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WISSENSCHAFT FUR DIE PRAXIS

Helmut Karl, Volker Nienhaus

Politische Flachenengpasse und regionale
Entwicklungshemmnisse

Regionale Wachstums- und Einkommensdifferenzen sind in einem gewissen Umfang auch
auf Unterschiede in der Flachennutzung und Flachennutzungspolitik der Kommunen
zurdckzufihren. Dr. Helmut Karl und Professor Volker Nienhaus analysieren die Ursachen
der politisch induzierten Flexibilitdtshemmnisse der kommunalen Gewerbefldchenpolitik.

eeignete Gewerbeflachen sind fur viele Unterneh-

men nach wie vor ein wichtiger Standortfaktor. In
Ballungsraumen wird immer haufiger Klage daruber ge-
fihrt, daB Gewerbeflachen nicht mehr in ausreichen-
dem MaBe zur Verfugung stehen und fur Erweiterungen
bestehender oder die Ansiedlung neuer Betriebe geeig-
nete Flachen fehlen. Denkt man an rasch expandie-
rende siddeutsche Gemeinden, die wegen des hohen
Freizeitwerts vor allem auf humankapitalintensive Bran-
chen eine besondere Anziehungskraft ausiben, leuch-
tet diese Argumentation durchaus ein.

Aber nicht nur in Gebieten, die eine anhaltende
(Netto-)Zuwanderung von Arbeitskraften und Unterneh-
men zu verzeichnen haben, wird Uber Flacheneng-
passe geklagt, sondern auch in altindustriellen Bal-
lungsgebieten wie etwa dem Ruhrgebiet, die seit Jahren
Wanderungsverluste hinzunehmen haben. Bei nur un-
terdurchschnittlicher Wirtschaftsentwicklung, eher ab-
als zunehmendem Flachenbedarf neuer Unternehmen
und ricklaufiger Bevdlkerung erwartet man eigentlich,
daf sich die Gewerbeflachenproblematik in diesen Ge-
bieten nicht verscharft, sondern entspannt. Dies scheint
aber nicht der Fall zu sein'.

Im folgenden soll ein maglicher Erklarungsansatz fir
dieses Phanomen skizziert werden, der auf einem poli-
tisch-dkonomischen Modell basiert. Dieses Modellkann
nicht nur eine Erklarung fir eine zunehmende Flachen-
knappheit bei riicklaufiger Wirtschaftsaktivitat anbieten,

Dr. Helmut Karl, 33, ist wissenschaftlicher Mitar-
beiter am Seminar fir Wirtschafts- und Finanzpoli-
tik, Prof. Dr. Volker Nienhaus, 38, lehrt Volkswirt-
schaft an der Fakultét fur Wirtschaftswissenschaft
der Ruhr-Universitat Bochum.
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sondern auch einige weitere Implikationen einer be-
stimmten Art von kommunaler Wirtschaftspolitik aufzei-
gen, die im Ergebnis die Fahigkeit von Unternehmun-
gen, sich rasch und flexibel an geanderte Marktdaten
anzupassen, beschranken. Politisch induzierte Flexibili-
tatshemmnisse konnen den Strukturwandel und damit
das Wachstum in einer Region nachhaltig behindern, so
daf} es zu einer Abkoppelung von der allgemeinen (na-
tionalen) Entwicklung kommt.

Gewerbeflachen sind nicht (mehr) naturgegeben,
sondern werden vom politisch-administrativen System
einer Gemeinde produziert. Den Kommunen steht das
Recht zu, die Art der Nutzung von Grundsticken zu re-
gulieren?: Vor der Errichtung von Gebduden muB ein
Grundstuckseigentiimer von der Kommune eine Bauge-
nehmigung einholen. Grundlage der baurechtlichen Ge-
nehmigungen ist die Bauleitplanung®, die den Flachen-
nutzungs- und Bebauungsplan umfaft.

O Der Flachennutzungsplan stellt groBraumlich die im
Gemeindegebiet stadtebaulich gewiinschte Bodennut-
zung dar. Erist (nur) fUr die Verwaltung bindend.

1 Der Bebauungsplan umfaBt nicht das gesamte Ge-
meindegebiet, sondern legt kleinraumlich Art und Aus-
manf der baulichen Nutzung, die Anteile der iberbauba-

 Einer Untersuchung der IHK-Essen zufolge wurde in den letzten zehn
Jahren etwa die Hafte aller Abwanderungen aus dem Kammerbezirk mit
Flachenengpassen begrundet; vgl. Amt fur Wirtschaftsforderung der
Stadt Essen: Flachenrecycling in Essen, Essen 1988, S. 1.

