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Schriftliche Anfrage

des Abgeordneten Giinther Knoblauch SPD
vom 09.11.2015

Zentrale Orte/Oberzentren in Bayern
Ich frage die Staatsregierung:

1. a) Gibtes ein Gutachten hinsichtlich Oberzentren/Zentra-
ler Orte und deren Bewertung?
b) Wenn ja, zu welchen Ergebnissen und Erkenntnissen
kommt das Gutachten?
¢) Wie lautet der genaue Text des Gutachtens (bitte Gut-
achten zur Verfugung stellen)?

2.a) Wie bewertet die Staatsregierung das Gutachten?
b) Welche Schlussfolgerungen zieht die Staatsregierung
aus dem Gutachten?
¢) Welche konkreten MalRnahmen und Handlungen leitet
die Staatsregierung aus dem Gutachten ab?

3. a) Variiert der Fordersatz hinsichtlich der Krankenhausfi-
nanzierung bei Oberzentren im Vergleich zu anderen
Krankenhausstandorten, z. B. Mittelzentren?

b) Wenn ja, womit ist dies zu begriinden?

4. a) Gibt es zusatzliche Forderungsmdglichkeiten hinsicht-
lich der Krankenhausfinanzierung fir Oberzentren?
b) Wenn ja, womit ist dies zu begriinden?

5.a) Wie hoch ist der Fordersatz hinsichtlich der Kranken-
hausfinanzierung bei Oberzentren?

b) Wie hoch ist der Férdersatz hinsichtlich der Kranken-
hausfinanzierung bei Mittelzentren?

6. Welche Uberlegungen vonseiten der Staatsregierung
liegen der Krankenhausférderung allgemein und in
Bezug auf Ober- und Mittelzentren zugrunde?
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Antwort

des Staatsministeriums Finanzen, fur Landesentwick-
lung und Heimat
vom 17.07.2016

1.a) Gibt es ein Gutachten hinsichtlich Oberzentren/
Zentraler Orte und deren Bewertung?
b) Wenn ja, zu welchen Ergebnissen und Erkenntnis-
sen kommt das Gutachten?
Als eine Grundlage der Landesentwicklungsprogramm
(LEP)-Teilfortschreibung zu den Zentralen Orten wurde im
Juli 2014 ein Gutachten vergeben. Der Endbericht des Gut-
achtens liegt vor. Das Gutachten beschrankt sich im We-
sentlichen auf Vorschlage zur methodischen Ermittlung und
zu moglichen Ausstattungskriterien von Zentralen Orten so-
wie zu den Rahmenbedingungen fir die Festlegung (z.B.
Lage im RmbH, zumutbare Erreichbarkeit). Analysen und
zentraldrtliche Einstufungsvorschlage zu einzelnen Gemein-
den sind nicht enthalten.

c) Wie lautet der genaue Text des Gutachtens (bitte
Gutachten zur Verfiigung stellen)?
Siehe Anlage.

2.a) Wie bewertet die Staatsregierung das Gutachten?

b) Welche Schlussfolgerungen zieht die Staatsregie-
rung aus dem Gutachten?

c) Welche konkreten MalRnahmen und Handlungen
leitet die Staatsregierung aus dem Gutachten ab?

Die Ergebnisse des Gutachtens sind nach fachpolitischer

Bewertung in den Entwurf der Fortschreibung der Zentra-

len Orte eingeflossen. Es wurden z.B. folgende Aspekte aus

dem Gutachten aufgegriffen:

— Es soll eine neue Stufe Metropole eingefiihrt werden.

— Im Raum mit besonderem Handlungsbedarf (RmbH) fin-
det eine gesonderte Betrachtung Zentraler Orte im Inter-
esse der flachendeckenden Versorgung der Bevdlkerung
statt.

— Es sollen Erreichbarkeitsschwellen fur Grund-, Mittel- und
Oberzentren als Orientierungswerte festgelegt werden.

— Oberzentren sollen einen expliziten Entwicklungsauftrag
erhalten.

Uberdies sollen die bereits ausgewiesenen Zentralen Orte

angesichts der demografischen Entwicklung eine langfris-

tige Perspektive erhalten. Abstufungen im zentral6rtlichen

System sind bei der anstehenden LEP-Teilfortschreibung

daher nicht vorgesehen. Die grenziiberschreitende Zusam-

menarbeit insbesondere mit der Tschechischen Republik
soll durch gemeinsame Zentrale Orte verstarkt werden.

3.a) Variiert der Fordersatz hinsichtlich der Kranken-
hausfinanzierung bei Oberzentren im Vergleich zu
anderen Krankenhausstandorten, z.B. Mittelzent-
ren?
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b) Wenn ja, womit ist dies zu begriinden?

4.a) Gibt es zuséatzliche Forderungsmaglichkeiten hin-
sichtlich der Krankenhausfinanzierung fiir Ober-
zentren?

b) Wenn ja, womit ist dies zu begrunden?

5.a) Wie hoch ist der Fordersatz hinsichtlich der Kran-
kenhausfinanzierung bei Oberzentren?

b) Wie hoch ist der Férdersatz hinsichtlich der Kran-
kenhausfinanzierung bei Mittelzentren?

Die in den Krankenhausplan des Freistaats Bayern aufge-

nommenen Krankenhauser haben aufgrund bundesgesetz-

licher Regelungen im Krankenhausfinanzierungsgesetz

(KHG) gegeniber dem Freistaat Bayern gleichermal3en
Anspruch auf Forderung ihrer bedarfsnotwendigen Inves-
titionskosten (100 %-Forderanspruch). Im Férderverfahren
ergeben sich daher keine Auswirkungen aus den zentralort-
lichen Einstufungen.

6. Welche Uberlegungen vonseiten der Staatsregie-
rung liegen der Krankenhausforderung allgemein
und in Bezug auf Ober- und Mittelzentren zugrun-
de?

Allen Krankenh&usern steht gleichermalRen ein Vollférder-

anspruch zu. Im Rahmen der Krankenhausfoérderung be-

stehen daher keine speziellen Uberlegungen in Bezug auf

Ober- und Mittelzentren.
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1 Zielsetzung

Mit dem Landesentwicklungsprogramm Bayern 2013 (im Folgenden LEP 2013 genannt) wurde gegentber
dem LEP 2006 eine deutliche Straffung des bayerischen Zentrale-Orte-Konzepts vorgenommen (von sieben
auf drei Stufen), wobei einerseits alle Zwischenstufen entfernt und andererseits die Klein- und Unterzentren
sowie die Siedlungsschwerpunkte zur Kategorie der Grundzentren zusammengefasst wurden. Die absolute
Anzahl der Zentralen Orte wurde in diesem Prozess nicht reduziert. Zudem wurden alle Zwischenstufen
jeweils ungeprift aufgestuft, sodass insbesondere die Anzahl der Mittelzentren erheblich erhoht wurde.

Eine Teilfortschreibung des LEP 2013 zu den Zentralen Orten soll durch das vorliegende Gutachten
vorbereitet werden.

Dem Gutachten liegen insgesamt sechs Leitfragen zu Grunde, auf die im Folgenden naher eingegangen und
jeweils auf das in Kap. 3 néher erléuterte methodische Vorgehen verwiesen wird.

Leitfrage 1: Gewahrleisten die bestehenden Mittel- und Oberzentren eine flachendeckende
Versorgung im Lichte des demographischen Wandels?

Aufgabe der Mittel- und Oberzentren ist gemal Ziel 2.1.2 die Versorgung der Bevélkerung mit
zentralortlichen Einrichtungen der mittel- und oberzentralen Stufe. Mittel- und Oberzentren sollen dazu
Einrichtungen des gehobenen Bedarfs vorhalten und Oberzentren Einrichtungen des spezialisierten hoheren
Bedarfs (Grundsatz 2.1.2). Es gilt somit zu tiberpriifen

e ob die bestehenden Mittel- und Oberzentren ihrer Versorgungsfunktion gerecht werden und
e obaus allen Landesteilen mindestens eines dieser Zentren in zumutbarer Erreichbarkeit liegt.

Die demographische Entwicklung in Bayern ist sehr heterogen. Gemé&R der Anlage zum LEP 2013 ist fur die
Regionen Main-Rhén und Oberfranken-Ost mit einem Bevolkerungsriickgang bis 2030 von 10,1 bzw. 14,1 %
zu rechnen, wahrend die Region Minchen um 10,3% wachsen soll.

GemaR Ziel 1.2.1 LEP 2013 ist der demographische Wandel bei allen raumbedeutsamen Planungen und
MafRnahmen, inshesondere bei der Daseinsvorsorge und der Siedlungsentwicklung, zu beachten. Ziel 1.2.5
stellt fest, dass der Gewéhrleistung einer dauerhaften Versorgung der Bevélkerung mit zentralértlichen
Einrichtungen in zumutbarer Erreichbarkeit, insbesondere in Teilrdumen, die besonders vom
demographischen Wandel betroffen sind, der Verzug gegenliber Auslastungserfordernissen einzuraumen
sei. Damit korrespondiert auch Ziel 2.1.3 (,Bei der Sicherung, der Bereitstellung und beim Ausbau
zentralortlicher Einrichtungen ist Zentralen Orten der jeweiligen Stufe in der Regel der Vorzug
einzurdumen.”).

Erreichbarkeitsschwellenwerte sind Ausdruck planerischer Zielvorstellungen (Gleichwertigkeit der
Lebensverhéltnisse). Art. 5 Abs. 1 BayLplG normiert: ,Leitziel der Landesplanung ist es, gleichwertige
Lebens- und Arbeitshedingungen in allen Teilrdumen zu schaffen und zu erhalten®. Art. 6 Abs. 2 Nr. 2 Satz 7
BayLplG spezifiziert dieses Leitziel in einem Grundsatz: ,Die Zentralen Orte sollen so Uber das ganze
Staatsgebiet verteilt werden, dass fiir alle Burger die Versorgung mit Giitern, Dienstleistungen und
Infrastruktureinrichtungen des wirtschattlichen, sozialen und kulturellen Bedarfs in zumutbarer Erreichbarkeit
gesichert ist; dies gilt auch in diinn besiedelten Teilrdumen.”

Im LEP 2013 wird mit Ziel 2.1.3 dem Erreichbarkeitskriterium jedenfalls ein im Zweifelsfall héheres Gewicht
beigemessen als der Tragféhigkeit und damit die Tragfahigkeit im Sinne von einrichtungsbezogenen
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Mindeststandards, nicht jedoch die Erreichbarkeit flexibilisiert. Dies ist als Ausdruck des planerischen
Gestaltungsspielraums auch rechtlich nicht in Frage zu stellen. Damit kann aber methodisch nicht erst die
tats&chliche Erreichbarkeit empirisch ermittelt und ein Schwellenwert dann normativ gesetzt werden,
sondern muss diese Setzung der empirischen Uberpriifung vorangestellt werden.

Leitfrage 2: Sind die bestehenden Ober- und Mittelzentren hinsichtlich ihrer Ausstattung und
Aufgabenwahrnehmung untereinander noch vergleichbar?

Gemal} Grundsatz 2.1.2 LEP 2013 sollen Ober- und Mittelzentren zugleich auch ein umfassendes Angebot
an Einrichtungen der grundzentralen Versorgung flir ihren Nahbereich vorhalten. Ein zielfiihrender Vergleich
von Ober- und Mittelzentren kann die grundzentrale Ebene somit nicht vollstandig ausblenden.

Auf grundzentraler Ebene muss eine Mindestausstattung der Guter und Dienstleitungen des Grundbedarfs
gewahrleistet sein. Insofern ist ein Vergleich der grundzentralen Infrastrukturcluster wichtig, um dem Gebot
der Systemgerechtigkeit entsprechen zu kénnen. Der GréRe bzw. Einwohnerzahl einer politischen
Gemeinde kommt hier keine Bedeutung zu. Gleichwohl ist dies nicht Gegenstand des vorliegenden
Gutachtens. Die Festlegung von Grundzentren obliegt der Regionalplanung.

Auf mittelzentraler Ebene sind — wichtiger als Mittelzentren — vorrangig die Mittelbereiche miteinander zu
vergleichen, um einen sachgerechten Zuschnitt der Mittelbereiche und dabei hinreichende Tragféhigkeit (im
Sinne von Ausstattungsqualitten) und Erreichbarkeit gewéhrleisten zu kdnnen.

Eine Vergleichbarkeit innerhalb einer Strukturvariante (z. B. Mehrfachorte) ist erforderlich, um (etwa im
Rahmen eines Zentrale-Orte-Monitorings) dem Gebot der Systemgerechtigkeit entsprechen zu kénnen,
atypische Ausnahmen beurteilen und mégliche Veranderungen in Tragfahigkeit und Erreichbarkeit iber die
Zeit beobachten zu kénnen.

In jedem Fall kann ,Vergleichbarkeit* nicht Gleichheit bedeuten, da innerhalb einer Hierarchiestufe grof3e
Unterschiede auftreten kdnnen, ohne damit den Versorgungsauftrag, der den Zentralen Orten obliegt, zu
geféhrden. Es kann nur um die Festlegung von Klassengrenzen fir die Hierarchiestufen gehen. Das
Auftreten von Ausnahmefallen kann aber eine Vergleichbarkeit erschweren, weil ausstattungsgleiche Orte
aufgrund anderer Erfordernisse (z. B. Erreichbarkeitsdefizite, Stellung im regionalen Arbeitsmarkt, Lage in
Raumen mit besonderem Handlungsbedarf) ggf. ungleich eingestuft werden miissen. Vergleichbarkeit an
sich tritt daher hinter andere Ziele zuriick (insb. das LEP Ziel 1.2.5).

Leitfrage 3: Welche einheitlichen Kriterien gibt es, nach denen Mittel- und Oberzentren jeweils
eingestuft werden kénnen?

Die Festlegungskriterien sind flir die Hierarchieebenen differenziert festzulegen. Welche Kriterien jeweils auf
welcher Stufe maf3geblich sind, resultiert aus den landesspezifischen Gegebenheiten, insh. der Anzahl und
der raumlichen Verteilung aller zentralortlich relevanten Funktionen. Wéahrend Grundzentren (und damit
auch Mittel- und Oberzentren) im Sinne einer flichendeckenden Daseinsvorsorge zwingend tber einen
grundzentralen Standortcluster verfligen sollten, miissen Mittel- und Oberzentren nicht zwangsldufig tber
ausgepragte mittel- bzw. oberzentrale Standortcluster verfiigen. Die Einstufung als Mittel- bzw. Oberzentrum
sollte vielmehr durch Aspekte der Tragfahigkeit (bzw. Ausstattung) im Versorgungsbereich sowie der
Erreichbarkeit und Lage innerhalb des Bereichs bestimmt werden (Greiving/Flex/Terfriichte/Winkel 2014).

Gleichwohl gibt das LEP 2013 Ziel 2.1.4 vor, dass zentralrtliche Einrichtungen in der Regel in den
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Siedlungs- und Versorgungskernen der Zentralen Orte zu realisieren sind. Dies stellt aber nicht in Frage,
dass Mittel- und Oberzentren ihren Versorgungsauftrag nicht auch ohne ausgepragten Standortcluster
erfillen kénnen oder die bestehenden Einrichtungen aul3erhalb dieser Cluster bei ihrer empirischen
Uberpriifung nicht auch beriicksichtigt werden sollten. Auch mittelzentrale Einrichtungen aufRerhalb der
Mittelzentren (z. B. Krankenh&user) tragen zur Versorgungsqualitat im jeweiligen Teilraum (bzw.
zentraldrtlichem Mittelbereich) bei.

Auf der mittel- und oberzentralen Ebene kdnnen die jeweiligen Funktionen unter Wahrung von
Erreichbarkeits- und Tragfahigkeitsaspekten somit auch au3erhalb eines Standortclusters liegen. Die
Relevanz der rdumlichen Biindelung nimmt tendenziell mit steigender Hierarchiestufe ab. Das
Vorhandensein mittel- und oberzentraler Einrichtungen alleine rechtfertigt insofern auch nicht die Einstufung
als Mittel- bzw. Oberzentrum. Hinzu tritt die Entwicklungsféhigkeit der Orte, weil ohne diese auch
langerfristig der Versorgungsauftrag nicht gewahrleistet werden kann. Gleichwohl wére es aus Griinden der
Normklarheit zielfGihrend, Entwicklungsfahigkeit auch explizit im LEP 2013 als ergénzendes
Einstufungskriterium zumindest fur Oberzentren zu erwdhnen.

Im Sinne einer flachendeckenden Versorgung mit mittel- und oberzentralen Funktionen sind zudem die
zentralortlichen Bereiche als Gestaltungsansatz einzubeziehen. Beispielhaft werden Einrichtungen des
gehobenen bzw. héheren Bedarfs in der Erlauterung zu Ziel 2.1 im LEP 2013 aufgefiihrt. Dieser Auflistung
kommt keine Bindungswirkung zu, ist aber im Rahmen der vorgesehenen gutachterlichen Uberpriifung als
Teil eines politisch normierten Zielsystems zu beriicksichtigen.

Folgende Aspekte sind bei Ausstattungskatalogen als Einstufungskriterien zu bedenken:

e Erforderlicher Konkretisierungsgrad, u. a. vor dem Hintergrund gerichtsfester Festlegungen und
mdglichen Einforderungen/Anspriichen der entsprechend ausgewiesenen Stadte und Gemeinden;

e Umfang bzw. Anzahl der jeweiligen Einrichtungen, da auf der grundzentralen Ebene i. d. R. der
Zugang zu entsprechenden Einrichtungen ausreichen diirfte (dichotome Skalierung:
vorhanden/nicht vorhanden), wéhrend insbesondere auf der mittelzentralen, aber auch auf der
oberzentralen Hierarchieebene eine ausreichende Versorgung (kardinale Skalierung: Anzahl
entsprechender Einrichtungen) sichergestellt sein sollte;

e Unterscheidung zwischen Zentralem Ort und zentralrtlichem Versorgungsbereich (z. B. zur
Beriicksichtigung oberzentraler Einrichtungen in Mittelzentren bei der Feststellung der
Versorgungsqualitét); insbesondere auf mittelzentraler Ebene finden sich viele Einrichtungen auch
auBerhalb eines empirisch ermittelbaren Infrastrukturclusters bzw. eines Hauptorts (z. B.
Sporteinrichtungen, Krankenhauser).

Grundsétzlich gilt auch hinsichtlich der Einstufungskriterien, dass planerische Aussagen in die Zukunft
gerichtet sind und daher ein prognostisches Element in die Uberpriifung einzubeziehen ist. Ein empirisch
beschreibbares Zentrale-Orte-System sollte nicht unmittelbar in ein Konzept tberflihrt werden.

