon ab, welcher Referenzzeitraum fiir die fortzuschreibenden
Wanderungsannahmen zugrunde gelegt wird. In diesem Abschnitt
wird fiir beide Untersuchungsrdaume dargestellt, dass sie von demo-
graphisch bedingten Veranderungen kiinftig betroffen sein werden.
Es geht dabei um den generellen Trend der kiinftigen Veranderungen
und nicht darum, unterschiedliche Annahmen von verschiedenen
Bevolkerungsprognosen aufzuzeigen und abzuwédgen. Demzufolge
wird als Datengrundlage die 11. koordinierte Bevolkerungsvoraus-
berechnung des statistischen Bundesamtes (Statistisches Bundesamt
2006) verwendet, die von den jeweiligen Landesdmtern fiir Statistik
fur Hessen bis zum Jahr 2025 und fur das Saarland bis zum Jahr 2020
iibertragen wurde?.

Im Gebiet des SVSB wird die Bevolkerung im Jahr 2020 gegentiber
dem Jahr 2006 voraussichtlich um 24.500 Einwohner auf ca. 312.900
abnehmen, das entspricht einem Verlust um 7,3 %. Die Landeshaupt-
stadt Saarbriicken wird ca. 10.000 Einwohner verlieren (entsprechend
ca. 6 %) und im Jahr 2020 nur noch ca. 166.500 Einwohner haben. Die
Umlandgemeinden des SVSB werden im gleichen Zeitraum ca. 14.200
Einwohner (9 %) verlieren und im Jahr 2020 nur noch 146.400 Ein-
wohner aufweisen (vgl. http://www.saarland.de/statistik.htm, Zugriff
10.1.2008)2.

Fiir die Stadt Kassel wird von einer Abnahme um 4,7 % (entsprechend
ca. 9.200 Einwohner) auf ca. 184.400 Einwohner im Jahr 2025 ausge-
gangen, im Landkreis Kassel von einem Bevolkerungsriickgang um 9,1
% (entspricht einem Verlust von ca. 22.100) auf ca. 220.000 Einwohner
(vgl. http://www.statistik-hessen.de/themenauswahl/ bevoelkerung-
gebiet/index.html, Zugriff 10.1.2008). Eine Differenzierung der Daten

21 Die 11. koordinierte Bevolkerungsvorausberechnung des Statistischen Bundesamtes
wurde vom Statistischen Amt Saarland fiir das Gebiet des SVSB differenziert nach der
Landeshauptstadt Saarbriicken und den Umlandgemeinden iibertragen. Fiir die Ge-
meinden des ZRK liegen nur Angaben fiir die Stadt Kassel und eine Zusammenfas-
sung der Nachbargemeinden mit dem Landkreis Kassel vor. Differenzierte Angaben auf
Gemeindeebene existieren fiir die ZRK Nachbargemeinden nur auf Grundlage der 10.
koordinierten Bevélkerungsprognose (vgl. ZRK 2006).

22 Die einheitliche Darstellung des SVSB mit einer Bevolkerungsabnahme von iiber 7,5%
bis zum Jahr 2020 nivelliert den Unterschied zwischen der Landeshauptstadt Saarbrii-
cken und den Umlandgemeinden des SVSB.
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des Landkreises Kassel auf Gemeindeebene fehlt. Alternativ kann die
»ausgewogene Variante“ (ZRK 2007b: 25) des ZRK, die Grundlage fiir
die Neuaufstellung des FNP und das Siedlungsrahmenkonzept war,
verwendet werden, die die 10. koordinierte Bevolkerungsvorausberech-
nung fortschreibt (vgl. Statistisches Bundesamt 2003). Dabei wurde fiir
den Zeithorizont bis 2015 von einer Bevolkerungsabnahme in der Stadt
Kassel, gemessen am Jahr 2006, von {iber 5 % ausgegangen (von 193.518
im Jahr 2006 auf 185.000 im Jahr 2015). Die Nachbargemeinden soll-
ten im gleichen Zeitraum eine stabile Einwohnerentwicklung aufweisen
(vgl. ZRK 2007b: 25£.). Die 11. koordinierte Bevolkerungsprognose, die
Grundlage fiir die o. g. Bevolkerungsangaben ist und die Einwohnerent-
wicklungen bis zum Jahr 2025 fortschreibt, nimmt eine andere Einschat-
zung der Bevolkerungsentwicklungen fiir die Stadt Kassel vor — dort soll
im gesamten Zeitraum die Bevolkerung ,,nur um 5 % zuriick gehen
und nicht schon in den ersten 10 Jahren des Prognosezeitraums. Die-
se andere Einschitzung der Entwicklung in Kernstddten deckt sich mit
der generellen Einschétzung jiingerer Bevolkerungsprognosen, die fiir
die Kernstédte i. d. R. geringere Bevolkerungsriickgange annimmt (vgl.
Habermann-Niefle 2006). Wenn die positivere Entwicklung der Stadt
Kassel (geringerer Bevolkerungsriickgang) zugrunde gelegt wird, dann
wiirden bei konstanter Geburtenrate und gleichem gesamtregionalen
Wanderungsvolumen, die Nachbargemeinden nicht stagnieren sondern
von Einwohnerverlusten in Zukunft geprégt sein oder die Gemeinden
des Landkreises Kassel, die nicht direkt an die Stadt Kassel angrenzen,
deutlich mehr Einwohner verlieren. Aufgrund fehlender kleinrdumiger
Prognosen konnen diese Annahmen jedoch nicht weiter differenziert
werden.

Im Vergleich beider Untersuchungsraume wird deutlich, dass sich die
stagnierenden und negativen Bevolkerungsentwicklungen der letzten
Jahre fortsetzen werden. Insofern werden beide Stadtregionen von den
demographischen Verdnderungen gepragt.

Diskussion des Themas Demographischer Wandel und Folgerungen
Deutlich ist, dass beide Stadtregionen von kiinftigen Bevolkerungsriick-
gangen geprégt sein werden bzw. dies schon seit Mitte der 1990er Jahre
sind. Dies erstreckt sich nicht immer auf alle Gemeinden in den jewei-
ligen Untersuchungsraumen, in der Summe zeichnen sich jedoch die
kiinftigen Entwicklungen ab. Die Diskussionen innerhalb der stadtregi-
onalen Verbinde zum Thema der kiinftigen demographischen Entwick-
lungen sind unterschiedlich frith aufgenommen und in verschiedenen
Gremien mehr oder weniger intensiv gefithrt worden:
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o In der Stadt Volklingen sind die demographischen Verdnderungen
spdtestens im Jahr 2004 mit der Aufnahme in das ExWoSt-For-
schungsfeld Stadtumbau West thematisiert worden (vgl. Stadt Volk-
lingen 2007). Im Rahmen des Forschungsfeldes fand eine Konzen-
tration auf Anpassungsstrategien fiir die Innenstadt von Voélklingen
statt (vgl. http://www.stadtumbauwest.info, Zugriff 15.1.2008) in
dessen Folge dann im Jahr 2007 ein stddtebauliches Entwicklungs-
konzept erarbeitet wurde (vgl. Stadt Volklingen 2007).

o In der Verbandsversammlung des SVSB wurde im Jahr 2005 erst-
mals durch eine von der Stabsstelle fiir Regionalentwicklung vorge-
stellte Bevolkerungsvorausberechnung auf das Thema eingegangen
(vgl. Expertengesprich SVSB 2005a und Expertengesprich SVSB
2005¢). Hierbei wurden mit Blick auf die Aufgaben des SVSB vor
allem die Auswirkungen der kiinftig erwarteten Einwohnerriick-
gange auf die Bereiche Jugend, Soziales und Senioren thematisiert
(vgl. ebd.). Welche Auswirkungen fiir den Bereich der Siedlungs-
flichenentwicklungen erwartet werden, wurde aufgrund fehlender
Zustandigkeit (s. Kap 3.3.1) in der Verbandsversammlung nicht
behandelt.

o Im Planungsrat des SVSB ist das Thema der kiinftig erwarteten de-
mographischen Entwicklungen bisher nicht vertiefend behandelt
worden (vgl. Expertengespriach SVSB 2008). Es gab einen Austausch
beispielsweise iiber die methodische Erfassung von Leerstinden.
Dies fithrte jedoch nicht dazu, dass auf konzeptioneller oder strate-
gischer Ebene mit dem Thema umgegangen wurde (ebd.).

o Im ZRK sind die kiinftigen demographischen Veranderungen durch
die Fortschreibung des FNP und die Fortschreibung des Siedlungs-
rahmenkonzeptes spétestens im Jahr 2003 in der Verbandsversamm-
lung thematisiert worden. In Folge der Fortschreibung wurden Be-
volkerungsprognosen Verwaltungsmitarbeitern vorgelegt und in der
Verbandsversammlung thematisiert (vgl. Krieger 2004).

o Zwei Tagungen in den Jahren 2002 und 2003 zur Ausrichtung der
kiinftigen Flachenentwicklung behandelten das Thema ,Demo-
graphischer Wandel® am Rande, Kernpunkte waren die kiinftige
Wohnraum- und Gewerbeflichenentwicklung (vgl. ZRK 2003b und
ZRK 2002).

o Im Entwurf zum FNP, im Siedlungsrahmenkonzept von 2006 und
im Kommunalen Entwicklungsplan Zentren wurde das Thema De-
mographischer Wandel aufgenommen. Im FNP fiihrte es dazu, dass
die kiinftige Siedlungsflachenentwicklung angepasst wurde (vgl. Ex-
pertengesprache ZRK 2008b).
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o Die Thematisierung in der Verbandsversammlung fithrte im Rah-
men der Erfiilllung der vorgeschriebenen Aufgaben (s. Kap. 3.4.1)
jedoch nicht dazu, dass das Thema ,,Anpassung verschiedener Be-
reiche an die kiinftig zu erwartenden demographisch bedingten Ent-
wicklungen® (s. Kap. 2.1.4) aufgenommen oder als neuer Schwer-
punkt in die Arbeit des ZRK eingeflossen ist.

 In der Stadt Kassel findet aktuell eine Leitbilddiskussion zum The-
ma demographischer Wandel statt, in der der Schwerpunkt auf der
Entwicklung von fiinf Leitprojekten liegt (http://www.stadt-kassel.
de/cms01/prokassel/demografie/index.html, Zugriff 10.8.2008). Das
Thema demographischer Wandel wird hier vornehmlich projekt-
orientiert und nicht integriert- strategisch bearbeitet. Auflerdem
wird es (bisher) vor allem als Thema der Stadt Kassel und nicht als
gemeinsames Thema der Stadtregion diskutiert.

Es wird deutlich, dass die kiinftig zu erwartenden Bevolkerungsent-
wicklungen in beiden Stadtregionen von einem anhaltenden Trend
schrumpfender Einwohnerzahlen ausgehen. Die Phasen von Stagnation
und Schrumpfung, die sich schon seit den 1990er Jahren abzeichnen,
werden sich fortsetzen. Daraus leitet sich die Notwendigkeit fiir beide
Steuerungsinstanzen (Planungsrat und Verbandsversammlung) ab, die
Aufgaben der Steuerung der Siedlungsflichenentwicklung diesen neuen
Anforderungen anzupassen.

3.2.3 Flachenentwicklungen in den Untersuchungsregionen
Die Flachenentwicklungen in den Untersuchungsregionen werden er-
ganzend zur Bevolkerungsentwicklung untersucht, um Zusammenhan-
ge zwischen der stagnierenden bzw. riicklaufigen Bevolkerungsentwick-
lung und der Siedlungsflichenentwicklung aufzuzeigen. Wenn durch
die stagnierenden bzw. schrumpfenden Bevdlkerungsentwicklungen
ein deutlicher Riickgang der Flichennachfrage erkennbar ist, dann
lasst sich hieraus die Notwendigkeit zur Anpassung bzw. Anderung der
vornehmlichen Aufgabe in beiden Stadtregionen, die Steuerung der
Siedlungsflachenentwicklung bzw. die Verteilung von Flachenzuwéch-
sen, ableiten. Insofern kann ein Zusammenhang von nachlassendem
Siedlungsdruck mit der Anderung von Aufgabenbereichen hergestellt
werden®,

23 Die Flichenentwicklung und hier vor allem die Wohnbauflichenentwicklung hat ver-
schiedene Nachfrageursachen: Neben der Nachfrage durch Bevolkerungszuwande-
rungen ist als weiterer wesentlicher Faktor die Verkleinerung der Haushaltsgroien (bzw.
die Zunahme von 1- und 2-Personen-Haushalten) ausschlaggebend. Dieser Aspekt wird
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Abb. 15: Fertigstellung neuer Wohnungen (insg.), SVSB und ZRK, 1997-2006; Eigene Darstellung nach ZRK 2007a
und http://www.svsbr.de/ download/index.php?menuid=172&topmenu=98&keepmenu=inactive, Zugriff 15.1.2008
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Abb. 16: Fertigstellung neuer Wohnungen (insg.), SVSB und ZRK, differenziert, 1997-2006; Eigene Darstellung nach
ZRK 2007a und http://www.svsbr.de /download/index.php?menuid=172& topmenu=9&keepmenu =inactive, Zugriff
15.1.2008
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In beiden Stadtregionen ist ein deutlicher Riickgang der Fertigstellung
neuer Wohnungen festzustellen. In den Nachbargemeinden des ZRK ist
im Zeitraum von 1997 bis 2002 eine deutlich hohere Bautdtigkeit der
Umlandgemeinden festzustellen, im Zeitraum ab 2004 sind die Bauti-
tigkeiten beider Stadtverbidnde anndhernd gleich (s. Abb. 15 und 16).
Die differenzierte Betrachtung der Bautitigkeiten zwischen den Kern-
stidten und den Umlandgemeinden macht deutlich, dass im Zeitraum
von 1997 bis 2001 absolut die grofiten Bautdtigkeiten in den Nachbar-
gemeinden des ZRK stattgefunden haben. Verglichen mit der absoluten
Anzahl der Bevolkerung ist dies ein weiteres Indiz fiir deutliche Wan-
derungsgewinne der Nachbargemeinden in dieser Zeit, da die Bauland-
nachfrage im Vergleich zu den Umlandgemeinden des SVSB nicht auf
Eigenbedarf zuriickgefithrt werden kann.

Die Bautitigkeiten der Umlandgemeinden im SVSB weisen im Verhalt-
nis zu den Nachbargemeinden des ZRK im Zeitraum von 2003 bis 2005
eine hohere Bautdtigkeit auf. Die beiden Kernstidte haben eine ahn-
liche Entwicklung, wenn auch in einzelnen Jahren vergleichsweise hohe
Bautidtigkeiten (z. B. in Saarbriicken im Jahr 2003) festgestellt werden
kénnen.

Bewertung und Einordnung

Die riickldufige Wohnbauflachennachfrage spiegelt die stagnierende bis
riicklaufige Bevolkerungsentwicklung innerhalb der beiden stadtregio-
nalen Verbande seit dem Jahr 2001 wider. Damit sind die Anzeichen fiir
die Notwendigkeit einer anderen Verteilung der Siedlungsflichenent-
wicklungen erkennbar. Vom bisherigen Verteilungsschema ,Verteilung
des erwarteten Zuwachses®, das in beiden Stadtregionen in der Vergan-
genheit prigendes Handlungsmuster war, miisste somit fiir die kiinf-
tigen Entwicklungen abgewichen werden. Die Fortfithrung der Vertei-
lungsstrategie wird zu einer stiarkeren Konkurrenz zwischen Kernstadt
und Umland sowie zwischen den Umlandgemeinden in beiden Stadt-
regionen fithren.

Damit wird vor dem Hintergrund der aktuellen Siedlungsflichenent-
wicklung deutlich, dass eine gednderte Strategie der Verteilung und da-
mit ein neues Verstdndnis von Kooperation notwendig sind. Innerhalb
des ZRK ist eine moderate Anpassung an die aktuellen Entwicklungen
durch die Uberarbeitung des FNP und eine Erhebung der derzeitigen
Wohnbauflichen erfolgt, auch wenn diese Fortschreibung nicht dazu

in der vorliegenden Arbeit nicht vertieft, da der Schwerpunkt auf der Untersuchung
der Steuerung durch die jeweils zustandigen Organisationsstrukturen (Planungsrat und
ZRK) liegt.
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Abb. 17: Raumstruktur nach Zentrenerreichbarkeit und Bevélkerungsdichte, 2004; BBR 2005: 57 24
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genutzt wurde, ein anderes Instrument zur Verteilung der Siedlungs-
flichenentwicklung inklusive eines damit zusammenhéngenden fiska-
lischen Ausgleichsinstruments zu entwickeln. Demzufolge ist fiir den
ZRK davon auszugehen, dass sich die Konkurrenz der Gemeinden un-
tereinander verschéarfen wird, da in allen Gemeinden Siedlungsflichen-
potentiale vorhanden sind.

Im SVSB, der das wenn auch nur eingeschrankt fiir die Anpassung
an eine gednderte Siedlungsflichenentwicklung geeignete Instru-
ment des FNP nicht fortschreibt, sondern den aktuell vorhandenen
FNP lediglich neu veréffentlicht, fehlt eine stadtregionale Diskussion
tiber die Verteilung der kiinftigen Siedlungsflachenentwicklung voll-
standig. Auch wenn die Ausgangsbedingungen innerhalb des SVSB
eigentlich besser als im ZRK sind, dem ein Ausgleichsinstrument
in gleicher Gebietskulisse fehlt, ist zu erwarten, dass es, wegen der
geringen Akzeptanz innerhalb des SVSB steuernd in Bezug auf die
Flachenentwicklung titig zu werden (Konsensgremium), auch hier
zu keiner gednderten Strategie der Flichenausweisungen kommen
wird.

Fiir beide Regionen kann angesichts der deutlich vorhandenen Anzei-
chen fiir eine Notwenigkeit einer stirkeren Kooperation der Akteure
nur eine eingeschrankte (ZRK) bzw. keine wirkliche Anpassung der
Strategie und Anderung der Steuerungsmodi festgestellt werden.

3.3 Raumliche Einordnung, Regionszuschnitt und
Verbandsmerkmale

Es handelt sich bei den beiden Stadtregionen um Kooperationsriu-
me mittlerer Groflenordnung. Sie sind beziiglich ihrer Einwohner-
zahl und Bedeutung in der Bundesrepublik unterhalb der Ebene
der Metropolregionen angesiedelt (vgl. BMVBS 2006). Nach einer
Einteilung der Raumtypen auf Basis der Kriterien Zentrenerreich-
barkeit und Bevolkerungsdichte (im Umkreis von 12 km) sind beide
Stadtregionen durch einen ,inneren Zentralraum® und einen diesen
umschlieflenden ,,Zwischenraum mit Verdichtungsansitzen® gepragt
(vgl. Abb. 17 und 18).

24 Differenzierte Quellenangabe: Laufende Raumbeobachtungen des BBR, Laufende
Raumbeobachtung des BBR Europa, Erreichbarkeitsmodell des BBR, Projektergebnisse
ESPON Nr. 1.1.1. Datengrundlage: Fortschreibung des Bevélkerungsstandes des Bundes
und der Linder, Bevolkerungsdaten der nationalen statistischen Amter auf Gemeinde-
basis (vgl. BBR 2005: 57).
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Abb. 18: Raumstrukturen der Stadtregionen Kassel und Saarbriicken (AusschnittsvergroBerung); BBR 2005, S. 57,
Ausschnitt ohne MaRstab

Die Stadtregion Kassel weist auflerdem die Kategorien ,,Zwischen-
raum geringer Dichte, ,Peripherraum mit Verdichtungsanséitzen®
und ,,Peripherraum sehr geringer Dichte“ auf. In nordostlicher Rich-
tung ist der ,,Zwischenraum geringer Dichte® bis zum nichsten Ober-
zentrum Gottingen dargestellt. Wie die Pendlerverflechtungen zeigen
(vgl. BBR 2005: 119), handelt es sich bei der Stadtregion Kassel jedoch
um eine monozentrische Stadtregion, da die Arbeitsplatzverflechtungen
mit Gottingen (gemessen an den Pendlerstromen) gering sind und eine
nahezu idealtypische konzentrische Verteilung der Dichte- und Zentra-
litdtsabstufungen erkennbar ist.

In der Stadtregion Saarbriicken schliefit sich an den ,Zwischenraum
mit Verdichtungsansitzen® ein ,,Peripherraum mit Verdichtungsansit-
zen“ an. Nur in nordwestlicher Richtung gibt es einen ,,Zwischenraum
geringer Dichte® Auch bei der Stadtregion Saarbriicken handelt es sich
um einen monozentrischen Verdichtungsraum.

Die Entfernung zur nachsten Metropole nach der aktuellen Einteilung der
Ministerkonferenz fiir Raumordnung aus dem Jahr 2006 ist mit zwischen
150 und fast 200 km Entfernung vergleichsweise grof8 (vgl. BMVBS 2006).
In beiden Regionen gibt es ein dominierendes Zentrum und jeweils ins-
gesamt neun direkt angrenzende Kommunen, die gemeinsam den stadt-
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regionalen Kooperationsraum bilden. Im Zentrum leben jeweils ca. 2/3

der Bevolkerung (s. Kap. 3.2). Beide Stadtregionen sind altindustriell

gepragt und vom wirtschaftlichen Strukturwandel deutlich gekenn-
zeichnet. Aktuell gehoren beide Regionen nicht zu den prosperierenden

Regionen in Deutschland; nach dem Zukunftsatlas aus dem Jahr 2004,

der alle Regionen Deutschlands in einem Mix aus unterschiedlichen

Kriterien auf Kreisebene vergleicht, gehorten beide Untersuchungsrau-

me zu den Regionen mit ,,ausgeglichenem Chancen-Risiken-Mix“ (vgl.

Prognos 2004).

Es zeigt sich, dass seitens der betrachteten siedlungsstrukturellen Merk-

male einige Gemeinsamkeiten der beiden Untersuchungsregionen vor-

handen sind:

o die Einordnung als Grof3stadt mit einem verhaltnisméflig kleinen
inneren Zentralraum“ und einem diesen umschlieflenden
»Zwischenraum mit Verdichtungsansitzen®,

« die damit zusammenhéngende monozentrische Siedlungsstruktur,

o die vergleichsweise weite Entfernung zu nichsten Metropole” und

« vergleichsweise durchschnittliche Zukunftschancen
(vgl. Prognos 2004).

Raumliche Abgrenzung

Die raumliche Abgrenzung der stadtregionalen Kooperationen im SVSB

und im ZRK ist jeweils seit deren Griindung im Jahr 1974 bzw. 1972

stabil. Der jeweilige Kooperationsverband wird durch ein dominantes

Oberzentrum und die angrenzenden neun Gemeinden gebildet.

o Der SVSB umfasst die Gemeinden: Friedrichsthal, Grofirosseln,
Heusweiler, Kleinblittersdorf, Pittlingen, Quierschied, Riegelsberg,
Saarbriicken, Sulzbach/Saar und Volklingen (s. Abb. 19).

o Der ZRK umfasst die Gemeinden Ahnatal, Baunatal, Fuldabriick,
Fuldatal, Kaufungen, Lohfelden, Niestetal, Schauenburg, Vellmar
und die Stadt Kassel (s. Abb. 20).