° Vgl aligemein zum Recht von Kommunen, d. h. der kreistreien und
kreisangehorigen Gemeinden, der Stadte sowie derihnen ubergeordne-
ten Gemeinde- und Zweckverbande, ihre ortlichen Angelegenheiten
seclbst zu ordnen. H. Scholler, S. Brof: Grundzuge des Kom-
muna'rechts in der Bundesrepublik Deutschland, Heidelberg 1984.

 vVgl. dazu Baugesetzbuch (BauGB) i. d. F. der Bekanntmachung vom
8.12.1986, BGBI I, S. 2253 f., insbesondere §§ 1,2, 5, 8,9, 29, 30. 34,
36.
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ren und nicht Uberbaubaren Flachen, Frei- und Schutz-
flachen etc. fest. Er regelt die erlaubten Grundstiicks-
nutzungen, die mit der Festsetzung von Wohngebieten,
Gewerbegebieten, Sondergebieten und Mischgebieten
korrespondieren?. Die im Bebauungsplan fixierte stadte-
bauliche Ordnung ist auch gegenliber Dritten rechtsver-
bindlich.

Wie knapp das Angebot an Gewerbeflachen in einer
Stadt ist, hdngt zum einen vom Anteil der als Gewerbe-
flichen planungsrechtlich veredelten Grundsticke an
der Gesamtflache der Kommune ab und zum anderen
davon, wie intensiv die Flachen genutzt werden dirfen,
d. h. insbesondere welche Bebauungsdichte und Hohe
von Geb&uden zulassig ist.

Das Gewerbeflachenangebot ist fur die Kommunen
keineswegs eine Konstante, sondern vielmehr ein wich-
tiger Aktionsparameter ihrer kommunalen Wirtschafts-
politik. Die Knappheit von Gewerbeflachen kann daher
nicht nur nachfrageseitig, sondern auch angebotsseitig
verursacht sein.

O Eine nachfragebedingte Gewerbeflachenknappheit
ergibt sich dann, wenn bei steigender Nachfrage das
Angebot nicht im gleichen Umfang ausgeweitet werden
kann (weil z. B. die Aufstellung eines neuen Bebauungs-
plans und die infrastrukturelle ErschlieBung von Fla-
chen langere Zeit in Anspruch nimmt).

O Eine angebotsbedingte Gewerbeflachenknappheit
tritt dann ein, wenn (bei steigender, stagnierender oder
rucklaufiger Nachfrage) das Angebot (starker) zuriick-
geht. Als Rickgang des Gewerbeflachenangebots ist
nicht nur die Herunterzonung von Gewerbe- zu Misch-
gebieten zu interpretieren, sondern auch der bewufBte
Verzicht auf eine von ansédssigen und ansiedlungs- bzw.
expansionswilligen Unternehmen erwartete planungs-
rechtliche Veredelung von Flachen, die bereits zum Zeit-
punkt der Planaufstellung gewerblich genutzt werden.

Ein zu geringes Angebot an qualifiziert ausgewiese-
nen Gewerbeflachen verhindert die Neuansiedlung von
Unternehmen und flachenextensive Erweiterungen
ortsansassiger Betriebe. Aber auch fir ortsansassige
Unternehmen ohne zusatzlichen Flachenbedarf kon-

¢ Vgl. Verordnung Uber die bauliche Nutzung der Grundstiicke (Baunut-
zungsverordnung) i. d. F.vom 15.10. 1977, § 1 ff.

vgl. K. Lammers, R. Soltwedel: Verbesserung der An-
siedlungsbedingungen {ur Unternehmen in Schleswig-Holstein (Kieler
Diskussionsbeitrage, Heft 129), Kiel 1987, $. 19, 27; K. Luder, W.
Kuppers: Unternehmerische Standortplanung und regionale Wirt-
schaftsforderung, Gottingen 1983, S. 14.

§ Allerdings kann es Situationen geben, in denen die Flachennachfrage
selbst bei einem . offensiven™ Ausweis von Gewerbeflachen durch die
Kommune die mittel- bis langerfristig maximal verfigbaren Kapazitaten
Uberschreiten. Dann ist eine Losung des Problems nichtin Sicht.
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nen aus der kommunalen Bodenpolitik bzw. der Bauleit-
planung erhebliche Probleme erwachsen, wenn sich ihr
Betrieb nicht auf einem planungsrechtlich veredelten
Grundstuck in einem ausgewiesenen Gewerbegebiet,
sondern in einem unbeplanten oder einem Mischgebiet
befindet. Denn ein solcher Betrieb geniel3t zwar einen
Bestandsschutz, doch der bezieht sich nur auf seine
derzeitige Auslegung. Jede Betriebsumstellung, die zu
einer Nutzungsanderung des Grundstucks fuhrt (und
z. B. dann vorliegt, wenn sich Art und/oder Umfang der
vom Betrieb ausgehenden Umweltbeanspruchung an-
dert), muB3 von der Bauaufsichtsbehdrde neu genehmigt
werden. Ein Rechtsanspruch auf die Erteilung der bean-
tragten Genehmigung besteht nicht. Wird die Genehmi-
gung versagt, kann dies die Fahigkeit des Unterneh-
mens, sich durch Betriebsumstellungen an gewandelte
Marktverhéaltnisse anzupassen, empfindlich beeintrach-
tigen. Die planungsrechtliche Aufbereitung von Grund-
sticken, d. h. ihr Ausweis als Gewerbeflache ohne Nut-
zungsbeschrankung, ist heute zu einem wichtigen Fak-
tor bei unternehmerischen Standortentscheidungen® —
vor allem in Ballungsgebieten — und zu einer Determi-
nante der Regionalentwicklung geworden.