Bevolkerungsschwellenwerte sieht das LEP 2013 fiir Mittel- und Oberzentren nicht mehr vor. Dies ist
grundsétzlich auch kein Problem. Bevolkerungsschwellenwerte sind nur Proxy-Indikatoren fiir Tragfahigkeit?.
Ein signifikanter Zusammenhang zwischen Bevélkerung und Tragfahigkeit von zentraldrtlich bedeutsamer
Infrastruktur besteht nicht; die Tragféhigkeit hangt vielmehr von der Raumstruktur ab. Insofern ist von

L Ein Proxy-Indikator ist ein indirekter Indikator, mit dessen Hilfe mangels der direkten Messharkeit, fehlenden Messung oder
vorhandenen Datenliicken versucht wird, Sachverhalte annaherungsweise abzubilden.
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pauschalen Einwohnerschwellenwerten sowohl als Einstufungskriterium fiir Zentrale Orte wie auch fiir die
Abgrenzung zentraldrtlicher Bereiche abzusehen.

Leitfrage 4: Ist eine zusatzliche Ebene ,,Metropole* im bayerischen System der Zentralen Orte
zweckmafig? Sind Oberzentren mit metropolitanen Funktionen denkbar?

Die Frage muss letztendlich planungspolitisch entschieden werden. Empirisch lassen sich metropolitane
Funktionen im Zentrale-Orte-System in Bayern ohne weiteres identifizieren. Aus methodischen Griinden
kann die (ggf. nur hilfsweise) Einfihrung einer metropolitanen Ebene oberhalb der oberzentralen Ebene
sinnvoll sein, um Verzerrungen und grof3e Ausstattungsunterschiede auf der oberzentralen Ebene zu
vermeiden. Flr Bayern ist festzuhalten, dass Miinchen und Niirnberg/Furth/Erlangen/Schwabach das
Geflige der Oberzentren (untereinander) verzerren.

Raumordnungspolitisch wére eine zusétzliche Ebene — ggf. unter Einbeziehung der beiden
Metropolregionen Minchen und Nlrnberg als Verflechtungsbereiche der ,Metropolen® — oder die Festlegung
metropolitaner Funktionen im Zentrale-Orte-Konzept dann zweckmaRig, wenn damit auch eine
Steuerungsfunktion bzw. ein Entwicklungsauftrag verbunden werden wirde. Dies ist gegenwartig im LEP
nicht der Fall, das die Versorgungsfunktionen des ZOK in den Vordergrund stellt. Deshalb wird in Kap. 8.1
ein Vorschlag fur eine Erweiterung des ZOK um eine Stufe ,Metropole® unterbreitet, der sich primar auf den
Entwicklungsauftrag des Landes bezieht.

Leitfrage 5: Ist im Raum mit besonderem Handlungsbedarf eine differenzierte Bewertung von
Mittel- und Oberzentren zielfiihrend, um den Besonderheiten dieses Raumes gerecht zu werden?

Ziele der Raumordnung missen im Sinne der Normklarheit fir den Normadressaten rdumlich und sachlich
bestimmt bzw. zumindest bestimmbar sein (Urteil des BVerwG 4 C 8.10 vom 16.12.2010). Demnach erfillen
landesplanerische Vorschriften die Merkmale eines Ziels der Raumordnung, wenn die Voraussetzungen im
Einzelfall im Wege der Auslegung eines Plans bestimmt oder wenigstens hinreichend bestimmbar sind (vgl.
Bartram 2010, S. 47f).

Die rdumliche und sachliche Bestimmbarkeit raumordnerischer Ziele ist aufgrund der mit den
Zielfestlegungen verbundenen Eingriffe in das kommunale Selbstverwaltungsrecht zwingend erforderlich,
um dem VerhéltnismaRigkeitsprinzip und dem Willkiirverbot Rechnung zu tragen. Dabei muss
nachvollziehbar sein, welche Erwagungen bzw. iiberdrtliche Interessen von hoherem Gewicht den Erlass
der Rechtsnorm rechtfertigen.

Wesentlich ist dabei die so genannte ,Systemgerechtigkeit* (Beck/Roschmann 2002, S. 64), von der im
konkreten Einzelfall abgewichen werden kann, sofern sich hierfir sachgerechte Griinde vorbringen lassen.
Dafiir sind Regel-Ausnahme-Verhéltnisse zu bestimmen.

Der VerfGH Munster (VerfGH 18/08 zum FOC Ochtrup) argumentiert: ,Mit Riicksicht darauf, dass die
Verbotsregelung sich als erhebliche Beschrankung der Planungshoheit auswirkt, unterliegen die
Schwellenwerte einem besonderen Rechtfertigungsbedurfnis.” Der VerfGH hat auch das Erfordernis einer
raumstrukturell differenzierten Betrachtung und hier explizit differenzierte Schwellenwerte fiir Zentrale Orte
betont.

Es ist nicht nur zielfiihrend, sondern rechtlich geboten, die Fragen von Leistungsfahigkeit und
Angebot zentraldrtlicher Einrichtungen raumstrukturell differenziert zu bewerten bzw. mit
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zentraldrtlichen Funktionszuweisungen zu beantworten (Greiving/Flex/Terfrichte/Winkel 2015).

Grundsétzlich kann in verschiedenen Raumstrukturen ein unterschiedlicher Umgang mit dem empirisch
ermittelten Zentrale-Orte-System erforderlich sein, um eine Versorgung mit zentralortlich relevanten Gutern
und Dienstleistungen sicher zu stellen. So kann die Festlegung eines Zentralen Orts — abweichend vom
empirischen Befund — im Einzelfall erforderlich werden, um Erreichbarkeitsstandards einzuhalten. Art. 5 Abs.
1 BayLplG normiert: ,Leitziel der Landesplanung ist es, gleichwertige Lebens- und Arbeitsbedingungen in
allen Teilrdumen zu schaffen und zu erhalten®. Art. 6 Abs. 2 Nr. 2 Satz 7 BayLplG spezifiziert dieses Leitziel
in einem Grundsatz: ,Die Zentralen Orte sollen so Uber das ganze Staatsgebiet verteilt werden, dass fiir alle
Birger die Versorgung mit Gutern, Dienstleistungen und Infrastruktureinrichtungen des wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Bedarfs in zumutbarer Erreichbarkeit gesichert ist; dies gilt auch in diinn besiedelten
Teilrdumen.”

In anderen Féllen kann die Festlegung eines Zentralen Orts zu vermeiden sein, wenn sich kein klar
abgrenzbarer Verflechtungsbereich identifizieren I&sst (insb. in Verdichtungsrdumen). Dies unterstreicht im
Ubrigen auch das o. g. Ziel 1.2.5 des LEP 2013. Gerade in der Differenz zwischen empirisch ermittelten Ist-
Zustand und dem gew(inschten normativen Zielzustand (Soll-Zustand) liegt der (landes-)planerische
Gestaltungswille.

Im LEP 2013 werden mit Ziel 2.2.3 ja auch bereits , Teilrdume mit besonderem Handlungsbedarf (im
Folgenden RmbH) festgelegt, welche gemaR Ziel 2.2.4 LEP 2013 vorrangig zu entwickeln sind. Dies gelte

u. a. bei Planungen und MaRnahmen zur Versorgung mit Einrichtungen der Daseinsvorsorge. Insofern ist im
LEP 2013 bereits normiert, dass Zentrale Orte im RmbH anders zu bewerten sind als im Rest des Landes.
Daneben sind in Ziel 2.2.1 LEP 2013 Gebietskategorien, n&mlich der [andliche Raum (unterteilt in
allgemeinen landlichen Raum und landlichen Raum mit Verdichtungsansatzen) sowie der Verdichtungsraum
festgelegt. Der RmbH als Gebietskulisse wird unabhangig von der Festlegung als Verdichtungsraum oder
landlicher Raum eingestuft.

Hier besteht ein wesentlicher Unterschied zum methodischen Vorgehen im Gutachten der
Forschungsgruppe Regionalokonomie ,Das Zentrale-Orte-System in Bayern® (S. 30), wo bei allen drei
Szenarien ausschlieBlich auf den empirischen Befund der vorhandenen Ausstattung bzw.
Entwicklungsféhigkeit zur Begriindung einer Funktionszuweisung abgestellt worden ist. Erreichbarkeiten
wurden nicht untersucht. Aus einem empirischen Befund muss nicht zwingend eine normative Festlegung
folgen. Zwar ist der erste Schritt einer Funktionszuweisung immer die Identifizierung der zentralértlichen
Standortcluster mit ihren jeweiligen zentralen Einrichtungen. Dennoch ist klarzustellen, dass keine
Gemeinde einen Anspruch auf eine mittel- oder oberzentrale Funktionszuweisung alleine aus ihrer
Ausstattung ableiten kann. Diese ist zwar eine zu erfillende, aber als solche nicht hinreichende
Voraussetzung fiir eine entsprechende Funktionszuweisung. Zusatzlich ist die raumordnerische
Erforderlichkeit einer Funktionszuweisung im Einzelfall zu priifen — vor dem Hintergrund eines Zentrale-Orte-
Konzepts, das eine flachendeckende, auch unter prognostischen Gesichtspunkten langfristig tragféhige und
erreichbare Versorgung und Entwicklung im Planungsraum zum Ziel hat. Insofern sollten im Einzelfall auch
hinsichtlich ihrer Ausstattung gleiche Gemeinden ungleich behandelt bzw. eingestuft werden kénnen, ohne
dass damit das Gebot der Systemgerechtigkeit verletzt werden wiirde.



Um den raumstrukturellen Unterschieden Rechnung tragen zu kénnen, sind Strukturvarianten im Zentrale-
Orte-Konzept erforderlich:

e Monozentraler Ort, wenn sich zentralortliche Funktionen auf eine Gemeinde fokussieren, die
innerhalb eines abgrenzbaren Versorgungsbereichs tragféhige und erreichbare zentralortliche
Leistungen fir dritte Gemeinden erbringt.

e Mehrfachorte, wenn sich transkommunale Standortraume identifizieren lassen, die gemeinsam
innerhalb eines abgrenzbaren Versorgungsbereichs tragféhige und erreichbare zentralortliche
Leistungen fir dritte Gemeinden erbringen.

Leitfrage 6: Wie kann durch interkommunale Kooperation die Erfullung der zentralGrtlichen
Aufgaben gewéhrleistet werden?

Die Ausgestaltung von Mehrfachorten richtet sich dabei an die Tragféhigkeit des gemeinsamen
Versorgungsbereiches. Keine der Stédte hat mehr den Anspruch, fiir sich samtliche
Versorgungeinrichtungen einzufordern. Dabei kdnnen Teilfunktionen auch ungleich zwischen den Partnern
verteilt sein, wobei eine Funktionsteilung nur dann Sinn macht, wenn jeder Partner zur gemeinsamen
Funktionswahrnehmung substantielle Teilfunktionen beisteuert. Insofern sind Funktionsteilungen zwischen
Hierarchiestufen nicht denkbar, sehr wohl aber ein Stédteverbund zwischen einem bisherigen Mittel- und
einem Grundzentrum, die gemeinsam mittelzentrale Funktionen ibernehmen, sofern das bisherige
Grundzentrum zumindest einzelne mittelzentrale Teilfunktionen tibernimmt, die im bisherigen Mittelzentrum
nicht vorgehalten werden.

Eine solche gemeinsame Funktionszuweisung ist an raumstrukturelle Voraussetzungen gebunden, d. h. eine
raumliche N&he sowie ein Funktionserganzungspotenzial sind entscheidend. Die raumliche N&he muss
durchaus vom Zentralitatsniveau abhéngig gemacht werden, d. h. gemeinsame Oberzentren kénnen
groRere Distanzen aufweisen, als etwa Grund- oder Mittelzentren, weil andere Erreichbarkeitskriterien fir
die von ihnen gemeinsam zu erbringenden Versorgungsleistungen maf3geblich sind. In jedem Fall ist bei
dieser auf mehrere Standorte aufgeteilten Funktionsbereitstellung sicherzustellen, dass alle
Versorgungsstandorte aus dem Versorgungsbereich von der Bevélkerung innerhalb der festgelegten
Erreichbarkeitsstandards erreicht werden kdnnen. Denn mit zunehmender Standortanzahl nimmt der Wege-
und Zeitaufwand fur Versorgungsfahrten zu (Greiving/Flex/Terfriichte/Winkel 2015).



2 Grundlegendes Begriffsverstandnis

Zentrale-Orte-Konzepte sind fester Bestandteil der Landesraumordnungspléne in allen Flachenlandern.
Aufgrund der unterschiedlichen Begriffsverwendung im Zusammenhang mit Zentralen Orten zwischen und
innerhalb der Bundeslander, wird im Folgenden das dem Gutachten zugrunde liegende Begriffsverstandnis
dargelegt. Es wird empfohlen, dieses auch als Grundlage fiir die Teilfortschreibung zum Zentrale-Orte-
Konzept zu sehen.

Zentrale-Orte-System und Zentrale-Orte-Konzept

Bereits das Begriffspaar ,Zentrale-Orte-System* und ,Zentrale-Orte-Konzept* wird in der Praxis abweichend
vom einschlagigen Schrifttum oder teilweise auch synonym verwendet. So gebraucht die bayerische
Landesplanung den Begriff ,Zentrale-Orte-System* fir die normativ-planerisch festgelegten Zentralen Orte
(Gemeinden). Eine solche Begriffsverwendung birgt jedoch die Gefahr, den irrtimlichen Eindruck zu
vermitteln, es handele sich um eine 1 zu 1-Reflektion des empirisch beschreibbaren Systems Zentraler Orte,
womit wiederum den Kommunen gegenuber die Erwartungshaltung erzeugt wird, man misse nur eine
bestimmte Ausstattung besitzen, um einen Anspruch auf eine Funktionszuweisung zu haben.

Insofern ist stets sauber zu differenzieren zwischen (1) der empirisch-analytisch (bestimmbaren) Ist-
Zentralitat von Zentralen Orten und ihrer Verflechtungsbereiche im Zentrale-Orte-System (ZOS) und (2) der
normativ-planerischen Soll-Zentralitat Zentraler Orte und ihrer Versorgungsbereiche als angestrebten
Zielzustand im Zentrale-Orte-Konzept (ZOK). Folglich besteht in der Regel auch eine Diskrepanz zwischen
dem analytischen Zentrale-Orte-System eines Planungsraums und dem raumordnerisch wiinschenswerten
Zielzustand: Dies liegt daran, dass einzelne Gemeinden noch nicht oder nicht mehr die Funktion ausiiben,
die ihnen im Zentrale-Orte-Konzept zugedacht ist.

Zentraler Ort

Der ,Zentrale Ort* wird einerseits — in einem eher theoretischen Versténdnis — als Standortcluster (rdumliche
Biindelung) zentraler Einrichtungen verstanden und andererseits — in der Raumordnungspraxis — mit der
politischen Gemeinde als Normadressat zentralortlicher Funktionszuweisung im ZOK gleichgesetzt.

Beim theoretischen Zentrale-Orte-Begriff handelt es sich um eine rdumliche Standortagglomeration
(Infrastrukturcluster) verschiedener haushaltsorientierter Glter und Dienste, die aufgrund der
Distanzempfindlichkeit der Nachfrage an einem Ort geblindelt fiir ein Marktgebiet (Bereich) angeboten
werden. Der Zentrale Orte ist demnach eine rdumliche Konzentration von zentralértlichen Einrichtungen
gleicher Hierarchiestufe, die man auch als Infrastruktur- bzw. Standortcluster auffassen kann. Fasst man
den Zentralen Ort als Cluster auf, lassen sich damit die verschiedenen Zentralitdtsauspragungen
beschreiben: von grundzentralen Versorgungsclustern (historische Ortsteilzentren und Marktplatze mit
Gutern und Dienstleistungen der Nahversorgung), tiber hochspezialisierte Finanzzentren oder
Technologieparks abseits der City, bis zu neuen Zentralitdtsformen wie Fachmarktagglomerationen an
autoorientierten Standortorten abseits der Siedlungsgebiete.

In der raumordnerischen Praxis wird unter einem Zentralen Ort in der Regel der ,Empfanger” oder der
Normadressat der zentralértlichen Funktionszuweisung verstanden, womit der Zentrale Ort (iberwiegend mit
der politischen Gemeinde gleichgesetzt wird. Diese aus planungspraktischen Erwdgungen naheliegende
Definition steht jedoch im Wiederspruch zu der urspriinglichen Definition der auf Christaller zuriickgehenden
Zentrale-Orte-Theorie.
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Ein weiterer Unterschied zwischen dem Zentralen Ort in Theorie und Raumordnungspraxis liegt darin, dass
in der Theorie dem Zentralen Ort — verstanden als Marktort — nur eine Versorgungsfunktion zugestanden
wird. In der raumordnerischen Praxis wurden die Zentralen Orten allerdings schnell mit weiteren Funktionen,
insh. der Entwicklungsfunktion (flir ihre Versorgungsbereiche, s. u.) belegt. Zudem wird mit dem Zentrale-
Orte-Konzept auch eine Ordnungs- und Steuerungsfunktion fiir die Siedlungsflachenentwicklung und
Steuerung des grof3flachigen Einzelhandels verkniipft. Beispielsweise sollen Wohnbauflachen und
gewerblich-industrielle Bereiche in einigen Bundeslandern zum Zweck der Verkehrsvermeidung und der
Sicherung des unbebauten Freiraumes auf Zentrale Orte ausgerichtet werden.

ZentralOrtliche Bereiche

Analog zum deskriptiven ZOS und zum normativen ZOK wird bei den zentral6rtlichen Bereichen zwischen
den empirisch ermittelbaren Verflechtungsbereichen und den normativ definierten Versorgungsbereichen
unterschieden. Zentralortliche Versorgungsbereiche werden hier verstanden als vom Plangeber normativ
festgelegte Bereiche, die die angestrebten Versorgungsbeziehungen zwischen Zentralen Orten und ihrem
Umland bzw. benachbarten Zentralen Orten darstellen. Dabei sind auch insbesondere fiir polypolare
Verflechtungen (Mehrfachorientierung der Bevolkerung) planerisch begriindete Zuordnungsentscheidungen
zu treffen, die angesichts der Bedeutung administrativer Grenzen (insbesondere der Landkreise) h&ufig
auch von den empirisch ermittelten Verflechtungsbereichen abweichen.

Vom zentralortlichen Versorgungsbereich zu unterscheiden sind der empirisch ermittelte (multifunktionale)
Verflechtungsbereich und der Einzugsbereich, der im Wesentlichen auf die Reichweite einzelner Giiter oder
Dienstleistungen und den (mdglichen) Kaufkraftabfluss u. a. im Zusammenhang mit dem Kongruenzgebot
abzielt. Wichtig fiir das Verstandnis von Verflechtungsbereichen ist somit, dass je Gut bzw. Dienst ein
anderer Einzugsbereich empirisch festgestellt werden wird und ein Zentraler Ort (Gemeinde oder
Standortcluster) keinen festen Einzugsbereich mit allen Giitern und Dienstleistungen der jeweiligen
Zentralitatsstufe aufweist. Zur Beschreibung von Zentrale-Orte-Systemen wird jedoch i. d. R. ein
multifunktionaler Verflechtungsbereich ermittelt, der méglichst viele Einzugsbereiche reprasentiert. Fr die
Bestimmung der Verflechtungsbereiche spielt die Mehrfachorientierung der Bevolkerung eine bedeutende
Rolle: Auf der einen Seite filhrt die Aggregation von verschiedenen Einzugsbereichen zu rdumlichen
Uberlagerungen hinsichtlich der Inanspruchnahme durch die Bevolkerung; die meist vorgenommene
Angleichung an Gemeinde- und ggf. Kreisgrenzen verstérkt diesen Effekt. Auf der anderen Seite orientiert
sich die Bevolkerung bei frei wéhlbaren Giitern und Dienstleistungen zu unterschiedlichen Zentralen Orten
hin. Die Christaller'sche Pramisse, dass jeweils der ndchst gelegene Zentrale Ort aufgesucht wird, hat keine
praktische Evidenz. Insofern ist grundsatzlich von einer — wenn auch unterschiedlich stark ausgepragten —
Mehrfachorientierung auszugehen.