Die beiden Untersuchungsregionen sind eindeutige raumliche Abgren-
zungen, sie entsprechen demnach der administrativen Abgrenzung auf
Ebene der Verwaltungsgrenzen und nicht auf funktionaler Ebene, z. B.
beziiglich Pendlerverflechtungen o.4. (s. auch Kap. 2.1.1). Auch sind die
jeweiligen stadtregionalen Kooperationen innerhalb ihrer raumlichen
Grenzen sehr bestindig, denn sie wurden seit ihrer Griindung nicht

25 Vgl. zur Diskussion um Metropolen und die Bedeutung von Grof3stadten in weiterer
Entfernung zu den Metropolenkernen auch die Diskussion um Regiopolen (Hahne/
Glatthaar 2008 und Aring/Reuther 2008).
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Abb. 19: Stadte und Gemeinden des SVSB; Quelle: http://www.stadtverband-
saarbruecken.de/staticsite/staticsite.php?menuid=84&topmenu=295&keepmenu= inactive
(Zugriff 8.1.2008)

=Y

Abb. 20: Stadte und Gemeinden des ZRK; Kaschlik 2008: 10
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verandert. Hiermit sind erste Hinweise auf einen hohen Grad an Stabili-
tat der Beziehungen innerhalb des Kooperationsgebiets gegeben, denen
in Kap. 3.4 und 3.5. noch naher nachgegangen wird.

Neben dieser eindeutigen raumlichen Abgrenzung der stadtregionalen
Kooperationsverbande gibt es weitere Kooperationen, die jedoch er-
ganzend zur formellen Verbandsstruktur (inkl. Aufgabenzustindigkeit
und Entscheidungsbefugnissen) informeller Art, wie beispielsweise
die grenziibergreifende Kooperation mit Frankreich, sind (s. Kap. 3.6).
Auch gibt es weitere Kooperationen innerhalb der Verbandsgebiete, die
jedoch nicht alle Mitgliedsgemeinden umfassen, sondern nur einzelne
Gemeinden oder Gemeindeteile, wie z. B. die LEADER-Regionen zei-
gen (vgl. Kap. 3.6).

Verbandsmerkmale

Der SVSB wurde zu Beginn des Jahres 1974 als Rechtsnachfolger des
Landkreises Saarbriicken unter Einschluss der gebietsmaflig ver-
groflerten, jedoch seitdem nicht mehr kreisfreien Landeshauptstadt
Saarbriicken gebildet (vgl. Priebs 2001: 15f. und http://www.stadtver-
band-saarbruecken.de/staticsite/staticsite.php?menuid =29&topme
nu=2&keepmenu=inactive, Zugriff 10.1.2008). Der Verband wurde
ausdriicklich als Ubergangsmodell zu einer Regionalstadt konzipiert
(s. Griindungsgesetz nach Priebs 2001: 15). In Folge der Funktional-
reform sind dem SVSB 1979 Landratsaufgaben als untere staatliche
Behorde tibertragen worden. Damit wandelte sich der SVSB zu einem
auf Dauer angelegten Stadt-Umland-Gebilde (vgl. AG Regionalverbin-
de in Ballungsraumen 2006: 69). Unter den Bedingungen einer durch
Siedlungs- und Bevolkerungswachstum geprégten Situation wurde eine
Koordinierungs- und Steuerungsorganisation fiir die Stadt-Umland-
Entwicklungen gebildet. Dem Verband wurde als Steuerungsinstrument
der Flichenentwicklungen die Zustandigkeit fiir die Flichennutzungs-
planung iibertragen, die unter Beteiligung der verbandsangehorigen
Kommunen im Planungsrat organisiert wurde (vgl. Sedlacek/Konig
2005: 17).

Der ZRK wurde 1972 gegriindet und kann als alternative Organisati-
onsform zu den Anfang der 1970er Jahre in vielen Teilen der Bundes-
republik Deutschland durchgefithrten kommunalen Gebietsreformen
bezeichnet werden. Obwohl die gewédhlten Mehrheiten in Stadt und
Landkreis jeweils einer Partei, der SPD, angehorten, gelang es im Ge-
biet des Zweckverbands nicht, Eingemeindungen durchzufiihren. Die
Umlandkommunen bewerteten die kommunalen Selbstbestimmungs-
moglichkeiten hoher als die Chancen einer durch Fusion geprégten ge-
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meinsamen kiinftigen Entwicklung (vgl. Krieger 2004). Im Gesetz zur
Griindung des ZRK vom 1.8.1972 wurde bestimmt, dass die zugehorigen
Gemeinden insbesondere bei der Flaichennutzungs- und -entwicklungs-
planung zusammenarbeiten sollen. Weiterhin wurde festgelegt, dass das
Gesetz nur vorldufig sein soll, bis ein neues Gesetz verabschiedet wird,
das genauere Festlegungen von Organisationsformen und Aufgaben des
Verbandes regeln soll. Diese weiterfithrenden Regelungen sind bisher
nicht erfolgt (s. auch Kap. 3.4).

Fiir beide Verbinde gilt, dass sie als Ubergangsmodell gegriindet wur-
den (auf dem Weg zur Regionalstadt bzw. bis zur Festlegung von Orga-
nisationsformen und Aufgaben) und entgegen der urspriinglichen Pla-
nungen durch Professionalisierung (ZRK) bzw. die Einrichtung einer
neuen Entscheidungsinstanz (Planungsrat im SVSB) die ihnen iibertra-
genen Aufgaben auf Dauer wahrnehmen.
Hauptunterscheidungsmerkmal ist die jeweils unterschiedliche Stadt-
Umland-Organisationsform. In der Stadtregion Kassel gibt es den
Zweckverband Raum Kassel als Zusammenschluss der kreisfreien Stadt
Kassel mit den sich umschliefenden neun Kommunen und dem Land-
kreis Kassel. In der Stadtregion Saarbriicken wird der Stadtverband
Saarbriicken, der von der Struktur her einem Landkreis dhnelt, von der
Landeshauptstadt Saarbriicken sowie neun angrenzenden Kommunen
gebildet (s. Kap. 3.4).

3.4 Aufgaben, Organisations- und
Entscheidungsstrukturen

Der SVSB ist seit seiner Griindung im Jahr 1974 fiir Kreisaufgaben
und den Flichennutzungsplan zustindig. Im Jahr 1981 wurde ein ge-
meinsamer Flichennutzungsplan fiir das Verbandsgebiet aufgestellt,
der jedoch durch ein Urteil des Bundesverfassungsgerichts von 1987
als ungiiltig erklart wurde (vgl. BVerG Beschluss vom 9.12.1987, Az.: 2
BvL 16/84). Hintergrund dieses Urteils war eine Klage einer Mitglieds-
gemeinde, die gegen die Zustandigkeit des SVSB fiir die gemeindliche
Planung Einspruch erhob®. In Folge des Bundesverfassungsgerichts-
urteils wurden die Selbstverwaltungsaufgaben des SVSB als Gebiets-
korperschaft und die Zustandigkeit als Trdger ortlicher Planungs-
aufgaben neu geregelt. Seit 1988 iibernimmt der SVSB formlich die

26 Imsog. Piittlinger Urteil klagte die verbandsangehérige Gemeinde Piittlingen gegen den
SVSB beziiglich der Zustindigkeit fiir den FNP (vgl. Expertengesprach SVSB 2007a).
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Aufgaben eines Planungsverbandes nach § 4 BBauG bzw. heute nach
§ 205 BauGB (vgl. Priebs 2001: 10). Damit entstand eine Doppelstruk-
tur des Stadtverbandes, einerseits als Gebietskorperschaft und damit
einem Landkreis vergleichbar und andererseits in gleicher Gebiets-
kulisse als Planungsverband. Nur durch die Einrichtung dieser doppel-
ten Zustandigkeit konnten die Mitwirkungsrechte der Gemeinden bei
den Planungsaufgaben beriicksichtigt werden. Ohne den ,,Umweg" iber
die Einrichtung eines Planungsverbandes hatte der SVSB die Zustandig-
keit fiir die Flachennutzungsplanung verloren (vgl. Kommunalverbund
Niedersachsen/ Bremen e.V. und Regionale Arbeitsgemeinschaft Bre-
men/ Niedersachsen 2003).

In der folgenden Untersuchung wird der Schwerpunkt der Analyse des
SVSB auf die Entscheidungsebene des Planungsrates gelegt, da hier die
Stadt-Umland-Entwicklungen gesteuert werden. Die Entscheidungs-
ebene des Stadtverbandstags sowie die dort erfiillten Aufgaben sind in-
sofern relevant, als dass dort Fragen nach Ergdnzungen (z. B.: Stabsstelle
Regionalentwicklung) und Synergien aufgrund des gleichen Gebietszu-
schnitts nachgegangen wird.

Der 1974 gegriindete ZRK basiert auf dem am 11.7.1972 erlassenen sog.
»Kassel-Gesetz, das die Neugliederung der Landkreise Hofgeismar,
Kassel und Wolfhagen regelte und auch eine Regelung beziiglich der
Verbindung zwischen dem Oberzentrum Kassel und den Nachbarge-
meinden verankert?”’. Am 01.08.1972 wurde das Gesetz rechtskriftig. In
ihm wurde bestimmt, dass die zugehorigen Gemeinden insbesondere bei
der Flachennutzungs- und -entwicklungsplanung zusammenarbeiten
sollen (vgl. http://www.zrk-kassel.de/zrkhome.htm, Zugriff 3.1.2008).
1974 wurde auf Basis des ,Kassel-Gesetzes“ eine bis dahin erarbeite-
te Satzung der Verbandsmitglieder rechtskriftig, die die Kernaufgaben
des Zweckverbandes (kommunale Entwicklungsplanung, Flichennut-
zungsplan, Landschaftsplanung und wesentliche Elemente der Gesamt-
entwicklungsplanung) festlegt (s. Kap. 3.4.1). Der Zweckverband Raum
Kassel ist als freiwilliger Zusammenschluss mit Einschrankungen zu

27§ 15 Zweckverband Raum Kassel. Die Stidte und Gemeinden Ahnatal, Baunatal, Fulda-
briick, Fuldatal, Kassel, Kaufungen, Lohfelden, Niestetal, Schauenburg und Vellmar so-
wie der Landkreis Kassel fiir das Gebiet der kreisangehérigen Stadte und Gemeinden
arbeiten insbesondere bei der Flichennutzungs- und -entwicklungsplanung in einem
Zweckverband ,,Raum Kassel“ zusammen. Bis zum Erlass eines Gesetzes, welches das
Nihere iiber Organisation und Aufgaben dieses Verbandes regelt, finden die Vor-
schriften des Gesetzes iiber kommunale Gemeinschaftsarbeit (KGG) vom 16.12.1969
(GVBL LS. 307) und des Bundesbaugesetzes (BBauG) vom 23.06.1960 (BGBL. I, S. 341)
Anwendung.
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bezeichnen (Zweckverbandslosung), der durch eine landesgesetzliche
Grundlage ermdglicht wurde. Die Einschrankungen der Freiwilligkeit
liegen darin begriindet, dass die landesgesetzliche Vorgabe die Zusam-
menarbeit bei der Flaichennutzungs- und -entwicklungsplanung, nicht
jedoch die konkrete Kooperationsform festlegte.

Bis zum Jahr 1992 wurden die Aufgaben des ZRK im Rahmen einer
nebenamtlichen Geschifts- und Planungsstelle durch ,abgestellte®
Mitarbeiter/innen der Verwaltungen von Stadt und Landkreis Kas-
sel durchgefithrt. Die Aufgaben des Verbandsvorstands wurden als
ehrenamtliche Tatigkeit ausgefithrt. Aufgrund des verdnderten Pro-
blemdrucks seit Ende der 1980er Jahre (insbesondere durch die Wie-
dervereinigung) und der damit einher gehenden grofleren Nachfrage
nach Flichen, wurde eine Diskussion um die Umstrukturierungen des
ZRK angestoflen. Ein im Jahr 1991 vorgelegtes Gutachten empfahl als
»favorisierte Losung® die Eingemeindung der Umlandkommunen zur
Stadt Kassel und als Alternative die Professionalisierung des ZRK (vgl.
Krieger 2004). Politisch durchsetzbar war nur die von den Gutachtern
benannte alternative Losung, die Professionalisierung des ZRK. Im Jahr
1992 wurde der ZRK professionalisiert, es wurde eine hauptamtliche
Geschiftsstelle mit einem Verbandsvorsitzenden und diesem direkt zu-
geordneten Mitarbeitern eingerichtet.

3.4.1 Aufgaben

Der SVSB erfiillt im Wesentlichen die Aufgaben eines Landkreises so-

wie weitere {iberortliche Aufgaben. Der Schwerpunkt liegt hierbei in

den Bereichen ,,Jugend und ,Soziales®, fiir die rund 80 Prozent der

Haushaltsmittel aufgewendet werden (vgl. http://www.stadtverband-

saarbruecken.de /staticsite/staticsite.php?menuid= 29&topmenu=2&ke

epmenu=inactive.stadtverband-saarbruecken.de, Zugriff 3.1.2008).

Die Aufgaben, die fiir das gesamte Verbandsgebiet einschliefSlich der

Landeshauptstadt Saarbriicken ibernommen werden, umfassen:

o Flichennutzungs- und Landschaftsplanung,

o Wirtschaftsforderung,

o Tragerschaft der Jugend- und Sozialhilfe,

o Trégerschaft allgemeinbildender und berufsbildender Schule,
Volkshochschulen,

o Tragerschaft von Krankenhiusern,

 Trégerschaft des Gesundheitsamtes,

« Triger eigenbetriebsahnlicher Kultur- und Bildungswerke.

Im Jahr 2005 wurde zur Erfiillung der Arbeitsmarktreformen, der sog.

Hartz-Reformen, eine Arbeitsgemeinschaft aus der Agentur fiir Arbeit
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und des SVSB (ARGE Saarbriicken) gebildet, die beim Stadtverband
angesiedelt ist (vgl. http://www.stadtverband-saarbruecken.de/ static-
site/staticsite.php?menuid=262&topmenu=262, Zugriff 9.1.2008). Die
ARGE Saarbriicken nimmt laut Vereinbarung saimtliche Aufgaben nach
dem Sozialgesetzbuch Zweites Buch (SGB II) wahr (Leistungsabteilung,
Dienstleistungsangebote, Arbeitsvermittlung, Eingliederungshilfe). Es
werden Standorte in Saarbriicken, Heusweiler, Sulzbach und Volklin-
gen betrieben. Erweiterungen sind fiir Dudweiler, Brebach und Burbach
vorgesehen.

Weiterhin gibt es Aufgaben, die der SVSB fiir die Mitgliedskommunen,
jedoch nicht fiir die Stadt Saarbriicken, tibernimmt (vgl. Gawron/Jahn-
ke 2000: 24, Hesse 2005: 56f.):

o Kreispolizei,

« Untere Naturschutz- und Wasserbehorde,

« Untere Denkmalschutzbehorde,

« Straflenverkehrsbehorde und

« Ordnungswidrigkeitsbehorde.

Die besondere Stellung der Stadt Saarbriicken innerhalb des Stadtver-
bandes wird auch dadurch deutlich, dass die Stadt Aufgaben fiir den
Stadtverband {ibernommen hat, wie z. B. Kraftfahrzeugzulassung und
Katastrophenschutz. Im Sozial- und Jugendhilfebereich wurden die
Aufgaben von der Stadt Saarbriicken auf den SVSB iibertragen, um
eine solidarische Finanzierung dieser kostenintensiven Bereiche durch
samtliche verbandsangehoérige Kommunen zu erreichen (vgl. Priebs
2001: 16).

Der SVSB ist aulerdem an Zweckverbanden, Gesellschaften biirger-
lichen Rechts oder dhnlichen Institutionen (u. a. Sparkassenzweckver-
band) und grenziiberschreitenden Planungen beteiligt. Der Offentliche
Personen Nahverkehr (OPNV) ist in einem kommunalen Zweckverband
organisiert, dessen Gebiet zwar deckungsgleich mit dem des SVSB ist,
jedoch in eigener Tragerschaft betrieben wird. Durch die geringe Gréfle
des Saarlandes gibt es dariiber hinaus landesweite Zweckverbénde, z. B.
fiir die Abfallentsorgung (vgl. Hesse 2005: 56f.).

Die eingangs genannten Zustandigkeiten des SVSB, die vom SVSB selbst
genannt werden, stimmen zwar auf der inhaltlichen Ebene, miissen je-
doch beziglich der jeweiligen Entscheidungsorgane unterschieden
werden, da Stadtverbandstag und Planungsrat jeweils unterschiedliche
Kompetenzen haben. Auf diese Doppelstruktur innerhalb des SVSB hin-
sichtlich der unterschiedlichen Zustindigkeiten (Planungsverband und
regionale Gebietskorperschaft) wird in Kap. 3.4.2 niher eingegangen.
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Abb. 21: FNP SVSB, Ausschnitt der Gemeinde Heusweiler; http://www.stadtverband-saarbruecken.de/staticsite/sta-
ticsite.php?menuid=84&topmenu= 2958keepmenu=inactive (ohne MaRstab), Zugriff 8.1.2008
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Abb. 22: Landschaftsplan SVSB - Ausschnitt Riegelsberg; http:/www.stadtverband-saarbruecken.de/staticsite/sta-
ticsite.php?menuid=246&topmenu=295, Zugriff 8.1.2008

86
'///////////////////////////////////////////////////////////////// 17/7/7/7/7/777777/77/7/7/,



Flachennutzungs- und Landschaftsplan sind die einzigen Planungsins-
trumente, die fiir das Verbandsgebiet gemeinsam von den Mitglieds-
kommunen des SVSB aufgestellt und beschlossen werden. Der aktuelle
FNP ist von 1993 (s. Abb. 21), und es sind mittlerweile {iber 100 An-
derungen, i. d. R. in weit verbreiteten Parallelverfahren, durchgefiihrt
worden (vgl. http://www.stadtverband-saarbruecken.de /download/in-
dex. php?menuid=169&topmenu=9&keepmenu =inactive .de, Zugriff
9.1.2008).

Nachdem durch die BauGB-Novelle keine Notwendigkeit mehr be-
steht, den FNP in bestimmten Zeitraumen fortzuschreiben, wird im
Planungsrat auch nicht tiber eine Neufassung des FNP diskutiert (vgl.
Expertengesprach SVSB 2008). Zur Vereinfachung der Lesbarkeit wird
derzeit diskutiert, den FNP mit allen Anderungen neu bekannt zu ma-
chen. Dies kann ohne die sonst iiblichen Verfahren, wie die Ermittlung
des Flachenbedarfs, die Erstellung von Prognosen sowie die Diskussion
geeigneter Standorte, erfolgen (vgl. Expertengespriach SVSB 2008).

Im Jahr 1993 wurde dem Planungsrat die Zustidndigkeit fiir die Land-
schaftsplanung der zehn verbandsangehorigen Kommunen vom Saar-
lindischen Landtag tibertragen. 1996 erfolgte der Aufstellungsbeschluss
und am 22.12.2004 wurde der Landschaftsplan vom Planungsrat geneh-
migt (vgl. SVSB 2004). In ihm sind neben der Definition von verschie-
denen Schutzflichen auch Entwicklungsflichen mit einer Priorititen-
setzung (sog. Aktionsprogramm fiir Landschaft) enthalten. Auflerdem
wird ein Instrument fiir den Ausgleich von Eingriffsregelungen in Natur
und Landschaft, das ,,Okokonto", eingefiihrt.

In Folge der Novellierung des BauGB von 1998 wurde eine enge Ver-
zahnung von FNP und Landschaftsplanung bestimmt, die festlegt, dass
der FNP den Umweltschutz und die Landschaftspflege zu beachten
und zu unterstiitzen hat (vgl. http://www.stadtverband-saarbruecken.
de/staticsite/staticsite.php?menuid= 202&topmenu=255&keepmenu=i
nactive, Zugriff 9.1.2008). Somit bestand die Notwendigkeit, den FNP
zu ergdnzen und den Umweltschutz sowie die Landschaftspflege — vor
allem tiber die Kennzeichnung von Ausgleichsflichen fiir die Eingriffe
aus geplanter Siedlungsentwicklung - einzubeziehen (vgl. http://www.
stadtverband-saarbruecken.de/staticsite/ staticsite.php?menuid= 202&t
opmenu=255&keepmenu=inactive, Zugriff 9.1.2008).

Im Planungsrat wurde von den Mitgliedskommunen gemeinsam eine
Stellungnahme zum Landesentwicklungsplan erarbeitet (vgl. Experten-
gespriach SVSB 2007b). Weitergehende fachplanerische Entwicklungs-
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Stabsstelle Leitung Fachbereiche 1 u. 2 | Leitung Fachbereiche 3,4 u.5
FB 1 FB 2 FB 3 FB 4 FB 5
Presse, Service Arbeit, Jugend Schulen Kommunale
Offentlichkeits- Soziales, und Bildung | Planung,
arbeit Gesundheit, untere
Verbrau- staatliche
cherschutz Aufgaben
Rechnungs- Innere Amt fur Jugendamt | Volkshoch- Ordnungs-
prifungsamt Dienste Verbrau- schule amt
cherschutz
und Veteri-
narwesen
Steuerungs- Finanz- Sozialamt Schul- Gebaude- Amt flr
dienst wesen und psycho- und Be- Bauen,
Liegen- logischer triebs-ma- Umwelt und
schaften Dienst nagement Planung
Schulen
Frauenbiiro Rechtsamt/ | Gesund- Schul-
Rechtsaus- | heitsamt landheim
schuss Oberthal
Regional- ARGE Saar-
entwicklung briicken

Abb. 23: Organisationsplan des Stadtverbands; Eigene Darstellung nach: http://www.stadtverband-saarbruecken.

de/staticsite/staticsite.php?menuid= 376&topmenu=2&keepmenu=inactive (Zugriff 26.08.2007, Organisationsplan

Stand 2007)

konzepte oder z. B. Fachveranstaltungen werden vom Planungsrat nicht

erstellt bzw. durchgefiihrt. Er beschrénkt sich auf die Flichennutzungs-

und Landschaftsplanung. Auch Nachfragen in Experteninterviews ha-

ben keine Hinweise darauf gegeben, dass in der Vergangenheit oder

auch in der Zukunft weiterfithrende gemeinsame Planungen oder Ent-

wicklungskonzepte erarbeitet werden sollen.

Weiterhin gibt es eine verbandseigene Verwaltung mit einer eigenen

Verwaltungsstruktur sowie einem hauptamtlichen und drei ehrenamt-

lichen Beigeordneten, die durch den Stadtverbandstag gewéhlt werden

(vgl. Hesse 2005: 55f. und s. Kap 3.4.2). Die Verbandsverwaltung um-

fasst folgende Fachbereiche (s. Abb. 23):

« Stabsstelle (mit u. a. der Abteilung Regionalentwicklung),

o Service (mit u. a. Finanzwesen und Liegenschaften),

o Arbeit, Soziales, Gesundheit, Verbraucherschutz,

o Jugend,

o Schulen und Bildung,

o kommunale Planung und untere staatliche Aufgaben (die als Dienst-
leistungen fiir die Kommunen, insb. fiir den FNP erbracht werden).
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Dem Verbandsprésidenten sind die Fachbereiche 1 und 2 sowie die
Stabsstelle unterstellt, der ersten Stadtverbandsbeigeordneten die Fach-
bereiche 3, 4 und 5. Insgesamt gibt es ca. 950 Beschiftigte innerhalb
der Verwaltung des SVSB (vgl. http://www.stadtverband-saarbruecken.
de/staticsite/staticsite.php?menuid= 376&topmenu=2&keepmenu=ina
ctive, Zugriff 3.1.2008).