Nutzungskonkurrenz

Etwas vergrébernd kann man die These aufstellen,
daB die Gewerbeflachenknappheit in den rasch expan-
dierenden Gemeinden Suddeutschlands primar nach-
fragebedingt ist, wahrend die beklagte Flachenknapp-
heit in den altindustriellen Ballungsgebieten des Nor-
dens vor allem angebotsseitige Ursachen hat.

O Die aus einer nachfrageseitigen Knappheit resultie-
renden Entwicklungsprobleme sind haufig temporéarer
Natur und lassen sich I6sen, wenn die Kommune im Be-
reich der Bauleitplanung und infrastrukturellen Erschlie-
Bung von Flachen den AnschluB an die Nachfrage der
Unternehmen wiederherstellt®.

0O Demgegenilber besteht wenig Grund zu der An-
nahme, daB sich mit fortschreitender Zeit angebotssei-
tige Knappheiten und die daraus resultierenden Flexibi-
litats- und Enwicklungshemmnisse losen kdnnten. An-
ders als im Fall der nachfrageseitigen Engpasse kann
hier ndmlich nicht die grundsatzliche Bereitschaft der
Kommune zur Minderung der Knappheit durch Ange-
botsausweitung unterstellt werden. Solange es zu kei-
nem Kurswechsel in der kommunalen Bodenpolitik
kommt, bleibt die angebotsseitige Verknappung beste-
hen bzw. wird fortgesetzt.

Ein wesentlicher Grund fur diese gegensatzlichen
Orientierungen der kommunalen Bodenpolitik {expan-
siv oder restriktiv) dirfte darin liegen, daB3 in den im
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Zuge der Industrialisierung im 19. Jahrhundert entstan-
denen Ballungsraumen Wohn- und Gewerbegebiete
nicht klar voneinander abgegrenzt, sondern stark durch-
mischt sind. Daraus resultiert eine konflikttrachtige Nut-
zungskonkurrenz: Bei einer ausgepragten wechselseiti-
gen Durchdringung von Wohn- und Gewerbegebieten
ruft eine gewerbliche Flachennutzung zahlreiche Ne-
benwirkungen und externe Effekte fir die umliegenden
Grundstiickseigentimer hervor’. Solche Nachbar-
schaftseffekte beruhen auf Emissionen, veranderten
Verkehrsstrémen und gewandelten Wettbewerbsbedin-
gungen. Meist sollen diese Effekte dadurch reguliert
werden, daf} die Kommunen die stadtebauliche Entwick-
lung ordnen und Grundstiicksnutzungen an immissions-
schutz- und baurechtliche Genehmigungen binden.

Die Kommunen konnen Uber die Nutzung von Fla-
chen fir Gewerbe- oder Wohnzwecke im Rahmen der
Vorgaben des Bundes- und Landesgesetzgebers nach
eigenen Vorstellungen entscheiden. Die Kommune
kann nicht allen Wiinschen nach raumlicher Distanz von
Aktivitaten, die fur die Anlieger zu Emissionsbelastun-
gen oder flir Unternehmungen zu Rivalitaten um [nput-
faktoren und Absatzmarkte fihren, nachkommen. Da
durch die Flachennutzungs- und Bauleitplanung in einer
Gemeinde Kosten und Nutzen (um)verteilt werden, wird
der Rat einer Kommune bzw. die ihn tragende Partei(en-
koalition) folglich bei der Planaufstellung (und oft auch
bei der Implementierung) mit Kritik und Widerstand kon-
frontiert sein. Es stellt sich daher die Frage nach den Kri-
terien, an denen sich Kommunalpolitiker und -verwal-
tungen bei ihren Entscheidungen lUber konkurrierende
Nutzungen ausrichten werden.

Politische Taktik

Kommunalpolitikern bieten sich zwei Wege an, um
Kritik und Widerstand moglichst gering zu halten:

O Zum einen kénnen im Bebauungsplan Mischgebiete
ausgewiesen werden, in denen mehrere konkurrie-
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DM 120,—
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Der vierzehntaglich erscheinende Kurzbericht des HWWA — Institut
fur Wirtschaftsforschung — Hamburg Gber die Binnen- und Weltkon-
junktur und die Rohstoffmérkte

rende Flachennutzungen méglich sind, soweit sie sich
nicht wesentlich storen®,

0 Zum anderen kann ganzlich auf die rechtliche Absi-
cherung von Flachen mittels eines Bebauungsplans ver-
zichtet werden.

In beiden Fallen wird die Entscheidung dber die er-
laubte Flachennutzung von der Ebene des Rates auf die
der Verwaltung (Bauordnungsamt) verschoben und erst
dann getroffen, wenn von Grundstiickseigentiimern Ge-
nehmigungen fir Vorhaben nachgefragt werden. Durch
den Verzicht auf eine planungsrechtliche Sicherung von
Gewerbeflachen wollen in der Praxis Kommunen ver-
meiden, ,schlafende Hunde* zu wecken®, d. h. Ansatz-
punkte fur 6ffentliche Auseinandersetzungen zu bieten.
Far Unternehmen werden dadurch aber Investitionsrisi-
ken erhdht, weil sich Entscheidungen verzégern und ihr
Ausgang ungewiB ist'°.