Die Aussagen zu zentralértlichen Bereichen in den Planen und Programmen der Lander sind per Definition
als normativ einzustufen. Ein dreigliedriges Zentrale-Orte-Konzept (grund-, mittel- und oberzentrale Ebene)
sieht im Idealfall auf allen drei Ebenen neben der Ausweisung Zentraler Orte auch die Darstellung
zentralOrtlicher Versorgungsbereiche vor (Nahbereiche, Mittelbereiche und Oberbereiche). Fiir
Zwischenstufen (z. B. Mittelzentren mit Teilfunktionen eines Oberzentrums) oder zusétzliche Stufen (z. B.
Kleinzentrum), wie sie vor der Novellierung des ZOK durch den LEP 2013 auch in Bayern vorgesehen
waren, gibt es bei den Versorgungsbereichen keine normative Entsprechung.
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Zentralortliche Funktionen

In der Christaller'schen Zentrale-Orte-Systematik ibernehmen Zentrale Orte Funktionen fir benachbarte,
nicht-zentrale Orte bzw. fiir Zentrale Orte niedrigerer Hierarchie. Neben der klassischen Funktion als
mitversorgender Ort (Versorgungsfunktion) spielt bei der Funktionszuweisung in der Raumordnung wie
gezeigt auch die Frage der Entwicklungsfahigkeit (Entwicklungsfunktion) eines Ortes eine Rolle.

In den Planen und Programmen der Lander werden die zentraldrtlichen Funktionen weitgehend konsistent
den drei Ebenen zugeordnet:

e Grundzentrale Ebene: alltaglicher Bedarf, Grund- bzw. Nahversorgung;

e Mittelzentrale Ebene: Gehobener Bedarf, oftmals gleichgesetzt mit regionaler Bedeutung;

e Oberzentrale Ebene: Spezialisierter, hoherer Bedarf, oftmals gleichgesetzt mit liberregionaler oder
landesweiter Bedeutung.

Die Zentralen Orte ibernehmen zentraldrtliche Funktionen i. d. R. fir den jeweiligen zentralortlichen
Versorgungsbereich, wobei die Zentralen Orte hoherer Hierarchiestufe meist gleichzeitig auch die
Funktionen der niedrigeren Hierarchiestufen flir ihren Versorgungsbereich wahrnehmen (sollen).
Oberzentren sind also gleichzeitig auch Mittel- und Grundzentren mit jeweils eigenen zentralortlichen
Bereichen.

Bei der Entwicklungsfunktion spielt sowohl der aktuelle Entwicklungsstand als auch die sich abzeichnende
Entwicklung (i. d. R. Uiber Prognosen) eines Zentralen Ortes und seines zugeordneten zentralortlichen
Bereichs eine Rolle. Der Entwicklungsfunktion kommt auf der mittel- und insbesondere der oberzentralen
Ebene eine hohe Bedeutung bei, wahrend die Versorgungsfunktion zunehmend in den Hintergrund tritt
(Blotevogel 2002: XXIV).
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3 Methodisches Grundgertist und Vorgehensweise

Das grundlegende methodische Vorgehen bei der Bestimmung der Mittel- und Oberzentren und ihrer
Versorgungsbereiche wird durch Abbildung 1 veranschaulicht. Die spezifischen Detailaspekte der einzelnen
methodischen Schritte werden zusatzlich in den entsprechenden Kapiteln naher erlautert.

Abbildung 1: Ablaufschema der Bestimmung

3.1 Erhebung von Ausstattungs- und Entwicklungsmerkmalen

Den ersten Strang soll die Herleitung der zur Zentralitatshestimmung erforderlichen Merkmale bilden. Diese
bestehen einerseits aus zentralortlichen Ausstattungsmerkmalen (Versorgungseinrichtungen) und
andererseits aus Entwicklungsmerkmalen, die die Versorgungs- und Entwicklungsfunktionen Zentraler Orte
beschreiben; dabei konnen jeweils auch mehrere Merkmale eine Funktion bilden (z. B. bilden die Merkmale
Verwaltungshochschule, Theologische Hochschule usw. die Funktion ,Sonstige Hochschulen®, vgl. Kap. 4.1)
Den Ausgangspunkt bilden hier die normativen Aussagen des LEP 2013 zu Funktionsbereichen, fiir die die
Zentralen Orte i. d. R. Ausstattungsmerkmale aufweisen sollen. Diese sollen fiir die Mittel- und Oberzentren
aus den entsprechenden Plansatzen des LEP zur Daseinsvorsorge herausgearbeitet werden, das in diesem
Sinne das politisch legitimierte Zielsystem fiir eine Uberprifung des Zentrale-Orte-Systems darstellt.

AnschlieRend gilt es, die Indikatoren fiir die Uberpriifung der Funktionserfiillung der Gemeinden im
Allgemeinen und die Differenzierung fiir die Hierarchieebenen im Speziellen zu ermitteln. Dazu soll eine
flachendeckende Untersuchung hinsichtlich der rdumlichen Verteilung zentraler Einrichtungen (unabhéngig
von der bestehenden Einstufung) und weiterer zentralitatsrelevanter Merkmale (Entwicklungsfunktion) auf
Ebene aller bayerischen Gemeinden erfolgen.
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3.2 Hierarchisierung der Einrichtungen und Bestimmung der Gravitationskraft der Zentralen
Orte

Den néchsten Strang kann die Hierarchisierung der Einrichtungen sowie die Bestimmung der
Gravitationskraft der Zentralen Orte bilden. Die aus dem Zielsystem abgeleiteten Ausstattungsmerkmale
kénnen dazu im Rahmen einer sog. ,Skalogramm-Analyse” in zweifacher Hinsicht analysiert werden:

1. im Hinblick auf die landesweite Verteilung jedes Ausstattungsmerkmals tiber alle Gemeinden.
2. auf die Zusammensetzung der Ausstattungsmerkmale je Gemeinde (als potenzieller Zentraler Ort).

Eine Besonderheit im bayerischen ZOK stellen Mehrfachorte dar (vgl. Abbildung 1 sowie Abbildung 2 auf
S. 21): Im Zusammenhang mit der Priifung der Ausstattungsmerkmale je Gemeinde kdnnen daher neben
den politischen Gemeinden als potenzielle Zentrale Orte auch (1) die bestehenden Mehrfachorte sowie (2)
die aufgrund von Aufstufungswiinschen zu prifende Mehrfachorte als Aggregate untersucht werden. Dies
dient dazu, das erforderliche Funktionsergénzungspotenzial der jeweiligen Teilorte zu ermitteln; ist dies nicht
gegeben und ein Teilort untersttzt den Hauptort lediglich mit ohnehin dort vorgehaltenen Einrichtungen,
kann dann weiter nach dem Raumtyp unterschieden werden: Die Differenzierung folgt der besonderen
Wiirdigung des RmbH im LEP, denn anders als andere Teilrdume ist dieser vorrangig zu entwickeln.
Insofern kdnnen dort auch jene Orte als Teil eines Mehrfachorts identifiziert werden, die offenbar (noch)
keine ausreichende Tragféhigkeit fur zusétzliche Einrichtungen aufweisen. Orte aul3erhalb des RmbH
hingegen miissen bei fehlender Funktionserganzung zumindest Entwicklungsimpulse fiir sich und das
Umland setzen kénnen (positive und stérke Entwicklungsféahigkeit als der Hauptort), um Teil eines
Mehrfachortes zu werden.

Eine Ausnahme in diesem Priifschritt stellen baulich zusammengewachsene Teilorte dar, denen
grundsatzlich funktionale Austauschbeziehungen unterstellt werden. Voraussetzung fiir die Bestimmung der
Gravitationskraft als Aggregat ist zudem, dass zwischen den Teilorten eine potenzielle Erreichbarkeit
gegeben ist (30 Min. Fahrzeit im MIV, zur Begriindung siehe S. 22 in Kapitel 5.1) und sie tatsachlich
interagieren (wechselseitige Pendlerverflechtungen). Die fiir die mittelzentrale Ebene relevante Fahrzeit von
30 Minuten kommt auch bei potenziellen oberzentralen Mehrfachorten zum Tragen. Oberzentren
ubernehmen zugleich auch die Funktion von Mittelzentren (Grundsatz 2.1.2 im LEP 2013: ,Mittel- und
Oberzentren sollen zentral6rtliche Einrichtungen des gehobenen Bedarfs vorhalten.”) und eine
Funktionsteilung bezieht sich auf den Zentralen Ort insgesamt (hier ober- und mittelzentrale Ebene) und
nicht auf eine einzelne Ebene.

Im Anschluss an die Priifung der Doppel- und Mehrfachorte kdnnte fir die mittel- und oberzentrale Ebene
mittels der sog. Hauptkomponentenanalyse ein Versorgungsindex erstellt werden (zentralortliche
Gravitationskraft bzw. die empirisch beschreibbare Versorgungszentralitt Zentraler Orte); dieser ist u. a. fiir
die spatere Abgrenzung der Versorgungsbereiche relevant.

3.3 Bereichsabgrenzung und Bestimmung Zentraler Orte

Neben einer (iiberdurchschnittlichen) Versorgungsfunktion (dargestellt iiber die Gravitationskraft) ist flir eine
systemgerechte Einstufung als Zentraler Ort auch die Bereichsbildungsfunktion (Gravitationswirkung auf
Umlandgemeinden) erforderlich. Demnach kann aufgrund der Ausstattung alleine noch nicht auf eine
Einstufung als Zentraler Ort der betrachteten Stufe geschlossen werden. Erst aus der Kombination beider
Merkmale resultiert das raumordnerische Erfordernis flir die Festlegung als Zentraler Ort. In Abhangigkeit
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von der Raumstruktur kann dies dazu fihren, dass die Ausweisung eines weiteren (monozentralen)
Mittelzentrums im Verdichtungsraum zur Verbesserung der Versorgungssituation nicht erforderlich ist bzw.
womdglich sogar die Tragfahigkeit des dominierenden Zentralen Ortes geféhrden kénnte, wéhrend die
Ausweisung eines ausstattungsschwachen Mittelzentrums in R&umen mit nachlassender Tragféhigkeit (insb.
im RmbH) trotz moglicher Finanzierungsprobleme zur Gewahrleistung der Erreichbarkeit erforderlich werden
kénnte. Damit ist der Aufgabenbereich der Plausibilitdtsprifung der empirischen Verflechtungsbereiche
beschrieben: nur solche Orte, die zur Gewéhrleistung einer flachendeckenden Erreichbarkeit (unter
besonderer Berlicksichtigung des Raumtyps) erforderlich sind, werden als Zentrale Orte bestimmt und ein —
dann — normativer Versorgungsbereich fiir sie abgegrenzt.
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4 Herleitung und Begriindung der Kriterien zur Einstufung der Zentralen Orte

4.1  Herleitung aus dem normativen Zielsystem des LEP 2013

Mit dem LEP 2013 liegt ein rdumlich und sachlich ausreichend bestimmtes bzw. bestimmbares normatives
Zielsystem vor, was als solches die Grundlage fir die Ableitung von Ausstattungskriterien bildet. Flr die
Einstufung der Gemeinden als Mittel- und Oberzentren sind hingegen Erweiterungen des gegeben
Zielsystems anzuraten (Vgl. Kap. 8.6). Gegenstand des Endberichts ist vor allem die Operationalisierung der
Versorgungs- und Entwicklungsfunktion.

Grundsatz 2.1.2 LEP 2013 legt fiir Mittel- und Oberzentren fest, dass diese zentralortliche Einrichtungen des
gehobenen Bedarfs vorhalten sollen. Oberzentren sollen dartiber hinaus auch zentralértliche Einrichtungen

des spezialisierten héheren Bedarfs vorhalten. Oberzentren sind somit gemaf LEP 2013 zugleich auch
Mittelzentren (vgl. Kap. 2). In der Begriindung zu Grundsatz 2.1.2 werden folgende Hinweise zur
Operationalisierung gegeben (Begriindung zu Punkt 2.1.2, eigene Hervorhebungen in fett):

,Der gehobene Bedarf an zentralortlichen
Einrichtungen soll von den Mittel- und
Oberzentren gedeckt werden. Zentralortliche
Einrichtungen des gehobenen Bedarfs sind z.B.
Einrichtungen

- der Aus- und Weiterbildung: weiterfiihrende
Schulen (wie etwa Gymnasien, Realschulen,
Sonderpadagogische Forderzentren als
Kompetenzzentren fir Inklusion, Berufsschulen),

- des Gesundheits- und Betreuungswesens:
Einrichtungen der stationdren medizinischen
Versorgung (wie etwa Krankenhduser) und der
stationaren Pflege, Sozialstationen, Fachstellen fr
pflegende Angehdrige, Teilhabeeinrichtungen fir
Menschen mit Behinderung, Angebote der
Erziehungs-, Ehe- und Familienberatung,

- der Kultur und des Sports (wie etwa Theater,
Konzertsale, spezielle Sportanlagen),

- der Rechtspflege und der Verwaltung (wie etwa
Amtsgerichte, Polizeidienststellen, Behorden,
Arbeitsagenturen, Finanzamter)

,Der spezialisierte hthere Bedarf an zentral-
ortlichen Einrichtungen umfasst jene, die nur in
groReren Stadten nachgefragt werden. Er soll von
den Oberzentren gedeckt werden. Zentralortliche
Einrichtungen des spezialisierten hoheren Bedarfs
sind z.B. Einrichtungen

- der Aus- und Weiterbildung (wie etwa
Hochschulen, Fachhochschulen),

- des Gesundheits- und Betreuungswesens (wie
etwa Krankenh&user der héheren
Versorgungsstufen, sozialpadiatrische Zentren,
Frauenhduser und Einrichtungen zur Verbraucher-
und Ernahrungsberatung),

- der Kultur und des Sports (wie etwa
Landestheater, Museen, Opernhaus, spezialisierte
Sport- und Freizeiteinrichtungen fur
Grolveranstaltungen),

- der Rechtspflege und der Verwaltung (wie etwa
Landgerichte).”

Aus den vier erkennbaren Funktionsbereichen (Aus- und Weiterbildung, Gesundheits- und Sozialwesen,
Kultur und Sport, Rechtspflege und Verwaltung) kénnen sukzessive Teilfunktionsbereiche und Funktionen
abgeleitet werden, die tiber konkrete Ausstattungsmerkmale empirisch erfasst werden kénnen

16



(Funktionsbereich —> Teilfunktionsbereich(e) —> Zentralortliche Funktion(en) —> Merkmal(e)). Sofern eine
Funktion zugleich ein Ausstattungsmerkmal ist (z. B. Universitaten), wird kein zusatzliches Merkmal
angegeben, sofern zentrale Einrichtungen Haupt- und Nebenstellen aufweisen, sind diese zur
Unterscheidung mit den Werten 0,5 fiir Nebenstellen und 1,0 fur Hauptstellen zu gewichten. Tabelle 1 zeigt
die vorgeschlagenen Funktionen und Merkmale:

Tabelle 1: Zentralortliche Funktionen und zugeordnete Ausstattungsmerkmale

Funktionsbereich | Teilfunktionsbereich Zentralortliche Funktion Merkmale
Aus- und Tertiare Universitaten Universitaten
Weiterbildung Bildungseinrichtungen ,
Sonstige Hochschulen Fachhochschule
aggregiert
(aggregiert) Kunsthochschule

Theologische Hochschule

Verwaltungshochschule

Tertidre berufliche Schulen
(aggregiert)

Fachakademie

Fachschule

Weiterflihrende Schulen

Berufliche Schulen
(aggregiert)

Berufsfachschule

Berufsfachschule Gesundheitswesen

Berufsschule

Wirtschaftsschule

Forderschulen (aggregiert)

Berufsschule z. sonderpéd. Ford.

Forderzentrum und Schule fiir Kranke

Mittlere Reife (aggregiert)

Abendrealschule

Realschule

schulartunabhéngige Orientierungsst.