Aus planerisch-konzeptioneller Sicht ist die Stabsstelle fiir Regionalent-
wicklung, die im SVSB angesiedelt ist, von Interesse. In ihr wird jedoch
keine klassische Regionalentwicklung i. S. von strategischer Planung
betrieben, sondern es handelt sich um eine projektorientierte Stabsstel-
le (vgl. Expertengespriach SVSB 2005¢). Strategische Konzepte werden
nicht fiir die Gemeinden des SVSB erstellt, sondern im Rahmen von
linderiibergreifenden Planungen (vgl. Expertengesprich SVSB 2005a,
Expertengesprach SVSB 2005b und Expertengesprach SVSB 2005c).
Der SVSB ist auflerdem fiir die Bereiche Wirtschafts-, Kultur- und Tou-
rismusforderung zustidndig, arbeitet hier jedoch auch projektorientiert,
gleiches gilt fiir die Weiterentwicklung von ehemaligen Bergbaustand-
orten (vgl. Expertengespraich SVSB 2007a, Expertengesprich SVSB
2005¢).

Der ZRK ist als klassischer Planungszweckverband fiir die Erfiillung
folgender Aufgaben zustindig (vgl. Satzung des ZRK, http://www.zrk-
kassel.de/zrkhome.htm, Zugriff 8.1.2008):

« kommunale Entwicklungspline,

 Flichennutzungsplanung,

o Landschaftsplanung und

o Gemeindeiibergreifende Entwicklungsmafinahmen (z. B. GVZ).

Kommunale Entwicklungspldne sind integrierte Gesamtentwicklungs-
plane, die Entwicklungslinien und -ziele aufzeigen (vgl. Satzung des ZRK,
http://www.zrk-kassel.de/zrkhome.htm, Zugriff 8.1.2008). In kommu-
nalen Entwicklungspldnen sind drei inhaltliche Schwerpunkte genannt:
,Grundsitze und Ziele fiir die Siedlungsentwicklung im Verbandsge-
biet (insbesondere fiir Wohnen, Gewerbe, Handel, Verkehr, Sport und
Freizeit), Handlungsansitze und Empfehlungen fiir die Umsetzung und
aktuelle Berichte/Uberpriifung der Ziele an den Entwicklungslinien®
(http://www.zrk-kassel.de/zrkhome.htm, Zugriff 8.1.2008, Satzung § 4).
Weiterhin ist festgelegt, dass die kommunale Entwicklungsplanung bin-
dend fiir die Verbandsmitglieder bei der Bauleitplanung ist (vgl. eben-
da). Dementsprechend handelt es sich um thematische Konzepte, die
bei der Flaichennutzungsplanung zu beriicksichtigen sind.

Aktuell gibt es folgende kommunale Entwicklungsplanungen:
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Abb. 24: Karte Siedlungsstruktur, Zweckverband Raum Kassel; ZRK 2006, Siedlungsrahmenkonzept 2015,
ohne MaBstab

21.07.2010), ohne MafRstab
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 Siedlungsrahmenkonzept 2015 (ZRK 2006, Beschluss der Ver-
bandsversammlung am 15.3.2006, s. Abb. 24)

o Kommunaler Entwicklungsplan Zentren (ZRK 2007¢, Beschluss
der Verbandsversammlung am 28.2.2007)

o Kommunaler Entwicklungsplan Verkehr (ZRK 2003, beschlossen
von der Verbandsversammlung im Dez. 2003)

Neben diesen aktuellen kommunalen Entwicklungsplanungen gibt es
jeweils einzelne Fortschreibungen, z. B. Bericht zum Siedlungsrahmen-
konzept (09/2007) (als Teil der jahrlichen Fortschreibung des Siedlungs-
rahmenkonzeptes 2015) (ZRK 2007a) oder Lebensmittel-Einzelhandel
im Verbandsgebiet (11/2007) (vgl. http://www.zrk-kassel.de/zrkhome.
htm, Zugriff 8.1.2008). Die kommunale Entwicklungsplanung vor allem
in den Bereichen Zentren und Siedlungsrahmenkonzept kann als dau-
erhaft eingesetztes Instrument beschrieben werden: Der Kommunale
Entwicklungsplan Zentren liegt mittlerweile in der 5. Forschreibung
bzw. Aktualisierung vor und auch das Siedlungsrahmenkonzept wur-
de seit 1994 in verschiedenen Teilbereichen mehrmals fortgeschrieben
(vgl. http://www.zrk-kassel.de/zrkhome.htm, Zugriff 8.1.2008).

Der FNP ist It. Satzung des ZRK die Kernaufgabe (vgl. ZRK 2004). Der
Flichennutzungsplan des ZRK ist im Jahr 2007 neu aufgelegt und im
Sommer 2008 von der Verbandsversammlung endgiiltig beschlossen
worden (vgl. ZRK 2007¢ und http://www.zrk-kassel.de/zrkhome. htm,
Zugriff 30.09.2008 und s. Abb. 25). Der alte Flichennutzungsplan be-
stand aus 10 einzelnen Teilplédnen, die im Zeitraum von 1973 bis 1983
rechtskriftig geworden sind und hatte bis zu seiner Neuauflage tiber
250 Anderungen (vgl. ZRK 2007c¢). Diese Teilpline liegen in unter-
schiedlicher Detaillierung vor und kennzeichnen teilweise noch Ent-
wicklungsbereiche, die aus heutiger Sicht nicht mehr entwickelt werden
sollten. Insofern war die Neuaufstellung des FNP notwendig geworden.
Zusitzlich besteht tber die Neuaufstellung des FNP die Moglichkeit,
die einzelgemeindlichen Planungen in einen rechtlich verbindlichen
gemeinsamen Plan zu tiberfiithren. Die Konkretisierung erfolgt, wie iib-
lich, auf kommunaler Ebene im Rahmen der Bebauungspléne.

Der Landschaftsplan des ZRK (vgl. ZRK 2007d) wurde am 4.7.2007
von der Verbandsversammlung beschlossen. Vordringliche Ziele der
Landschaftsplanung waren und sind die Sicherung bzw. Verbesserung
der Frischluftzufuhr in der Stadt Kassel sowie der Biotop- und Land-
schaftsschutz. Der Landschaftsplan ist sehr kleinteilig, da die besondere
geographische Situation von Kassel (eine topographische Kessellage) es
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Aufgaben / SVSB / Planungsrat ZRK

Instrumente

Harte Planungs- | FNP (1993) FNP (1973-1983, Einzelpléane)

aufgaben Landschaftsplan (2004) FNP (beschlossen 2008, Genehmi-
gung in 2009)
Landschaftsplan (2007)

Weiche Planungs- | Keine KEP Zentren (2007)

aufgaben Forschreibung des SRK (2007)
SRK (2006)
Verkehrsplan (2003)

Anreizinstru- Keine Keine

mente / Wettbe-

werbe

Vorteils- und SVSB: Umlage bei Jugend- und Keine

Lastenausgleich | Sozialhilfe
Weitere Aufga- SVSB: Jugend- und Sozialhilfe, GVz

ben / Zustédndig- | Schultragerschaft und VHS Baulandinformation (in Vorberei-
keiten Gesundheitswesen (Gesundheits- | tung)

amt und Krankenhéauser)

Verbraucherschutz

Bauaufsicht, Naturschutz
Wirtschaftsforderung
Kultur- und Tourismusférderung

Abb. 26: Ubersicht Planungsaufgaben und -instrumente und weitere Aufgaben; Eigene Darstellung

erfordert, landschaftsplanerische Schutzraume, vor allem die Frischluft-
schneisen, detailliert festzulegen (vgl. ZRK 2007d).

Als weitere Aufgaben kann der ZRK auch tibergemeindliche Entwick-
lungsmafinahmen durchfiihren. Seit 1990 ist er in diesem Sinne fiir das
Giiterverkehrszentrum (GVZ) zustindig (vgl. http://www.zrk-kassel.de/
zrkhome.htm, Zugriff 10.1.2008). Das GVZ liegt im Gebiet der Gemein-
den Kassel, Fuldabriick und Lohfelden. Die Federfithrung fiir die Pla-
nung und Realisierung liegt beim ZRK. Von 1990-92 sind Voruntersu-
chungen, Grundsatzfragen und Standortanalysen gemacht worden. Im
Zeitraum von 1993 bis 1995 wurde die GVZ-Entwicklungsgesellschaft
gegriindet, bei der der ZRK einen Anteil von 51 % hat und 49 % von
einem ,,Forderverein der Spediteure® getragen werden. Dieser hat die
Realisierung vorbereitet. Seit 1996 werden im Rahmen einer stddtebau-
lichen Entwicklungsmafinahme Planung, Erschlieffung, Vermarktung
und Finanzierung (Finanzvolumen 100 Mio. DM) durchgefiihrt. Dabei
arbeitet der ZRK mit der Hessischen Landesentwicklungsgesellschaft
(HLG), Treuhdndern, Gesellschaft fiir Kommunalbau Hessen (GKH)
und der Wirtschafsférderung Region Kassel (WFG) zusammen (vgl.
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http://www.zrk-kassel.de/zrkhome.htm, Zugriff 8.1.2008).

Weitere Aufgaben des ZRK konnen It. Satzung auch Wassergewinnung
und -beschaffung, Entwisserung und Umweltschutz sein, die jedoch
nicht wahrgenommen werden (vgl. ZRK 2004 und http://www.zrk-kas-
sel.de/zrkhome.htm, Zugriff 8.1.2008). Als zusitzliche freiwillige Auf-
gabe erstellt der ZRK fiir seine Verbandsgemeinden ein Baulandinfor-
mationssystem, das noch im Jahr 2008 online verfiigbar sein soll (vgl.
http://www.zrk-kassel.de/zrkhome.htm, Zugriff 8.1.2008).

Bewertung der Aufgaben — Innovationen?

Der Vergleich der Planungs- und Entwicklungsaufgaben beziiglich der
Steuerung der Siedlungsflichenentwicklung zwischen beiden stadtre-
gionalen Kooperationen macht deutlich, dass auf der formalen Ebe-
ne der SVSB bzw. der Planungsrat nur die Zustindigkeit fiir den FNP
und den Landschaftsplan hat, wohingegen der ZRK zusitzlich auch
fiir kommunale Entwicklungsplanungen, tibergemeindliche Entwick-
lungsmafinahmen und die Verkehrsplanung zustindig ist (s. Abb. 26).
Insbesondere durch die Zustandigkeit fiir kommunale Entwicklungs-
mafinahmen wird auf der Aufgabenseite deutlich, dass Instrumente
vorhanden sind und verwendet werden, die eine kontinuierliche Aus-
einandersetzung mit den Belangen der Siedlungsflichenentwicklung in
den unterschiedlichen Themenbereichen zur Folge haben. Uber diese
verfiigt der Planungsrat in der Stadtregion Saarbriicken nicht und es
wurden in den vergangenen iiber 30 Jahren auch keine erweiterten Ins-
trumente eingefiihrt.

Vor der formalen Einfithrung des Planungsrates als zustdndiges Ent-
scheidungsgremium fiir den FNP gab es auch im Gebiet des SVSB im
Zeitraum von 1974 bis Mitte der 1980er Jahre das Instrument der Ent-
wicklungsplanung, das jedoch infolge der formalen Neuorganisation der
FNP im Planungsrat nicht weiter verfolgt wurde (vgl. Expertengesprach
SVSB 2007a). Auch wurden innerhalb des Verbandsgebiets bis Anfang
der 1980er Jahre jahrliche zweititige Planungsworkshops durchgefiihrt,
in der Zielvorstellungen und Umsetzungsmoglichkeiten diskutiert wur-
den. Heute ist der Planungsrat von diesen Instrumenten weit entfernt
(vgl. Expertengesprach SVSB 2007c). Auch die Stabsstelle Regional-
entwicklung hat keine Kompetenzen fiir strategische Planungen (vgl.
Expertengespriach SVSB 2007¢) bzw. wurde vom SVSB mit Aufgaben
betraut, die ergédnzend oder vorbereitend fiir den Planungsrat sind. Sie
ist eindeutig projektorientiert (vgl. Expertengesprach SVSB 2007c). An-
reizinstrumente, wie z. B. Wettbewerbe o. 4., sind in beiden stadtregio-
nalen Verbandsmodellen nicht vorhanden.
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Neben dem Planungsrat, der die Zustandigkeit fiir die Flaichennutzungs-
und Landschaftsplanung hat, wird vom SVSB fiir den gleichen Gebiets-
zuschnitt eine Reihe weiterer Aufgaben erfiillt (s. o.). Herauszuheben
sind hierbei insbesondere die Zustandigkeit fiir die Jugend- und Sozial-
hilfe sowie die Wirtschaftsférderung. Uber die Zustindigkeit zur Rege-
lung von Sozialleistungen (Sozialhilfe, Grundsicherung und Kosten der
Unterkunft) und der Jugendhilfe ist ein Instrument einer solidarischen
Finanzierung Offentlicher Ausgaben (Lastenausgleich) vorhanden
(s. Kap. 3.4.2). Die Wirtschaftsforderung sowie weitere freiwillige Auf-
gaben (Kultur- und Tourismusforderung) kénnen als projektorientierte
Ansitze beschrieben werden. Damit werden neben Planungspflichtauf-
gaben zusitzliche Aufgaben in gleicher Gebietskulisse {ibernommen.
Dies fiihrt jedoch nicht dazu, dass es enge inhaltliche Abstimmungen
oder aufeinander aufbauende Konzeptionen der verschiedenen Auf-
gaben gibt, da jeweils ein eigenes Gremium fiir die Aufgabenerfiillung
zustdndig ist (s. Kap. 3.4.2).

Zusammenfassende Bewertung

Mit diesen vergleichenden Ergebnissen auf inhaltlicher Ebene wird
auch deutlich, dass sich der Planungsrat der Stadtregion Saarbriicken
auf seine formal festgelegten Zustindigkeiten beschrinkt und keine
weiterfithrenden Themen behandelt. Literaturrecherchen und die Ex-
perteninterviews haben bestatigt, dass es keine inhaltlichen Konzepte
oder Diskussionen fiir siedlungsflichenrelevante Themen fiir das ge-
samte Verbandsgebiet gibt. Einzelne teilraumliche Diskussionen, bei-
spielsweise die Erarbeitung eines Stadtentwicklungskonzeptes fiir die
Stadt Saarbriicken, haben bisher nicht zu einem erfolgreichen Ergebnis
gefithrt. Als Grund hierfiir wurden verwaltungsinterne Abstimmungs-
schwierigkeiten innerhalb der Stadtverwaltung der Stadt Saarbriicken
genannt (vgl. Expertengesprach SVSB 2008).

Auch die in der Stadt Volklingen im Rahmen des ExWoSt-Modellvor-
habens Stadtumbau West erstellten konzeptionell-strategischen Kon-
zepte fiir die Anpassung an die Erfordernisse des demographischen
Wandels, mit deren Erstellung im Jahr 2003 begonnen wurde, haben
weder eine gesamtstadtische Ausrichtung noch Auswirkungen auf die
anderen neun verbandsangehorigen Gemeinden des SVSB gehabt (vgl.
http://www.stadtumbauwest.info/exwost/_pilotstadt.html, Zugriff
8.1.2008). Im Jahr 2005 wurde zum ersten Mal eine Diskussion im
SVSB iiber mogliche Folgen des demographischen Wandels gefiihrt,
die von der Stabsstelle Regionalentwicklung vorbereitet wurde. Hier
ging es vor allem darum, beim Wettbewerb des Bundesministeriums
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fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend ein Projekt einzureichen,
das eine familienfreundliche Ausrichtung hat (vgl. Expertengesprach
SVSB 2005a). Volklingen ist als Beispielkommune im SVSB nicht pra-
sent, auch die dort entwickelten Erfahrungen werden weder im SVSB
noch in den einzelnen Bereichen der Verwaltung des Stadtverbands,
insbesondere in der Stabsstelle Regionalentwicklung, genutzt (Ex-
pertengesprach SVSB 2005a). Vertreter der Stabsstelle Regionalent-
wicklung waren zwar bei Veranstaltungen in Voélklingen anwesend
und haben aus ihrer fachlichen Sicht einen Beitrag zu den kiinftigen
Uberlegungen geleistet, hieriiber hinausgehende weitere Schritte sind
jedoch nicht erfolgt (vgl. ebd.).

Aktuell gibt es erste Ansdtze, das Thema demographischer Wandel im
Planungsrat zu diskutieren. Es spielt bei den Abstimmungen zur An-
derung des FNP eine Rolle, indem hinterfragt wird, ob die Anzahl neu
auszuweisender Wohnbauflachen notwendig ist. Dies ist aber eher als
Priifkriterium zu bezeichnen, denn als Ansatz strategisch-konzeptio-
neller Losungswege. Weiterhin gibt es einen Erfahrungsaustausch tiber
die Erfassung von Leerstinden, in dem sich die 10 Biirgermeister aus-
tauschen. Hierauf folgen jedoch keine gemeinsamen weiteren Schritte,
die in Richtung einer engeren inhaltlichen Zusammenarbeit weisen
(vgl. Expertengesprach SVSB 2008).

Im ZRK sind hier ganz andere Voraussetzungen gegeben, denn iiber
das Instrument der kommunalen Entwicklungsplanung (s. 0.) gibt es
die Moglichkeit, aktuelle Themen aufzugreifen. Dies zeigt sich bei-
spielsweise bei der Fortschreibung des Siedlungsrahmenkonzepts oder
der Kommunalen-Entwicklungsplanung-Zentren. In der Stadt Kassel
gab es, dhnlich wie in der Stadt Saarbriicken, auch das Bestreben, ein
Stadtentwicklungsleitbild zu erarbeiten - jedoch mit dem Schwerpunkt
Innenstadt. Im Jahr 2000 wurde die Entwurfsfassung zur Diskussion
gestellt (vgl. Stadt Kassel 2000), aber aufgrund personeller Verande-
rungen (der Baudezernent der Stadt Kassel wechselte in eine andere
Stadt) und vielen Einspriichen, dauerte die Uberarbeitung bis zum
Beginn des Jahres 2008 (vgl. Stadt Kassel 2008). Es handelt sich beim
Leitbild Innenstadt um ein rdumlich eng fokussiertes Teilraumentwick-
lungskonzept, dass weitgehend ohne Beteiligung der Nachbargemein-
den entwickelt wurde.

Weitere Aktivititen des ZRK sind weder iiber Veroffentlichungen noch auf
den Internetseiten des ZRK dokumentiert. Einzige Ausnahme bildet ein
Gutachten tiber Wanderungsmotivbefragungen aus dem Jahr 2003, das in
die Erstellung des Siedlungsrahmenkonzeptes 2015 eingeflossen ist.
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Erganzend kann fiir den ZRK noch angefiithrt werden, dass in den Jah-
ren 2002 und 2003 jeweils Tagungen zum Thema ,Wohnen in der Stadt-
region Kassel“ und ,Wirtschaftsentwicklung in der Stadtregion Kassel“
durchgefiihrt wurden, in der u. a. auch die kiinftig erwarteten demogra-
phisch bedingten Veranderungen thematisiert wurden (ZRK 2002 und
2003b). Diese beiden Veranstaltungen dienten der Fortschreibung des
Siedlungsrahmenkonzeptes sowie der Vorbereitung zur Aktualisierung
des FNP. Die Durchfithrung von Tagungen oder anderen offentlichen
oder fiir die Verbandsmitglieder beschrankten Veranstaltungen ist auch
im ZRK keine dauerhafte Aufgabe.

3.4.2 Organisations- und Entscheidungsstrukturen

In diesem Abschnitt liegt der Schwerpunkt auf der Untersuchung der
Organisations- und Entscheidungsstrukturen sowie der formellen und
informellen Entscheidungsregeln. Fiir beide stadtregionalen Verbands-
strukturen muss dabei zwischen den verschiedenen Entscheidungsor-
ganen (SVSB: Stadtverbandstag und Planungsrat; ZRK: Verbandsver-
sammlung und Ausschuss fiir Planung und Entwicklung) unterschieden
werden. Neben den Organen und ihren Zustindigkeiten, sowie der
Haufigkeit und Dauer der Treffen werden Fragen nach Akteuren und
der Legitimation von Entscheidungen beantwortet.

Stadtverband Saarbriicken

Der SVSB ist eine regionale Gebietskorperschaft sowie rechtlich
gesehen ein Landkreis (vgl. Bunzel et al. 2002: 112). Er entspricht
dem Modell des klassischen Regionalkreises, ohne dass zusétzliche
Aufgaben von staatlichen Behorden iibertragen wurden (vgl. Se-
dlacek/Konig 2005: 17f., s. Kap. 3.4.1). Der Stadtverband verfiigt
iiber einen direkt legitimierten Stadtverbandstag, der den Stadt-
verbandsausschuss wiahlt, und tiber einen direkt gewdhlten Stadt-
verbandsprisidenten. Diese Organisationsstruktur entspricht der
von Landkreis, Kreisausschuss und Landrat. Der Stadtverbandstag
umfasst 45 gewiéhlte Personen (vgl. Sedlacek/Konig 2005: 17 und
Hesse 2005: 55.). In der aktuellen Wahlperiode des SVSB (2004-
2009) verfugt die CDU tiber 22, die SPD iber 18, Die Griinen iiber
3 und die FDP tuber 2 Sitze. Den Stadtverbandsprisidenten stellte
bis Herbst 2007 die SPD, seit 1.1.2008 gibt es einen Beauftragten fiir
das Amt des Regionalverbandsdirektors, der der FDP angehért (vgl.
http://www.stadtverband-saarbruecken.de/staticsite/staticsite.php?
menuid=46&topmenu=2&keepmenu=inactive, Zugriff 10.1.2008,
s. auch Kap. 3.3).
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Stadtverbandsausschuss Stadtverbandsprasident

wahlt Vorsitz ohne | Stimmrecht

Planungsrat fiir FNP und

Stadtverbandsta
9 Landschaftsplanung
wahlt wahlt dirket entsenden die | Blirgermeister
. wahlt
Bevolkerung —_—> 10 Kommunalparlamente

Abb. 27: Organisationsstruktur Stadtverband Saarbriicken; Eigene Darstellung nach Sedlacek/Kénig 2005: 17 und
Hesse 2005: 55

Als weiteres Organ gibt es den Planungsrat, in dem die zehn Biirger-
meister der Mitgliedskommunen des SVSB iiber den FNP und den
Landschaftsplan entscheiden (s. Abb. 27). Dem Planungsrat sitzt der
Stadtverbandsprésidenten vor, der jedoch kein Stimmrecht hat. Die
Vorbereitung der Sitzungen sowie die Umsetzung der Entscheidungen
des Planungsrats iibernimmt die Abteilung fiir Flichennutzungs- und
Landschaftsplanung im Fachdienst 61 sowie das inoffizielle Gremium
der Bauamtsleiter der Verbandsgemeinden (s. u.). Die Verwaltung des
SVSB fungiert als Dienstleister fiir den Planungsrat (vgl. Expertenge-
sprach SVSB 2005c¢).

Der Haushalt des SVSB betrug im Jahr 2007 ca. 284 Mio. €, wovon 230
Mio. € auf den Bereich Jugend und Soziales entfallen. Der Haushalt wird
anteilig in Hohe von ca. 160 Mio. € durch Umlage der Mitgliedsgemein-
den finanziert. Die weiteren Kosten werden durch Schliisselzuweisungen
und Landesfinanzen gedeckt (vgl. http://www.stadtverband-saarbrue-
cken.de/staticsite/staticsite. php?menuid=29&topmenu=2&keepmenu
=inactive, Zugriff 10.1.2008).