Verzichten die Kommunalpolitiker auf eine Bauleitpla-
nung oder weist diese in groBem Umfang Mischgebiete
aus, werden Entscheidungsspielrdume fur die Kommu-
nalverwaltung geschaffen. Die Bauaufsicht muf} prafen,
ob Vorhaben in einem Mischgebiet eine wesentliche
Storung darstellen oder nicht. Bei fehlenden Bebau-
ungsplanen bindet das Baugesetzbuch die Baubehdrde
zwar insoweit, als sie Vorhaben dann ablehnen mu8,
wenn sie sich nicht in ihre Umgebung einfugen und das
Ortsbild beeintrachtigen. Von diesem Grundsatz kann
jedoch abgewichen werden, wenn Grinde des Allge-

" Vgl.D. Bokemann: Theorie der Raumplanung, Minchen 1984,
S.253%

8 vgl. § 6 der Baunutzungsverordnung.

9 H. Heuer: Instrumente kommunaler Gewerbepolitik (Schriften
dos Deutschen Instituts fur Urbanistik, Bd. 73) Stuttgart u. a. O. 1985,
S.78.

P Vgl.P. Klemmer: Insttutionelle Hemmnisse und wirtschattlicher
Niedergang: Immissionsschutz und altindustrielle Regionen. in: H.
Miller (Hrsg.): Determinanten der raumlichen Entwicklung (Schrif-
ten des Vereins fur Socialpohitik, N. F. Bd. 131), Berlin 1983, S. 75-91, hier
S.811l

RVERLAG WELTARCHY Gl 2 HAveuRc N
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meinwohls fur das Vorhaben sprechen oder es einem
Betrieb dient. Es ist ebenfalls eine Ermessensfrage, ob
die Errichtung eines groBflachigen Handelsbetriebes
Auswirkungen auf die lokale Versorgung und die Gbri-
gen Einzelhandelsunternehmen haben kann und er
deshalb nur in Kern- oder Sondergebieten zuléassigist".
Der Gesetzgeber hat darauf verzichtet, die materiellen
Entscheidungen bei Zielkonflikten véllig zu normieren.

Barokratische Rationalitat

Ob die fehlende planungsrechtliche Absicherung von
Grundstlcken in einer Gemeinde tatsachlich zu einem
qualitativen FlachenengpaB fiihrt und die Anpassungs-
fahigkeit der Unternehmungen belastet wird, hangt
stark davon ab, welches Gewicht die Verwaltung bei ih-
ren Ermessensentscheidungen Gewerbeinteressen
beimessen wird. Es fragt sich, wie eine nach den Regein
der birokratischen Rationalitat handelnde Baubehdrde
typischerweise ihre Entscheidungsspielraume aus-
schopfen wiirde'?.

Aus der Annahme, daf3 Birokraten unter anderem
nach Konfliktvermeidung streben, kann man die Hypo-
these ableiten, daf eine Behorde sich (friiher oder spa-
ter) mit den Interessen ihrer Mandanten identifizieren
wird. Da aber die Klientel einer Baubehdrde das ge-
samte Spektrum der Flachennutzer umspannt, sind
diese Interessen viel zu heterogen, als daf sie von der
Burokratie zur Richtschnur fir inr Handeln gemacht wer-
den kénnten. Die Baubehérde kann also nicht die Inter-
essen aller Flachennutzer in gleicher Weise tberneh-
men; sie muB sich zwischen konkurrierenden Gruppen
entscheiden. Ausgehend von der Annahme, daB Buro-
kratien nach einer Miniminerung von Entscheidungsko-
sten streben, konnen Charakteristika jener Gruppen ab-
geleitet werden, deren Interessen im Verwaltungshan-
deln starkere Berlcksichtung finden.

Burokratien minimieren ihre Entscheidungskosten,
weil diese sie direkt belasten, wahrend der damit er-
stellte Output ein Gut ist, das den Nutzen des einzelnen
Burokraten nicht oder nur marginal steigert. Es ist eine
plausible Annahme, daB der Verwaltungsaufwand und
damit die Entscheidungskosten in starkem MaBe vom
Konfliktpotential einer beabsichtigten Flachennutzung

" GroBtlachige Handelsunternehmen kénnen ihren Standort nur in so-
genannten Kern- und Sondergebieten finden; vgl. § 11 Baunutzungsver-
ordnung. Vgl.auchC. Fickert, H. Fieseler: Baunutzungsver-
ordnung. Kommentar unter besonderer Berucksichtigung des Umwelt-
schutzes, Koinu. a. O. 1985, $.488; H. Forster: Baunutzungsver-
ordnung in der Fassung vom 15. 10. 1977, Kéinu. a. O. 1978, S. 177.

? Vgl. dazu ausfihrlicher H. Karl, V. Nienhaus: Poltische
Okonomie regionaler Flexibilitaitshemmnisse (Kleine Schriften der Ge-
sellschaft fur Regionale Strukturentwicklung), Bonn 1989, S. 67 ff.