Hochschulreife (aggregiert)

Abendgymnasium

Berufsoberschule

Fachoberschule

Freie Waldorfschule

Gymnasium

Integrierte Gesamtschule

Kolleg
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Funktionsbereich

Teilfunktionsbereich

Zentralortliche Funktion

Merkmale

Kultur und Sport Museen Staatliche Museen Staatliche Museen
Theater Kommunale Theater (mit Kommunale Theater (mit Ensemble)
Ensemble)
Staatstheater Staatstheater
Rechtspflege und | Behdrden Agentur fir Arbeit; Arbeitsagentur (1; 0,5)
Verwaltung Jobcenter (aggregiert) Jobcenter
Finanzamter Finanzamter
MZ-Behdrden (aggregiert) Amt fir Digitalisierung, Breitband und
Vermessung
Landratsamt
Schulamt
0Z-Behorden (aggregiert) Amt fir Landliche Entwicklung
Bezirksregierung
Zentrum Bayern Familie und Soziales
Polizeidienststellen Polizeistation
(aggregiert; 1 0.5 Polizeiinspektion
Polizeiprésidien Polizeiprésidien
Rechtspflege Amtsgericht Amtsgericht
Fachgerichte/Landgerichte | Arbeitsgericht
(aggregiert) Landgericht
Sozialgericht
Verwaltungsgericht
Notare Notare
Kammern Kammern (aggregiert) Handwerkskammer

Industrie- und Handelskammer
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Funktions-
bereich

Teilfunktionsbereich

Zentralortliche Funktion

Merkmale

Gesundheits-
und
Sozialwesen

Beratungseinrichtungen

Fachstellen Pflege (1; 0,5)

Fachstellen Pflege (1; 0,5)

Frauenhauser

Frauenhauser

Verbraucher- und
Erndhrungsberatung

(aggregiert)

Amt fur Erndhrung, Landwirtschaft
und Forsten

Verbraucherberatung

Erziehungsberatungsstellen

Erziehungsberatungsstellen

Ehe- und
Familienberatungsstellen

Ehe- und Familienberatungsstellen

Stationédre medizinische
Versorgung

Krankenh&user der héheren
Versorgungsstufen (aggregiert)

Hochschulklinik

Krankenhaus der Stufe 2

Krankenhaus der Stufe 3

Krankenhaus der
Grundversorgung (aggregiert)

Fachkrankenhaus

Krankenhaus der Stufe 1

Krankenhaus der Stufe 2

Krankenhaus der Stufe 3

Vertragskrankenhaus

Betreuungseinrichtungen

Sozialpadiatrische Zentren

Sozialpadiatrische Zentren

Teilhabeeinrichtungen fir
Menschen mit Behinderung

(aggregiert)

Tageseinrichtungen Teilhabe fiir
behinderte Kinder (Platze)

Heime fiir behinderte Kinder (Platze)
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4.2 Ermittlung der Haufigkeitsverteilung zentraldrtlicher Funktionen (Skalogramm-Analyse)

Mittels der landesweiten Untersuchung der entsprechenden Funktionen im Rahmen der Skalogramm-
Analyse lassen sich die Funktionen wie folgt der Haufigkeiten gemal hierarchisieren. Auf diese Weise kann
auch eine Trennung zwischen mittel- und oberzentralen Funktionen vorgenommen werden (zur Methodik
vgl. Kap. 3.2). Zwischen Amtsgerichten und Krankenh&usern der héheren Versorgungsstufe ist ein klarer
Klassenteiler zu erkennen, so dass sich 17 mittelzentrale und 12 oberzentrale Funktionen ergeben. Damit ist
jedoch noch keine Gewichtung einzelner Funktionen verbunden (siehe Kap. 6):

Tabelle 2: Zentraldrtliche Funktionen nach Hierarchiestufen (mittel- und oberzentral)

Zentralortliche Funktionen Haufigkeit
(Anzahl Orte)
Mittelzentrale Funktionen
Mittlere Reife (aggregiert) 260
Hochschulreife (aggregiert) 259
Polizeidienststellen (aggregiert; 1; 0,5) 235
Krankenhduser der Grundversorgung (aggregiert) 216
Forderschulen (aggregiert) 206
Notare 202
Berufliche Schulen (aggregiert) 185
Teilhabeeinrichtungen fiir Menschen mit Behinderung (Platze) (aggregiert) 160
MZ-Behorden (aggregiert) 155
Erziehungsberatungsstellen 145
Fachstellen Pflege (1; 0,5) 129
Verbraucher- und Erndhrungsberatung (aggregiert) 109
Agentur fiir Arbeit; Jobcenter (aggregiert) 105
Tertidre berufliche Schulen (aggregiert) 101
Finanzamter 98
Ehe- und Familienberatungsstellen 94
Amtsgericht 82
Oberzentrale Funktionen
Krankenhduser der hdheren Versorgungsstufen (aggregiert) 35
Frauenh&user 34
Sonstige Hochschulen (aggregiert) 33
Fachgerichte/Landgerichte (aggregiert) 26
OZ-Behdrden (aggregiert) 21
Kommunale Theater (mit Ensemble) 20
Sozialp&diatrische Zentren 15
Universitat 12
Polizeiprésidien 10
Kammern (aggregiert) 10
Staatliche Museen 6
Staatstheater 2
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5 Vorabauswahl Mehrfachorte

Fur alle potenziellen Mittel- und Oberzentren (also zunéchst alle 2.056 Stadte und Gemeinden, ggf. als
Mehrfachort) sollte ihre Gravitationskraft bestimmt werden, um in Verbindung mit auf sie ausgerichteten
Pendlerverflechtungen (Anbindungskoeffizienten) zentralortliche Verflechtungsbereiche ermitteln zu kénnen.

Um die Gravitationskraft ermitteln zu kdnnen, ist also zunéchst festzulegen, wie mit den bestehenden
Mehrfachorten im LEP und den gemeinsamen Aufstufungswiinschen umgegangen werden soll-;.
Grundsétzlich haben Mehrfachorte zentralortliche Funktionen gemeinsam zu erfllen. Damit sind an sie die
gleichen Tragféhigkeits- und Erreichbarkeitskriterien anzulegen wie an monozentrale Orte. Mehrfachorte
kénnen daher sowohl bei der Bestimmung der Gravitationskraft wie auch bei der Bereichsabgrenzung als
Aggregate betrachtet werden.

5.1 Methodik

Abbildung 2 zeigt das entwickelte mdgliche Prifschema fiir die (Vorab-)Bestimmung von Mehrfachorten,
dessen Kriterien sich aus dem bestehenden Zielsystem des LEP 2013 ableiten lassen und die im Folgenden
naher erldutert werden. Neben der Erreichbarkeit, die innerhalb des gesamten Zentrale-Orte-Konzepts
(flachendeckend) erfillt sein muss, sind die beiden aus dem LEP abgeleiteten Ziele ,Funktionsergénzung*
(Ziel 2.1.2) sowie ,Raumtyp“ (Ziel 2.2.4) zun&chst als gleichrangig anzusehen. Hingegen handelt es sich bei
der ebenfalls relevanten ,Entwicklungsfunktion* um einen nachrangig zu behandelnden Grundsatz der
Raumordnung (Grundsatz 2.1.2). Es handelt sich in diesem Fall demnach um formal gleichrangige Ziele der
Raumordnung, deren Aufeinandertreffen durch eine Kollisionsregelung gelst werden muss. Es wird
empfohlen, dem Ziel ,Erganzungspotenzial* bei Mehrfachorten eine Prioritit gegeniiber dem Ziel der
Forderung der Entwicklung im RmbH einzurdumen. Zur Begrindung l&sst sich das Wirtschatftlichkeitsgebot
des Art. 7 der bayerischen Landeshaushaltsordnung anfilhren, dem bei einer Priorisierung der Férderung
des RmbH immer dann nicht gefolgt wiirde, wenn trotz vorhandener Funktionsergdnzung ein anderer Teilort
in die Bestimmung der gemeinsamen Gravitationskraft einbezogen werden wiirde, nur weil der Ort zum
RmbH zahlt. Die bestehenden Versorgungsstrukturen wiirden damit nicht berticksichtigt und ggf. aus der
Forderung des Ortes im RmbH eine doppelte Vorhaltung der Infrastruktur im Versorgungsbereich
erwachsen.

Somit ergibt sich neben der grundsatzlich zu erfullenden Erreichbarkeit und Interaktion die folgende
magliche Prifkaskade flir Mehrfachorte:

a) Funktionsergénzung

b) Raumtyp (RmbH)

C) Unterstiitzungspotenzial und Entwicklungsfunktion
d) Baulicher Zusammenhang

Dabei erfolgt die Prifung der Kriterien sequenziell, d. h. nur erreichbare Mehrfachorte werden auf ihre
Interaktion und nur interagierende auf ihre Funktionsergénzung bzw. -unterstiitzung, Raumtyp und baulichen
Zusammenhang geprift. Die Teilkriterien 3 a — d sind dabei als Alternativen zu verstehen, von denen nur
eine erfullt sein muss.

Abbildung 2: Priifschema zur Beurteilung von Mehrfachorten bzw. gemeinsamen Aufstufungswiinschen
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1. Prifkriterium: Potenzielle Erreichbarkeit der Teilorte untereinander
Begriindung

Erreichbarkeitsschwellenwerte sind Ausdruck planerischer Zielvorstellungen (Gleichwertigkeit der
Lebensverhéltnisse). Art. 5 Abs. 1 BayLplG normiert: ,Leitziel der Landesplanung ist es, gleichwertige
Lebens- und Arbeitsbedingungen in allen Teilrdumen zu schaffen und zu erhalten®. Art. 6 Abs. 2 Nr. 2 Satz 7
BayLplG spezifiziert dieses Leitziel in einem Grundsatz: ,Die Zentralen Orte sollen so (iber das ganze
Staatsgebiet verteilt werden, dass fir alle Birger die Versorgung mit Gitern, Dienstleistungen und
Infrastruktureinrichtungen des wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Bedarfs in zumutbarer Erreichbarkeit
gesichert ist; dies gilt auch in diinn besiedelten Teilrdumen.*

Im LEP 2013 wird daher mit Ziel 2.1.3 dem Erreichbarkeitskriterium ein im Zweifelsfall hoheres Gewicht
beigemessen als der Tragfahigkeit und damit faktisch nicht die Erreichbarkeit, sondern die Tragfahigkeit
flexibilisiert. Allerdings enthélt das LEP 2013 im Gegensatz zur Fassung von 2006 keine
Erreichbarkeitsstandards zur Operationalisierung des unbestimmten Rechtsbegriffs ,Zumutbare
Erreichbarkeit* mehr, so dass das Ziel 1.2.5 gegenwartig nicht abschlief3end bestimmt ist.

Zur empirischen Uberpriifung der Gewéhrleistung der potenziellen Erreichbarkeit sollten daher die Angaben
aus der Richtlinie flr integrierte Netzgestaltung (RIN) (FGSV 2008) ersatzweise herangezogen werden.
Diese nennt fiir Mittelzentren 30 Min. mit dem MIV. Die OPNV-Erreichbarkeit kann mangels eines
belastbaren Verkehrsmodells nicht flichendeckend betrachtet werden, sollte jedoch in Einzelféllen, in denen
die MIV-Erreichbarkeit nicht gewahrleistet ist, nach Mdglichkeit zur Plausibilisierung herangezogen werden.

Es geht hier um die Frage, ob die Teilorte untereinander tiberhaupt erreichbar sind. Ist dies nicht der Fall,
mussen bestehende bzw. aufstufungsbegehrende Mehrfachorte nicht weiter untersucht werden, weil Ziel
2.1.3 LEP 2013 nicht erfillbar ist.

In jedem Fall ist aber bei einer spateren Festlegung als Mehrfachort bei einer auf mehrere Standorte
aufgeteilten Funktionsbereitstellung sicherzustellen, dass alle Versorgungsstandorte aus dem
Versorgungshereich von der Bevolkerung innerhalb der festgelegten Erreichbarkeitsstandards erreicht
werden konnen. Denn mit zunehmender Standortanzahl nimmt der Wege- und Zeitaufwand fiir
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Versorgungsfahrten zu.
Methodische Vorgehensweise

Die MIV-Erreichbarkeiten der Teilorte untereinander sind zu bestimmen. Diese basieren auf Angaben zum
tatsachlichen Zeitaufwand (mittlere Fahrgeschwindigkeit) und nicht auf Entfernungsangaben. Dabei ist zu
unterschieden, ob die Erreichbarkeit jeweils flir alle Ortsteile gegeben ist oder fiir wesentliche Teile oder fiir
wesentliche Ortsteile nicht.

Im Ergebnis ist zu unterscheiden, ob die Erreichbarkeit jeweils fiir alle Ortsteile gegeben ist, ob Grenzfalle
vorliegen (wenn etwa einzelne kleinere Ortsteile nicht vollstandig erreichbar sind) oder wesentliche
Gemeindeteile oder vollstandige Gemeinden nicht innerhalb von 30 Min. im MIV erreichbar sind.

2. Prifkriterium: Tatsachliche Interaktion der Teilorte untereinander
Begriindung

Dieses Priifkriterium geht auf Grundsatz 2.1.2 LEP 2013 zurtick: ,Zwei oder mehr Gemeinden konnen als
Zentrale Doppel- oder Mehrfachorte den zentraldrtlichen Versorgungsauftrag gemeinsam wahrnehmen,
wenn dies raumlich oder funktional erforderlich ist.”

Nun gewahrleistet eine potenzielle Erreichbarkeit noch nicht, dass auch tatsachlich ein zentralortlicher
Versorgungsauftrag gemeinsam wahrgenommen wird. Deshalb wird als weiteres Prifkriterium die
tatsachliche Interaktion der Teilorte vorgeschlagen. Nur wenn die Teilorte Uiber wechselseitige
Versorgungsheziehungen stérker aufeinander bezogen sind als mit Dritten Orten, ist davon auszugehen,
dass zentralértliche Funktionen de facto gemeinsam wahrgenommen werden (kdnnen), weil Teile der
Versorgung im jeweils anderen Teilort angeboten und nachgefragt werden (kénnen). Ist dies nicht der Fall,
soll keine gemeinsame Gravitationskraft ermittelt werden.

Allerdings ist der Reifegrad und damit in der Regel die Dauer der Kooperation zu berticksichtigen (BMVBS
2008). Jiingst mit dem LEP 2013 erst festgelegten Mehrfachorten kann nicht vorgehalten werden, dass
(bislang) nur eine geringe Interaktion bzw. Verflechtung nachweisbar ist. Folglich sollte dieses Kriterium bei
den entsprechenden Mehrfachorten (Hauzenberg/Waldkirchen sowie Senden/Vohringen) nicht zur
Anwendung kommen.

Methodische Vorgehensweise

Die tatsachliche Interaktion der Teilorte kann (iber wechselseitige Pendlerverflechtungen
(Interaktionskoeffizient) anhand der Beschéftigtenstatistik der Bundesagentur flir Arbeit ermittelt werden; die
einseitige Ausrichtung eines Ortes auf einen anderen (Anbindungskoeffizient) ist nicht zu berticksichtigen.
Pendlerverflechtungen sind ein Proxy-Indikator (zum Begriff siehe Ful3note 1) fiir Versorgungsbeziehungen
insh. fiir mittel- und oberzentrale Giiter und Dienstleistungen.

Im Ergebnis ist zu unterscheiden, ob die Teilorte primar aufeinander bezogen sind, ob zwar Verflechtungen
bestehen, diese aber weniger ausgepragt sind als die Verflechtungen mit Dritten oder nur einzelne der
Teilorte untereinander stark verflochten sind oder ob fast ausschlieBlich Verflechtungen mit Dritten Orten
vorliegen.
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3. Prufkriterium: Funktionale Beziehungen
a) Funktionsergénzungspotenzial
Begriindung

Grundsétzlich sind an Mehrfachorte die gleichen Anforderungen an Tragféhigkeit und Erreichbarkeit zu
stellen wie an monozentrale Orte. Dies ergibt sich aus der Begriindung zu Grundsatz 2.1.2 LEP: ,Im
Interesse der raumlichen Bundelungsfunktion (vgl. 2.1.1) kommen Zentrale Doppel- oder Mehrfachorte nur
in Betracht, wenn ansonsten die flachendeckende Versorgung mit den zentraldrtlichen Einrichtungen nicht
sichergestellt ware."

Dies bedeutet, dass die Mehrfachorte gemeinsam (iber die entsprechenden Einrichtungen verfligen missen.
Diese lassen sich aus der Begriindung zu Ziel 2.1.2 LEP 2013 ableiten. Geprift wird mit diesem Kriterium
also erstens, ob (iberhaupt zentraldrtlich relevante Versorgungseinrichtungen der mittel- und oberzentralen
Hierarchiestufe vorhanden sind und wie diese sich zwischen den Teilorten aufteilen. Es kommt zur Erfiillung
des gemeinsamen Versorgungsauftrags nicht nur darauf an, wie viele Einrichtungen insgesamt vorhanden
sind, sondern auch ob die im LEP 2013 genannten Einrichtungskategorien (fur Mittelzentren bspw. Aus- und
Weiterbildung, Gesundheits- und Sozialwesen, Kultur und des Sports und der Rechtspflege und Verwaltung)
abgedeckt sind. Voraussetzung fiir eine Funktionsergénzung sind also unterschiedliche Versorgungsprofile
der beteiligten Teilorte. Liegen diese nicht vor, ist dies ein Indiz daftir, dass ein gemeinsamer
Versorgungsauftrag nicht wahrgenommen werden kann, weil einzelne Teilorte nichts zur
Funktionserganzung des anderen Teilorts bzw. der anderen Teilorte beitragen.

Methodische Vorgehensweise

Fur alle Teilorte sollten die unterschiedlichen Einrichtungsarten ausgezéhlt werden; es geht dabei primér um
die Frage, ob uberhaupt eine Einrichtung dieser Art in einem Teil lokalisiert ist und nicht darum, wie viele
dieser Einrichtungen. Darauf aufbauend kann ermittelt werden, wie viele dieser Einrichtungen nur im
jeweiligen Teilort bestehen und damit zur Funktionsergénzung beitragen. Werden samtliche Einrichtungen
eines Teilorts auch im jeweils anderen (oder in einem der anderen) vorgehalten, liegt lediglich eine
Funktionsuntersttitzung vor, die alleine nicht fiir die Betrachtung als Mehrfachort qualifiziert (zur Begriindung
siehe Punkt c). Relevant wird in diesen Féllen der Raumtyp (siehe Punkt b), die Entwicklungsfahigkeit der
Teilorte (siehe Punkt c) sowie der bauliche Zusammenhang (siehe Punkt d).

b) Raumtyp
Begriindung

Dieses Kriterium geht auf Ziel 2.2.4 LEP 2013 zurlck. Im LEP 2013 werden mit Ziel 2.2.3 , Teilrdume mit
besonderem Handlungsbedarf* (RmbH) festgelegt, welche gemaR Ziel 2.2.4 vorrangig zu entwickeln sind.
Dies gelte u. a. bei Planungen und Malnahmen zur Versorgung mit Einrichtungen der Daseinsvorsorge.
Insofern ist im LEP bereits normiert, dass Zentrale Orte in dieser Gebietskategorie anders zu bewerten sind
als im Rest des Landes. Sollte also ein Teilort eines bestehenden bzw. aufstufungswilligen Mehrfachorts
zwar Uber kein Funktionserganzungspotenzial verfiigen, so ist ein Funktionsunterstiitzungspotenzial
dennoch hinreichend, ohne dass der Ort (iber eine besondere Entwicklungsfahigkeit verfiigen muss (vgl. zur
Entwicklungsféhigkeit unter c), da Orte im RmbH gemal Ziel 2.2.4 LEP 2013 vorrangig zu entwickeln sind —
unabhangig von ihrer derzeitigen Entwicklungsféhigkeit.
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Methodisches Vorgehen

Es muss gepruft werden, ob der bestehende bzw. aufstufungswillige Teilort im RmbH liegt.
c) Funktionsunterstltzungspotenzial und Entwicklungsféhigkeit

Begriindung

Auch wenn kein Funktionserganzungspotenzial vorliegt, mdgen Teilorte dennoch zentraldrtlich relevante
Infrastruktur vorhalten, die durch Diversifizierung bzw. Qualitatsverbesserung im Bereich des
Versorgungsauftrags beitragt. Liegt auch diese nicht vor, sollte der entsprechende Teilort bzw. ggf. der
gesamte Mehrfachort nicht in die Analyse einer gemeinsamen Gravitationskraft einbezogen werden.

Ein vorhandenes Funktionsunterstitzungspotenzial wird alleine aber nicht flir hinreichend erachtet, um einen
Mehrfachort zu begriinden. Grundsatz 2.1.2 LEP 2013 lautet: ,Zwei oder mehr Gemeinden kénnen als
Zentrale Doppel- oder Mehrfachorte den zentralértlichen Versorgungsauftrag gemeinsam wahrnehmen,
wenn dies raumlich oder funktional erforderlich ist.” In der Begriindung zu Grundsatz 2.1.2 LEP 2013 heif3t
es: ,Im Interesse der raumlichen Biindelungsfunktion (vgl. 2.1.1) kommen Zentrale Doppel- oder
Mehrfachorte nur in Betracht, wenn ansonsten die flichendeckende Versorgung mit den zentraldrtlichen
Einrichtungen nicht sichergestellt ware.” Folglich ware bei einem lediglich funktionsunterstiitzendem Teilort
ein monozentraler Ort die Vorzugsvariante, es sei denn, dieser Teilort (der kein Bestandteil des RmbH ist)
wirde einen erheblichen Beitrag zur Entwicklungsfahigkeit des Mehrfachorts leisten und in dieser Hinsicht
dann auch funktionsergénzend wirken.