Die Stimmverteilung im Planungsrat ist wie folgt geregelt: ,Jede Ge-
meinde hat im Planungsrat eine und je 40.000 Einwohnerinnen und
Einwohner eine weitere Stimme® (Kommunalselbstverwaltungsgesetz
Nr. 788, § 211). Damit gilt unter Beriicksichtigung der Einwohneranzahl
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(s. Kap. 3.2) folgende Stimmverteilung: Stadt Saarbriicken (5 Stimmen),
Stadt Volklingen (2 Stimmen) und die anderen 8 Gemeinden jeweils
1 Stimme, insgesamt 15 Stimmen. Das Oberzentrum Saarbriicken hat
demnach nicht ebensoviel Gewicht wie die acht angrenzenden Kommu-
nen gemeinsam, was der Einwohnerverteilung (ca. die Halfte der Ein-
wohner des SVSB wohnen in der Stadt Saarbriicken) entsprechen wiir-
de. Faktisch verfiigen die Umlandkommunen (ohne das Mittelzentrum
Volklingen) iiber die Mehrheit der Stimmen, gemeinsam mit Volklin-
gen besteht eine dauerhafte und stabile Stimmmehrheit gegeniiber der
Landeshauptstadt Saarbriicken. Vor dem Hintergrund der Einwohner-
riickginge der Stadt Volklingen ist abzusehen, dass das Mittelzentrum
Volklingen kiinftig eine Stimme verlieren wird, es sei denn, die Schwel-
lengrenze wird neu definiert, bzw. durch die anstehenden Anderungen
der Zusammensetzung der fiir die Siedlungsflachen zustdndigen Orga-
nisationsstruktur (vom Planungsrat zum Kooperationsrat) werden neue
Stimmverteilungen vereinbart (s. Kap. 3.5).

Die zehn Biirgermeister der Mitgliedsgemeinden arbeiten auf Grundla-

ge von §205 BauGB als Planungsverband zusammen?®.

Sie sind in ih-
ren Entscheidungen an die Entscheidungen der Kommunalparlamente
gebunden und haben ein imperatives Mandat (vgl. Expertengesprich
SVSB 2008). Es gibt dementsprechend eine demokratische Legitimati-
on der Entscheidungstrager und ihrer Entscheidungen sowie durch die
Kommunalparlamente eine den jeweiligen lokalen Mehrheiten entspre-
chende Steuerungskompetenz durch die Weisungsgebundenheit der
Biirgermeister. Die Mitgliedschaft der Biirgermeister im Planungsrat
richtet sich nach den Wahlperioden und ist somit langerfristig angelegt.
Der Planungsrat kann als auf Dauer angelegtes Entscheidungsgremium
bezeichnet werden, obwohl wie eingangs erwidhnt, der SVSB anfangs
nur als Ubergangsmodell hin zu einer Regionalstadt konzipiert wurde
(s. Kap. 3.3).

Unterhalb der Ebene des Planungsrates gibt es die Ebene der Bauamts-
leiter, die die Entscheidungen des Planungsrates vorbereiten. Sie haben
jedoch keine Entscheidungsmacht, sondern sind nur ein informelles
Gremium. In diesem informellen Gremium werden im Wesentlichen die
Anderungen des FNP vorbereitet und kaum konzeptionell-strategische
Diskussionen gefiihrt (vgl. Expertengesprach SVSB 2008). In grofieren
Abstinden werden auf der Ebene der Bauamtsleiter inhaltliche Diskus-
sionen gefiihrt, die jedoch nicht in Konzepte oder weitergehende infor-
melle Ansitze miinden (vgl. ebd.). Es handelt sich um eine Austausch-

28 Frither auf Grundlage von § 4 BBauG.
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plattform zum Zweck der Abstimmung des FNP sowie beispielsweise
zur Erstellung von Stellungnahmen gegentiber den Landesplanungen.
Im Planungsrat gilt formal das Mehrheitsprinzip mit einfacher Mehrheit.
Faktisch werden die Entscheidungen jedoch im Konsensprinzip getrof-
fen (vgl. Expertengesprach SVSB 2005b und Expertengesprach SVSB
2007a). Auf der 100. Sitzung des Planungsrates im Februar 2005 wies der
damalige Verbandsprésident darauf hin, dass fast alle Entscheidungen
des Planungsrates in der Vergangenheit einstimmig gefasst wurden
(vgl. http://www.svsbr.de/suchen.php?keyword= magazin&x=0&y=0,
Zugriff 10.1.2008). Damit ist das formale Mehrheitsprinzip durch ein
Konsensprinzip bzw. ,das Sprechen mit einer Zunge“ aufgehoben wor-
den (Kommunalverbund Niedersachsen/ Bremen e.V. und Regionale
Arbeitsgemeinschaft Bremen/ Niedersachsen 2003: 22). Insofern kann
die nach Mitgliedsgemeinden und Einwohnergréfie gewichtete Stimm-
verteilung im Planungsrat nicht als Machtmerkmal angesehen werden.
Die oben genannte 100. Sitzung des Planungsrates im Februar 2005,
nach 17jahrigem Bestehen, ergibt rechnerisch eine Hiufigkeit von sechs
Sitzungen pro Jahr. Nach Auskunft des Zustidndigen fiir die Flachennut-
zungsplanung beim SVSB finden die Planungsratssitzungen auf Grund-
lage einer Jahresplanung statt, die monatliche Sitzungen vorsieht. In den
letzten Jahren haben ca. 4/5 dieser Sitzungen tatsichlich stattgefunden,
dies wird als geringe Haufigkeit als in der Zeit zuvor angegeben (vgl.
Expertengesprach SVSB 2008). Als Dauer fiir die stattfindenden Tref-
fen wird ein Zeitrahmen von hiufig nur 10 Minuten angegeben, wenn
nur iiber die Kernaufgabe der Anderung des Flichennutzungsplans ent-
schieden wird (vgl. ebd.). Im Planungsrat werden dariiber hinaus auch
Diskussionen z. B. im Zusammenhang mit dem Eurodistrikt gefiihrt,
einem gemeinsamen Projekt mit der franzdsischen Nachbarregion
(s. Kap. 3.6), dies bildet jedoch die Ausnahme (vgl. Expertengesprach
SVSB 2007a und Expertengesprach SVSB 2007b).

Zweckverband Raum Kassel

Als Korperschaft 6ffentlichen Rechts, in der Form eines Zweckverbands,
wird die Grundlage der Zusammenarbeit der 10 Kommunen durch die
Verbandssatzung bestimmt, in der festgelegt ist, welche Organe bzw.
Gremien den ZRK bilden.

Oberstes Entscheidungsorgan ist die Verbandsversammlung, die durch
die Gremien der Verbandsmitglieder (Kreis, Stadt und Gemeinden) mit
insgesamt 51 Vertretern gebildet wird (s. Abb. 28). Alle Vertreter der
Verbandsversammlung arbeiten ehrenamtlich. Dabei stellt die Stadt
Kassel 17 Vertreter und der Landkreis Kassel sowie die Nachbarge-
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meinden jeweils die gleiche Anzahl. Die Anzahl der entsendeten Ver-
treter hiangt von der Einwohnergrofle der Gebietskorperschaften der
Mitgliedskommunen ab: Je 10.000 Einwohner der Umlandgemeinden
wird ein Vertreter entsendet, Stadt und Landkreis Kassel entsenden die
gleiche Anzahl. Die Vertreter der Verbandsversammlung werden von
den Vertretungskorperschaften nach dem Verhéltniswahlrecht gewahlt
(vgl. ZRK 2004, § 7, Absatz 2 und 3). Aktuell ist die Stimmverteilung der
Nachbargemeinden wie folgt aufgeteilt:

Ahnatal (1), Baunatal (3), Fuldabriick (1), Fuldatal (2), Kaufungen (2),
Lohfelden (2), Niestetal (2), Schauenburg (2), Vellmar (2) Vertreter (vgl.
http://www.zrk-kassel.de/zrkhome.htm, Zugrift 8.1.2008).

Der Verbandsvorstand des ZRK wird durch vier Personen gebildet, de-
nen neben dem Oberbiirgermeister der Stadt Kassel, der Landrat des
Landkreises Kassel sowie ein weiterer Biirgermeister einer der ver-
bandsangehorigen Kommunen und ein Vertreter des Magistrats der
Stadt Kassel angehoren (vgl. ZRK 2004, § 11).

Die beiden Ausschiisse ,Haupt und Finanzen“ sowie ,Planung und
Entwicklung® tagen im Vorfeld der Verbandsversammlungen. Die in-
haltlichen Diskussionen tiber die von der Verbandsversammlung zu
beschlieflenden Sachverhalte werden dabei innerhalb der Fraktionen
vorbereitet und im Ausschuss abgestimmt. Auf Grundlage dieser Vor-
abstimmungen wird die Entscheidung von der Verbandsversammlung
getroffen. Dabei kommt den Entscheidungen der Ausschiisse eine hohe
Relevanz zu, denn die Verbandsversammlung darf die dort getroffene
Entscheidung nicht ignorieren. Wenn die Verbandsversammlung sich
nicht an das Votum der Ausschiisse halt und gegensitzlich entscheidet,
wird keine verbindliche Entscheidung getroffen. Nur wenn beide, die
jeweiligen Ausschiisse und die Verbandsversammlung, ein einheitliches
Votum abgeben, ist eine verbindliche Entscheidung getroffen worden
(vgl. Expertengesprach ZRK 2008a und Expertengesprach ZRK 2008b).
Die Dauer der Ausschusssitzung betrdgt zwischen 20 und maximal 60
Minuten. Die Dauer der Verbandsversammlungen zwischen 45 und ca.
90 Minuten. Sowohl in den Ausschiissen als auch in den Verbandsver-
sammlungen finden jeweils kaum inhaltliche Diskussionen statt, sie
sind eher als Abstimmungsgremium und Informationsveranstaltungen
zu bezeichnen (vgl. Expertengesprach ZRK 2008a und Expertenge-
sprach ZRK 2008b).

Dabei werden Anderungen gemeinsam beschlossen, deren Mehr-
heiten im Vorfeld i. d. R. abgestimmt wurden. Die Mitarbeiter des ZRK
ibernehmen dabei teilweise die Aufgabe, einzelne Gemeinden und
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Verbandsversammlung

o ——— > |Haupt- und Finanzausschuss
51 Mitglieder

\ Ausschuss fur Planung und

Entwicklung

Verbandsvorstand
4 Mitglieder ehrenamtlich (OB, Landrat, Birgermeister, Stadtrat)

v

Geschaftsfiihrer

Geschaftsstelle
ca. 17 Mitarbeiter

Abb. 28: Organisationsstruktur des Zweckverband Raum Kassel; Eigene Darstellung nach: http://www.zrk-kassel.
de/zrkhome.htm (Zugriff 15.10.2005)

Fraktionen im Vorfeld aufzusuchen - bzw. sie werden von diesen ein-
geladen — um inhaltlich tiber die anstehenden Entscheidungen zu in-
formieren. So konnen von Seiten des Verbandes bzw. der Geschifts-
fithrungen und den jeweils zustandigen Mitarbeitern verschiedene The-
men {iber Vorabsprachen angestoflen werden (vgl. Expertengesprich
ZRK 2008a und Expertengespriach ZRK 2008b).

Bei Entscheidungen den Fliachennutzungsplan betreffend, haben die
Vertreter des Landkreises kein Stimmrecht, sondern konnen nur be-
ratend mitwirken (vgl. ZRK 2004, § 9, Abs. 2). In der Verbandsver-
sammlung wird ohne die Stimmen der Landkreisvertreter entschieden,
weshalb es ein Gleichgewicht zwischen der Stadt Kassel und den neun
Umlandgemeinden gibt. Dies entspricht nicht dem Bevélkerungsanteil
der Verbandsgemeinden, da in der Stadt Kassel knapp zwei Drittel der
Bevolkerung ansdssig sind (s. Kap. 3.2).

Bei allen anderen Entscheidungen zihlen die Stimmen der Vertreter der
Stadt Kassel doppelt (vgl. ZRK 2004, § 9, Abs. 3). Insofern werden die
Stimmen des Landkreises durch die doppelte Zahlung der Stadt Kassel
wieder ausgeglichen und es gibt auch hier ein Stimmgleichgewicht zwi-
schen Kernstadt und den Umlandbereichen (Nachbargemeinden und
LK Kassel). Hintergrund dieser Regelung ist das Ziel, ein ausgewogenes
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Verhiltnis zwischen Verdichtungskern (bzw. Kernstadt) und Umland
(den Nachbargemeinden) zu gewahrleisten (vgl. Expertengesprach ZRK
2005).

Die jeweiligen Stimmverteilungen berticksichtigend gilt das einfache
Mehrheitsprinzip bei den Entscheidungen der Verbandsversammlung
(vgl. ZRK 2004, § 9 Abs. 3).

Die Geschiftsstelle des ZRK mit insgesamt 17 Mitarbeitern (Stand
01/2008) hat ein Haushaltsvolumen in Hohe von 1,26 Mio. € (im Haus-
haltsjahr 2007) und wird iiber ein Umlageverfahren finanziert (vgl. ZRK
2004 und http://www.zrk-kassel.de/zrkhome.htm, Zugriff 10.1.2008).
Dabei kénnen zwei Umlagearten unterschieden werden: Fiir allgemei-
ne und hoheitliche Aufgaben tréagt die Stadt Kassel 50%, der Landkreis
Kassel 25% und die Nachbargemeinden erbringen gemifd ihrer Einwoh-
nergrof3e insgesamt 25%. Wenn die Umlage nicht ausreicht, kann zur
Deckung der weiteren Finanzierung eine im Verhéltnis zum Nutzen fiir
die jeweiligen Gemeinden weitere Umlage erhoben werden (vgl. ZRK
2004, § 14, Abs. 1 aund b).

Zusammenfassende Bewertung

Der Vergleich der Steuerungsebenen der beiden stadtregionalen Ver-
bande macht deutlich, dass es sich um formal verfasste, raumlich ein-
deutig festgelegte und auf Dauer ausgerichtete stadtregionale Verbands-
modelle handelt (s. Abb. 29). In beiden Verbanden gilt auflerdem ein
formales Mehrheitsprinzip im jeweiligen Entscheidungsgremium (Pla-
nungsrat bzw. Verbandsversammlung). Dariiber hinaus sind die Ent-
scheidungsgremien und damit auch die getroffenen Entscheidungen
politisch legitimiert: Im Planungsrat des SVSB iiber imperative Mandate
der Biirgermeister und eine Stimmgewichtung, die die Einwohnergrofie
beriicksichtigt; im ZRK tiber die politischen Mehrheiten der Mitglieds-
kommunen und eine 1/3 Verteilung zwischen Stadt Kassel, LK Kassel
und den Umlandkommunen (s. 0.). Auch sind in beiden Modellen keine
privaten Akteure stimmberechtigt, was formal bei der Zustindigkeit fiir
FNP und LP ausgeschlossen ist, aber sie werden auch nicht {iber andere
Verfahren beteiligt bzw. angehort. Der Kreis der Entscheider (gewéhlte
Vertreter bzw. die Biirgermeister) ist klar definiert und es handelt sich
um ein geschlossenes Entscheidungssystem, das fiir weitere Akteure
nicht zuginglich ist. Es gibt keine weitere Legitimation der in den Ver-
bandsmodellen getroffenen Entscheidungen, was bei der eindeutigen
Regelung der Zustandigkeit auf gesetzlicher Grundlage (Planungsver-
band nach BauGB) auch nicht vorgesehen ist. Obwohl die Verbandsver-
sammlung bzw. die Sitzungen des Planungsrates offentlich sind, findet

102
1/77/7777777777777777777777 777777777777 777777777777 7777777777777 7777777717777/,



kaum eine offentliche Beteiligung statt, da sie ihren Entscheidungsre-
geln nach Abstimmungsgremien sind. Die Haufigkeit der Treffen weicht
im Vergleich beider stadtregionaler Verbiande ab. Im Planungsrat des
SVSB sind monatliche Treffen vorgesehen, die jedoch nicht immer
stattfinden, wohingegen im ZRK formal zwei und tatséchlich vier Ver-
bandsversammlungen pro Jahr stattfinden. Vor dem Hintergrund der
jeweils zu erfiillenden Aufgaben und Zustindigkeiten (s. Kap. 3.4.1) ist
verwunderlich, dass im Planungsrat diese Haufigkeit an Treffen stattfin-
det. Die Anderung des FNP in einem Siedlungsraum, der durch einen
nachlassenden Siedlungsdruck gekennzeichnet ist, scheint nicht zwin-
gend notwendig zu sein (s. Kap. 3.2). Mit Verweis auf die Haufigkeit der
Treffen im ZRK, der auch die Zustandigkeit fiir die Siedlungsflichen-
entwicklung hat, konnte eine geringere Anzahl angebracht sein. Dies
vor allem vor dem Hintergrund, dass die Dauer der Treffen haufig in
beiden stadtregionalen Verbianden verhaltnisméflig kurz ist, da in ihnen
kaum Diskussionen sondern vor allem Abstimmungen und Informati-
onsiibermittlungen stattfinden.

Die GrofSe der jeweiligen Verbandsmodelle sowie das Finanzvolumen
sind nicht vergleichbar, da der ZRK nur fiir die Erfiillung von Planungs-
aufgaben zustiandig ist, wohingegen der SVSB iiberwiegend Kreisauf-
gaben tibernimmt und z. B. in den Bereichen Jugend und Soziales 80%
der jahrlichen Haushaltsmittel bindet. Wird nur die Mitarbeiteranzahl
der jeweils fiir die Planungsbereiche zustindigen Personen verglichen,
ergeben sich fiir den SVSB nur fiinf Mitarbeiter, hingegen fiir den ZRK
17. Wird anteilig der administrative Bereich des ZRK herausgerechnet
(Sekretariat und allgemeine Verwaltung mit insgesamt fiinf Personen),
ist immer noch deutlich, dass der ZRK iiber wesentlich mehr Personal-
kapazititen im Planungsbereich und damit auch tiber die Méglichkeit,
weitere Aufgaben als die Fortschreibung und Anderung von FNP und
LP zu tibernehmen, verfiigt.

Unterschiede gibt es auch beziiglich der informellen Entscheidungsvor-
bereitung und damit den jeweils gewahlten Wegen, Entscheidungen vor-
zubereiten und zu beeinflussen. Im Gebiet des SVSB gibt es eine infor-
melle Ebene, die der Bauamtsleiter der Verbandsgemeinden, in der vor
allem die abzustimmenden Anderungen des FNP beraten werden. Ver-
einzelt findet in diesem informellen Gremium auch ein Austausch iiber
weitere Themen statt, dieses Gremium hat sich jedoch nicht etabliert im
Sinne eines strategisch ausgerichteten Gremiums, das Einfluss auf die
Diskussionen im Planungsrat nimmt oder konzeptionell tatig wird (vgl.
Expertengesprach SVSB 2007a und Expertengesprach 2008). Die Mit-
glieder dieses Gremiums unterrichten sich zwar gegenseitig iiber z. B.
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Steuerungs-

ebene/ Akteure SVSB / Planungsrat ZRK
und Macht
Steuerungse- direkt gewahlter Stadtverbands- Politisch besetzte Verbandsver-
bene tag, 45 Mitglieder (keine Zustan- sammlung mit 51 Stimmen (17
digkeit fir FNP und Landschafts- LK Kassel, 17 Stadt Kassel, 17
plan) Umlandkommunen)
Steuerungs- Planungsrat (10 BM mit einer o Abstimmung tber FNP und LP
ebene Planung / | Stimme und je 40.000 EW eine in der Verbandsversammlung
Ausschuss weiteren Stimme) ohne die Stimmen von LK
Kassel.
« Ausschuss flir Planung und
Entwicklung (13 Vertreter, nach
politischen Mehrheitsverhaltnis-
sen zusammengesetzt)
Steuerungsmodi | Konsensentscheidung Mehrheitsentscheidung
Anzahl der Mit- 950 Beschaftigte insgesamt, 17 Beschaftigte
arbeiter 5 Beschaéftigte in der Planungs-

abteilung, 5 Beschaftigte in Stabs-
stelle Regionalentwicklung

Formelle Zusam-
menarbeit

Landesgesetz zur Bildung des
SVSB,
Bundesverfassungsgerichtsurteil
regelt Zustandigkeit des Pla-
nungsrats fir FNP und LP (nach §
205 BauGB, Planungsverband)

Korperschaft des offentlichen
Rechts, Zweckverband mit Ver-
bandssatzung

Informelle Zu-
sammenarbeit

Treffen der Bauamtsleiter (Ver-
bandskommunen), tw. inhaltlicher
Austausch und Vorbereitung der
Planungsratssitzung

Vertreter des ZRK bereiten tw.
Entscheidungen Uber Einzelge-
sprache mit Verbandskommunen
bzw. den Fraktionen vor.

Stabilitat der
Beziehungen

Wahlperiode, Dauerhaft

Wahlperiode, Dauerhaft

Haufigkeit und
Dauer der Sit-

Vorgemerkt: 1 Sitzung pro Monat,
tatsachlich stattfinden ca. 8

4 Sitzungen pro Jahr,
Dauer: zwischen 30 und 90 Minu-

zungen Dauer: zwischen 10 und 30 Minu- | ten (Abstimmungsgremium)
ten (Abstimmungsgremium)

Legitimitat Birgermeister entscheiden auf Vertreter politischer Parteien
Grundlage kommunaler Vorent- stimmen auf Grundlage von
scheidungen Vorentscheidungen ab

Offentliche / Nur 6ffentliche Akteure Nur offentliche Akteure

private Akteure

Stellung der Hauptamtliche Akteure (Blrger- Gewabhlte politische Vertreter,

Akteure meister) ehrenamtlich
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Offenes oder
geschlossenes
System

Die Akteure werden fiir eine Wahl-
periode bestimmt. ,Geschlos-
senes System”

Die Akteure sind qua Amt festge-
legt. ,,Geschlossenes System”

Beratung der
Entscheidungs-

Planungsabteilung im SVSB
erlautert die Inhalte,

Planungsabteilung im ZRK,
Vorbereitung von Entscheidungen

Koordination der
Entscheidungs-

ebene gemeinsame Vorbereitung durch durch ,,aufsuchende Arbeit”
BM und Bauamtsleiter
Formale Stadtverbandprésident (Vorsitz Vorsitz wechselt

ohne Stimmrecht)

ebene

Aufgabenerfil- Planungsabteilung beim SVSB Eigene Planungsabteilung (ZRK),
lung /-umset- (Dienstleister fur die Kommunen) | Dienstleister fir Kommune

zung durch

Finanzierung29

Umlage und Zuschiisse
284 Mio. € (2007)

Umlage
1,26 Mio. € (2007)

Abb. 29: Ubersicht Steuerungsebene, Akteure und Macht (Stand 01/2008)
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die Notwendigkeit zur Erfassung leerstehender Bausubstanz, schaffen
es jedoch nicht, sich auf eine gemeinsame Methodik zur Erhebung zu
einigen oder vor dem Hintergrund der zu erwartenden Veranderungen
weitergehende Abstimmungs- oder Diskussionsprozesse anzuregen.
Die Verwaltung des SVSB ist auf eine Dienstleister-Rolle reduziert. Sie
wird beispielsweise nicht mit der Erarbeitung von Fachinformationen
oder anderen Inhalten beauftragt, auch nicht durch das informelle Gre-
mium der Bauamtsleiter der Gemeinden. Insofern handelt es sich auf
der einen Seite um ungenutzte Chancen, die im informellen Gremium
der Bauamtsleiter enthalten sind und die von den Biirgermeistern der
Verbandskommunen nicht angenommen oder gesehen werden. Auf der
anderen Seite schafft es aber auch die zustindige Verbandsverwaltung
nicht, in einem iiber mehr als drei Jahrzehnte (im engeren Sinne 20 Jah-
re) bestehenden Gremium eine iiber die Pflichtaufgaben hinausgehende
inhaltliche Diskussion und einen bestidndigen Austausch zu erreichen.
Die Chance, die u. a. durch die Ubertragung von Aufgaben auf den
SVSB gegeben ist (z. B. Jugend und Soziales), die solidarisch finanziert
werden, fiihrt nicht dazu, dass auch im Planungsrat weitere Aufgaben
als die Pflichtaufgaben bearbeitet werden.