WIRTSCHAFTSDIENST 1989/1X

abhangen. Konflikte an sich sind kaum zu vermeiden,
weil jede veranderte Flachennutzung nicht nur dem Nut-
zer bzw. Grundstuckseigentimer Vorteile verschafft,
sondern zugleich Kosten und Nutzen innerhalb der Ge-
meinschaft von Grundeigentimern neu verteilt. Kon-
krete Beispiele wéaren etwa, dafl

0O ein Unternehmen zusatzlich Flachen beschafft und
dadurch fir die Umweltqualitat wertvolle Freiraume ver-
schwinden,

O ein Gewerbebetrieb zur Aufstellung neuer Anlagen
die Bebauung einer gewerblich genutzten Flache veran-
dern will und dadurch den Wohnwert umliegender
Grundstucke mindert,

O ein groBflachiges Handelsunternehmen einen Be-
trieb eréffnen oder erweitern mochte und dadurch die
Rentabilitat der ortsansassigen Einzelhandelsbetriebe
mindert.

Um ihre Interessen zu wahren, kénnen sowoh! die
eine neue Nutzung beantragenden als auch die da-
durch in ihrem Besitzstand betroffenen Grundbesitzer
Entscheidungen der Baubehorde gerichtlich anfechten.
Gerichtsverfahren erhohen Entscheidungskosten und
setzen die Burokratie der Gefahr aus, daB neben mate-
riellen Fehlentscheidungen auch formale Verfahrens-
fehler aufgedeckt werden, die ftr Verwaltungen mit gra-
vierenden Sanktionen verbunden sein kdnnen.

Strukturkonservierung

Bei Flachennutzungskonflikten geht es typischer-
weise darum, daB wenige eine fir sie vorteilhafte Ande-
rung herbeifuhren wollen, wodurch sich zahlreiche an-
dere negativ betroffen fihlen: Bei Neugrundungen oder
Erweiterungen von Betrieben furchten z. B. Anwohner
um ihre Wohnqualitét, Konkurrenten um ihre Marktstel-
lung und Gewerkschaften um ihren EinfluB. Daher set-
zen Ermessensentscheidungen der Verwaltung zugun-
sten von Investoren ein brisantes Konfliktpotential frei,
das breite Kreise der Bevdlkerung und der ansassigen
Wirtschaft mobilisiert. Es entspricht blrokratischer Ra-
tionalitat, da3 zur Reduktion von Entscheidungskosten
daher der Ermessensspielraum eher zugunsten der
konfliktfahigen, unter Umstdnden negativ betroffenen
Gruppen ausgeschopft wird.

O Die Interessen der Wohnbevolkerung werden bei
den Entscheidungen der Burokratie besondere Beach-
tung finden: Zum einen sind die Burokraten selbst Teil
der Wohnbevélkerung und von gewerblichen Flachen-
nutzungen unter Umstanden negativ betroffen. Zum an-
deren werden nach geltendem Recht besonders in
Mischgebieten bzw. bei unbeplanten Flachen die An-
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wohnerinteressen héher bewertet als Unternehmensin-
teressen und eine gewerbliche Nutzung. Wegen der bir-
gerfreundlichen Rechtsprechung sind die Anlieger in ei-
ner glinstigen Ausgangsposition, um relativ leicht mit
Rechtsmitteln gegen Verwaltungsentscheidungen vor-
zugehen.

O Inanderen Fallen, in denen zwischen den Interessen
neuer und bereits etablierter Unternehmen abzuwagen
ist, finden sich strukturkonservierende Regeln im gel-
tenden Recht. Beispielsweise intendiert das Baugesetz
einen Schutz von bestehenden (mittelstandischen)
Handelsunternehmen vor neuen groBflachigen Ver-
kaufsunternehmen.

Entscheidungen, die den Strukturwandel begunsti-
gen oder ihm zumindest indifferent gegendiberstehen,
sind nur zu erwarten, wenn die Konservierenden Grup-
pen nicht von vornherein ein Ubergewicht haben. Aber
selbstwenn ex ante ein ausgewogenes Krafteverhéltnis
zwischen innovatorischen und konservierenden Grup-
pen besteht, spricht die birokratische Rationalitat for
Entscheidungen zugunsten des Status quo: Wenn sie
neutral sein will, wird die Blrokratie primar auf die Ein-
haltung formaler Vertahrensvarschriften achten, um im
Falle einer gerichtlichen Auseinandersetzung vor Kiritik
durch die Gerichte oder Autsichtsbehdrden geschitzt
zu sein. Solche Vorschriften sind aber in der Regel fur
bereits bekannte Sachverhalte viel klarer oder existie-
ren fur vorgesehene Innovationen Gberhaupt noch
nicht. Das Risiko einer Entscheidung, die einer Gruppe
Nachteile bringt, ist ohne eindeutige Verfahrensregeln
fur die Burokratie relativ hoch. Tendenziell wird sie eher
so entscheiden, daB3 faktisch der Status quo festge-
schrieben und die dynamische Entwicklung von Unter-
nehmen behindert wird. Mit einer Orientierung an den
Interessen der Wohnbevélkerung und bestimmter eta-
blierter Unternehmen tragt die Kommunalbirokratie zur
Konservierung iberkommener Strukturen bei.