Der Entwicklungsauftrag Zentraler Orte ergibt sich aus Grundsatz 2.1.1 LEP 2013: ,Sie [die Zentralen Orte]
sollen zur polyzentrischen Entwicklung Bayerns beitragen.” Dieser Entwicklungsauftrag wird mit den
Grundsatzen 2.2.5 - 2.2.8 fiir die einzelnen Raumkategorien n&her spezifiziert.

Gleichwohl ist festzuhalten, dass sich aus dem Zielsystem des LEP 2013 keinesfalls ableiten lasst, das die
Entwicklungsfunktion gleichgewichtig neben der Versorgungsfunktion steht, da dem Entwicklungsauftrag
lediglich Grundsatzqualitat zukommt. Demzufolge kann auch eine herausragende Entwicklungsfahigkeit
alleine nicht eine mangelnde Versorgungsfunktion eines Mehrfachorts bzw. Teilorts ersetzen.

Methodische Vorgehensweise

Fur alle Teilorte sollte ermittelt werden, wie viele der Einrichtungen (nur) funktionsunterstiitzend wirken, da
sie auch im anderen Teilort vorhanden sind. Funktionsergénzende und funktionsunterstiitzende
Einrichtungen bilden gemeinsam die Summe der in einem Teilort lokalisierten Einrichtungsarten.

Das Entwicklungspotenzial kann anders als bei der Versorgungsfunktion Zentraler Orte (Auswertung
lokalisierter Einrichtungen) nur anhand gemeindestatistischer Indikatoren ermittelt werden. Zur Analyse der
Entwicklungsféhigkeit kdnnen etwa Daten zur Bevolkerungsentwicklung, zur Einzelhandelszentralitét (GfK),
Arbeitsplatzzentralitat und finanziellen Handlungsféhigkeit (Steuerkraftmesszahl und Schliisselzuweisungen)
herangezogen werden. Dabei sind mittels Hauptkomponentenanalyse zwei Indizes zu konstruieren: einer flr
entwicklungsfordernde Merkmale und einer fur entwicklungshemmende Merkmale, bei denen die in diesem
Gutachten einbezogenen Indikatoren letztlich mit dem Gewicht ihres (statistischen) Erklarungsbeitrags
gewichtet werden; Indikatoren, die keine oder eine geringe Korrelation mit den jeweils anderen aufweisen,
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scheiden somit auch aus der Konstruktion des Indizes aus2. Die Konstruktion eines eindimensionalen
Gesamtindex (entwicklungsfordernde und entwicklungshemmende auf einer Skala) erscheint nicht
sachgerecht, da etwa hemmende Merkmale wie Arbeitslosigkeit und (teilweise) kommunale Verschuldung
ebenso wie fordernde Merkmale wie eine hohe Arbeitsplatz- und Einzelhandelszentralitat haufig rdumlich
gebindelt auftreten und auf einer eindimensionalen Skala so neutralisiert wirden. Auch eine additive
Verkniipfung beider Indizes erscheint nicht sinnvoll, da niedrige Auspragungen bei hemmenden Merkmalen
nicht mit hohen Auspragungen bei fordernden Merkmalen gleichgesetzt werden kdnnen; eine
Substituierbarkeit kann insofern nicht unterstellt werden.

d) Baulicher Zusammenhang
Begriindung

Selbst wenn weder Funktionserganzungs- noch Unterstiitzungspotenziale vorliegen, konnen im Einzelfall
dennoch Griinde vorliegen, die die Untersuchung einer gemeinsamen Gravitationskraft angezeigt
erscheinen lassen. Bauliche Zusammenhange zwischen Teilorten erzeugen namlich regelméaRig
Abstimmungsprobleme bei der Zuordnung raumlicher Nutzungen, die gemeinsam zu lésen sind.

Dies erkennt der Plangeber auf grundzentraler Ebene auch bereits im LEP 2013 an: ,Um Gemeinden als
neue Doppelgrundzentren festlegen zu kénnen, missen sie durch ihren baulichen Zusammenhang und in
ihrer gegenseitigen funktionalen Ergénzung ein gemeinsames Zentrum ihres Einzugsbereiches bilden.*
(Begriindung zu Ziel 2.1.6). Auf mittelzentraler Ebene ist zwar nicht davon auszugehen, dass ein baulicher
Zusammenhang zwingende Voraussetzung fur einen Mehrfachort ist, aber dennoch zu konstatieren, dass
umgekehrt fur den Fall eines solchen baulichen Zusammenhangs eine Funktionsteilung zwingend erscheint.

Hierzu sei auf den Beschluss des BVerfG vom 27.11.1978 verwiesen in dessen Rahmen explizit darauf
abgestellt wird, dass ein einheitliches Siedlungsgebiet jedenfalls langfristig einem einzigen Planungstréger
zugewiesen werden sollte (BverfGE 50, 50 — 2 BVR 165/75. Ahnlich auch BayVerfGH 33, 144, 159.) Damit
lasst sich ein Mehrfachort auch siedlungsstrukturell begriinden, auch wenn dies auf mittel- und oberzentraler
Ebene keine zwingende Voraussetzung ist. Anders stellt sich im Ubrigen gemaR Grundsatz 2.1.6 LEP 2013
die Sachlage auf der grundzentralen Ebene dar: ,Um Gemeinden als neue Doppelgrundzentren festlegen zu
kénnen, missen sie durch ihren baulichen Zusammenhang [...] ein gemeinsames Zentrum ihres
Einzugsbereiches bilden."

Fr die Definition des Begriffes ,Baulicher Zusammenhang® ist in Anlehnung an § 34 BauGB (,im
Zusammenhang bebaute Ortsteile”) Folgendes zu beachten: Eindeutig beurteilen lasst sich die Sachlage nur
dann, wenn grenzilberschreitend eine tatsachlich aufeinanderfolgende, zusammenhéangende Bebauung
besteht. Schwierigkeiten treten stets dann auf, wenn Bebauungen durch Bauliicken oder Freifldchen
unterbrochen sind. Ob hier eine Unterbrechung im Sinne eines fehlenden Zusammenhanges vorliegt, lasst
sich nicht alleine unter Verwendung geographischer oder mathematischer Mal3stabe bestimmen, sondern
hangt vom Einzelfall ab. Selbst groRere Freiflachen, die wegen ihrer naturlichen Beschaffenheit (z. B.
Flusse) oder Flachen, die wegen ihrer besonderen stédtebaulichen Zweckbestimmung einer Bebauung

2 |n der Literatur wird ein Korrelationskoeffizient zwischen Ursprungsmerkmal und Hauptkomponente (Stellvertretervariable)
von mindestens 0,4 (bei einem Maximum von 1,0) fur erforderlich gehalten, um dem Ursprungsmerkmal eine inhaltliche
Relevanz fur die Konstruktion der Stellvertretervariablen zuschreiben zu kénnen. Bei Werten unter 0,4 wird davon
ausgegangen, dass der inhaltliche Erklarungsbeitrag — im konkreten Fall fiir entwicklungshemmende bzw. -férdernde
Merkmale — zu gering ist (vgl. hierzu auch Terfriichte 2015).
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entzogen sind (z. B. Erholungsflachen), unterbrechen den Bebauungszusammenhang grundsatzlich nicht
(BVerwG, Urteil vom 22.4.1966 — 4 C 34.65; Urteil vom 10.3.1967 — 4 C 32.66; Urteil vom 6.11.1968. -4 C
47.68, Urteil vom 1.1.21972 — 4 C 6.71). Dies gilt fur StraBen und Wege allerdings nur, soweit diese
innerhalb des Ortsteils gelegen sind und in st&dtebaulich funktionalem Zusammenhang mit der umgebenden
Bebauung stehen.

Methodische Vorgehensweise

Uber die Auswertung von Siedlungsflédchen, StraRenkarten (jeweils GfK) und Luftbildern (z.B. Google Earth)
ist fir alle Mehrfachorte und aufstufungsbegehrenden Mehrfachorte ein baulicher Zusammenhang im oben
erlauterten Sinne zu prifen. Teilorte, die untereinander einen baulichen Zusammenhang aufweisen, sollten
dann auf ihre gemeinsame Gravitationskraft auch ohne Funktionserganzungs- oder Unterstiitzungspotenzial
untersucht werden.

5.2 Ergebnis - Funktionsergédnzungspotenzial bestehender und geplanter Mehrfachorte

GemaR dem Priifschema in Kap. 5.1 kdnnen die bestehenden und geplanten Mehrfachorte dahingehend
Uberpriift werden, ob eine gemeinsame Gravitationskraft ermittelt wird. Mangels Datenverfligharkeit® wird fir
die Staatsgrenzen Uberschreitenden Mehrfachzentren keine gemeinsame Gravitationskraft ermittelt werden
kénnen. Davon betroffen sind:

e ausdem LEP 2013
o Furthim Wald (/Taus)
o Laufen (/Oberndorf)
0 Simbach a.Inn (/Braunau a.Inn)
o0 Waldsassen (/Eger)
e von den Einstufungswiinschen
0 Selb (/Asch)
0 Neuhaus a.Inn (/Schérding)

Besonderes Augenmerk ist bei der Priifung der Mehrfachorte auf die Zugehdrigkeit von Gemeinden zum
Raumtyp RmbH zu legen.

Fur die Frage, welche Gemeinden gemeinsam als Mehrfachzentrum untersucht werden sollen, kdnnen
neben dem wissenschaftlich abgeleiteten Prifschema auch weitere fachpolitische Erwdgungen
hinzugezogen werden. So muss letztlich der Plangeber entscheiden, ob er z. B. den bestehenden
Mehrfachzentren einen Bestandsschutz gewahren oder den Willen von Gemeinden zur interkommunalen
Zusammenarbeit besonders ber(icksichtigen méchte.

3 Der Datenmangel liegt in der Verfligharkeit von Pendlerdaten um die Interaktion zwischen den Grenzorten bestimmen zu
kénnen. Hingegen stand die funktionale Ausstattung als Ausgangspunkt des Funktionserganzungspotenzials zur Verfligung,
die als Grundlage fiir die Beurteilung diente.
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5.3 Beurteilung des Funktionserganzungspotenzials grenziiberschreitender Mehrfachorte

Bei der verbal-argumentativen Beurteilung der grenziiberschreitenden Mehrfachorte ist festzustellen, dass
fir alle untersuchten Einheiten die gegenseitige Erreichbarkeit bestatigt werden kann. Mangels
Pendlerdaten kann jedoch keine Uberpriifung der Interaktion vorgenommen werden.

Die rechte Spalte der Tabelle 3:Tabelle 3 verdeutlicht, dass die aufgefiihrten grenziiberschreitenden
Mehrfachorte allesamt Funktionserganzungspotenziale in ihrer zentralortlichen Ausstattung aufweisen. Das
gilt auch fr den geduRerten Einstufungswunsch von Neuhaus a.Inn/Schading. Nicht selten besteht auch ein
baulicher Zusammenhang, da die Ortskerne nur durch einen Grenzfluss durchschnitten, aber infrastrukturell
verbunden sind.

Tabelle 3: Ergénzende zentralortliche Ausstattung der grenziberschreitende Mehrfachorte

Grenzuberschreitender | Baulicher Ergénzende zentralortliche Ausstattung des

Mehrfachort Zusammenhang | jeweiligen nicht-bayerischen (Mehrfach)Ortes
(Ja/Nein)

Furth im Wald (Taus) Nein Hochschulreife, Krankenhduser der Grundversorgung,

Berufliche Schule, Teilhabeeinrichtungen flir Menschen
mit Behinderung, Erziehungsberatungsstelle,
Fachstellen Pflege, Verbraucher- und
Ernahrungsberatung, Agentur fur Arbeit, Finanzamt,
Ehe- und Familienberatungsstelle, Amtsgericht

Laufen (Oberndorf) Ja Mittlere Reife, Forderschule, Berufliche Schule,
Erziehungsberatungsstelle, Fachstellen Pflege, Ehe-
und Familienberatungsstelle

Simbach a.Inn (Braunau | Ja Forderschule (Sozialpadagogisches Zentrum),

a.lnn) Teilhabeeinrichtungen fir Menschen mit Behinderung,
Erziehungsberatungsstellen, Agentur fiir Arbeit, Tertidre
berufliche Schulen, Finanzamt, Amtsgericht,
kommunales Theater (mit Ensemble), Kammer

Waldsassen (Eger) Nein Hochschulreife, Forderschule, Berufliche Schule,
Teilhabeeinrichtungen fiir Menschen mit Behinderung,
MZ- Behorden, Erziehungsberatungsstellen, Fachstelle
Pflege, Verbraucher- und Erndhrungsberatung, Agentur
fir Arbeit, Tertiare berufliche Schule, Ehe- und
Familienberatungsstelle, Amtsgericht, Krankenhduser
der héheren Versorgungsstufen, Frauenhaus,
Fachgerichte/Landgerichte, Kommunale Theater (mit
Ensemble), Universitat (AuRenstelle), Staatliche Museen
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Grenzlberschreitender | Baulicher Erganzende zentral6rtliche Ausstattung des

Mehrfachort Zusammenhang | jeweiligen nicht-bayerischen (Mehrfach)Ortes
(Ja/Nein)
Selb (Asch) Nein Teilhabeeinrichtungen fir Menschen mit Behinderung,

Verbraucher- und Erndhrungsberatung, Ehe- und
Familienberatungsstelle, Frauenhaus, Finanzamt
(AuBenstelle), Agentur fir Arbeit (Kontaktstelle), MZ-
Behdrde (staatliches Schulamt),
Erziehungsberatungsstelle

Neuhaus a.Inn Ja Polizeidienststelle, Krankenhaus der Grundversorgung,
(Scharding) Forderschule, Berufliche Schulen, MZ-Behérden
(AuRenstelle Vermessungsamt), Tertidre berufliche
Schulen, Finanzamt, Amtsgericht, Krankenhduser der
hoheren Versorgungsstufe

Die Beurteilung des Funktionsergénzungspotenzials ist aber weitgehend funktionslos, da viele der offiziellen
Einrichtungen im ,Ausland” trotz fortschreitender Europaisierung nicht oder nur eingeschrankt von Kunden
aus dem jeweils anderen Land genutzt werden kénnen. Dies betrifft Einrichtungen die hoheitliche Aufgaben
wahrnehmen, z. B. Schule, Notar, Polizei, Arbeitsagentur, Finanzamt, Behdérden im Allgemeinen, usw.
Dariber hinaus sind weitere Einrichtungen und Dienstleistungen, wie Beratungsstellen oder Krankenh&user,
nur eingeschrankt nutzbar, da die Beratungen oder Abrechnungen nur landesspezifisch erfolgen kénnen.
Dem gegeniiber sind Dienstleistungen aus dem privatwirtschaftlichen Bereich, wie der Einzelhandel, oder
Freizeiteinrichtungen, wie Schwimmbadder, gegenseitig nutzbar, da hier keine Zugangseinschrankungen
bestehen. Diese Mitnutzungspotenziale sind gewissermafen durch die Bestétigung der gegenseitigen
Erreichbarkeit der potenziellen Mehrfachorte untereinander mitgepr(ift worden, da eine gemeinsame
mittelzentrale Erreichbarkeit gegeben ist.

Dennoch kann mit diesem Befund noch keine abschlieBende Empfehlung tiber die raumordnerische
Festlegung grenziiberschreitender Doppel- und Mehrfachorte getroffen werden, da zunéchst (vgl.
Vorgehensweise gem. Kap. 7) im Rahmen der Bereichshildung das raumordnerische Erfordernis fiir diese
Orte Uberprift werden muss.

Anzumerken ist, dass sich dieses raumordnerische Erfordernis gemall LEP 2013 nur auf eine gemeinsame
Versorgungsfunktion beziehen kann, da im bestehenden Zielsystem keine speziell auf die Férderung einer
grenzliberschreitenden Kooperation bezogene Festlegung besteht.

Insofern ergébe sich aus der Priiflogik zwangsléufig eine Nicht-Ber(cksichtigung grenziberschreitender
Doppel- und Mehrfachorte bei der Gravitations- und Verflechtungsanalyse, was aber nicht ausschlief3t, dass
die Orte als planerisches Ziel dennoch als Mehrfachorte im LEP festgelegt werden, falls das bestehende
Zielsystem entsprechend um eine Forderung grenziiberschreitender Kooperationen im Zentrale-Orte-
Konzept erweitert werden wiirde.
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6 Zentralortliche Gravitationskraft

Im Folgenden wird eine Methodik zur Ermittlung der zentraldrtlichen Gravitationskraft dargestellt, d. h. die
empirisch ermittelbare Versorgungszentralitat der bestehenden Mittel- und Oberzentren (inkl. der
gemeinsamen Gravitationskraft der positiv gepriften bestehenden und aufstufungswilligen Doppel- und
Mehrfachorte).

6.1 Methodisches Vorgehen

Die Gravitationskraft kann zwecks Uberpriifung der Validitat Giber zwei Rechenwege (Gravitationsindex
sowie additiv gewichtete Gravitationskraft) jeweils als Ergebnis der Hauptkomponentenanalyse ermittelt
werden4. Der Unterschied zwischen den beiden Werten liegt darin, dass der Indexwert im Fall A selbst noch
einmal z-standardisiert ist, wodurch die Indexwerte fur die mittel- und oberzentrale Gravitationskraft
wiederum untereinander vergleichbar werden (vgl. Ful3note 4).

Wenn die Rangfolge der ermittelten Gravitationskrafte bei beiden Rechenmodellen identisch ist und die
Merkmalsauspragungen zu 100 % miteinander korrelieren, sind die ermittelten Ergebnisse iberaus valide,
da verschiedene Rechenmodelle zu identischen Aussagen kommen.

Zudem lasst sich aus der Statistik eine Gewichtung der einzelnen rangstufenspezifischen zentralértlichen
Funktionen herleiten. Die Gewichte der einzelnen Funktionen (siehe Tabelle 4 und Tabelle 5) sind wie folgt
zu verstehen: Ein besonderes hohes Gewicht weist eine Funktion immer dann auf, wenn sie besonders
typisch fir die jeweilige Hierarchiestufe ist, wie etwa Krankenhduser der héheren Versorgungsstufen und
Hochschulen/Universitaten flir Oberzentren und berufliche Schulen sowie Schulen, die zur Hochschulreife
fihren fir Mittelzentren. Ein besonders niedriges Gewicht weist eine Funktionen dann auf, wenn sie
entweder zu selten (z. B. Staatstheater bei oberzentralen Funktionen) oder mit stark abweichendem
Standortmuster (z. B. Frauenhduser bei oberzentralen Funktionen) lokalisiert sind, d. h. es fehlt diesen
Einrichtungen an einer Ko-Lokalisierung mit anderen rangstufentiblichen Einrichtungen.