29 Der finanzielle Rahmen der beiden stadtregionalen Verbéinde ist aufgrund der inhalt-
lichen Zusténdigkeit und der damit verbundenen Anzahl der Mitarbeiter (ca. 950 im
SVSB zu 17 im ZRK) zu erkléren. Eigentlich miisste die finanzielle Situation des Pla-
nungsrates des SVSB mit dem ZRK verglichen werden, hierzu fehlen jedoch detaillierte
Finanzangaben.
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Im Gegensatz dazu existiert im Verbandsgebiet des ZRK, im engeren
Sinne durch die Verbandsmitarbeiter, die Strategie, im Rahmen von
informellen Vorgesprachen mit den Spitzen der verbandsangehérigen
Gemeinden Entscheidungen vorzubereiten und sie zu tiberzeugen. Dies
wird als Ergdnzung zur formalen Beschlussfassung in der Verbandsver-
sammlung verstanden, die auch hier eher den Charakter eines Abstim-
mungsgremiums hat. Gleichwohl kann durch diese Einzelgesprache eine
Diskussion um gemeinsame Ziele und somit auch die Fortschreibung
von Entwicklungsstrategien vorbereitet und durchgefithrt werden.
Jedoch ist auch fiir den ZRK festzuhalten, dass seit seiner Griindung
im Jahr 1974 keine grundsitzliche Erweiterung der Aufgaben erfolgte.
Einzelne Ausnahmen bilden die Zustidndigkeit fiir das GVZ, das in einer
eigenen Gesellschaft entwickelt und umgesetzt wird, 6ffentliche Veran-
staltungen im Zuge der Aufgabenerfiillung (ZRK 2003b, 2002) sowie die
Koordination und thematische Abstimmung eines gemeinsamen Mes-
seauftritts (Herbstmesse in Kassel) der verbandsangehorigen Gemein-
den (mittlerweile zum 4. Mal). Die Moglichkeit, den Planungsverband
auch fir weitergehende inhaltliche Diskussionen zu nutzen oder die
Chance, den ZRK mit einer Erweiterung von Kompetenzen zu beauftra-
gen (z. B. die Ausrichtung von regelmifligen Veranstaltungen) und da-
mit die eigene Diskussion zu qualifizieren, bleibt aus. Die Ubertragung
der Aufgaben fiir das GVZ muss vor dem Hintergrund der Ausweisung,
Planung und Finanzierung weiterer interkommunaler Gewerbeflichen
(z. B. zwischen der Stadt Kassel und der Gemeinde Niestetal fiir die
Firma SMA) kritisch betrachtet werden. Denn hier geht die Zustin-
digkeit nicht auf den ZRK iiber, womit ein auf alle Verbandsmitglieder
ausgerichtetes Vorteils- und Lastensystem moglich wire, sondern die
Zustandigkeit bleibt bei der Stadt Kassel und der Gemeinde Niestetal
(vgl. Experteninterview ZRK 2008b). Damit wird deutlich, dass die Ak-
teure im ZRK ihr Verbandsgebiet nicht als gemeinsamen Planungs- und
Aktionsraum begreifen, sondern nach wie vor auf Grundlage einzelner
Entscheidungen - teilweise in bilateralen Konstellationen — agieren.
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3.5 Weiterentwicklung der Stadtverbandsmodelle

In beiden Stadtregionen wird seit vielen Jahren mit unterschiedlicher
Intensitit iiber strukturelle und inhaltliche Anderungen diskutiert. Die-
se erstrecken sich von einer Weiterentwicklung durch Ubertragung von
mehr oder die Beschneidung auf weniger Kompetenzen {iber eine raum-
liche Ausweitung bis hin zur Auflosung der stadtregionalen Kooperati-
on. Im SVSB wurde beispielsweise Anfang der 1980er Jahre von einer
Mitgliedskommune Klage beim Bundesverfassungsgericht eingereicht,
um die Zustdndigkeit fiir die Flachennutzungsplanung des SVSB fiir die
zehn Mitgliedsgemeinden zu priifen. Hintergrund der Klage war das
Bestreben, den SVSB aufzulésen, mindestens jedoch die Zustandigkeit
fiir den FNP nicht ldnger beim SVSB zu belassen (s. Kap 3.4). Auch in
der Stadtregion Kassel gab und gibt es immer wieder Ansitze, die inter-
kommunale Zusammenarbeit bei der Siedlungsflichenentwicklung zu
diskutieren. Dabei gehen die Diskussionen weit auseinander und zwar
auf der einen Seite bis hin zur Bildung eines Regionalkreises (unter Ein-
schluss des Landkreises Kassel) und auf der anderen Seite bis zur Auflo-
sung des ZRK (vgl. Priebs 2001 und Expertengesprich ZRK 2005).

Ziel der Nachzeichnung dieser Diskussionen ist, aufzuzeigen, welche
aktuellen Anderungen verabschiedet wurden (SVSB) bzw. geplant sind
und vor allem hierdurch Aussagen dariiber zu finden, ob die jeweiligen
stadtregionalen Verbénde beziiglich der inhaltlichen und organisato-
rischen Aufgabenerfiillung akzeptiert sind und in welcher Art eine Wei-
terentwicklung geplant ist.

Im SVSB wurde seit dem Jahr 2004 eine intensive Diskussion um Fort-
bestand, Auflosung, Neustrukturierung und Weiterentwicklungen ge-
fithrt, in deren Folge zum 1.1.2008 Anderungen festgelegt wurden, die
u. a. eine Umbenennung und gednderte Aufgabenverteilung betreffen.
Auslosende Faktoren fiir die Diskussion waren im Saarland vor allem die
Landesverschuldung in Héhe von ca. acht Mrd. €, die trotz Teilentschul-
dungszahlen weiter angestiegen ist, und das Dridngen der Geberldnder
beim Lénderfinanzausgleich auf eine Landerfusion des Saarlandes mit
Rheinland-Pfalz. Vor diesem Hintergrund vergab die Landesregierung
im Jahr 2004 den Auftrag, ein Gutachten zu erstellen - sog. ,,Hesse-Gut-
achten” (vgl. Hesse 2004). Im Ergebnis sollte das Gutachten Vorschlige
fiir eine schlanke Organisationsstruktur sowie biirgernahe, leistungs-
starke und kostenbewusste Verwaltung erarbeiten. Dabei umfasst das
Gutachten die Uberpriifung und ggf. die Entwicklung geeigneter Lo-
sungen fiir die Aufgabenverteilung der Verwaltungsebenen und den
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territorialen Zuschnitt des Saarlandes mit fiinf Landkreisen und dem
SVSB (vgl. Hesse 2004). Im Ergebnisbericht (vgl. Hesse 2004) sind zwei
Modelle a) das ,,Grundmodell“ und b) das ,,Entwicklungsmodell“ vor-
geschlagen worden, die einen maximalen Einspareffekt von jahrlich 73
Mio. € beinhalten.

Das ,,Grundmodell“ beinhaltet die Optimierung des Status quo, eine
sektorale Funktionalreform und keine Eingriffe in vorhandene Struk-
turen. Aus dem Stadtverband Saarbriicken sollte ein Stadtkreis gebildet
werden, Kabinettsreformen (6 Ressorts) sollten durchgefithrt und die
nachgeordneten Landesverwaltungen im Bereich der oberen Landesbe-
horden und zentralen Einrichtungen vereinfacht werden. Die Flachen-
nutzungsplanung sollte weiterhin (vgl. Hesse 2004: 434) gemeinsam
betrieben werden. Die operationalisierte Bearbeitung der Flichennut-
zungsplanung sollte auf die Landeshauptstadt Saarbriicken tibertragen
werden (vgl. ebd.). Mittelfristig sollte die eigenstidndige Stadtverbands-
verwaltung aufgel6st und die Landeshauptstadt Saarbriicken beauftragt
werden, die Wahrnehmung der Aufgaben zu iibernehmen (vgl. Hesse
2004: 435).

Das ,,Entwicklungsmodell“ sah eine erweiterte Funktional- und Struk-
turreform vor. Im Kern wird eine Zentralisierung von Aufgaben beim
Land bei gleichzeitiger Schwichung der Kreisebene und Reduktion der
Anzahl der Kreise (inkl. SVSB) von derzeit sechs auf drei vorgeschlagen
(vgl. Hesse 2004: 443ff.). In den Diskussionen zeigte sich, dass dieser
weitgehende Vorschlag u. a. am Widerstand der Landkreise scheitert
und nicht umgesetzt werden kann (s. u.). Fir die Zustdndigkeit der
Flichennutzungsplanung werden keine — mit dem ,,Grundmodell® ver-
gleichbaren - Aussagen getroffen.

Diese Vorschldge des Hesse-Gutachtens wurden nach der Wahl des Ver-
bandsprisidenten am 12.3.2006 kontrovers diskutiert®. Auf politischer
Seite gab es im Wesentlichen zwei Stromungen. Die CDU-Mehrheit im
Verbandstag unterstiitzte die von der CDU-Landesregierung vorge-

30 Hierzu Sattler (2006): ,Der Streit um die von der CDU-Regierung geplante Verwal-
tungsreform und besonders um die Abschaffung des Stadtverbands Saarbriicken bringt
die Gemiiter gehorig in Wallung. ,,Die haben nicht mehr alle Tassen im Schrank [zit.
im Original], wettert SPD-Oppositionsfithrer Heiko Maas, der den ,,Dilettantismus in
der CDU* [zit. im Original] geiflelt. Der FDP-Vorsitzende Christoph Hartmann wirft
Ministerpréisident Peter Miiller einen ,,Zickzackkurs ohnegleichen® [zit. im Original]
vor. Griinen-Chef Hubert Ulrich meint, angesichts des Widerstands an der eigenen
Parteibasis habe der Regierungschef inzwischen wohl doch kalte Fiifle bekommen. Der
FDP-Abgeordnete Manfred Baldauf hegt den Verdacht, das Vorgehen der CDU gegen
den Stadtverband Saarbriicken sei ,,parteipolitisch motiviert” [zit. im Original] - weil in
diesem von der Hauptstadt und mehreren Umlandgemeinden getragenen Gebilde die
Union nie habe Fiithrungspositionen besetzen konnen.
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brachten Vorschldge zur Verwaltungsreform, inkl. Auflosung des Stadt-
verbandes und Bildung eines Regionalverbandes. Die FDP war anfangs
kritisch eingestellt, hat jedoch letztlich dem CDU-Vorschlag in der
Sitzung von September 2007 zugestimmt. Die Vertreter von SPD und
Die Griinen waren fiir die Beibehaltung des Stadtverbandes. Die stérks-
ten Auseinandersetzungen in der Presse fanden nach der Wahl des
Stadtverbandsprésidenten statt, bei der der SPD-Kandidat und bishe-
rige Stadtverbandsprisident Michael Burkert im ersten Wahlgang der
Direktwahl bestatigt wurde (54,1 % der Stimmen) (vgl. http://www.saar-
land.de/SID-3E724395-5A875AC1/26238.htm, Zugriff am 3.1.2008).
Die politischen Hintergriinde dieser offen gefithrten Diskussionen sind
auf die Machtverhaltnisse im Saarland zuriickzufiihren. Lange Zeit stell-
te die SPD-Fraktion die Mehrheit im SVSB. Erst seit der letzten Wahl
des Stadtverbandstags verfiigt die CDU tber die Stimmmehrheit. Der
direkt gewdhlte Stadtverbandsprisident wurde in der Vergangenheit
iiberwiegend von der SPD gestellt, noch nie von der CDU. Der Stadtver-
band umfasst auflerdem 1/3 der saarlindischen Bevolkerung und sitzt
in unmittelbarer Nidhe zum Ministerprasidenten des Saarlandes (Peter
Miiller, CDU) und der Saarbriicker Oberbiirgermeisterin (Charlotte
Britz, SPD). Diese drei Personen bilden das ,,Machtzentrum im Saar-
land“ (Sattler 2006). Ein Indiz fiir die Diskussion um Kompetenzen und
Machtverhiltnisse ist das Positionspapier der Saarbriicker Oberbiir-
germeisterin von November 2006, in dem sie sich fiir die Stirkung der
Stadt Saarbriicken im Rahmen der Verwaltungsreform ausspricht. Sie
fithrt in diesem Zusammenhang u. a. an, dass es tiberfliissig sei, die Fla-
chennutzungsplanung beim SVSB zu bearbeiten, da alle B-Planverfah-
ren im Parallelverfahren mit F-Plan-Anderungen durchgefiihrt wiirden
(vgl. Landeshauptstadt Saarbriicken/Die Oberbiirgermeisterin 2006).
Auch Ministerprasident Miiller duflert sich zur Strukturreform und
weist vor allem auf Doppelstrukturen hin (vgl. SZ-Online, 18.9.2007).
Nach der Riicktrittsankiindigung des Stadtverbandsprasidenten wurde
die Reformdiskussion versachlicht: ,,Seitdem sei die Diskussion ent-
spannter”, meint der ehemalige Stadtverbandsprasident Burkert (SZ-
Online, 18.9.2007).

Im Ergebnis wird nach dem Beschluss des Saar-Landtages ab 2008
der SVSB durch einen Regionalverband abgelést (vgl. SZ-Online,
22.11.2007). Es wird keine Anderungen im Zuschnitt der Kreise geben.
Der kiinftige Regionalverband erhilt als neue Steuerungsebene einen
Kooperationsrat, in dem die Biirgermeister der Mitgliedskommunen
sowie von den jeweiligen Riten gewihlte Vertreter und Vertreter der
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Abb. 30: Umsetzung des Hesse-Gutachtens; Eigene Darstellung nach Ministerium fiir Inneres, Familien, Frauen und

Sport, Saarland 2007
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Fraktionen der Regionalversammlung stimmberechtigte Mitglieder sein
werden (s. Abb. 30). Dieser Kooperationsrat erhilt die Zustandigkeit fiir
Entscheidungen in den folgenden Bereichen (vgl. http://www.saarland.
de/3834.htm, Zugriff 10.1.2008):

« Flachennutzungs- und Landschaftsplanung,

« Koordinierung grenziiberschreitender Zusammenarbeit,

o Wirtschaftsforderung,

« OPNV und

« Koordinierung von Freizeit, Sport- und Erholungsmafinahmen.

Neben der gedanderten Organisation sollen die Aufgabenbereiche ,,Unte-
re Lebensmitteliiberwachungsbehorde® und ,.Veterinarbehorde® auf das
Land tbertragen werden (vgl. SZ-Online, 3.1.2008, Zugriff 8.1.2008).
Insgesamt werden durch diese Verdnderungen ca. 40 Stellen vom SVSB
zum Land verlagert (SZ-Online, 31.12.2007, Zugriff 3.1.2008).

Die Stelle des Stadtverbandsprisidenten ist — nach dem Rucktritt des
Verbandsprisidenten im September 2007 - nicht wiederbesetzt worden
und soll nach dem Beschluss des Stadtverbandstages vom 8.11.2007
(Sondersitzung) erst wieder im Herbst 2009 gewéhlt werden. Die Mehr-
heit des Stadtverbandstages aus SPD, CDU und FDP hat beschlossen,
die Wahl parallel zu den nichsten Kommunalwahlen abzuhalten (vgl.
http://www.svsbr.de/magazin, Pressemeldung vom 12.11.2007). Als
Ubergangs-Prisident ist der frithere Biirgermeister (Sulzbach) Huppert
von der FDP gewihlt worden. Damit wurde nach Pressemeldungen die
Zustimmung der FDP zur Verwaltungsreform bei der Abstimmung
im Stadtverbandstag gesichert (vgl. SZ-Online, 31.12.2007, Zugrift
3.1.2008).

Unter der Uberschrift ,,Spektakuldr unspektakulir® werden in der
Saarbriicker Zeitung die Verwaltungsidnderungen beschrieben: ,Der
Stadtverband ist lediglich zum Regionalverband mit nur marginalen
Verdnderungen umlackiert worden® (SZ-Online, 22.11.2008, Zugriff
27.12.2007).

Im Verdichtungsraum der Stadtregion Kassel gibt es keine vergleich-
bar offen gefithrte Diskussion um Anderungen der inhaltlichen
Zustandigkeit oder der Organisationsstrukturen des ZRK. Landes-
regierung und Regierungsprasidium in Nordhessen spielen in die-
sem Zusammenhang keine Rolle. Im Jahr 2001 wurde ein Gutachten
vorgelegt und offentlich diskutiert, das vom Regionalausschuss der
IHK-Kassel in Auftrag gegeben wurde (vgl. Priebs 2001). Das hier-
mit verfolgte Ziel, eine politische Diskussion um die Weiterentwick-
lung der stadtregionalen Kooperationen anzustoflen, wurde jedoch
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nicht erreicht, da die politischen Ebenen in Stadt und Landkreis
Kassel die Diskussionsanregung kaum aufgenommen haben. Durch
eine gemeinsam von Stadt und Landkreis Kassel ausgerichtete Veran-
staltung im Jahr 2007 (vgl. http://www.kassel-zeitung.de/cms1/index.
php?serendipity[action]=search&serendipity[searchTerm]=regional-
reform, Zugriff 10.1.2008) ist die Diskussion um eine Strukturreform
erneut angestofSen worden. Hauptakteure der erneut gefithrten Dis-
kussion sind der Oberbiirgermeister der Stadt Kassel, der Landrat des
Landkreises Kassel sowie Vertreter der IHK Kassel (vgl. http://www.
ihk-kassel.de/index.cfm?CFID=1623757& CFTOKEN=99860373&pt=
Press_ Detail&id=9DD0227C-FD49-9D0C-960B7B9733376654, Zu-
griff 12.1. 2008). Die Strukturreformdiskussion wird unter dem Titel
Regionalkreis gefithrt und umfasst das Gebiet von Stadt und Landkreis
Kassel (vgl. Landkreis Kassel 2007). Parallel zur Diskussion um den Re-
gionalkreis gibt es eine Diskussion um eine Strukturreform in Nordhes-
sen, die raumlich eine Zusammenfassung von fiinf Landkreisen und der
Stadt Kassel umfasst. Diese wird jedoch von einzelnen Landkreisen, z.
B. Waldeck-Frankenberg nicht unterstiitzt (vgl. z. B. http://www. land-
kreis-waldeck-frankenberg.de/Presse/Archiv%202002/ Juli_02/07-18-
2002.htm, Zugriff 10.1.2008).

Die Bestrebungen zur Bildung eines Regionalkreises zeigen sich aktu-
ell auch durch Kooperationen zwischen Stadt und Landkreis Kassel. So
wird beispielsweise eine gemeinsame Kfz-Zulassungsstelle seit lingerer
Zeit betrieben, seit Anfang 2007 gibt es eine gemeinsame Volkshoch-
schule und in diesem Jahr soll ein gemeinsam betriebenes Gesund-
heitsamt starten (vgl. Landkreis Kassel 2007). Dartiber hinaus wird eine
gemeinsame Sparkasse gebildet, im Bereich Wirtschaftsférderung und
Tourismus kooperiert und es wurde eine gemeinsame Gesellschaft zum
Betrieb von Krankenhdusern gebildet (vgl. ebenda).

Aktueller Anlass fiir die Diskussion um die Bildung eines Regional-
kreises ist auf der einen Seite die Moglichkeit, Kosten (vor allem Perso-
nalkosten durch Wegfall von Doppelzustindigkeiten) einzusparen und
auf der anderen Seite die Chance, eine solidarische Region zur Bewalti-
gung der demographischen Entwicklungen zu bilden (vgl. http://www.
kassel-zeitung.de/cms1/index.php?seren dipity[action]= search&serendi
pity[searchTerm]=regionalreform, Zugriff 10.1.2008). Ob damit auch die
Zustandigkeit des ZRK fiir kommunale Entwicklungsplanungen und die
Flachennutzungsplanung auf die Gesamtregion ausgeweitet werden soll,
oder weiterhin die Zustiandigkeit bei den Kommunen bzw. dem ZRK fiir
die verbandsangehorigen Gemeinden verbleiben soll, ist derzeit unklar.
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Ein weiterer Grund fiir die erneute Diskussion um die Bildung eines Re-
gionalkreises liegt in der gednderten Einstellung derjenigen Gemeinden,
die verhéltnisméflig weit entfernt vom Oberzentrum Kassel liegen und
sich tiber die Gebietsreform eine solidarische Unterstiitzung erhoffen.
Damit haben sich die Antriebskrifte fiir eine erweiterte Kooperation
hin zu einer Fusion von Stadt und Landkreis verschoben, denn bisher
war eher der Stadt Kassel daran gelegen, stirker mit den Umlandkom-
munen zu kooperieren, da sie die hoheren Lasten (Soziallasten) tragen
musste (vgl. Expertengespriach ZRK 2008b).

Eine Diskussion um eine organisatorische Umstrukturierung oder in-
haltliche Erweitung innerhalb des ZRK findet derzeit nicht statt (vgl.
Expertengesprach ZRK 2008b). Und auch die Diskussionen um eine
Funktionalreform (Stadt und LK Kassel) werden nicht im ZRK gefiihrt.

Bewertung der aktuellen Anderungen / Diskussionen

Mit Blick auf die Diskussionen im SVSB wird deutlich, dass eine meh-
rere Jahre dauernde Verwaltungsstrukturreform die bestehenden Ko-
operationen verunsichert und zu Stagnationen fiithrt. Innerhalb der
Entscheidungsgremien des SVSB ist es in den vergangen Jahren nicht
gelungen, konstruktive inhaltliche Diskussionen um die Ubernahme
von Aufgaben oder eine geanderte Zustidndigkeit zu fithren. Die auf-
gezeigten politischen Konstellationen im Saarland (Ministerprasident,
Stadtverbandsprésident und Oberbiirgermeisterin von Saarbriicken)
machen zusitzlich deutlich, dass durch Kompetenzdiskussionen alle
weiteren inhaltlichen Diskussionen verhindert wurden (vgl. Experten-
gesprach SVSB 2007a).

Die Anderung, den Planungsrat durch einen Kooperationsrat zu erset-
zen, kann nur auf formaler Ebene bewertet werden, da der Kooperati-
onsrat erst nach der ndchsten Wahl zum Regionalverband im Jahr 2009
als Gremium eingerichtet werden soll. Positiv kann sich auswirken, dass
das seit langer Zeit existierende Gremium der zehn Biirgermeister durch
weitere Vertreter (Ratsvertreter und Vertreter der Fraktionen der Ver-
bandsversammlung) erginzt wird, denn die Vergangenheit zeigte, dass
der Planungsrat ein reines Abstimmungsgremium fiir die Belange von
FNP und Landschaftsplan war und keine inhaltlich-strategischen Dis-
kussionen fiihrte (vgl. Kap. 3.4.2 und Expertengesprach SVSB 2005¢ und
Expertengesprich SVSB 2008). Ob jedoch wirklich in dem vergroferten
Gremium Diskussionen iiber eine gesteuerte Siedlungsflichenentwick-
lung gefithrt werden, muss abgewartet werden und hingt entscheidend
vom Willen der Akteure zur Kooperation, der Stimmverteilung sowie
den Zielsetzungen ab. Die kiinftige Zustidndigkeit des Kooperationsrates
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fir den OPNV ist, aufgrund der Vermeidung von Doppelstrukturen
und verschiedenen Planungsorganisationen, die eng miteinander ver-
zahnt sind, positiv zu bewerten.