Esist einzurdumen, daf3 es in einigen (nicht unbedeu-
tenden) Fallen zu einem Verhalten der Kommunalburo-
kratien kommen kann, das von diesem als typisch skiz-
Zierten abweicht. Dies wird vor allem dort zu erwarten
sein, wo eine Gemeinde wirtschaftlich von einem Unter-
nehmen (oder wenigen Unternehmen) dominiert wird.
Eine Identifikation der kommunalen Entscheidungstra-
ger mit den Interessen des Unternehmens ist um so
wahrscheinlicher, je enger die Verflechtungen zwischen
dem dominierenden Unternehmen und der Kommunal-
politik und -verwaltung sind. Grof3ere Unternehmen kon-
nen Mitarbeiter mit kommunalpolitischen Ambitionen
besonders férdern (z. B. durch Freistellungen, Uberlas-
sung von Blrokapazitdten fUr politische Tatigkeiten
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usw.); esist auch denkbar, daf3 zwischen der Verwaltung
und dem Unternehmen ein Personalaustausch statt-
findet.

In solchen Féllen — d. h. bei dominierenden GrofBun-
ternehmen — kann man vermuten, daf3 die Kommunal-
politik und -verwaltung den Witnschen dieses Unterneh-
mens aufgeschlossen gegeniibersteht. Das bedeutet
aber nicht, daf3 damit die Kommune generell fiir Unter-
nehmensbelange offener ware. Dies wird vor allem
dann nicht zu erwarten sein, wenn das dominierende
Unternehmen weniger dynamisch ist und im Eigeninter-
esse eher eine Strukturkonservierung anstrebt.

Politische Gegenkrifte?

Strukturkonservierende und entwicklungshemmende
Entscheidungen der Blrokratie kénnen den Interessen
der Kommunalpolitiker bzw. der im Stadtrat vertretenen
Parteien widersprechen. Wenn sich Politiker bei der
Bauleitplanung zurlickhalten und die (konfliktreichen)
Einzelentscheidungen in die Verwaltung verlagern, be-
deutet dies nicht, daB sie damitihren EinfluB auf die Fl&-
chennutzung aufgeben wollen oder faktisch verloren ha-
ben.

J Zum einen besitzen sie — besonders dann, wenn die
Gemeinde selbst Trager der staatlichen Bauaufsicht
ist” — informelle Macht, wenn wichtige Verwaltungspo-
sten nach politischen Kriterien bzw. Parteizugehdrigkeit
vergeben werden.

0O Zum anderen muB die Bauaufsichtsbirokratie in
Ubereinstimmung mit den Vorgaben der Gemeinde bzw.
des Stadtrats entscheiden; es existiert ein Koordina-
tionsgebot.

Daher gabe es verschiedene Ansatzpunkte fir Kom-
munalpolitiker, eine ihnen nicht genehme Grundlinie in
den Verwaltungsentscheidungen zur Bodenpolitik zu
korrigieren und in eine gewinschte Richtung zu lenken.
Andererseits muf3 man allerdings davon ausgehen, daf
die Kommunalpolitiker selbst vielfach kaum die Fahig-
keiten und Kontrollkapazitaten besitzen, um die Bauauf-
sicht lickenlos zu Gberwachen. Die Wahrscheinlichkeit
einer effektiven Kontrolle ist relativ gering, wenn

O es sich um groBe Gemeinden mit relativ uniibersicht-
lichen Flachenbesténden handelt;

O die Gemeindeverfassung dem Blrgermeister nur
(wie in Norddeutschland) eine Reprasentationsfunktion
zuweist und er nicht (wie in Stddeutschland) gleichzei-
tig Verwaltungschef (Gemeindedirektor) ist, der Gber

3 In Nordrhein-Westfalen sind die kreisfreien Stadte, die groBen und die
mittieren kreisangehorigen Stadte untere Bavautsichisbehorde.
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fundierte Sachkenntnis und burokratische Erfahrung
verfugt;

O Positionen im Gemeinde- bzw. Stadtrat so schlecht
honoriert werden, daf sie fur qualifizierte Personen mit
héheren Alternativeinkommen unattraktiv sind.

Bei einer dualistischen Gemeindeverfassung, die die
Amter des Birgermeisters und Gemeindedirektors
trennt, werden sich besonders in (den ftir Ballungsge-
bieten typischen) GroBgemeinden der Stadtrat und
seine Fraktionen materiell auf solche Auseinanderset-
zungen mit konfliktfahigen Gruppen konzentrieren, de-
nen sie im Hinblick auf Kommunalwahlen ein besonde-
res Gewicht beimessen'. Wenn die Flachennachfrage
von kleinen und mittleren Unternehmen ausgeht®, de-
ren Konfliktpotential relativ gering ist, stehen die Chan-
cen fur eine gewerblichen Belangen entgegenkom-
mende Bodenpolitik nicht sehr gut.