4 Die zwei Rechenwege waren.

1. Gravitationsindex als Ergebnis der Hauptkomponentenanalyse, wobei die Faktorwerte (Merkmalsauspragung der
,Stellvertretervariablen®) fiir die jeweilige Hauptkomponente (,Stellvertretervariable”) den z-standardisierten (normierten und
vergleichbaren) Indexwert bilden. Die z-Standardisierung dient der Vergleichbarkeit von Merkmalen unterschiedlicher
Spannweiten bei den Merkmalsauspragungen. Im Rahmen der z-Standardisierung, die bereits fiir alle Merkmale innerhalb
der Hauptkomponentenanalyse erfolgt, werden die urspringlichen Merkmalsausprégungen (z. B. Anzahl Klassen in Schulen
mit dem Abschluss Hochschulreife oder Anzahl der staatlichen Museen) so normiert und dadurch vergleichbar gemacht,
dass der Mittelwert und die Summe der neu konstruierten Skala jeweils Null ergeben. Fiir die Berechnung des
standardisierten Wertes z wird vom Variablenwert x das arithmetische Mittel m subtrahiert und das Ergebnis durch die
Standardabweichung s geteilt. Positive Vorzeichen signalisieren einen Wert oberhalb des Durschnitts, negative einen Wert
unterhalb davon; der Wert selbst drlickt die Anzahl der Standardabweichungen ausgehend vom Mittelwert (stets Null) aus
(Terfriichte 2015).

2. Additiv gewichtete Gravitationskraft als Ergebnis der Hauptkomponentenanalyse, wobei die Faktorladungen der einzelnen
Merkmale (zentralortliche Funktionen) das Gewicht fiir die additive Verkniipfung bilden (die Faktorladungen zeigen den
Anteil der erklarten Gesamtvarianz eines Merkmals an, was bezogen auf Zentrale Orte die Wahrscheinlichkeit der Ko-
Lokalisierung ausdrtickt). Addiert wurden zur Vergleichbarkeit der zentralen Funktionen untereinander jeweils die z-
standardisierten Merkmalsauspragungen, da andernfalls etwa Heimplatze oder Schulklassen deutlich starker ins Gewicht
fallen wirden als etwa Universitaten.
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Tabelle 4: Gewichtung der oberzentralen Einrichtung nach dem Verfahren Hauptkomponentenanalyse

Krankenhduser der héheren Versorgungsstufen (aggregiert) 0,963065
Sonstige Hochschulen (aggregiert) 0,907215
Universitét 0,905425
Fachgerichte/Landgerichte (aggregiert) 0,881134
Sozialpadiatrische Zentren 0,840910
Kommunale Theater (mit Ensemble) 0,831665
OZ-Behdrden (aggregiert) 0,828187
Frauenh&user 0,821041
Kammern (aggregiert) 0,820462
Staatstheater 0,786740
Staatliche Museen 0,773536
Polizeiprésidien 0,754397

Tabelle 5: Gewichtung der mittelzentralen Einrichtungen nach der Hauptkomponentenanalyse

Berufliche Schulen (aggregiert) 0,972021
Hochschulreife (aggregiert) 0,969538
Polizeidienststellen (aggregiert; 1; 0,5) 0,957085
Notare 0,945201
Erziehungsberatungsstellen 0,943052
Forderschulen (aggregiert) 0,942017
Mittlere Reife (aggregiert) 0,935006
Finanzamter 0,926407
Ehe- und Familienberatungsstellen 0,916299
Tertiére berufliche Schulen (aggregiert) 0,891793
Krankenhduser der Grundversorgung (aggregiert) 0,889990
Fachstellen Pflege (1; 0,5) 0,868308
Teilhabeeinrichtungen fiir Menschen mit Behinderung (Platze) (aggregiert) 0,864095
Amtsgericht 0,782541
Agentur fiir Arbeit; Jobcenter (aggregiert) 0,776080
MZ-Behdrden (aggregiert) 0,709357
Verbraucher- und Erndhrungsberatung (aggregiert) 0,696365
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6.2  Einschatzung der zentraldrtlichen Gravitationskraft

Die zentralortliche Gravitationskraft muss fiir die Bereichsabgrenzung stetig (metrisch skaliert) vorliegen.
Eine Vorabeinschatzung, welcher zentralortliche Status (ordinal skaliert) aus der mittel- und oberzentralen
Gravitationskraft erwartet werden kann, ist nicht ohne weiteres maglich. Unter der Pramisse, dass Zentrale
Orte einer Hierarchiestufe tiberdurchschnittlich hohe Werte bei der hierarchiestufenspezifischen
Gravitationskraft (positive Werte) aufweisen missen, um als Zentraler Ort identifiziert zu werden (vgl. Kap.
7), kann jedoch bereits anhand der Gravitationskréfte eingeschétzt werden, welche bestehenden Zentralen
Orte moglicherweise gefahrdet sind; eine Ausnahme bilden gemaR dem gutachterlich vorgeschlagenen
Vorgehen Orte im RmbH, die auch bei negativer Gravitationskraft als Zentrale Orte identifiziert werden
kénnen.

Wichtig ist, dass allein aus einer positiven Gravitationskraft (getrennt nach Hierarchiestufen) noch keinerlei
Aussage dartiber getroffen werden kann, ob ein Ort oder Mehrfachort tatséchlich zur Einstufung als Ober-
oder Mittelzentrum geeignet ist. Hierftir bedarf es noch der Bereichshildungsfahigkeit als notwendiges
Kriterium. Ebenso ist es vor allem in den diinner besiedelten Teilrdumen (insbesondere in den R&umen mit
besonderem Handlungsbedarf) und fiir die mittelzentrale Ebene auch méglich, dass Orte mit negativer
(unterdurchschnittlicher) Gravitationskraft bereichsbildend sind und zur Gewahrleistung der Erreichbarkeit
normativ als Mittelzentrum festgelegt werden mussten (vgl. Kap. 7).

Insgesamt ist auf mittelzentraler Ebene und insbesondere in den R&umen mit besonderem Handlungsbedarf
damit zu rechnen, dass auch Orte mit vergleichsweise geringer mittelzentraler Gravitationskraft als
Mittelzentren festzulegen sind, da sie mangels Erreichbarkeit der Mittelzentren, die eine héhere
Gravitationskraft aufweisen, bei bestehenden teilrdumigen Verflechtungen dennoch bereichsbildend wirken.
Ebenso ist es denkbar, dass Gemeinden im Umland gravitationstarker Orte trotz eigener vergleichsweise
hoher Gravitationskraft dennoch nicht bereichsbildend wirken und insofern mitunter nicht als Mittelzentrum
festgelegt werden missen. Auf der oberzentralen Ebene hingegen ist damit zu rechnen, dass der
uberwiegende Teil der bestehenden Oberzentren aufgrund der meist stark tiberdurchschnittlichen
Gravitationskrafte tatsachlich auch bereichsbildend wirken und als Oberzentren identifiziert werden.

Aus der Analyse der Gravitationskréfte allein sollten keinesfalls Riickschliisse auf magliche
Vorschlage fur die zentralortliche Einstufung von Stadten und Gemeinden gezogen werden.
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7 Vom Zentrale-Orte-System zum Zentrale-Orte-Konzept
7.1  Mittelzentren und Mittelbereiche
Einflihrung

Grundsatzlich folgt die im Weiteren naher erléuterte Methodik zur Bestimmung von Mittelzentren und ihrer
Mittelbereiche den Vorgaben des bestehenden Zielsystems des LEP 2013.

Nach Grundsatz 2.1.1 LEP 2013 sollen Zentrale Orte uiberdrtliche Versorgungsfunktionen fir sich und
andere Gemeinden (ndmlich ihren Versorgungsbereich) wahrnehmen. Im Speziellen gilt fur die als
Mittelzentrum eingestuften Gemeinden gemé&f Grundsatz 2.1.7: ,Die als Mittelzentrum eingestuften
Gemeinden, die Fachplanungstrager und die Regionalen Planungsverbénde sollen darauf hinwirken, dass
die Bevolkerung in allen Teilrdumen mit Gutern und Dienstleistungen des gehobenen Bedarfs in zumutbarer
Erreichbarkeit versorgt wird."

Auf das Erreichbarkeitskriterium bezieht sich auch Ziel 1.2.5 LEP: ,Der Gewahrleistung einer dauerhaften
Versorgung der Bevélkerung mit zentralértlichen Einrichtungen in zumutbarer Erreichbarkeit ist
insbesondere in Teilrdumen, die besonders vom demographischen Wandel betroffen sind, der Vorzug
gegeniber Auslastungserfordernissen einzuraumen."

Die Entwicklungsfunktion Zentraler Orte wird als einstufungsrelevantes Kriterium auf der mittelzentralen
Ebene lediglich im Rahmen der Plausibilititsanalyse und nicht als gleichrangiges Kriterium neben der
Versorgungsfunktion herangezogen, da dem Entwicklungsauftrag (Grundsatz 2.1.1 LEP 2013, ,Sie [die
Zentralen Orte] sollen zur polyzentrischen Entwicklung Bayerns beitragen®) lediglich Grundsatzqualitét
zukommt, wahrend im Zielsystem der Versorgungsauftrag tber mehrere Ziele (1.2.5, 2.1.2) abgesichert ist.

Gemal Ziel 2.2.4 LEP 2013 gilt ein Vorrangprinzip fir den RmbH: ,Die Teilrdume mit besonderem
Handlungsbedarf sind vorrangig zu entwickeln. Dies gilt bei Planungen und Manahmen zur Versorgung mit
Einrichtungen der Daseinsvorsorge, der Ausweisung rdumlicher Férderschwerpunkte sowie diesbeziiglicher
FordermalRnahmen und der Verteilung der Finanzmittel, soweit die vorgenannten Aktivitaten zur Gewahrung
gleichwertiger Lebens- und Arbeitsbedingungen einschlégig sind.” Insofern sind an Zentrale Orte im RmbH
andere Anforderungen zu stellen als an solche in anderen Teilraumen.

Aus diesen Plansatzen folgt, dass Zentrale Orte bereichsbildend sein und uber ein breit gefachertes
Funktionsprofil verfuigen miissen. Zudem ist zu priifen, ob alle Orte, die auf einen potenziellen Zentralen Ort
ausgerichtet sind, diesen auch innerhalb eines zumutbaren Zeitaufwands erreichen kénnen. Innerhalb des
RmbH sind zudem auch Mittelzentren mit einer negativen Gravitationskraft denkbar.

Bereichsbildung auf Grundlage der Gravitationskraft und Plausibilitdtschecks

Im Rahmen der Bereichsabgrenzung sind anhand der Anbindungskoeffizienten all jene Quellorte einem
(dann bereichsbildenden) Zielort zuzuordnen, zu dem erstens der starkste Anbindungskoeffizient besteht
und der (Zielort) zweitens eine hohere rangstufenspezifische Gravitationskraft aufweist als der Quellort. Es
kénnen also auch jene unterdurchschnittlich ausgestatten Zielorte (negative Gravitationskraft) zun&chst
bereichsbildend wirken, wenn keine ausgepragten Verflechtungen der jeweiligen Quellorte zu anderen,
uberdurchschnittlich ausgestatten Zielorten (mit positiver Gravitationskraft) bestehen.

Geht man nun davon aus, dass im RmbH die Tragféhigkeit fur zentrale Funktionen bzw. Einrichtungen
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flexibilisiert wird und vom tatséchlichen Vorhandensein bestimmter Einrichtungen auf deren Tragfahigkeit
geschlossen werden kann, missen im RmbH auch bereichsbildende Orte mit negativer Gravitationskraft als
Zentrale Orte festgelegt werden kénnen.

Im Ergebnis der zentralortlichen Ausrichtung kdnnen sich unter dem Vorzeichen des erweiterten RmbH vier
verschiedene Konstellationen ergeben, die in der nachfolgenden Abbildung 3 visualisiert sind und im
Folgenden néher erlautert werden.

Abbildung 3: Mdgliche Ausgangssituationen auf der Grundlage der zentralértlichen Ausrichtung

Folgende Fallkonstellationen sind denkbar:

1. Sofern ein Ort eine positive Gravitationskraft aufweist und die Erreichbarkeit innerhalb des Bereichs
gegeben ist, wird dieser als Mittelzentrum identifiziert und die Vorzugsvariante eines monozentralen
Mittelbereichs ausgewiesen (blaue Kreise, Mitte). Dabei kann auch die Konstellation eintreten, dass
einzelne Quellorte dieses Mittelbereichs ebenfalls deutlich positive Gravitationskréfte aufweisen,
aber eine eindeutige Versorgungsbeziehung (Anbindungskoeffizienten) zu dem noch stérkeren
Zielort aufweisen. Dieser Quellort kann mitunter sogar eine hohere Gravitationskraft aufweisen als
ein bestétigtes Mittelzentrum in einem angrenzenden Mittelbereich (vgl. Situation in Abbildung 3,
blaue Kreise unten), ohne deshalb als Mittelzentrum eingestuft zu werden. Ob sich in diesen
Mittelbereichen Orte des RmbH befinden, ist fiir diese Untersuchung ohne Bedeutung, kann aber
Einfluss auf die Festlegung von Grundzentren und deren Nahbereichen in der Regionalplanung
haben.
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2. Bei bestehender Bereichshildungsféahigkeit aber negativer Gravitationskraft wird kein Mittelzentrum
mit zugehdrigem Mittelbereich identifiziert. Es ist aber zu priifen, ob die mittelzentrale Erreichbarkeit
gewahrleistet ist (Situation farbloser Kreis mit blauer Linie rechts). Sollte die Erreichbarkeit der
Gemeinden des bisherigen Mittelbereichs zu einem anderen Mittelzentrum gewéhrleistet sein,
werden die Orte entsprechend ihrer Versorgungsorientierung den anderen Mittelbereichen
zugeschlagen. Ist dies nicht der Fall, wird nach einer Gemeinde mit der relativ gesehen stérksten
Gravitationskraft bzw. einem Mehrfachort gesucht, die/ der in der Lage ist, den Versorgungsauftrag
zu Ubernehmen. Da die in Ziel 1.2.5 LEP 2013 festgelegte Gewéhrleistung der zumutbaren
Erreichbarkeit fiir den gesamten Freistaat und nicht nur den RmbH gilt, ist es ohne Bedeutung, ob
der gesamte Mittelbereich oder einzelne Gemeinden dem RmbH angehdren.

3. Sollte ein Mittelzentrum eine negative Gravitationskraft aufweisen und der gesamte Mittelbereich
gleichzeitig als RmbH ausgewiesen sein, greift Ziel 2.2.4 LEP und die Entwicklungsféhigkeit wird
durch die Ausweisung eines eigenstandigen Mittelbereichs mit Mittelzentrum trotz der geringen
Gravitationskraft gesichert (roter Mittelbereich links) und zwar unabh&ngig davon, ob die
Erreichbarkeit auch durch die Zuordnung zu einem anderen Mittelbereich gesichert werden kénnte.
Diese Konstellation ist in allen Landkreisen zu tberprifen, die zum Zeitpunkt der LEP-
Teilfortschreibung dem RmbH zugeordnet sind.

4. Problematisch erscheint die mdgliche vierte Fallkonstellation eines Mittelbereichs, der als nicht
tragfahig (im Sinne einer unterdurchschnittlichen Gravitationskraft) identifiziert wird und zugleich
einzelne Gemeinden aufweist, die infolge des Ministerratsbeschlusses vom 05.08.2015 zur
Kategorie RmbH gehdren. Nachstehend sind die Fallkonstellationen dargestellt, die in diesen
Mittelbereichen denkbar sind, in denen Gemeinden als Raum mit besonderem Handlungsbedarf

festgelegt sind:

a) Zwei Gemeinden kommen fir einen Mehrfachort in Kombination mit einem bestehenden
Mittelzentrum in Betracht, eine davon ist als RmbH ausgewiesen. Bei der stérkeren sind
Erganzungspotenziale festzustellen => die stérkste Gemeinde (Gravitationskraft) ist als Teilort
eines Mehrfachortes auszuwéhlen.

b) Zwei Gemeinden kommen flir einen Mehrfachort (als Kombination mit einem bestehenden/ mit
einem weiteren Ort) in Betracht, eine davon ist als RmbH ausgewiesen. Es sind bei beiden
keine Ergénzungspotenziale festzustellen => nicht die stérkste Gemeinde (Gravitationskraft),
sondern die Gemeinde mit besonderem Handlungsbedarf ist als Teilort eines Mehrfachorts
auszuwahlen.

c) Zwei Gemeinden (die beide als RmbH ausgewiesen sind), beide weisen keine Ergédnzungs-
oder Unterstitzungspotentiale auf => die Gemeinde mit der stérkeren Gravitationskraft wird als
Teil eines Mehrfachortes ausgewéhlt.

d) Zwei Gemeinden (die als RmbH ausgewiesen sind), beide sind gleich stark und beide weisen
Funktionsergénzung auf => es wird die Gemeinde ausgewahlt, die auch noch eine
Funktionsunterstiitzung und ggf. Entwicklungspotenziale aufweist (vgl. Priifkaskade
Mehrfachorte in Kap. 5.1).

e) Das potenzielle MZ (bereichsbildender Ort) ist selbst als Gemeinde im RmbH ausgewiesen,
wahrend der Mittelbereich diesem Raumtyp nicht angehért => wird als monozentrales
Mittelzentrum ausgewahlt.

Zuordnungsschritte bei der Bereichsabgrenzung der Mittelbereiche

Die im Folgenden dargestellten und erlduterten Zuordnungsschritte sind als Reihenfolge zu verstehen, d. h.
sie werden der Reihe nach fiir alle Gemeinden abgearbeitet: nur Félle, die sich nach Schritt 1 nicht Isen
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lassen, werden so lange weitergeprift, bis spatestens mit Schritt 6 eine Zuordnung erfolgt bzw. in Schritt 7
eine Um-Ordnung zur Verhinderung von En- oder Exklaven notwendig wird. Abbildung 4 stellt die mdglichen
auftretenden Fallkonstellationen dar. Diese werden im Folgenden naher erldutert.

Abbildung 4: Schematische Darstellung von Fallkonstellationen der Zuordnung zu Mittelbereichen

Schritt 1: Zuordnung von Quellgemeinden zu Zielgemeinden anhand der tberwiegenden
Pendlerorientierung (starkster Anbindungskoeffizient; Regel)

- Erreichbarkeitskriterium: Zielgemeinde ist von der Quellgemeinde aus erreichbar (30 Min. MIV).
Im Falle der Nichterreichbarkeit ist im Einzelfall zu priifen, ob alternativ eine Erreichbarkeit im
OPNV innerhalb von 45 Min. gegeben ist, die mitunter wesentlich besser sein kann.