Die geplante und beschlossene Weiterentwicklung des SVSB beziiglich
der personellen Anderung des zustindigen Entscheidungsgremiums
- kiinftig sollen politische Vertreter der Mitgliedsgemeinden und des
Stadtverbandstags ein Stimmrecht erhalten - fiihrt verglichen mit dem
ZRK zu einer fast identischen Zusammensetzung. Im Unterschied zum
ZRK erhalten aber auch direkt gewihlte Vertreter der Verbandsver-
sammlung ein Stimmrecht. Das imperative Mandat der Biirgermeister
wird dann durch ein direkter legitimiertes Entscheidungsgremium er-
setzt. Ob mit der Anderung der personellen Zusammensetzung auch
vom bisherigen Entscheidungsprinzip (Konsens) abgewichen wird, ist
jedoch fraglich.

Die aktuellen Diskussionen in der Stadtregion Kassel sind noch zu vage,
um herauszustellen, ob sich hierdurch gednderte Aufgabenverteilungen
- also neue Zustdndigkeiten - oder organisatorische Veranderungen
ergeben werden. Interessant sind jedoch die geanderten Motive der be-
teiligten Akteure. So sind jetzt erstmals die Gemeinden des Landkreises,
die nicht im ZRK organisiert sind, diejenigen, die sich von einer Ver-
waltungsstrukturreform die meisten Vorteile versprechen. Ob es hier-
durch gelingt, ein solidarisches und durch Kooperation statt Konkur-
renz gepriagtes Miteinander der verschiedenen Akteure zu erreichen,
bleibt abzuwarten.

Die Frage nach der Akzeptanz der jeweiligen fiir die Planungsaufgaben
zustindigen Entscheidungsebene (Verbandsversammlung und Pla-
nungsrat) muss, bezogen auf die geplanten Verdnderungen im SVSB, fiir
den Planungsrat negativ beantwortet werden, denn in den Diskussionen
konnte das bestehende Gremium seine weitere Existenz nicht behaup-
ten. Abzuwarten bleibt, ob die verabschiedeten Verdnderungen und die
Erweiterung des Entscheidungsgremiums auch juristisch Bestand haben
wird - d.h. ob nicht aufgrund einer erneuten Klage einer verbandsan-
gehorigen Kommune die Zustindigkeit wieder auf die Biirgermeiste-
rebene der verbandsangehorigen Kommunen riickiibertragen werden
muss. Aussagen iiber die Akzeptanz der in der Planungsversammlung
des ZRK getroffenen Entscheidungen konnen vor dem Hintergrund der
aktuellen, nur in Ansitzen sich abzeichnenden, Strukturreform auf die-
ser Ebene nicht beantwortet werden.
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3.6 Formelle und informelle, regionale und
interkommunale Planungen und Kooperationen

Im folgenden Abschnitt werden formelle und informelle grenziiber-
schreitende, landesweite, regionale und interkommunale Kooperationen
beziiglich ihrer Aussagen zur Steuerung der Siedlungsflichenentwick-
lung in beiden Untersuchungsregionen analysiert. Der Fokus der Unter-
suchung dieser Konzepte und Planung liegt auf der Frage, ob iiber- oder
untergeordnete formelle oder informelle Kooperationen ergénzende
Aufgaben der Steuerung tibernehmen. Es geht in erster Linie um die
strategisch-konzeptionelle Steuerungsebene, weshalb projektorientierte
Ansitze zwar kurz aufgezeigt, jedoch nicht vertiefend untersucht wer-
den. Im Ergebnis soll die Frage beantwortet werden, ob weitere Steu-
erungsebenen zur Lenkung der Kernaufgaben der Flichensteuerung
in den beiden stadtregionalen Verbanden vorhanden sind und somit
parallel zur formal gefassten Zustandigkeit fiir die Siedlungsflichenent-
wicklung in beiden Stadtregionen weitere Organisationsstrukturen bzw.
Entscheidungsebenen existieren. Dementsprechend wird in der nach-
folgenden Abbildung die Relevanz der jeweiligen Kooperation bzw. Pla-
nungen und Konzepte im Hinblick auf die Steuerung der Siedlungsfla-
chenentwicklung angegeben (s. Abb. 31). Aus der zusammenfassenden
Ubersicht wird deutlich, dass nur der Landesentwicklungs- bzw. Regio-
nalplan als relevant fir die Steuerung der Siedlungsflichenentwicklung
angesehen wird.

Landesentwicklungsplan / Regionalplan

Der Landesentwicklungsplan des Saarlandes, Teilabschnitt Siedlung
(LEP Siedlung), erfiillt im Saarland gleichzeitig die Funktion des Regi-
onalplans (vgl. Ministerium fiir Umwelt Saarland 2006). In Nordhessen
wird der Entwurf des Regionalplans aus dem Jahr 2008, der eine tber-
arbeitete Fassung des Entwurfs aus dem Jahr 2006 ist, zur Grundlage
genommen. Die Maf3stabsebene des Landesentwicklungsplans des Saar-
landes entspricht dem Regionalplan Nordhessen, weshalb beide Plan-
werke miteinander verglichen werden kénnen.

Landesentwicklungsplan Saarland, Teilabschnitt Siedlung

Im LEP Siedlung werden Festlegungen fiir kiinftige Siedlungsflichen-
ausweisungen und Strukturprinzipien fiir einen Planungszeitraum
bis zum Jahr 2015 getroffen®. Prigendes Strukturmerkmal ist das

31 Die Bevolkerungsprognose des LEP Siedlung beruht auf der 10. koordinierten Bevol-
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Abb. 31: Ubersicht und Einstufung formeller und informeller Kooperationen und Planungen; Eigene Darstellung

punktaxiale Modell mit zentralen Orten und Siedlungsachsen. Dabei
wird im LEP Siedlung kein Anderungsbedarf der Anzahl oder der Aus-
stattungsmerkmale der zentralen Orte im Planungszeitraum gesehen
(vgl. Ministerium fir Umwelt Saarland 2006: 971). Entscheidend fiir
den maximalen Zuwachs an Wohnsiedlungsfliche je Gemeinde sind
Festlegungen von Siedlungsdichten und ein am zentralortlichen Sys-
tem orientierter, maximaler jdhrlicher Zuwachs an Wohneinheiten pro
1.000 Einwohner und Jahr. Dabei wird eine Abstufung von Oberzentren
und Mittelzentren (3,5 WE pro 1.000 EW und Jahr), Grundzentren (2,5
WE pro 1.000 EW und Jahr) und nicht-zentralen Orten (1,5 WE pro
1.000 EW und Jahr) festgeschrieben. Zusammen mit der Festlegung von
Siedlungsdichten - von 40 Wohnungen pro ha im Kern des Oberzent-
rums bis zu 15 Wohnungen pro ha in nicht-zentralen Gemeinden des
lindlichen Raums - soll die kiinftige Entwicklung verstirkt auf die In-

kerungsvorausberechnung des Statistischen Bundesamtes. Die Bevolkerungsprognose
wurde bis zum Jahr 2030 fortgeschrieben, alle Festlegungen betreffen jedoch nur den
zehnjahrigen Planungshorizont (vgl. Ministerium fiir Umwelt Saarland 2006: 970).
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nenentwicklung gelenkt werden (vgl. Ministerium fiir Umwelt Saarland
2006: S. 985f.). Im LEP Siedlung ist keine raumliche Verortung kiinftiger
Wohnsiedlungsflichen enthalten. In Abstimmungen mit den Gemein-
den im Zuge der Aufstellung des LEP Siedlung wurde von Seiten der
Landesplanung darauf hingewiesen, dass Bauflachen kiinftig in Abhén-
gigkeit zur tatsdchlichen Verfiigbarkeit und damit i. d. R. auf kommu-
nalen Flachen, ausgewiesen werden sollen (vgl. Expertengesprich SVSB
2007¢). Damit soll die kiinftige Wohnbauflichenentwicklung auf die
Innenentwicklung gelenkt werden.

Die Grundlage des LEP Siedlung wird durch folgende Prinzipien fest-
gelegt: Gleichwertigkeit, Nachhaltigkeit, dezentrale Konzentration,
kompakte Siedlungsstruktur der kurzen Wege, Anpassung an die Er-
fordernisse des demographischen Wandels, Gender Mainstreaming und
Gender Planning (vgl. Ministerium fiir Umwelt Saarland 2006: 966f.).
Damit sind zwar Prinzipien genannt worden, jedoch ist dies nicht
gleichzusetzen mit einem Leitbild fiir kiinftige Entwicklungen (vgl.
Dehne/Kaether 2007: 46).

Zusitzlich wird zur Umsetzung des LEP Siedlung explizit der Regional
Governance Ansatz im Sinne eines Regionalmanagements genannt, je-
doch in einem grofiraumigen Kontext in Bezug auf die grenziibergrei-
fende Zusammenarbeit mit Frankreich und explizit nicht in Bezug auf
den SVSB (vgl. Ministerium fiir das Saarland 2006: 968). Mit dem noch
zu entwickelnden bzw. von Landesseite zu unterstiitzenden Regional-
management-Ansatz sollen ,informelle grenziiberschreitende, inter-
kommunale Rahmenplanungen® (ebd.) unterstiitzt werden.

In einer gemeinsamen Stellungnahme des Planungsrates des SVSB zum
LEP Siedlung wird angeregt, dass die Landesziele fiir die Kernregion
des Saarlandes insgesamt gelten sollen und nicht in Vorschriften fiir die
Verbandsgemeinden und ihre Ortsteile miinden sollen (vgl. Planungs-
rat 2006). Dariiber hinaus wird vorgeschlagen, dass Quartiere mit be-
sonderem Handlungsbedarf ausgewiesen und aufgenommen werden
sollen, die besonders deutlich von sinkender Wohnungsnachfrage und
demographischen Entwicklungen geprigt sind (vgl. ebd.). Beide Anre-
gungen wurden nicht aufgenommen, aber es wurde parallel zum LEP
Siedlung ein ,,Modellvorhaben zur Einddmmung des Landschaftsver-
brauchs durch innerértliche Entwicklung® (MELANIE) aufgelegt, mit
dem das Prinzip der Innenentwicklung vor Auflenentwicklung in der
kommunalen Praxis umgesetzt werden soll. Dieses Modellvorhaben
zielt auf Dorfkerne und einzelne Gemeindeteile und ist damit als klein-
teilige und teilrdumliche Entwicklungsstrategie des Landes einzuordnen
(vgl. Dehne/Kaether 2007: 192).
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Nach eigener Einschitzung eines Verantwortlichen fiir die Landespla-
nung sind die Baulandpotentiale im LEP Siedlung deutlich tiber dem
tatsdchlichen Bedarf ausgewiesen worden. Als Grundlage der Bedarf-
sermittlung ist die 10. koordinierte Bevolkerungsvorausberechnung
verwendet worden, die aus aktueller Sicht nicht mehr zutreffend ist,
da stirkere Bevolkerungsriickgidnge erwartet werden (vgl. Experten-
gesprach SVSB 2007b). Insofern wird vom LEP Siedlung nur eine ge-
ringe steuernde Wirkung im Hinblick auf eine Begrenzung der kiinf-
tigen Wohnbaufldchenentwicklung erwartet, da nur die Festlegung
von Siedlungsdichten auch bei geringerem Zuwachs Wirkung entfaltet,
nicht jedoch die Festlegung maximaler zusitzlicher Wohnbauflachen
(vgl. ebd.).

Als weiteres Handlungsinstrument wird von der Landesplanung des
Saarlandes die Aufnahme und Forderung von Stadtumbaugebieten an
die Erstellung von Stadtentwicklungskonzepten gekniipft, die Aussagen
zum Riickbau von Wohnbebauung enthalten miissen (vgl. ebd.). Ein
dhnliches Vorgehen wird bei der Dorferneuerung verlangt, denn dort
sind Dorfgespriche als ergdnzende Instrumente verbindlich festgelegt
(vgl. ebd. und http://www.saarland.de/SID-3E724395-899C008F/5114.
htm, Zugriff 10.10.2008).

Regionalplan Nordhessen (Entwurf 2008)

Der Regionalplan Nordhessen legt die kiinftigen Siedlungsbauflachen
fiir einen Zeitraum bis zum Jahr 2020 fest. Dabei werden — dhnlich wie
im LEP Siedlung - das Zentrale-Orte-Konzept sowie Verflechtungsbe-
reiche als Strukturmerkmal festgelegt. Es wurde gegeniiber dem Regi-
onalplan Nordhessen aus dem Jahr 2000 keine Anderung der Auswei-
sung zentraler Orte, beispielsweise eine Reduktion der Gesamtzahl oder
die Herabstufung einzelner Orte, vorgenommen (vgl. RP Kassel 2008:
31). Neben einer kleinrdumigen Bevolkerungsprognose, die auf der 10.
koordinierten Bevolkerungsprognose beruht, werden Wohndichten fiir
einzelne Siedlungsstrukturtypen festgelegt (vgl. RP Kassel 2008: 46).
Diese gehen von 35 WE/ha im Oberzentrum im Verdichtungsraum
kleinteilig abgestuft bis zu 15 WE/ha im lindlichen Raum (vgl. ebd.).
Weiterhin werden Obergrenzen fiir die Wohnsiedlungsentwicklung je
Gemeinde fiir den Zeitraum von 2002 bis 2020 festgelegt, die fiir die
Gemeinden des ZRK zwischen 98 ha fiir die Stadt Kassel und 9 ha Brut-
towohnsiedlungsfliche fiir die Gemeinde Fuldabriick variieren (vgl. RP
Kassel 2008: 39).

Es fand eine enge Abstimmung zwischen dem ZRK und dem RP Kas-
sel bei der Ermittlung und Verteilung kiinftiger Wohnsiedlungsflachen
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statt. Dabei orientieren sich die Werte fiir die kiinftigen Bauflachen fiir
die Gemeinden des ZRK an dem im Siedlungsrahmenkonzept und im
Flachennutzungsplan fiir das Verbandsgebiet festgelegten Werten (vgl.
RP Kassel 2008: 47).

Zentral im Regionalplan Nordhessen ist die Nennung der kiinftigen
demographischen Entwicklungen. Dementsprechend wird den Ge-
meinden, die kiinftig von Einwohnerriickgingen und Anderungen
der Alterszusammensetzung betroffen sein werden, empfohlen, neue
Bauflachen nur schrittweise auszuweisen. Auch die Zielsetzung Innen-
entwicklung vor Auflenentwicklung wird direkt benannt, wobei hier
Empfehlungen und keine bindenden Aussagen getroffen werden (vgl.
Dehne/Kaether 2007: 139f.).

Als zentrales Handlungsinstrument werden interkommunale Koopera-
tionen genannt (vgl. RP Kassel 2008: 15), die zur Sicherung zentraler
Funktionen aufgebaut werden sollen. Das Programm ,,Stadtumbau in
Hessen“ fordert interkommunale Kooperationen von Gemeinden, die
die bevorstehenden Veranderungen sowie die Folgen des wirtschaft-
lichen Strukturwandels gezielt angehen wollen (vgl. RP Kassel 2008: 51).
Mit dem Programm ,,Stadtumbau in Hessen werden in einem ersten
Schritt interkommunale Handlungskonzepte gefordert (vgl. RP Kassel
2008: 54). Nachdem im Jahr 2004 drei Modellregionen starteten, sind
aktuell insgesamt 14 interkommunale Kooperationen und 17 Einzel-
standorte aufgenommen worden (vgl. http://www.stadtumbau-hessen.
de/?page=nav_main_3, Zugriff 10.10.2008 und http://www.stadtum-
bau-hessen.de/tiny_docman/files/Karte_SUH_31_10_2007_aktu-
ell.pdf, Zugriff 10.10.2008). In den zehn Gemeinden des ZRK ist ein
Grof3siedlungsgebiet innerhalb der Stadt Kassel schon im Rahmen der
Modellphase aufgenommen worden und die Gemeinde Kaufungen ko-
operiert mit den ostlich angrenzenden Nachbarkommunen im Gebiet
»Interkommunale Kooperation Westliches Meifinerland® (vgl. ebd.).
Nachfolgend werden weitere formelle und informelle Kooperationen
und Planungen mit geringer Relevanz fiir die Steuerung der Siedlungs-
flichenentwicklung dargestellt.

Grenziiberschreitende Kooperationen und Planungen

Der SVSB ist aufgrund seiner Grenzlage auf verschiedenen Maf3stabs-
ebenen mit den Nachbarregionen in einen internationalen/europa-
ischen Kontext eingebunden. Fiir das Gebiet des ZRK gibt es keine
grenziiberschreitenden Planungen.

Die verschiedenen Kooperationen zwischen dem SVSB bzw. dem Saar-
land und den angrenzenden Nachbarregionen in Frankreich, Luxem-
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burg und Deutschland haben teilweise eine lange historische Tradition,
beispielsweise geht die Region SaarLorLux auf die Montanunion aus
dem Jahr 1951 zuriick (vgl. http://www.saarland.de/saarlorlux.htm,
Zugrift 14.1.2008). Die verschiedenen grenziiberschreitenden Koope-
rationen beziehen sich auf unterschiedliche Gebiete oder Teilrdume™.
Allen grenziiberschreitenden Kooperationen gemein sind eine geringe
konzeptionell-strategische Verbindlichkeit und eine deutliche Projekt-
orientierung. Die geringe konzeptionell-strategische Ausrichtung ist vor
allem auf zwei Faktoren zuriick zu fithren: Erstens die Schwierigkeiten
der Zusammenarbeit auf struktureller Ebene, denn jedes Land hat eige-
ne Planungsinstitutionen mit eigenen Zustandigkeiten und einen unter-
schiedlichen Grad an Selbstverwaltung auf der jeweiligen Ebene. Zwei-
tens fehlt den grenziiberschreitenden Kooperationen eine institutionell
legitimierte Entscheidungsebene, die beispielsweise Konflikte zwischen
den Partnern regeln oder die Durchsetzung vereinbarter Konzepte und
Planungen erreichen konnte (vgl. Moll/Niemeyer 2008: 349). Deshalb
haben alle grenziiberschreitenden Kooperationen einerseits das Ziel, die
Zusammenarbeit zwischen den verschiedenen Partner zu stirken und
andererseits sind sie durch eine Projektorientierung gekennzeichnet,
die sich auf Konsensprojekte beschriankt, wie beispielsweise die regio-
nale Perspektive im Rahmen der Veranstaltungen zur Kulturhauptstadt
Luxemburg 2007. Der Relevanz der grenziiberschreitenden Zusam-
menarbeit im Hinblick auf die konzeptionell-strategische Steuerung der
Siedlungsflichenentwicklung ist aus den o. g. Griinden gering.

LEADER-Regionen im SVSB

Im Gebiet des SVSB gibt es zwei LEADER-Regionen, die jeweils Teil-
rdume der Umlandkommunen umfassen: Die LEADER-Region Bios-
phidrenreservat Bliesgau schliefit die Gemeinde Kleinblittersdorf ein
und die LEADER-Region Warndt e.V. umfasst Teile der Stadt Volklin-
gen und der Kommune GrofSrosseln (vgl. Lokale Aktionsgruppe Bios-
phidrenreservat Bliesgau, 2007 und Lokale Aktionsgruppe Warndt e. V.,
2007) . Der SVSB ist Mitglied der LAG Biosphérenreservat Bliesgau und
Auftraggeber zur Erstellung des REK Warndt und damit direkt in die

32 Untersuchte grenziiberschreitende Kooperationen sind: Region SaarLorLux mit dem
Zukunftsbild 2020 (vgl. SaarLorLux 2003) und dem Raumentwicklungskonzept Saar-
LorLux+ (vgl. AG Raumentwicklung SaarLorLux, 2002, und Niemeyer/ Stiens 2004:
61f.), die Agglomeration Saarbriicken-Moselle-Est (inkl. Eurodistrict) und das Stad-
tenetz Quattropole (vgl. Moll/ Niemeyer, 2008: 349 f.). Die Auswahl wurde aufgrund
der iibereinstimmenden Nennungen der Expertengespriche getroffen (vgl. Experten-
gesprich SVSB 2005¢, Expertengesprach SVSB 2007a und Expertengesprich SVSB
2007b).
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jeweiligen Konzepterarbeitungsprozesse eingebunden. Zielsetzung in
beiden Konzepten ist, die Lebensqualitit in den vornehmlich ldndlich
strukturierten Regionen zu erhalten und iiber Modernisierungs- und
Instandhaltungsmafinahmen die Gebdudesubstanz in den Dérfern zu
erhalten (Themenfeld Dorferneuerung). Weitere Schwerpunkte bezie-
hen sich vordringlich auf die Bereiche Tourismus, Landwirtschaft und
die Sicherung bzw. den Ausbau von Kulturlandschaftsraumen. Damit
wird indirekt die Siedlungsflichenentwicklung des SVSB beriihrt, da es
um die Sicherung und Entwicklung von Kulturlandschaftsraumen geht.
Es werden jedoch keine direkten strategischen Aussagen im Umgang
mit den Herausforderungen der kiinftigen Siedlungsflichenentwick-
lung, im Sinne der Steuerung der Siedlungsflichenentwicklung, vorge-
nommen (vgl. Lokale Aktionsgruppe Biosphérenreservat Bliesgau, 2007
und Lokale Aktionsgruppe Warndt e.V., 2007).

LEADER-Regionen im ZRK

Die Gemeinden des ZRK sind, bis auf die Stadt Kassel, in zwei LEADER-
Regionen in Hessen im Rahmen der EU-Forderperiode 2007-2013 auf-
genommen worden (vgl. http://www.region-kassel-land.de/arbeitsbe-
reiche---projekte/foerderung---beratung/foerderung-und-beratung.
html., Zugriff 10.10.2008). Bei der Umsetzung werden beide Regionen
vom Verein Region Kassel-Land e.V. unterstiitzt (vgl. ebd.). Fiir beide
LEADER-Regionen gilt, dass sie das Thema demographischer Wandel
und damit die erwarteten Anderungen bei der Siedlungsflichennach-
frage im jeweiligen regionalen Entwicklungskonzept auffithren (vgl.
Region Kassel-Land 2007 und Casseler Bergland 2007), jedoch liegen
die Schwerpunkte u. a. in den Bereichen Sicherung von sozialer In-
frastruktur und nicht in der strategischen Planungen der kiinftigen
Siedlungsflaichenentwicklung.