Finanzausgleich und kommunale Krisenkartelle

Erfahrungen mit der kommunalen Flachennutzungs-
politik deuten darauf hin, dafl sowoh! die Blrokratie als
auch die Kommunalpolitiker der wirtschaftlichen Basis
inrer Gemeinde héufig passiv und in der Konsequenz
entwicklungshemmend gegenuberstehen. Mangelnde
Aktivitat und fehlende Eigeninitiative sind oft auchim Be-
reich der kommunalen Wirtschaftstérderung anzutref-
fen'®. Dieser Betfund steht in klarem Widerspruch zu der
Vorstellung, daB sich die Kommunen aus finanziellen
und beschéftigungspolitischen Granden um eine dyna-
mische Wirtschaftsentwicklung bemiihen wirden.

Wenn eine dynamische Wirtschaftsentwicklung ho-
here Gewerbesteuereinnahmen verspricht und damit
die primére finanzielle Grundlage fiir Handlungsspiel-
rdume der Kommunalpolitiker wéare, mifBten diese an
der Anpassungsfahigkeit ortsansassiger Unternehmen
und damit an einer héheren Flachenilexibilitat wegen
der davon abhangenden Einnahmen interessiert sein.
Der Anreiz, Uber die Gewerbesteuer eigene Finanzquel-
len zu mobilisieren, wird jedoch durch das System des
kommunalen Finanzausgleichs stark gebremst:

" Dies giltim tibrigen auch fir das Verhaltnis von Stadtentwicklungspla-
nern und Rat. Die Kontrolle der Verwaltungsentwirfe zur Flachennut-
zung wird sich auch hier auf politisch relevante Schwerpunkte konzen-
trieren. Zu Grenzen der kommunalen Verwaltungskontrolle vgl. J.
Deppe: Reformder Gemeindeordnung (Ruhr-Forschungsinstitut fur
Innovations- und Strukturpolitik, Heft 4'1988), Bochum 1988, S. 30 ff.

“ Vgl K. H. Hottes, H.D. Piel: Deckung des industriell-ge-
werblichen Flachenbedarfs in einem sich wandelnden Industriegebiet
(Ruhr-Forschungsinstitut fur Innovations- und Strukturpolitik, Heft
21988), Bochum 1988, S. 33.

“ Vgl V. Nienhaus, H. Karl: Kommunale Wirtschaftspolitik
zwischen politischer und 6konomischer Rationalitat: Anpassungspro-
bleme alter Industrieregionen (Ruhr-Universitat Bochum, Seminar fir
Wirtschafts- und Finanzpolitik, Diskussionsbeitrage. Nr. 8), Bochum
1989 {erscheintim Jahrbuch fur Neue Politische Okonomie, Bd. 8. 1989).
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0 Finanzausgleichszahlungen machen etwa ein Drittel
der Gemeindeeinnahmen aus; sie kompensieren unzu-
reichende Gewerbesteuereinnahmen. lhre nivellieren-
den Wirkungen schaffen fir Kommunen keinen beson-
deren Anreiz, eigene Einnahmequellen zu pflegen’.

0 Die Hohe der Finanzausgleichszahlungen korre-
spondiert mit einer ,veredelten Einwohnerzahl”. Kom-
munen mit wachsender Einwohnerzahl erhalten Gber-
proportionale Zuweisungen und widmen folglich Wohn-
interessen ein groBeres Augenmerk.

O Einrelativ geringer Anteil der Gewerbesteuer anden
kommunalen Einnahmen 1aBt das finanzielle interesse
der Kommune an ihrer gewerblichen Basis ebenfalls ge-
ring ausfallen. Darliber hinaus gerat eine gewerbe-
freundliche Wirtschaftspolitik leicht in Konflikt mit den
quantitativ etwa gleich wichtigen Einnahmen aus dem
Gemeindeanteil an der Einkommensteuer'®, die bei sin-
kender Wohnortattraktivitat Uberproportional schrump-
fen konnten.

Finanzielle Motive dirften folglich zu schwach ausge-
pragt sein, um ein kommunales Interesse an eigenerge-
werblicher Entwicklungsdynamik zu férdern.

Die Durchschlagskraft beschaftigungspolitischer Mo-
tive f(ir eine flexible Flachennutzungspolitik leidet darun-
ter, daf3 die Wohnbevdlkerung hohe Arbeitslosigkeit in
erster Linie nicht den Kommunalpolitikern anlastet. Der
Druck in Richtung eines Abbaus von Beschaftigungsde-
fiziten ist gering, wenn die Wahler die Ursachen auBer-
halb des Kompetenzbereichs der Kommunalpolitiker
ansiedeln. Werden regionsexterne Griinde fiir Arbeitslo-
sigkeit verantwortlich gemacht, wird die Popularitat von
Kommunalpolitikern vielmehr gefdrdert, wenn sie die
Verteilungsposition ihrer Kommune mdglichst weitrei-
chend absichern. Dazu missen die Politiker externe Fi-
nanzmittel akquirieren. Formiert eine Gemeinde zusam-
men mit ihren strukturschwachen Unternehmen und de-
ren Belegschaften eine ,Notgemeinschaft”, hat sie gute
Aussichten, erfolgreich Mittel ,einzuklagen*, wenn

0O Bund und Land Hilfe nicht verweigern kénnen, weil
grof3e Bevodlkerungsgruppen betroffen sind,

O Unternehmen einer Branche bereits an anderen
Standorten von bergeordneter staatlicher Seite (z. B.
durch den Bund oder ein Land) Subventionen gewédhrt
werden.