- Verwaltungskongruenz: Quellgemeinde liegt im selben Landkreis (ausgenommen kreisfreie
Stédte) wie die Zielgemeinde

- Zentralortliche Gravitationswirkung: Zielgemeinde hat eine héhere rangstufenspezifische
Gravitationskraft als die Quellgemeinde

- Zentralortliche Tragfahigkeit: Die Gravitationskraft der Zielgemeinde ist Gberdurchschnittliche
hoch (gréRer als 0) oder die Zielgemeinde liegt im Raum mit besonderem Handlungshedarf
(Flexibilisierung der Tragféhigkeit)

- Zentralortliche Orientierung: Quellgemeinde ist mit dem stérksten Anbindungskoeffizienten auf
Zielgemeinde ausgerichtet

- Bereichshildungserfordernis: Nur Zielgemeinden sind bereichsbildend und kénnen als
Mittelzentren identifiziert werden

- Transitivitatskriterium: Quellgemeinden konnen indirekt iber ihre jeweiligen Zielgemeinden einer
dritten (vierten/finften) Zielgemeinde zugeordnet werden

Fallkonstellationen unter Zuordnungsschritt 1:

0 1: Die Quellgemeinde ist direkt mit starkstem Strom auf die Zielgemeinde im gleichen
Landkreis ausgerichtet bei bestehender Erreichbarkeit
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0 1(t): Die Quellgemeinde ist transitiv Uber ihre (vorlaufige) Zielgemeinde einer weiteren
Zielgemeinde zugeordnet, zu der sie selbst keine Orientierung (2./3. Pendlerausrichtung)
aufweist

0 1(t)/2a: Die Quellgemeinde ist transitiv Gber ihre (vorlaufige) Zielgemeinde einer weiteren
Zielgemeinde zugeordnet, zu welcher sie selbst eine zweit oder drittstarkste Orientierung
aufweist.

Schritt 2: Der stérkste Anbindungskoeffizient (Regel) ist ausgerichtet auf

0 A) eine Zielgemeinde in einem anderen Landkreis,

0 B) eine nicht erreichbare Zielgemeinde im eigenen Kreis oder

0 C)sich selbst (Gravitationskraft der Zielgemeinde mit dem stérksten Anbindungs-
koeffizienten ist niedriger als die der Quellgemeinde)

o D) eine bereichshildende Zielgemeinde, die aber nicht raumordnerisch erforderlich ist

Losung: Zuordnung von (noch verbliebenen) Quellgemeinden zu Zielgemeinden anhand des zweit- bzw.
drittstarksten Anbindungskoeffizienten (Ausnahme)

Schritt 3: Plausibilitatsprifung zum raumordnerischen Erfordernis weiterer bereichsbildender
Zielgemeinden (die in Schritt 1 aufgrund tiberwiegender Orientierung und relativer Schwache einer dritten
(vierten/fiinften) Zielgemeinde zugeordnet wurden): Diese Zielgemeinden missen dann als Mittelzentrum
festgelegt werden, wenn nur durch sie die Erreichbarkeit flir weitere Quellgemeinden gewéhrleistet werden
kann. Das Transitivitatskriterium bleibt bei gegebener Erreichbarkeit bestehen. Diese Fallkonstellation kann
insbesondere in flachengrof3en Landkreisen auftreten, wo die Erreichbarkeit des (meist kreisfreien)
Mittelzentrums nicht zur flichendeckenden Versorgung des Landkreises ausreicht.

Zwischenergebnis 1: Verwaltungskongruenz ist vollstandig gegeben (Regel): Innerhalb der Schritte 1
bis 3 sind sdmtliche bereichsbildende und tragfahige (Ausnahme Zielgemeinden im RmbH) Gemeinden
als Mittelzentren identifiziert worden, die raumordnerisch erforderlich sind. Innerhalb der Schritte 1 bis 3
werden samtliche Quellgemeinden einer (und nur einer) Zielgemeinde (Mittelzentrum) zugeordnet, die
sowohl eine relevante Orientierung aufweisen (starkste, zweit- bzw. drittstarkste Anbindungskoeffizienten)
als auch das jeweilige Mittelzentrum in 30 Min. im MIV erreichen kdnnen.

- Esverbleiben Quellgemeinden, die entweder

0 kein Mittelzentrum erreichen kénnen,

O keines der Mittelzentren, auf die sie mit einem relevanten Anbindungskoeffizienten
ausgerichtet sind, erreichen kénnen, wohl aber ein anderes,

0 eine ausschliel3liche Orientierung (starkste, zweit- bzw. drittstarkste
Anbindungskoeffizienten) auf Zielgemeinden in anderen Landkreisen aufweisen oder

o ,Selbstversorgerorte” sind, d. h. smtliche relevanten AuRenverflechtungen sind auf
Gemeinden mit einer geringeren Gravitationskraft ausgerichtet und die Gemeinden sind
selbst kein Ziel dritter Gemeinden.

Schritt 4: Zuordnung von Quellgemeinden zu Zielgemeinden in anderem Landkreis: Aufheben der
Verwaltungskongruenz (Ausnahme); die weiteren Pramissen (Schritt 1) bleiben bestehen.

- Fallkonstellationen bei Ausrichtung auf Zielgemeinde in anderem Landkreis
0 A) Stérkste Anbindung an erreichbare Zielgemeinde in anderem Landkreis
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O B) Zweit-/Drittstarkste Anbindung an erreichbare Zielgemeinde liegen ebenfalls in einem
anderem Landkreis bei gleichzeitiger Nicht-Erreichbarkeit der Zielgemeinde mit stérkster
Anbindung im eigenen Kreis

0 C) Zweit-/Drittstarkste Anbindung an erreichbare Zielgemeinde in anderem Landkreis bei
Nicht-Erreichbarkeit der Zielgemeinde mit starkster Anbindung im anderen Landkreis

Zwischenergebnis 2: Verwaltungskongruenz ist nicht vollstdndig gegeben (Ausnahme). In Ergdnzung zu
Zwischenergebnis 1 werden nun auch Quellgemeinden zugeordnet, die auf eine erreichbare Zielgemeinde
(Mittelzentrum) in einem anderen Landkreis ausgerichtet sind.

- Esverbleiben Quellgemeinden, die entweder
0 kein Mittelzentrum erreichen kénnen,
0 keines der Mittelzentren, auf die sie mit einem relevanten Anbindungskoeffizienten
ausgerichtet sind, erreichen konnen, wohl aber ein anderes oder
o ,Selbstversorgerorte” sind, d. h. samtliche relevanten AuRenverflechtungen sind auf
Gemeinden mit einer geringeren Gravitationskraft ausgerichtet und die Gemeinden sind
selbst kein Ziel dritter Gemeinden.

Schritt 5: Zuordnung von Quellgemeinden zu Zielgemeinden trotz fehlender Orientierung: Aufheben
der zentral6rtlichen Orientierung (Ausnahme); die weiteren Pramissen (Schritt 1) bleiben bestehen.

- Fallkonstellationen bei fehlender Orientierung von Quellgemeinden auf ein erreichbares
Mittelzentrum, auf das sie mit einem relevanten Anbindungskoeffizienten ausgerichtet sind, aber
bestehender Erreichbarkeit zu einem anderen Mittelzentrum

0 A)im eigenen Kreis
o B)im eigenen Kreis, bei gegebener Erreichbarkeit nur im OPNV (45 Min)
o C)inanderem Kreis ist bei fehlender Erreichbarkeit eines Mittelzentrums im eigenen Kreis

Zwischenergebnis 3: Erreichbarkeit vollstandig gegeben (Regel, Ausnahme nicht méglich). In
Ergénzung zu Zwischenergebnis 2 werden nun auch Quellgemeinden zugeordnet, die keine Orientierung
zum erreichbaren Mittelzentrum aufweisen. Es verbleiben Quellgemeinden, die kein Mittelzentrum erreichen
kénnen.

Schritt 6: Identifizierung zusatzlicher, raumordnerisch erforderlicher Mittelzentren, die nicht
bereichsbildend sind, aber zur Gewahrleistung der flachendeckenden Erreichbarkeit erforderlich
werden: Aufheben des Bereichsbildungserfordernisses.

Diese Situation ist charakteristisch fir die Situation im Umland von Mittel- und Oberzentren mit hoher
Gravitationskraft. Hier sind mitunter alle Gemeinden mit ihrem starksten Strom auf das dominierende
Zentrum ausgerichtet. Somit kann es der Fall sein, dass selbst Kreisstédte trotz positiver Gravitationskraft
aufgrund mangelnder Bereichsbildungsféhigkeit zunachst nicht als Mittelzentren identifiziert werden. Sie
kénnen jedoch zur Gewéhrleistung der Erreichbarkeit raumordnerisch erforderlich sein, was jedoch nur unter
der Pramisse einer Aufhebung des Bereichsbildungserfordernisses funktioniert.

- Fallkonstellationen im nicht durch ein bereichshildendes Mittelzentrum erreichbaren Raum unter
Beachtung der zentralortlichen Tragfahigkeit (siehe Schritt 1)
0 A) Eine oder mehrere Gemeinden liegen im RmbH (—> Tragféhigkeit kann flexibilisiert
werden)
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Al) Es gibt eine tragfahigere Gemeinde (positive Gravitationskraft), die nicht im
RmbH liegt. Diese wird dann Mittelzentrum

A2) Es gibt keine tragfahigere Gemeinde (positive Gravitationskraft), so dass auch
eine Gemeinde mit negativer Gravitationskraft Mittelzentrum werden kann, sofern
sie im RmbH liegt

0 B) Keine Gemeinde liegt im RmbH

B1) Es gibt mindestens eine tragfahige Gemeinde (positive Gravitationskraft).
Diese wird dann Mittelzentrum

B2) Es gibt keine tragféahige Gemeinde (negative Gravitationskraft). Hier muss die
Erreichbarkeit verbessert werden, weil kein zusatzliches Mittelzentrum
identifizierbar ist

Schritt 7: Abschliellende Plausibilitatsprifung

- Réaumliche Kontingenz: En- und Exklaven werden aufgehoben und den umgebenden
Mittelbereichen zugeordnet.

In Tabelle 6Tabelle 1 sind die auszufiihrenden Fallkonstellationen der Zuordnung von Einzelgemeinden zu
Mittelzentren in einer kompakten ,Codetabelle” dargestellt. Es wird deutlich, dass nur die Fallkonstellationen
0, 3 und 6 zur Bildung bzw. Ausweisung von bereichsbildenden Mittelzentren fiihren.

Tabelle 6: Ubersicht der Fallkonstellation bei der Mittelbereichbildung

Fallkon-
stell-
ation

Unter-
Fallkon-
stellation

Grund der Zuordnung (Mittelbereichshildung)

0

Die Gemeinde ist auf keinen anderen bereichsbildenden Ort mit seinem
starksten Strom ausgerichtet. Der Ort wird in Schritt 1 als Mittelzentrum
identifiziert.

Die Quellgemeinde wird der Zielgemeinden anhand der Uberwiegenden
Pendlerorientierung (starkster Anbindungskoeffizient) zugeordnet.

Die Quellgemeinde ist transitiv Uber ihre (vorlaufige) Zielgemeinde einer
weiteren Zielgemeinde zugeordnet, zu der sie selbst keine Orientierung (2./3.
Pendlerausrichtung) aufweist.

1()/2a

Die Quellgemeinde ist transitiv (iber ihre (vorlaufige) Zielgemeinde einer
weiteren Zielgemeinde zugeordnet, zu der sie selbst keine Orientierung (2./3.
Pendlerausrichtung) aufweist.

Die Quellgemeinde wird der Zielgemeinden anhand des zweit- bzw.
drittstérksten Anbindungskoeffizienten zugeordnet, um die
Verwaltungskongruenz oder die Erreichbarkeit zu wahren.

2a

Die Quellgemeinde wird anhand des zweit- bzw. drittstérksten
Anbindungskoeffizienten zugeordnet, da die starkste Anbindung auf eine

Zielgemeinde in einem anderen Landkreis gerichtet ist (Wahrung der

39




Verwaltungskongruenz).

2b

Die Quellgemeinde wird anhand des zweit- bzw. drittstérksten
Anbindungskoeffizienten zugeordnet, da die starkste Anbindung auf eine
erreichbare Zielgemeinde im eigenen Kreis gerichtet ist (Einhaltung der
Erreichbarkeit).

2c

Die Quellgemeinde wird anhand des zweit- bzw. drittstérksten
Anbindungskoeffizienten zugeordnet, da die starkste Anbindung auf sich selbst
gerichtet ist (Gravitationskraft der Zielgemeinde mit dem stérksten Anbindungs-
koeffizienten ist niedriger als die der Quellgemeinde).

2d

Die Quellgemeinde wird anhand des zweit- bzw. drittstarksten
Anbindungskoeffizienten zugeordnet, da die starkste Anbindung auf eine
bereichshildende Zielgemeinde gerichtet ist, die aber nicht raumordnerisch
erforderlich ist.

Diese Zielgemeinden sind primér auf eine weitere Zielgemeinde
ausgerichtet, werden aber als Mittelzentrum festgelegt, wenn nur durch sie
die Erreichbarkeit fur weitere Quellgemeinden gewéhrleistet werden kann.

Die Quellgemeinde wird einer Zielgemeinde in einem anderen Landkreis
zugeordnet, da dort die einzige zentraldrtliche Orientierung besteht oder
nur so die Erreichbarkeit gesichert wird. Dazu erfolgt die Aufhebung der
Verwaltungskongruenz.

4a

Die Quellgemeinde wird einer erreichbaren Zielgemeinde in einem anderen
Landkreis zugeordnet, da dorthin die einzige zentralortliche Orientierung
besteht.

4b

Die Quellgemeinde wird einer erreichbaren Zielgemeinde in einem anderen
Landkreis zugeordnet, zu der die zweit-/drittstarkste Anbindung bei
gleichzeitiger Nicht-Erreichbarkeit der Zielgemeinde mit starkster Anbindung im
eigenen Kreis besteht.

4c

Die Quellgemeinde wird einer erreichbaren Zielgemeinde in einem anderen
Landkreis zugeordnet, zu der die zweit-/drittstarkste Anbindung bei
gleichzeitiger Nicht-Erreichbarkeit der Zielgemeinde mit starkster Anbindung im
anderen Landkreis besteht.

Die Quellgemeinde wird einer Zielgemeinde trotz fehlender Orientierung
zugeordnet um die Erreichbarkeit zu gewahrleisten. Dazu erfolgt die
Aufhebung der zentralortlichen Orientierung.

5a

Die Quellgemeinde wird einer Zielgemeinde im eigenen Kreis trotz fehlender
Orientierung zugeordnet um die Erreichbarkeit zu gewahrleisten.

5b

Die Quellgemeinde wird einer Zielgemeinde im eigenen Kreis trotz fehlender
Orientierung zugeordnet um die Erreichbarkeit zu gewéhrleisten. Die
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Erreichbarkeit ist nur im OPNV (45 Min) gegeben.

5¢c

Die Quellgemeinde wird einer Zielgemeinde in einem anderen Kreis aufgrund
fehlender Erreichbarkeit eines Mittelzentrums im eigenen Kreis zugeordnet.

Identifiziert werden zusatzliche, raumordnerisch erforderliche
Mittelzentren, die nicht bereichsbildend sind, aber zur Gewéhrleistung der
flachendeckenden Erreichbarkeit erforderlich werden. Dazu erfolgt die
Aufhebung des Bereichsbildungserfordernisses.

6al

Eine oder mehrere Gemeinden liegen im RmbH. Es wird die tragfahige
Gemeinde (mit positiver Gravitationskraft) ausgewiesen, die nicht im RmbH
liegt.

6a2

Eine oder mehrere Gemeinden liegen im RmbH. Es gibt keine tragfahigen
Gemeinden (mit positiver Gravitationskraft), weshalb diese ausgewiesen
werden, die im RmbH liegen.

6bl

Keine Gemeinde liegt im RmbH. Es wird die tragféhige Gemeinde ausgewiesen
(positive Gravitationskraft).

6b2

Keine Gemeinde liegt im RmbH. Es sind keine tragfahigen Gemeinden
vorhanden (ausschlief3lich negative Gravitationskraft). Hier muss die
Erreichbarkeit verbessert werden, weil kein zusatzliches Mittelzentrum
identifizierbar ist.

Zur Erhaltung der raumlichen Kontingenz der Mittelbereiche werden En-
und Exklaven aufgehoben und den umgebenden Mittelbereichen
zugeordnet
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7.2 Oberzentren und Oberbereiche
Einflihrung

Zunachst ist zu bemerken, dass die Abgrenzung der Oberbereiche und Festlegung von Oberzentren sich
zwar grundsatzlich ebenfalls auf das Zielsystem des LEP 2013 zurtickfiihren I&sst, aber nicht nach exakt der
gleichen Methodik wie auf der mittelzentralen Ebene erfolgen kann.

Die zur Ermittlung der zentralortlichen Orientierung auf mittelzentraler Ebene heranzuziehenden
Pendlerdaten sind kein geeigneter Indikator zur Abgrenzung von Oberbereichen. Versorgungsbeziehungen
(z. B. im Gesundheitswesen) korrelieren zwar in hohem Mal3e mit Pendlerverflechtungen. Die h&ufig
angesprochene ,liberwiegende Orientierung” der Bevolkerung kann damit belastbar und vergleichbar
empirisch ermittelt werden (Greiving, Flex, Terfrichte, Winkel 2015, S. 99). Dies gilt aber primar fir den
periodischen, mittelzentralen Bedarf (z. B. Aufsuchen eines Facharztes vor oder nach der Arbeit am
Arbeitsort) oder Erledigung von Verwaltungsangelegenheiten. Demgegeniber gilt dies fur den hochwertigen,
aperiodisch auftretenden Bedarf nur sehr eingeschrankt. Hier tritt die (potenzielle) Erreichbarkeit des
Oberzentrums (vgl. Ziel 2.1.3 LEP 2013) in den Vordergrund. Ziel des Plangebers ist es also, oberzentrale
Guter und Dienstleistungen in zumutbarer Erreichbarkeit in allen Teilrdumen (bzw. Planungsregionen)
anzubieten. Art. 6 Abs. 1 Nr. 2 BayLplG legt fest: ,Die Zentralen Orte sollen so iiber das ganze Staatsgebiet
verteilt werden, dass firr alle Biirger die Versorgung mit Giitern, Dienstleistungen und
Infrastruktureinrichtungen des wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Bedarfs in zumutbarer Erreichbarkeit
gesichert ist; dies gilt auch in dlinn besiedelten Teilrdumen.” Insofern ist die Ermittlung von Oberzentren pro
Teilraum bzw. Planungsregion vorzunehmen.