Regionale Institutionen und

weitere Organisationen der Zusammenarbeit

Im Gebiet des SVSB sind keine weiteren regionalen Institutionen der
Zusammenarbeit bekannt, die relevant fiir die Siedlungsflichenent-
wicklung sind. Fiir das Gebiet des ZRK gibt es die Regionalmanage-
ment Nordhessen GmbH, die weite Teile von Nordhessen (die Land-
kreise Kassel, Schwalm-Eder, Waldeck-Frankenberg, Werra-Meifiner
und Herfeld-Rotenburg und Stadt Kassel) umfasst (vgl. http://www.
regionnordhessen.de, Zugriff 15.1.2008). Schwerpunkte der Arbeit des
Regionalmanagements Nordhessen sind die Bereiche Mobilitdt, De-
zentrale Energie (in Kooperation mit dem Kompetenznetzwerk De-
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zentrale Energietechnologie, deENet) und Tourismus/Gesundheit. Im
Themenfeld Mobilitét erfiillt das Regionalmanagement koordinierende
Aufgaben im Sinne einer gemeinsamen Wirtschaftsférderung und des
Standortmarketings. Es gibt keine Aussagen im Regionalmanagement
Nordhessen iiber kiinftige Siedlungsflichenentwicklungen (vgl. http://
www.regionnordhessen.de, Zugriff 15.1.2008).

Einschdtzung und Bewertung

Eine bundesweite vergleichende Untersuchung der ,Strategien der
Landes- und Regionalplanung zur Bewiltigung des demographischen
Wandels* (vgl. Dehne/Kaether 2007) hebt fiir beide Untersuchungsrau-
me positiv hervor, dass das Thema demographischer Wandel an zentraler
Stelle behandelt wird und direkt auf die jeweiligen Festlegungen wirkt.
Jedoch muss fiir beide Regionen festgestellt werden, dass die jeweiligen
Planwerke nicht durch einen Leitbildprozess begleitet oder vorbereitet
wurden (vgl. Dehne/Kaether 2007: 46). Die auf Grundlage der Bevélke-
rungsvorausberechnung der 10. koordinierten Bevolkerungsprognose
vorgenommenen Festlegungen fiir den LEP Siedlung sind als zu hoch
eingeschatzt worden (vgl. Expertengesprach SVSB 2007b) und damit
wurde dem LEP Siedlung eine geringe steuernde Wirkung zugespro-
chen. Analog dazu sind auch die Datengrundlagen des Regionalplans
Nordhessen einzuschétzen und es ist davon auszugehen, dass auch hier
die steuernde Wirkung der Regionalplanung gering ist.

Die beiden formellen Planungsinstrumente, deren Steuerungsrelevanz
als mittel bis hoch eingeschitzt wurde, sind rahmensetzende Instrumen-
te mit einer begrenzten Wirkung beziiglich der kiinftigen Siedlungs-
flichenentwicklung in beiden Stadtregionen. Dies liegt zum einen an
der jeweils verwendeten Datengrundlage zum anderen am Instrument
selbst, das kein dialogorientiertes Planungsinstrument ist, sondern nur
einen Austausch iiber Entwicklungsziele und Festsetzungen wahrend
der Erstellungszeit vorsieht. Gleichwohl entfalten beide iibergeord-
neten Planungen mit ihren Begrenzungen, die sich an der Festlegung
von zentralen Orten und Siedlungsachsen orientieren, eine Steuerungs-
wirkung, da sie die Rdume benennen, in denen eine Wohnsiedlungsfla-
chenentwicklung moglich ist und dementsprechend im Umbkehrschluss
die Rdume schiitzen, in denen keine Siedlungsflichenentwicklung statt-
finden soll. Uber die o.g. Abstimmung zwischen dem ZRK und dem
RP Kassel fiir die im Regionalplan Nordhessen festgeschriebenen ma-
ximalen Zuwichse hinaus sind keine weiteren formellen oder infor-
mellen Formen der Zusammenarbeit, Abstimmung oder Kooperation
bekannt. Gleiches gilt fiir die Abstimmung des LEP Siedlung mit dem
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Planungsrat. Die ergdnzenden Instrumente, die konkrete Handlungs-
strategien und Forderprogramme beinhalten, haben dagegen eine hohe
Steuerungswirkung beziiglich der Anpassung der Siedlungsentwicklung
an die demographisch bedingten Anderungen, da einerseits Anreizins-
trumente zur Entwicklung kleinteiliger Anpassungsstrategien aufgelegt
wurden (MELANIE) und andererseits die Erarbeitung interkommu-
naler Entwicklungskonzepte durch héhere finanzielle Forderungen
angeregt wurde (Stadtumbau Hessen). Jedoch gilt fiir die ergdnzenden
Handlungsinstrumente der iibergeordneten Ebene, dass sie aufgrund
ihrer kleinrdaumigen Orientierung nicht auf den Gesamtraum der bei-
den untersuchten stadtregionalen Verbande iibertragen wurden und so-
mit nicht als ergénzende strategische Instrumente der stadtregionalen
Verbande anzusehen sind.

Die weiteren regionalen Kooperationen zeigen auf der einen Seite, dass
es eine teils langjédhrige und intensive Zusammenarbeit tiber die Gren-
zen des engen Kooperationsraums der beiden stadtregionalen Verban-
de hinaus gibt. Auf der anderen Seite wird deutlich, dass die jeweiligen
Kooperationen im Hinblick auf strategische oder konzeptionelle Pla-
nungen und Konzepte keinen oder nur einen sehr geringen Einfluss auf
die jeweilige stadtregionale Organisationsstruktur haben. Sie sind vor
allem projektorientiert, vertreten Verbandsinteressen oder wollen, wie
am Beispiel der Stadtregion Saarbriicken gezeigt werden konnte, grof3-
raumige Kooperationen erst aufbauen.

In den jeweiligen LEADER-Regionen, die in beiden Stadtregionen je-
weils Teilrdume umfassen, sind keine Hinweise auf strategisch-kon-
zeptionelle Elemente der kiinftigen Siedlungsflichenentwicklung unter
Beteiligung der fiir Planungsbelange zustindigen Entscheidungsebene
(Planungsrat oder Verbandsversammlung) enthalten. Die Notwendig-
keit der Anpassung an kiinftig durch den demographischen Wandel
bedingte Verdnderungen wird jeweils an zentraler Stelle genannt, geht
aber iiber eine kleinteilige Strategie zum Erhalt der historischen Bau-
substanz (Innenentwicklung, Denkmalpflege) oder das analytische Ins-
trument der Leerstandserfassung nicht oder noch nicht hinaus.

Die weiteren Formen regionaler Zusammenarbeit, seien es Gewerk-
schaften, Verbinde oder auch Bildungskooperation (VHS), fithren nicht
zu einer Erweiterung der Diskussion in den jeweiligen Verbanden.
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3.7 Schlussfolgerungen der Fallstudien

Die beiden Stadtregionen sind beziiglich ihrer Grofle, der Anzahl der
kooperierenden Stadte und Gemeinden sowie der sich abzeichnenden
kiinftigen Entwicklungstrends (Stagnation und Schrumpfung) ver-
gleichbar. In einzelnen Auspridgungen, wie beispielsweise geringeren
oder starkeren suburbanen Entwicklungen, unterscheiden sie sich teil-
weise. Dies ist jedoch fiir die untersuchte Fragestellung nach der Steu-
erung der Siedlungsflichenentwicklung in stadtregionalem Kontext
nicht entscheidend, da in beiden Stadtregionen die Notwendigkeit zur
interkommunalen Siedlungsflichensteuerung Anlass zur Griindung der
stadtregionalen Verbande war. Gemeinsam ist auch, dass beide Stadt-
regionen seit Anfang der 1970er Jahre in unverdndertem rdumlichen
Zuschnitt kooperieren und damit iiber einen langen gemeinsamen Er-
fahrungshintergrund verfiigen - sie sind in diesem Sinne als professio-
nelle Verbinde zu bezeichnen. Wesentliche Unterschiede gibt es bei den
Organisations- und Entscheidungsstrukturen, wie auch bei den inhalt-
lichen Zustandigkeiten.

Im Ergebnis zeigt sich, dass der eigentlich stiarkere SVSB beziiglich der
Steuerung der Siedlungsflichenentwicklung schwicher aufgestellt ist als
der ZRK. Die Stirke des SVSB, die im Wesentlichen darin besteht, dass
eine Fiille von Aufgaben wie z. B. Bildung, Jungendhilfe, Soziales und
Wirtschaftsforderung erfolgreich bearbeitet wird, konnte nicht auf die
Steuerung der Siedlungsflichenentwicklung tibertragen werden. In glei-
cher Gebietskulisse werden demnach solidarisch Aufgaben erfiillt (z. B.
Soziales) und kommunale Egoismen weiter verfolgt (Siedlungsflachen).
Dies kann zum Teil auf die jeweils unterschiedliche Organisations- und
Entscheidungsstruktur fiir die Aufgabenerfiillung zuriickgefithrt wer-
den. Denn auf der einen Seite (SVSB) sitzen gewdhlte Vertreter, die
Kreisaufgaben erfiillen und auf der anderen Seite gibt es das Gremium
der Biirgermeister der Mitgliedsgemeinden (Planungsrat), die tiber die
Siedlungsflichensteuerung entscheiden. Auf inhaltlicher Ebene konnte
gezeigt werden, dass sich der Planungsrat der Stadtregion Saarbriicken
auf seine formal festgelegten Zustindigkeiten beschrinkt und keine
weiterfithrenden Themen, inhaltliche Konzepte oder Diskussionen zum
Thema Siedlungsflichenentwicklung erarbeitet bzw. gefithrt werden.
Eine Erweiterung von Aufgaben oder gemeinsame strategische Diskus-
sionen zur kiinftigen Siedlungsflichensteuerung haben in SVSB nicht
stattgefunden - in dieser fehlenden Erweiterung der Aufgaben liegt die
wesentliche Schwiche des Planungsrats begriindet. Insofern konnte die
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Starke des SVSB mit seiner breiten Zustandigkeit und erfolgreichen so-
lidarischen Finanzierung von Lasten nicht auf den Planungsrat iiber-
tragen werden. Als wesentlicher Grund fiir diese Beschrankung der
Aufgabenerfiillung und damit fiir die geringe Neigung, weitere Themen
interkommunal zu bearbeiten, wurden die handelnden Akteure identi-
fiziert, was am Beispiel der Diskussionen um die Weiterentwicklung des
SVSB deutlich gezeigt wurde.

Beziiglich der inhaltlichen Aufgaben verfiigt der ZRK {iber wesentlich
mehr Kompetenzen. Denn dieser ist nicht nur fiir den FNP und LP zu-
standig, sondern auch fiir die kommunale Entwicklungsplanung, womit
ein weiches Planungsinstrument vorhanden ist, mit dem strategische
Entscheidungen angestofien und umgesetzt werden konnen. Auch die
Zustandigkeit fiir die Entwicklung des interkommunalen GVZ ist als
Aufgabenerweiterung (Projektaufgabe) zu verstehen, auch wenn es
die einzige zusitzliche Aufgabe ist, die dem ZRK seit seinem Bestehen
iibertragen wurde.

In beiden Stadtregionen wird das Thema demographischer Wandel ak-
tuell diskutiert. Beide Verbandsstrukturen sind jedoch nicht die Orga-
nisationen, die die Motoren dieses Prozesses sind. Der ZRK hat iiber
die kommunale Entwicklungsplanung die Méglichkeit, eigene Akzente
zu setzen, wie beispielsweise eine Tagung zum Thema Demographie.
Jedoch ist der ZRK bei den Diskussionen der Stadt Kassel zum demo-
graphischen Wandel nur Zuhorer und nicht einer der wesentlichen Ak-
teure, das Thema auch interkommunal zu besetzen.

Insofern konnte festgestellt werden, dass beide stadtregionaleN Verban-
de in der Weiterentwicklung und bei der Zustandigkeit von Themen
in regionalen Diskussionen nicht die entscheidende Rolle spielen, die
ihnen aufgrund der Kompetenzen fiir die Steuerung der Siedlungsfla-
chenentwicklung zukommen konnte. Im SVSB konnte dariiber hinaus
aufgezeigt werden, dass der Planungsrat weitere Themen nicht bearbei-
ten will, insofern eine Erweiterung von Aufgaben auch nicht gewollt ist.
Zusitzlich zeigt die Untersuchung, dass auch keine andere Stelle inner-
halb des SVSB fiir eine strategische Planung innerhalb des Verbandes
die Zustindigkeit erhalt (z. B. die Stabsstelle Regionalentwicklung). Im
ZRK ist dies weniger eindeutig zu beantworten, denn dort hat eine Er-
weiterung der Aufgaben stattgefunden (GVZ), die durchaus erfolgreich
ist. Dies ist jedoch ein bisher einmaliger Vorgang, der schon iiber zehn
Jahre zuriick liegt, insofern ist fir die Stadtregion Kassel dhnlich wie
fiir die Stadtregion Saarbriicken festzustellen, dass eine Beschriankung
auf Kernaufgaben und keine wesentliche Erweiterung stattgefunden hat.
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Wesentlicher Unterschied beider Verbénde ist, dass von Anfang an die
Kernaufgaben im ZRK weiter gefasst waren und deshalb mehr Themen
innerhalb der Stadtregion Kassel bearbeitet werden.

Die Untersuchung der Organisations- und Entscheidungsstrukturen
brachte auf formaler Ebene zwischen dem ZRK und dem Planungsrat
nur geringe Unterschiede zu Tage. Beide Gremien (Verbandsversamm-
lung und Planungsrat) arbeiten im Sinne der gepriiften Merkmale von
Governance hochst professionell. Entscheidende Unterschiede gibt es
jedoch bei den faktischen Entscheidungen, dort wird im Planungsrat
nach dem Konsensprinzip und im ZRK nach dem formalen Mehrheits-
prinzip entschieden. Insofern kann der Planungsrat als Entscheidungs-
struktur mit dem kleinsten gemeinsamen Nenner bezeichnet werden,
im Gegensatz zum ZRK, wo Mehrheitsentscheidungen vorherrschen.
Deutliche Unterschiede gibt es auch bei den informellen Entschei-
dungsstrukturen bzw. den Vorbereitungen von Entscheidungen. Ent-
scheidungen im ZRK werden zum Teil tiber Einzelgespriache im Sinne
von aufsuchender inhaltlicher Arbeit oder einzelne Diskussionen in
Fraktionen vorbereitet. Damit finden Diskussionsvorbereitungen und
Professionalisierungen der entscheidenden Akteure statt und es kann
fiir Zustimmung geworben werden. Eine vergleichbare informelle Ent-
scheidungsvorbereitung fehlt im Planungsrat des SVSB. Dort gibt es
zwar das informelle Treffen der Bauamtsleiter der Mitgliedsgemein-
den, diese treffen sich jedoch nicht regelméflig und haben sich nicht
als Gremium zur Entscheidungsvorbereitung oder Qualifizierung des
Planungsrates etabliert.

Die Diskussionen iiber die Weiterentwicklung des SVSB geben kei-
nen Anlass fiir eine optimistische Bewertung beziiglich der kiinftigen
Steuerung der Siedlungsflichenentwicklung. Zu deutlich konnte ge-
zeigt werden, dass nahezu uniiberbriickbare Differenzen bestehen,
dies betrifft die Aufgaben genauso wie Uberlegungen fiir kiinftige Or-
ganisations- und Entscheidungsstrukturen. Ob die geplante Erweite-
rung des Planungsrats durch einen Kooperationsrat ohne die Zustan-
digkeit fiir weitere Aufgaben eine ausreichende Anderung ist, bleibt
abzuwarten. Im Vergleich mit dem ZRK sind es jedoch vor allem die
inhaltliche Zustandigkeit fiir die kommunale Entwicklungsplanung
und weitere Aufgaben, die positive Impulse setzen konnten. Aber
auch fiir den ZRK musste festgestellt werden, dass die Erweiterung
der Aufgaben (GVZ) eine einmalige Ausnahme geblieben ist, obwohl
hier positive Impulse fiir eine gemeinsame Flachensteuerung gesetzt
werden konnten.
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4 Stadtregionale Verbande -
Ein Steuerungsdilemma?

In den Schlussfolgerungen zur Bewertung der untersuchten stadtregi-
onalen Verbande soll unter dem Blickwinkel von Entscheidungsstruk-
turen und -modi, Aufgabenzustandigkeit und moglichen inhaltlichen
Weiterentwicklungen eine abschlieende Einordnungen und Reflexion
erfolgen. Zentral sind hierbei die Fragen, ob sich tber die langjahrige
Zusammenarbeit das Steuerungsdilemma in stadtregionalen Verbdn-
den gemildert oder geldst hat und ob sich dementsprechend eher ein
kooperatives Miteinander denn ein konkurrierendes Gegeneinander
entwickelt hat. Zur Beantwortung dieser Fragen werden die Kriterien
»Effektivitit und Effizienz der Steuerung“ und ,Konkurrenz oder Ko-
operation” der stadtregionalen Verbédnde betrachtet. AbschliefSend wer-
den Vorschldge fiir eine Weiterentwicklung der jeweiligen stadtregio-
nalen Verbénde unterbreitet und der gewéhlte Ansatz, stadtregionale
Kooperationen als Formen von Regional Governance zu untersuchen,
kritisch beleuchtet.

Effektivitit und Effizienz der Steuerung

Der Vergleich der beiden unterschiedlichen stadtregionalen Verbiande
hat gezeigt, dass der vermeintlich schwicher institutionalisierte ZRK ge-
geniiber dem SVSB, der iiber einen direkt gewdhlten Stadtverbandstag
verfiigt, das effektivere Modell zur Steuerung der Siedlungsflichenent-
wicklung ist. Die Méglichkeiten, die im SVSB gegeben sind, z. B. Zustan-
digkeit fiir Jugend und Soziales, und der damit auch {iber ein stadtregio-
nales Vorteils- und Lastenausgleichssystem verfiigt, fithren nicht dazu,
dass der zentrale Bereich der Siedlungsflichenentwicklung in einem ko-
operativen Miteinander erarbeitet wird. Stattdessen kann die inhaltliche
Arbeit im Planungsrat eher als Agieren im Sinne des kleinsten gemein-
samen Nenners beschrieben werden, eine Folge des vorherrschenden
Konsensprinzips. Damit ist der Steuerungsanspruch innerhalb des Ent-
scheidungsgremiumsi. S. einer nachhaltigen und ressourcenschonenden
Entwicklung eher gering. Auch die Stabsstelle fiir Regionalentwicklung,
die in gleicher Gebietskulisse agieren konnte, ist vom Ansatz eines stra-
tegischen Steuerungsgremiums fiir das Gebiet des SVSB weit entfernt.
Sie tibernimmt vornehmlich projektorientierte Tétigkeiten und ist vor
allem fiir grofirdumige Kooperationen mit den Nachbarldndern zustin-
dig. Demgegeniiber ist der eigentlich schwach aufgestellte ZRK, der nur
tiber eine indirekte Legitimation verfiigt und erst seit Anfang der 1990er
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Jahre professionell (mit einer Geschiftsstelle) betrieben wird, tiber die
ihm tbertragenen Aufgaben als deutlich stirker wirkende Organisation
beziiglich der Steuerung der Siedlungsflichenentwicklung zu betrach-
ten. Dies wird weniger iiber die Entscheidungsregeln oder -modi be-
stimmt, denn tiber die ihm iibertragenen Aufgaben der kommunalen
Entwicklungsplanung (s. u.). Der ZRK ist zusitzlich seit Mitte der
1990er Jahre fiir die Entwicklung und Vermarktung des GVZ zusténdig,
damit arbeitet der ZRK auch projektorientiert, inklusive eines Vorteils-
und Lastenausgleichssystems. Diese Erweiterung der Zustdndigkeiten
hat jedoch nicht dazu gefiihrt, dass dem ZRK weitere Aufgaben oder
Projekte tbertragen wurden, sondern sie ist als bisher einmalig zu
betrachten.

In beiden stadtregionalen Kooperationen hat sich gezeigt, dass die Ent-
scheidungen in einem fest verankerten und professionell organisierten
Gremium (institutionelle Losung) getroffen werden (Planungsrat im
SVSB und Ausschiisse bzw. Verbandsversammlung im ZRK). Beide
Gremien konnen als etablierte Entscheidungsgremien mit festen Re-
geln und Verfahren eingestuft werden, denn sie sind vor allem Entschei-
dungsgremien zu Erfiillung ihrer Kernaufgaben der Flichennutzungs-
und Landschaftsplanung. Zusitzlich erfiillt in beiden stadtregionalen
Kooperationen das Entscheidungsgremium eine Funktion als Informa-
tionsplattform. Beide Kooperationen werden jeweils durch ein Manage-
ment (Geschaftsstelle bzw. zustandige Mitarbeiter) unterstiitzt.

Die Haufigkeit und Dauer der jeweiligen Treffen der Entscheidungs-
gremien sind ein weiteres Indiz dafiir, dass es sich um ein effizient
arbeitendes Gremium handelt (Entscheidungsmodi). Zwar weichen
die Haufigkeiten voneinander ab, aber zusammen mit der Dauer der
Treffen und den Aussagen beziiglich der Inhalte, die in den jeweiligen
Entscheidungsgremien diskutiert werden, sind sie vergleichbar. Anzahl
und Funktion der Entscheidungstrager weichen auch voreinander ab,
dies fithrt jedoch gleichfalls nicht dazu, dass in einem der beiden un-
tersuchten stadtregionalen Kooperationen ein starkerer Anteil an in-
haltlichen Diskussionen vorhanden wire. Die jeweils unterschiedlichen
informellen Regeln zur Entscheidungsfindung - Konsens im SVSB und
Mehrheitsentscheidung im ZRK - haben keine Auswirkung auf die or-
ganisatorische Effizienz des jeweiligen Entscheidungsgremiums.

In beiden stadtregionalen Verbinden sind die Regelungsméglichkeiten
im Konfliktfall klar definiert und sie verfiigen mit der formellen Mehr-
heitsentscheidungsregel tiber eine hohe Konfliktregelungsmoglichkeit.
Diese Regelungsmdglichkeiten sind jedoch im Planungsrat des SVSB
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eindeutig geschwicht: Die Entscheidungen werden im Konsens ge-
troffen und somit wird die formale Mehrheitsentscheidungsregel nicht
ausgeiibt. Im ZRK gibt es Mehrheitsentscheidungen, die auch faktisch
angewendet werden. Jedoch muss fiir den ZRK festgestellt werden, dass
auf eine hohe Akzeptanz der zu treffenden Entscheidungen gesetzt und
somit meist der Versuch unternommen wird, Entscheidungen durch
deutliche Mehrheiten bis hin zum Konsens herbei zu fithren. Dies kann
dem Streben der ZRK-Geschiftsstelle nach einem hohen Mafd an Akzep-
tanz der zu treffenden Entscheidungen durch alle Beteiligten geschuldet
sein, fithrt in der Folge jedoch entweder dazu, dass Konfliktfélle nicht
aufgegriffen werden oder dass kaum kontroverse Themen verhandelt
werden. Ergédnzend zu den formalen Entscheidungsgremien gibt es eine
informelle bzw. weiche Steuerungsebene (s. u.).

Der Steuerungs- und Lenkungsanspruch wird in beiden stadtregionalen
Verbanden nur eingeschrankt verfolgt. Der oben genannte Punkt der
Effizienz der Steuerungsgremien belegt zwar die hohe organisatorische
Professionalitdt mit der Entscheidungen getroffen werden, gibt jedoch
noch keinen Hinweis auf den Steuerungsanspruch im Sinne einer in-
haltlichen bzw. strategischen Steuerung der Siedlungsflichenentwick-
lung. Es kann festgehalten werden, dass die Kernaufgaben (FNP und
LP) von beiden stadtregionalen Verbanden durchgefiihrt werden.