7 Vgl. G. Riater: Regionalpolitk im Umbruch, Bayreuth 1987,
S. 120: Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung: Jahresgutachten 198889, Stuttgart, Mainz 1988, Tz,
4271

' Empirische DatenbeiH. Karrenberg, E. Minstermann:
Gemeindelinanzbericht 1988, in: Der Stadtetag, 41. Jg. (1988), S. 110.
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+~Kommunale Krisenkartelle* schlieBen nicht die dy-
namischen Branchen zusammen, sondern die am
Markt weniger erfolgreichen Unternehmen mit schlech-
teren Zukunftsperspektiven. In der Verteilungskoalition
gehtihre Motivation zurick, sich dem Strukturwandel of-
fensiv zu stellen. Solche Koalitionen kénnen Flachen-
engpésse verscharfen, wenn durch sie die Grund-
stlicksumwidmung blockiert wird. Nur wenn die Aus-
sichten fir die Bildung bzw. den Erfolg von Verteilungs-
koalitionen unglinstig sind, weil eine hinreichende Be-
volkerungsdichte oder staatliche Subventionspolitik feh-
len, kdnnen die Gewerbeinteressen dynamischer Unter-
nehmen bei Kommunalpolitikern auf ein offeneres Ohr
hoffen.

Fazit: Politische Entwicklungshemmnisse

Das kommunal organisierte Gewerbeflachenangebot
induziert politisch bedingte Entwicklungshemmnisse.
Ihr Ausmafl héngt von der Struktur der Flachennut-
zungskonflikte und insbesondere davon ab, welche indi-
viduellen und gesellschaftlichen Interessen von der Ba-
rokratie und Politik bevorzugt werden. Dariber hinaus
werden die Konflikte mitbestimmt von

O der GréBe und Uberschaubarkeit der Gebietskorper-
schaft,

O der Gemeindeverfassung und dem Finanzaus-
gleichssystem,

O der Branchenstruktur und der sektoralen Strukturpo-
litik.

¥ vgl. P Klemmer: Reaktivierung kontaminierter Standorte und
Strukturpolitik, in: Altlastensanierung und Entsorgungswirtschaft (Ent-
sorga-Schriften, Bd. 4) hrsg. von der Entsorga eGmbH, Frankfurt a. M.
1988, S. 102-108, hier S. 104 f.;B. Micheel: Mobilisierungshemm-
nisse bei der Revitalisierung kontaminierter Industrie- und Gewerbebra-
chen, Bochum 1989, erscheintin Kurze.

Die Auswirkungen der kommunalen Bodenpolitit auf
die wirtschaftliche Dynamik einer Region hangen nicht
nur von Angebotsfaktoren, d. h. Flachenreserven und
Siedlungsstrukturen (Gemengelagenproblematik) ab,
sondern auch von der Grundsticksnachfrage. Diese va-
riiert je nach Branche bzw. Sektor sehr stark. Zwar sind
mehr oder weniger alle Unternehmen von planungs-
rechtlich gesicherten Flachen abhangig, aber je nach
Art des Gewerbes konnen sie Flachen unterschiedlich
gut substituieren und reagieren deshalb auf Flachende-
fizite unterschiedlich sensibel™.

Unterschiede in der Flachennutzung und Flachennut-
zungspolitik vermdgen allein regionale Wachstums- und
Einkommensdivergenzen nicht zu erklaren. Sie kdnnen
aber zusammen mit anderen Momenten kommunaler
Wirtschaftspolitik die Aufmerksamkeit auf politische und
institutionelte Ursachen fur raumliche Entwicklungsun-
terschiede lenken, die Gber den Faktor Flache vermittelt
werden und bisher von der Regionaltheorie vernachlas-
sigt wurden®, Insbesondere in altindustriellen Regio-
nen werden Entwicklungsrickstande auf Flacheneng-
passe zuruckgefuhrt, die aufgrund der Agglomeration
und Gemengelage im Vergleich zu anderen Raumen er-
wartungsgeman ausgepragter sind. Sie werden aber
beschleunigt, weil eine dualistische Gemeindeverfas-
sung, eine schwache kommunale Steuerbasis und eine
konservierende sektorale Strukturpolitik Impulse fir
eine flexible Flachenpolitik Gberlagern. Wollen die altin-
dustriellen Ballungsraume im interregionalen Standort-
wettbewerb bestehen, missen sich ihre internen institu-
tionellen Strukturen wandeln.

* vgl. ausfuhrlicher H. Karl, V. Nienhaus, Politische Okono-
mie. . .. aa0. 8 11{
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