Im ZRK wurden die zentralen Steuerungsinstrumente iiber die Neu-
auflage von LP und FNP aktuell iberarbeitet, so dass damit auch eine
Beriicksichtigung aktueller Entwicklungen (demographischer Wandel)
aufgenommen wurde. Jedoch ist das Instrument des FNP nicht geeignet,
die Siedlungsflichenentwicklung unter anderen Vorzeichen (Stagnation
und Schrumpfung statt Wachstum) zu steuern, da es sich dabei vor-
nehmlich um ein Verteilungs- und Zuwachsinstrument handelt. Positiv
kann herausgestellt werden, dass mit der Neuauflage des FNP im Gebiet
des ZRK eine moderate Ausweisung zusitzlicher Siedlungsflichen vor-
genommen wurde. Dies greift jedoch zu kurz, wenn der Steuerungs- und
Lenkungsanspruch beziiglich der Siedlungsflichenentwicklung weiter
gefasst wird im Sinne der Entwicklung von regionalen Anpassungsstra-
tegien an neue Herausforderungen (demographischer Wandel).

Mit den weiteren Aufgaben des ZRK, der kommunalen Entwicklungs-
planung, gibt es jedoch Instrumente, die den Steuerungsanspruch un-
terstiitzen: das jahrliche Monitoring zum Siedlungsrahmenkonzept
sowie die mehrmalige Fortschreibung des Zentrenkonzeptes. Damit ist
im einen Fall ein indikatorengestiitztes Instrument vorhanden, das als
Beobachtungsinstrument verwendet wird (Siedlungsrahmenkonzept),
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und im anderen Fall ein Instrument, dass vor allem die Einzelhandels-
entwicklung in die Zentren (Zentrenkonzept) lenken soll bzw. lenkt.
Das Beobachtungsinstrument begriindet noch keinen Steuerungs-
anspruch, da hier vor allem tberpriift wird, ob die Ausweisungen im
FNP, den prognostizierten Bedarfen entsprechen. Das Zentrenkonzept
steuert zwar die Einzelhandelsentwicklung, reicht jedoch nicht aus, den
insgesamt geringen Steuerungsanspruch in anderen Themenfeldern
(Strategie zur Verteilung der Wohnbauflachen) zu kompensieren.

Beziiglich des Steuerungsanspruchs muss festgestellt werden, dass die-
ser im Planungsrat des SVSB geringer als im ZRK ist. Der FNP, der vor
dem Hintergrund von Stagnation und Schrumpfung nur eine indirekte
Steuerungswirkung hat, wird hier nicht neu erarbeitet und diskutiert,
sondern lediglich mit allen Anderungen neu verdffentlicht. Damit wird
die Moglichkeit zur gemeinsamen Diskussion und Festlegung von kiinf-
tigen Bedarfen (moderate Ausweisung kiinftiger Siedlungsflichen) nicht
wahrgenommen. Weiterhin kann das Verharren im bisher erprobten
Vorgehen, der gemeinsamen Abstimmung von Anderungen des FNP,
die als ,Briefmarkenkleben bezeichnet wird (vgl. Expertengespriach
SVSB 2008), als geringer Steuerungsanspruch angesehen werden. Der
Landesplan Teil Siedlung iibernimmt zwar einige formale Regelungen
zur Begrenzung der kiinftigen Siedlungsflichenentwicklungen, dies ist
jedoch kein vom Gremium des Planungsrates selbst entwickeltes Kon-
zept, sondern das der tibergeordneten Ebenen, das rahmensetzend ist.
Weitere gemeinsame Konzepte oder Planungen, beispielsweise ein ge-
meinsames Leitbild zum Thema kiinftiger Siedlungsflachenentwicklung,
fehlen in beiden Untersuchungsraumen. Dariiber hinaus sind keine
Hinweise auf diesbeziigliche Diskussionen, die eine gemeinsame Strate-
gie oder weitere Elemente der Siedlungsflichenentwicklung aufgreifen,
erkennbar.

In beiden untersuchten stadtregionalen Verbanden gibt es weitere
informelle Organisationsstrukturen, die eine indirekte Steuerung be-
wirken kénnen. Im ZRK sind dies die teilweise durchgefithrten Vor-
abstimmungen mit Biirgermeistern der Mitgliedsgemeinden und den
Parteien, im SVSB das informelle Gremium der Bauamtsleiter der
Mitgliedskommunen.

Fiir den ZRK kann festgestellt werden, dass es tiber den direkten und in
Einzelgesprichen stattgefundenen Kontakt mit den Mitgliedsgemein-
den nach eigenen Angaben (vgl. Krieger 2004 und Expertengespréch
ZRK 2008) gelungen ist, eine moderate Fortschreibung des FNP zu
erreichen und den Gemeinden deutlich zu machen, dass kiinftige Fla-
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chenbedarfe deutlich geringerer ausfallen werden. Im SVSB fehlt eine
mit diesen Einzelgesprachen vergleichbare Vorgehensweise. Das infor-
melle Gremium der Bauamtsleiter ist eher ein Informations-Austausch-
gremium und nicht eine vorbereitende oder ergdnzende strategische
Steuerungsinstanz (vgl. Expertengespriach SVSB 2008). Bei den Treffen
findet zwar teilweise ein Austausch iiber jeweils individuelle Vorgehens-
weisen z. B. zur Erfassung von Leerstdnden statt, dies fithrt jedoch nicht
dazu, dass eine gemeinsame Vorgehensweise abgestimmt wird (vgl. Ex-
pertengesprach SVSB 2008). Inwieweit strategische Allianzen einzelner
Mitgliedsgemeinden die Entscheidungsregeln und -modi bestimmen,
konnte im Rahmen dieser Arbeit nicht herausgefunden werden, diesbe-
ziigliche Nachfragen haben keinen Hinweis ergeben.

Konkurrenz oder Kooperation — das Steuerungsdilemma

Die eingangs gestellte Frage nach dem Steuerungsdilemma zwischen
Konkurrenz und Kooperation - also zwischen der gewollten Konkur-
renz der Gemeinden untereinander und der Notwendigkeit zur Ko-
operation - innerhalb der untersuchten Stadtregionen kann nur mit
verhaltenem Optimismus beantwortet werden. Als Handlungsebene fiir
kiinftige Herausforderungen — am Beispiel des demographischen Wan-
dels, der in beiden Stadtregionen schon deutlich nachweisbar vorhanden
ist — ist das jeweilige Entscheidungsorgan nicht etabliert. Diskussionen
iiber stidtebauliche Leitbilder werden nicht innerhalb der stadtregio-
nalen Strukturen gefiihrt, sondern — wenn iiberhaupt - auf der Ebene
einzelner Gemeinden. Auch muss festgestellt werden, dass bisher keine
grundsitzliche Erweiterung von Aufgaben und Kompetenzen inner-
halb der stadtregionalen Kooperation erfolgte, mit einer Ausnahme im
Gebiet des ZRK. Die dem ZRK iibertragene Zustindigkeit fiir Erschlie-
flung und Vermarktung des GVZ und damit die Entwicklung dieser
Flache als interkommunales Projekt aller zehn Mitgliedsgemeinden hat
nicht dazu gefiihrt, dass auch weitere projektorientierte Aufgaben an
den ZRK iibertragen wurden. Weitere interkommunale Kooperationen
sind zwar entstanden (interkommunale Gewerbegebiete), diese werden
jedoch bilateral geregelt (vgl. Expertengesprach ZRK 2008). Insofern
ist ein gemeinsames Verstindnis des Siedlungsraums, das neben Pla-
nungen auch durch Entwicklungsaufgaben und die Umsetzung von ge-
meinsamen Projekten bestimmt ist, nur sehr schwach ausgepragt.

Fiir die zehn Gemeinden des SVSB ist festzustellen, dass sie ein gegen-
iiber dem ZRK noch geringeres gemeinsames Verstindnis von Aufga-
ben und Entwicklungsmdéglichkeiten haben. Es gibt kein projektorien-
tiertes Vorgehen innerhalb des Planungsrates, das mit dem GVZ in der
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Stadtregion Kassel vergleichbar wire. Die Zusammenarbeit der Akteure
im Planungsrat ist gegen den Widerstand einer Mitgliedsgemeinde ge-
regelt worden. Diese nun schon 20 Jahre zuriickliegende Entscheidung
scheint die Zwangszusammenarbeit der beteiligten Akteure immer noch
zu bestimmen, was durch das Fehlen weiterer Konzepte, Instrumente
oder der Ubertragung von weiteren Aufgaben deutlich wird. Somit ist
mindestens festzustellen, dass eine Kooperation im Sinne der gemein-
samen Verantwortung fiir einen gemeinsamen Siedlungsraum im Raum
des SVSB am Beispiel der gemeinsamen Siedlungsflichenentwicklung
nicht erkennbar ist.

Langjihrige Kooperationen zur Steuerung der Siedlungsflichenent-
wicklungen innerhalb eines festgelegten regionalen Zuschnitts sind
folglich keine hinreichende Voraussetzung dafiir, dass neben der forma-
len Steuerung auch Entwicklungsaspekte, weitergehende Abstimmun-
gen und aktuelle Diskussionen aufgenommen werden.

Beziiglich der Fragen nach Innovationen des jeweiligen Entscheidungs-
regimes muss festgestellt werden, dass beide stadtregionale Verbande
in ihren Strukturen verharren und beziiglich der Ausiibung von Steu-
erungsformen als zuriickhaltend zu bezeichnen sind. Das untersuchte
Beispiel des demographischen Wandels verdeutlicht im Gebiet des SVSB,
dass dieses Thema erst verhéltnisméflig spat im Stadtverband (im Jahr
2005) und im Planungsrat diskutiert wurde. Dies, obwohl V6lklingen
schon im Jahr 2003 als Modellkommune in das ExWoSt-Forschungsfeld
Stadtumbau West aufgenommen wurde. Dementsprechend ist die von
einer einzelnen Gemeinde erkannte Notwendigkeit der Entwicklung
von Anpassungsstrategien nicht als Thema des Gesamtraumes aufge-
griffen worden.

Fiir das Gebiet des ZRK kann zwar festgehalten werden, dass das The-
ma demographischer Wandel Einzug in die Fortschreibung des FNP
und das Siedlungsrahmenkonzept gefunden hat, im Sinne einer strate-
gischen Planung ist jedoch auch hier festzustellen, dass die Stadt Kassel
das Thema im Jahr 2007 besetzte und dies nicht als Thema des ZRK
angesehen hat. Die Aktivititen der Umlandgemeinden des ZRK sind
bisher in diesem Themenfeld als sehr zuriickhaltend einzustufen. Dies
kann der noch in der jiingeren Vergangenheit positiven Bevolkerungs-
entwicklung geschuldet sein, jedoch als stagnierender Gesamtraum, der
kiinftig zu den schrumpfenden Stadtregionen zdhlen wird, reicht die
Vermeidungsstrategie nicht aus.

Letztlich konnte in dieser Arbeit festgestellt werden, dass die Konkur-
renz der Akteure untereinander sich nicht durch neue Entwicklungsbe-
dingungen und neue Herausforderungen (Stagnation) verdndert hat.
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Wege aus dem Steuerungsdilemma?

Auf der inhaltlichen Ebene, den Aufgaben der stadtregionalen Koope-
rationen, ist deutlich geworden, dass Ergdnzungen und weitere Aufga-
ben geeignet sein konnen, ein Mehr an Kooperation zu ermdglichen.
Insbesondere fiir den SVSB bzw. den Planungsrat gilt, dass die Ent-
wicklungsplanung bisher nicht zu seinen Aufgaben gehort, dies kann
jedoch als ein wesentlicher Ansatzpunkt fiir ein stirkeres kooperatives
Miteinander angesehen werden. Dem ZRK sind diese Aufgaben iiber
die Zustandigkeit fiir die kommunale Entwicklungsplanung tibertragen
worden, wobei auch hier ein gesamtregionales Leitbild der kiinftigen
Entwicklung fehlt. Fiir beide Untersuchungsriume ist zudem festzu-
stellen, dass die jeweiligen Organisations- und Entscheidungsgremien
kaum Umsetzungsaufgaben (nur im ZRK tiber das GVZ) erfiillen. In-
sofern fehlt es an einer Verkniipfung von Planung und Konzepten mit
der Umsetzungsebene. Hierfiir sind auch keine weiteren Gesellschaften
gegriindet worden.

Auf der organisatorischen Ebene stehen fiir den Planungsrat des SVSB
im néchsten Jahr Umstrukturierungen an, die das bisherige Entschei-
dungsgremium durch weitere gewéhlte Akteure und zusitzliche Kom-
petenzen erweitern. Ob mit der reinen personellen Erweiterung auch
eine Anderung des Verstindnisses fiir die gemeinsame Steuerung der
Flachenentwicklung einher geht, bleibt jedoch abzuwarten. Aus Sicht
von Organisationsentwicklern (vgl. Simon 2007) ist eine Voraussetzung
fiir die Veranderung von Regeln in Systemen der Austausch von min-
destens 20% der Akteure. Die geplanten Anderungen fithren nicht zu
einem Austausch, sondern zu einer Erweiterung der Akteure, insofern
bleibt abzuwarten, ob sich im neuen Entscheidungsgremium die bisher
schon etablierten Akteure (Biirgermeister) durchsetzen werden oder ob
durch die neuen Akteure eine Anderung von Aufgabenverstindnis und
Entscheidungsstrukturen erfolgen wird.

Fir den ZRK sind vergleichbare Anderungen in néherer Zukunft
nicht zu erwarten, gleichwohl ist der ZRK, zumindest in der Auflen-
wahrnehmung und dem Besetzen weiterer Themen als verhaltnisma-
Big schwacher Akteur in der Stadtregion Kassel wahrzunehmen. Hier
sollte iber die schon in Ansitzen erfolgte Bearbeitung neuer Themen
(Organisation des gemeinsamen Messeauftritts) oder die Vorbereitung
und Durchfithrung von Tagungen der Diskurs iiber gemeinsame Ziele
verstirkt werden. In diesem Zusammenhang fillt auf, dass der ZRK
zwar verhiltnismafig frith das Thema demographsicher Wandel inner-
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halb der Stadtregion Kassel im Rahmen von Veranstaltungen und als
Teilthema des Flachennutzungsplans besetzt bzw. bearbeitet hat, dies
fithrte jedoch nicht dazu, dass auch bei der weiteren Konkretisierung
des Themas der ZRK als Koordinations- oder Umsetzungsstelle ange-
sehen wurde. Ergidnzend zu den bestehenden Gremien (Ausschiisse
und Verbandsversammlung) sollte dhnlich wie im SVSB ein informelles
Gremium der Bauamtsleiter einberufen werden, um dort auf Ebene der
professionellen Bearbeiter zu versuchen, weitere Themen innerhalb der
Stadtregion zu behandeln.

Regional Governance - der richtige Untersuchungsansatz?

Mit Hilfe der Ubertragung und Anwendung des Regional Governance-
Ansatzes auf die beiden stadtregionalen Kooperationen konnte eine
umfassende Analyse und Bewertung der beiden Stadtregionen in dieser
Arbeit durchgefithrt werden. Insbesondere die Konzentration auf Ent-
scheidungsgremien, -regeln und -modi gepaart mit den {ibertragenen
Aufgaben hat wesentlich zur vorangestellten Bewertung beigetragen.
Dabei konnten iiber die Untersuchung der Merkmale ,,Stabilitdt der
Steuerungsebene® sowie die verhiltnismaflig einfachen Indikatoren
zur Bestimmung und Ableitung von Entscheidungsregeln ,,Dauer® und
»Haufigkeit“ der Treffen der Entscheidungsorgane Einschitzungen zur
Bewertung der stadtregionalen Organisationsstrukturen gewonnen
werden.

Die Legitimation von Entscheidungen sowie die demokratische Kon-
trolle spielten bei der Untersuchung der beiden stadtregionalen Koope-
rationen eine vergleichsweise geringe Rolle. Dies ist den eindeutig gere-
gelten demokratischen Kontroll- bzw. Entscheidungsregeln geschuldet.
Auch die Machtausiibung innerhalb des Entscheidungsgremiums ist
eindeutig geregelt, da die jeweils gewdhlten bzw. entsandten Vertreter
die Entscheidungsmacht ausiiben und keine privaten Akteure oder In-
teressengemeinschaften Entscheidungsbefugnisse haben.

Hinsichtlich der Bewertung der zentralen Governance-Fragen der Steu-
erung der Siedlungsflichenentwicklung miisste das Ergebnis dieser Ar-
beit eigentlich lauten, dass das Steuerungsdilemma zumindest teilweise
aufgelost werden konnte, denn es gibt eindeutige Zustdndigkeiten, klare
Organisationsstrukturen, ein unterstiitzendes Management, demokra-
tische Kontrolle, klare Entscheidungsregeln und auch die Haufigkeit
der Treffen scheint aufgabenaddquat zu sein. Da jedoch beide unter-
suchten Fallbeispiele beziiglich des Steuerungs- und Lenkungserfolgs
als verbesserungswiirdig zu bezeichnen sind, kénnen als Grenzen des
Governance-Ansatzes benannt werden:
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o Institutionelle Losungen allein sind kein hinreichendes Kriterium,
um eine gute Steuerungswirkung zu entfalten.

« Langjdhrige Kooperationen sind keine ausreichende Voraussetzung
fiir die Entfaltung weitergehender gemeinsamer Aktivitéten.

o Verharren und Verkrusten von Strukturen sind als wesentliche
Merkmale langjahriger Kooperationen ohne inhaltliche Aufga-
benerweiterung festzustellen (dies gilt vor allem fiir den SVSB mit
dem Abstimmungsprinzip des kleinsten gemeinsamen Nenners).

o Innovationsverhalten hangt von Akteuren und nicht von der
Organisation ab (s. u.).

Fiir die verwaltungswissenschaftlichen Diskussionen danach, ob Pla-

nungsverbinde geeignet sind, die interkommunale Fragestellung

(Steuerungsdilemma) aufzuldsen, konnen die Grenzen dieses Ansatzes

aufgezeigt werden:

o Die untersuchten Beispiele zeigen deutlich, dass ein etablierter regio-
naler Planungsverband nicht gleichzusetzen ist mit einem starken
Partnern oder starken Akteur in der Region.

o Die Erweiterung von Aufgaben und die Projektorientierung konnten
als entscheidende Weichenstellung fiir die unterschiedliche Bewer-
tung der beiden stadtregionalen Verbande herausgestellt werden. Im
Wesentlichen hiangt der gréflere Erfolg des ZRK damit zusammen,
dass ihm die Aufgaben der kommunalen Entwicklungsplanung so-
wie eine weitere inhaltliche Aufgabe (GVZ) tibertragen wurden.

« Ein grundlegendes gemeinsame Verstindnis fiir den Kooperations-
raum im Sinne der Erarbeitung gemeinsamer Entwicklungsperspek-
tiven ist der zentrale Ansatzpunkt, wenn das Steuerungsdilemma in-
nerhalb von Stadtregionen iiberwunden werden soll oder zumindest
die Einzelinteressen weniger Gewicht haben sollen.

Die Betrachtung der Akteursebene des Regional Governance Ansatzes
greift jedoch mit den untersuchten Merkmalen ,,formale Grundlagen®,
»offenes oder geschlossenes System der Akteure®, ,,6ffentliche und pri-
vate Akteure” und ,Bestindigkeit der Zusammenarbeit der Akteure®
teilweise zu kurz (s. u.). Im Mittelpunkt dieser Arbeit stehen die Orga-
nisationsstrukturen und die Akteure als Vertreter einzelner Organisati-
onen. Sie wurden nicht als Einzelpersonen oder Personen innerhalb ih-
res jeweiligen Systems betrachtet. Fiir die Fragestellung der Arbeit nach
Konkurrenz und Kooperationen konnen die Bearbeitungstiefe und der
gewdhlten Ansatz als ausreichend angesehen werden, um wesentliche
Regeln der Zusammenarbeit herauszuarbeiten. Um jedoch innerhalb
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der jeweiligen Entscheidungsgremien herauszufinden, in welcher Art
und Weise die Zusammenarbeit der Akteure geregelt ist (Allianzen ein-
zelner Akteure innerhalb der Entscheidungsorgane), hitte ein eher ak-
teurszentrierter Ansatz fiir weitere Erkenntnisse gewédhlt werden miis-
sen (vgl. Mayntz/Scharpf 1995). Insgesamt kann diese ggf. mogliche
Erweitung des Regional Governance Ansatzes jedoch bezogen auf die
beiden Fallstudien als wahrscheinlich kaum weiterfithrend betrachtet
werden, da innerhalb der Entscheidungsgremien wenig Diskussionen
stattfinden, die notwendig wéren, um weitere Schliisse iiber die Art der
Zusammenarbeit ziehen zu kénnen.

Der Bedeutungsgewinn der Regionalen Ebene ist zwar theoretisch dar-
gestellt worden, angesichts der untersuchten Fallstudien ist jedoch offen,
ob diese Bedeutung auch bei den Akteuren der jeweiligen stadtregio-
nalen Kooperationen angekommen ist.

Weiterer Forschungsbedarf

Die Effektivitit der Steuerung der Siedlungsflichenentwicklung, im
Sinne beispielsweise der Verhinderung ungewollter Entwicklungen, ist
nicht untersucht worden, da im Mittelpunkt die Effektivitit der Steue-
rungsregime stand. Um nahere Aussagen dariiber treffen zu kénnen, ob
die Siedlungsflichenentwicklungen innerhalb der beiden Stadtregionen
nach den Kriterien Innenentwicklung, Dichte, etc. stattfindet, hétte auf
Ebene von Bebauungspldnen eine Langzeituntersuchung stattfinden
miissen. Hierdurch konnten weitere Erkenntnisse zur Bewertung der
beiden untersuchten Stadtregionen gewonnen werden.

Der akteurszentrierte Institutionalismus (Mayntz/Scharfp 1995) konnte
auf Ebene der Zusammenarbeit der einzelnen Akteure innerhalb der
Organisationsstrukturen zu einer Erweiterung des hier vorgenom-
menen Untersuchungsansatzes fithren, da in ihm die handelnden
Subjekte neben den Institutionen im Mittelpunkt stehen. Hierdurch
konnten weitere Erkenntnisse iiber die in dieser Arbeit herausgefun-
denen Schwierigkeiten der Zusammenarbeit und auch iiber das jeweils
vorherrschende Merkmal ,Verharren in bekannten Strukturen® gewon-
nen werden. Dies wiirde jedoch eine grundsitzlich andere Vorgehens-
weise und damit eine neue Forschungsarbeit bedeuten.
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Regionen als Handlungs- und Steuerungsebene sind seit
mehreren Jahren im Fokus verschiedener planungs- und
politikwissenschaftlicher Diskussionen. Da gesellschaftliche
und wirtschaftliche Entwicklungen sich nicht an kommu-
nalen Grenzen orientieren, werden regionale Lésungen
verlangt. In dieser Arbeit geht es um einen neuen Ansatz
zur regionalen Steuerung — Regional Governance — durch
Kooperation verschiedener Steuerungsebenen. Stadtregio-
nale Verbande werden als effiziente Losung zur Steuerung
der Siedlungsflachenentwicklung im Steuerungsdilemma
zwischen Konkurrenz und Kooperation betrachtet.

Die Untersuchung wird am Beispiel des Stadtverbands
Saarbriicken und des Zweckverbands Raum Kassel durch-
gefuhrt. Beide Verbande bestehen seit Anfang der 1970er
Jahre und sind beztiglich ihrer stadtregionalen Strukturen
und Verbandsaufgaben vergleichbar. Aus der Betrachtung
ergeben sich wichtige Folgerungen fiir die Gestaltung von
stadtregionalen Verbanden bzw. die Lésung des Steue-
rungsdilemmas.
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