Im Unterschied zur grund- und mittelzentralen Ebene kommt auf der oberzentralen Ebene der
Entwicklungsféhigkeit der Zentralen Orte eine herausgehobene Bedeutung zu. Der Entwicklungsauftrag
Zentraler Orte ergibt sich aus Grundsatz 2.1.1 LEP 2013: ,Sie [die Zentralen Orte] sollen zur polyzentrischen
Entwicklung Bayerns beitragen.” Dieser Entwicklungsauftrag wird mit den Grundsatzen 2.2.5 — 2.2.8 flir die
einzelnen Teilrdume, nicht jedoch die Hierarchiestufen des Zentrale Orte Konzepts ndher spezifiziert. Damit
ist festzuhalten, dass sich aus dem Zielsystem des LEP 2013 keinesfalls ableiten I&sst, das die
Entwicklungsfunktion gleichgewichtig neben der Versorgungsfunktion steht, da dem Entwicklungsauftrag
lediglich Grundsatzqualitat zukommt. Dieser Sachverhalt steht jedoch im Widerspruch zum Stand der
Wissenschaft (Greiving, Flex, Terfrlichte, Winkel 2015, S. 99). Oberzentren spielen flir die Versorgung eine
untergeordnete Rolle; bei ihnen steht die Entwicklungsfunktion im Vordergrund (Blotevogel et al. 2002:
XXV). Zwar sollen sie flr ihren Oberbereich Glter und Dienstleistungen des spezialisierten héheren Bedarfs
anbieten, vor allem aber sind sie regional bedeutsame Verwaltungs- und Arbeitsmarktzentren. Durch die
festen Zusténdigkeitsbereiche von Gerichten und Behdrden sind sie bereichshildende Zentren. Auf der
Nachfragseite fiihrt das Angebot hochrangigerer Dienstleistungsangebote zu Kopplungseffekten auch bei
,frei wéhlbaren® Gltern und Dienstleistungen. Die ,verordnete” Orientierung der Umlandgemeinden auf die
Zentren wird also durch eine freiwillige Orientierung erganzt (Kopplungseffekte). Dies spricht im Ubrigen
auch flir eine hohe Bedeutung der Verwaltungskongruenz. Auch dieser Aspekt findet sich im LEP 2013 nicht
wieder. Insofern besteht Anlass dazu, Anderungen am bestehenden Zielsystem des LEP vorzunehmen (vgl.
Kap. 8.6).
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Zuordnungsschritte bei der Bereichsabgrenzung der Oberbereiche

Aus den oben erlauterten Erwagungen heraus erscheint das im Folgenden erlauterte methodische Vorgehen
in Form von als Reihenfolge zu verstehenden Zuordnungsschritten flir die Bestimmung von Oberzentren und
Oberbereichen sachgerecht. Die Schritte sind der Reihe nach flir alle potenziellen Oberzentren (als ,Zielorte
“) und vorlaufig identifizierter Mittelbereiche (als ,Quellorte ) pro Teilraum bzw. Planungsregion
abzuarbeiten.

Schritt 1: Zuordnung der Mittelbereiche zu erreichbarer Zielgemeinde (ggf. als Mehrfachort) mit der
starksten oberzentralen Gravitationskraft in derselben Planungsregion (Regel).

- Erreichbarkeitskriterium: Zielgemeinde ist von den Quellgemeinden im Mittelbereich aus
erreichbar (60 Min. MIV). Im Falle der Nichterreichbarkeit wird im Einzelfall gepriift, ob alternativ
eine Erreichbarkeit im OPNV innerhalb von 90 Min. gegeben ist, die mitunter wesentlich besser sein
kann.

- Verwaltungskongruenz: Die Mittelbereiche liegen vollsténdig (Regel) oder Gberwiegend
(Ausnahme als Ergebnis der Mittelbereichsabgrenzung) in derselben Planungsregion wie die
Zielgemeinde als potenzielles Oberzentrum.

- Zentralortliche Tragfahigkeit: Die Gravitationskraft der Zielgemeinde (oberzentrale
Versorgungsfunktion) ist iberdurchschnittlich hoch (groRer als 0) oder die Zielgemeinde liegt im
Raum mit besonderem Handlungshedarf (Flexibilisierung der Tragféhigkeit).

- Zentral6rtliche Entwicklungsfahigkeit: Die Entwicklungsféhigkeit der Zielgemeinde ist
uberdurchschnittlich hoch (gréRer als 0).

- Dominierende zentral6rtliche Gravitationswirkung: Zielgemeinde hat die héchste
Gravitationswirkung (Kombination aus oberzentraler Tragfahigkeit und Entwicklungsfahigkeit)
innerhalb der Planungsregion (Regel).

- Zentralortliche Orientierung: Die zentraldrtliche Orientierung wird nur dann flir die Abgrenzung
der Oberbereiche beriicksichtigt (Ausnahme), sofern

0 A) Mittelbereiche zur Gewahrleistung der Erreichbarkeit einem potenziellen Oberzentrum in
einer benachbarten Planungsregion zugeordnet werden (Schritt 2)
0 B)innerhalb einer Planungsregion mehrere Oberbereiche mangels Erreichbarkeit
erforderlich sind (Schritt 3).
Andernfalls findet sie keine Beriicksichtigung (Regel).

Schritt 2: Zuordnung der Mittelbereiche zu erreichbarer Zielgemeinde (ggf. als Mehrfachort) in einer
anderen Planungsregion (Ausnahme) (Aufheben der Verwaltungskongruenz)

- Gewahrleistet die stérkste Zielgemeinde keine vollstandige Erreichbarkeit fir die Planungsregion,
kann bei gegebener Erreichbarkeit eines potenziellen Oberzentrums in einer benachbarten
Planungsregion die Verwaltungskongruenz aufgehoben werden (Ausnahme), falls dieses uber eine
starkere Gravitationskraft als das zweistérkste potenzielle Oberzentrum in der eigenen
Planungsregion verfigt.

Schritt 3: Zuordnung der Mittelbereiche zu zweit- bzw. drittstarkster erreichbarer Zielgemeinde (ggf.
als Mehrfachort) in derselben Planungsregion (Ausnahme) (Aufheben der dominierenden
zentraldrtlichen Gravitationswirkung)

- Gewahrleistet weder die starkste Zielgemeinde in derselben Planungsregion noch ein starkeres
potenzielles Oberzentrum einer benachbarten Planungsregion eine vollstdndige Erreichbarkeit fiir
43




einen Mittelbereich, kann bei gegebener Erreichbarkeit einer Zielgemeinde mit der zweit- bzw.
drittst&rksten Gravitationswirkung zur Gewéhrleistung der Erreichbarkeit diese Gemeinde als
Oberzentrum ber(icksichtigt werden (Ausnahme).

Zwischenergebnis: Erreichbarkeit vollstandig gegeben, Verwaltungskongruenz — wo raumordnerisch
erforderlich — nicht zwangslaufig vollstandig gegeben, Gemeinden mit zweit- bzw. drittstarkster
Gravitationswirkung — wo raumordnerisch erforderlich — zusétzlich beriicksichtigt.

Schritt 4: Identifizierung zusétzlicher, raumordnerisch erforderlicher Oberzentren (ggf. als
Mehrfachort), die keine zentralortliche Tragfahigkeit und/oder zentralortliche Entwicklungsféhigkeit
Einzelfall) aufweisen, aber zur Gewahrleistung der flachendeckenden Erreichbarkeit erforderlich
werden oder Empfehlung zur Verbesserung der Erreichbarkeit (Einzelfall).

- Sofern einzelne Mittelbereiche mit Stand Zwischenergebnis keinem potenziellen Oberzentrum
zugeordnet werden konnten, ist unter Berticksichtigung
0 der Mdglichkeiten zur verbesserten Anbindung an ein dominierendes Oberzentrum,
0 der Lage im Raum unter besonderer Berticksichtigung méglicher grenziiberschreitender
Erreichbarkeiten und Verflechtungen,
o0 der Mdglichkeit einer Ausweisung einer Mehrfachortes unter besonderer Berticksichtigung
der Ausstattung mit oberzentralen Einrichtungen und der Entwicklungsféhigkeit sowie
0 der Ergebnisse der Mittelbereichsabgrenzung
- im Einzelfall zu entschieden, ob
0 A) die Darstellung der Mittelbereichs als Teil eines grenziiberschreitenden Oberbereichs
0 B) die Ausweisung eines zusatzlichen Oberzentrums (ggf. als Mehrfachort) oder
o C)die Verbesserung der Erreichbarkeit zu einem dominierenden Oberzentrum

erfolgen soll.
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8 Weitere Handlungsempfehlungen fiir die Fortschreibung des LEP Bayern
8.1 Umgang/Einfhrung einer Ebene ,,Metropole*

Es ist vom Auftraggeber die Prifung der Einfiihrung einer metropolitanen Ebene innerhalb des Zentrale-
Orte-Konzepts geduRert worden.

Um der metropolitanen Ebene eine Funktion zuzuordnen, sollte in erster Linie der groRraumige
Entwicklungsauftrag in den Vordergrund gestellt werden, der Metropolen zugeschrieben wird. Dazu werden
die folgenden Plansatze vorgeschlagen:

(Z) Hauptstadt- und andere metropolitane Funktionen sind in den Metropolen zu sichern, zu entwickeln und
fir die Entwicklung des Gesamtraumes zu nutzen.

(G) In den Metropolen sollen tiber ihre oberzentralen Funktionen hinaus die Infrastruktur und die Standorte
von metropolitanen Funktionen wie Entscheidungs- und Kontrollfunktionen, Innovations- und
Wettbewerbsfunktionen, Zugénglichkeit und Symbolfunktionen gesichert und entwickelt werden. Die
Metropolen sollen als liberregionale Wirtschafts-, Wissenschafts-, Kultur-, Bildungs-, Sport-, Handels-,
Messe- und politische Entwicklungsschwerpunkte gestérkt werden.

8.2  Auswirkungen auf die grundzentrale Ebene

Gegenstand des Gutachtens ist die Analyse der mittel- und oberzentrale Ebene, wobei gemaR Auftrag auch
Ruckwirkungen auf das Gesamtsystem bestehend aus Ober-, Mittel-, und Grundzentren samt ihrer
Versorgungsbereiche sowie nicht-zentrale Orte geprift werden sollen. Demgemal3 werden im Folgenden die
Auswirkungen auf die Ausweisung von Grundzentren sowie die Abgrenzung von Nahbereichen aufgezeigt.

Gravierend wirkt sich eine Abgrenzung der Mittelbereiche (und damit der Oberbereiche) auf die
grundzentrale Ebene aus, da die bestehenden Nahbereichsgrenzen bei der Abgrenzung der Mittelbereiche
keine Rolle spielen konnen. Die Nicht-Beriicksichtigung erfolgt einerseits aus der Aufgabenbeschreibung
des Gutachtens (Analyse der mittel- und oberzentralen Ebene und lediglich Diskussion der Auswirkungen
auf die grundzentrale Ebene), andererseits aber auch aus methodisch-normativen Erwdgungen heraus: Die
Nahbereiche sind zundchst kein relevantes Einstufungskriterium flir Mittelzentren im LEP 2013. Es ist aber
auch methodisch nicht darstellbar, diese bei der Abgrenzung von Mittelbereichen direkt zu beriicksichtigen,
da nicht sichergestellt wére, dass so dem Kriterium der zumutbaren Erreichbarkeit (auf mittelzentraler
Ebene) Rechnung getragen werden konnte.

Hinzu kommt, dass geméal3 LEP (Begrlindung zu Ziel 2.1.6) ein Bevolkerungsschwellenwert von 7.500
Einwohnern als verbindlicher Richtwert fir Nahbereiche angenommen wird, der jedoch nicht empirisch
begriindet wird.

Insofern sollte bei der Uberpriifung der grundzentralen Ebene vom bestehenden Einwohnerschwellenwert
zugunsten einer funktionalen Betrachtung abgesehen und somit dafiir Sorge getragen werden, dass
Grundzentren uber ein vollstandigen Funktionsprofil im Sinne der in der Begriindung zu Ziel 2.1.2 benannten
Einrichtungen verflgen.

Im Rahmen der angesprochenen Uberpriifung der grundzentralen Ebene waren aber auch die Grenzen der
bestehenden Verwaltungsgemeinschaften als zusétzliches Kriterium besonders zu berticksichtigen, um der
Verwaltungskongruenz Rechnung tragen zu kdnnen (vgl. dazu auch Kap. 8.6). Inkongruenzen zwischen

45



Nahbereichen und Mittelbereichen sollten nach Méglichkeit nicht bestehen.
8.3  Auswirkungen auf Férderprogramme

In der ,Vision Bayern 2025* im LEP 2013 heif3t es: ,Wir wollen die Nachteile strukturschwacherer Raume
ausgleichen. Dazu wollen wir diese R&ume vorrangig fordern.” In Ziel 1.2.5 (Vorhalteprinzip) wird diese
Forderung konkret auf zentraldrtlichen Einrichtungen bezogen: ,Der Gewéhrleistung einer dauerhaften
Versorgung der Bevélkerung mit zentralértlichen Einrichtungen in zumutbarer Erreichbarkeit ist
insbesondere in Teilrdumen, die besonders vom demographischen Wandel betroffen sind, der Vorzug
gegeniber Auslastungserfordernissen einzuraumen."

Neben dem Zurtickstellen von Auslastungserfordernissen zugunsten der Erreichbarkeit und der
Standortsteuerung durch das Land ergibt sich ein weiterer interessanter Ansatzpunkt aus der
Stadtebauférderung. Dort bestehen im 5. Abschnitt (,Kleinere Stédte und Gemeinden®) Beziige zu Zentrale-
Orte-Konzepten. Artikel 9 zur ,Forderung kleinerer Stadte und Gemeinden — (iberértliche Zusammenarbeit
und Netzwerke" stellt klar: ,Die Finanzhilfen des Bundes zur Férderung von Stadten und Gemeinden in diinn
besiedelten, l&ndlichen, von Abwanderung bedrohten oder vom demographischen Wandel betroffenen
R&umen sind bestimmt fur stadtebauliche GesamtmafRnahmen zur Sicherung und Stérkung der 6ffentlichen
Daseinsvorsorge. [...]. Forderfahig sind vorrangig tiberortlich zusammenarbeitende oder ein Netzwerk
bildende Stadte oder Gemeinden in funktional verbundenen Gebieten bzw. kleinere Stadte in Abstimmung
mit ihrem Umland.” (Oberste Baubehdrde im Bayerischen Staatsministerium des Innern: Hinweise zum
Bund-Lander-Stadtebauforderungsprogramm ,Kleinere Stadte und Gemeinden — iberdrtliche
Zusammenarbeit und Netzwerke" Stand: 25.05.2011).

Eine weitere Mdglichkeit liegt darin, flr nationale Forderprogramme, wie die Forderung des sozialen
Wohnungsbaus, die Bezugsraume festzulegen und so ggf. die Zuteilung der Fordermittel, wie in Schleswig-
Holstein, auf Zentrale Orte zu beschrénken.

8.4  Aussagen zur Ausgestaltung der Funktionsergédnzung/Kooperation der Gemeinden

Es sollte nicht alleine der Tatbestand, dass mehrere Orte innerhalb eines Mittelbereichs einen (sich
erganzenden!) Versorgungsbeitrag leisten, zum Anlass fiir die Festlegung eines Verbundes genommen
werden, sondern zusétzlich ein raumordnerisches Kooperationserfordernis bestehen, weil ein monozentraler
Ort alleine nicht tragféhig ist oder aber sich nicht in zumutbarer Erreichbarkeit befindet. Ansonsten wére nur
derjenige Ort, der die groRte Gravitationskraft besitzt, innerhalb eines tragfahigen Mittelbereichs als
Zentraler Ort festzulegen. Dies bekréftig bereits Grundsatz 2.1.2 LEP 2013: ,Zwei oder mehr Gemeinden
kénnen als Zentrale Doppel- oder Mehrfachorte den zentralértlichen Versorgungsauftrag gemeinsam
wahrnehmen, wenn dies rdumlich oder funktional erforderlich ist.“ Zudem heif3t es in der Begriindung zu
diesem Plansatz: ,Im Interesse der rdumlichen Blindelungsfunktion (vgl. 2.1.1) kommen Zentrale Doppel-
oder Mehrfachorte nur in Betracht, wenn ansonsten die flachendeckende Versorgung mit den
zentralortlichen Einrichtungen nicht sichergestellt ware.*

Die Erfahrungen mit existierenden Mehrfachorten belegen, dass die raumordnerische Ausweisung von den
beteiligten St&dten h&ufig nicht oder nur unzureichend durch konkrete Malnahmen tatsachlich auch
umgesetzt wird (Greiving 2006; Greiving, Pietschmann, Winkel 2008). In Anbetracht dieser Erfahrungen ist
bei der Ausweisung von Mehrfachorten zu empfehlen, dass seitens des Landes eindeutige inhaltliche und
zeitliche Vorgaben fir die nachzuweisende Umsetzung getroffen werden. Als Vorgaben fir die Umsetzung
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haben sich vor allem bewahrt;

e  Ein raumordnerischer Vertrag, in dem die Ziele fir die gemeinsame Funktionswahrnehmung, die
geplante Form der Umsetzung mit zeitlichen Bindungen sowie ebenfalls die Organisationsstruktur
(Birgermeisterrunde, Einbeziehung der Fraktionen, Arbeitsgruppen fir Aufgabenfelder und
Projektgruppen fir die konkrete Umsetzung) der Umsetzung verbindlich festgeschrieben werden.

o Die zentralortlichen Einrichtungen versorgen in wechselseitiger, abgestimmter Erganzung die
gemeinsame Bevélkerung sowie die des Umlandes.

e Die Standortbereiche, die den tatséchlichen Infrastrukturcluster abbilden, sind in Abstimmung
zwischen Kommune und Regionalplanung festzulegen (s.o., u.a. mit Beurteilung der Erreichbarkeit,
vorhandener Ausstattung / Substanz, Bindelungsmdglichkeiten, ...)

e Die Erarbeitung einer gemeinsamen Entwicklungskonzeption/-planung, ggf. in Form eines REK
(Regionalen Entwicklungskonzepts) oder vergleichbarem Planwerks.

Eine gemeinsame Funktionswahrnehmung lasst sich dabei am ehesten erreichen, wenn sie in einem
ausgewogenen Verhaltnis steht, d. h. jeder der beteiligten Orte dadurch Vorteile erfahrt. Das wird dann der
Fall sein, wenn die Funktionen ausgewogenen auf die beteiligten Orte verteilt sind, so dass jeder Ort eine
Anzahl Versorgungsfunktionen innehat, die zugleich auch die anderen beteiligten Orte versorgen und
umgekehrt die anderen Beteiligten die Versorgungsleistungen erbringen, die selbst nicht vorgehalten
werden. Dieses Verhéltnis Iasst sich erfahrungsgeméal am giinstigsten erreichen, wenn die Orte in dichter
Nachbarschatft liegen, eine dhnliche GréRe aufweisen und ihr Bestand an Versorgungseinrichtungen sich gut
komplement&r ergénzt. Falls zur Funktionswahrnehmung ein weiterer Ausbau der Angebote erforderlich ist,
lasst sich dariiber i. d. Regel ebenfalls Einvernehmen erzielen, wenn dieser Ausbau wechselseitig erfolgt,
also jeder der Beteiligten Vorteile erzielt. Denkbar sind bei der Funktionserganzung mithin zwei Modelle:

e Wechselseitige Infrastrukturvorhaltung: Dies funktioniert nur, falls komplementare Ausstattungen
bereits vorhanden sind, etwa zwei Gymnasien oder Schwimmhallen

e Wechselseitige Funktionserflllung: Dies kann ein Weg sei, bei Doppelungen tber eine
Spezialisierung bzw. Verbesserung des Angebotes die Nachfrage und damit die Tragfahigkeit zu
erhdhen. Diversifizierung wird so zur Starke eines Verbundes. Es betrifft sowohl Infrastruktur als
auch die Verwaltungen, die auf diese Weise an Leistungskraft wie an Wirtschatftlichkeit gewinnen
und so ihre Eigenstandigkeit eher zu sichern in der Lage sind. Auch neue Angebotsformen etwa im
OPNV und Handel gehdren hierzu.

Bei gemeinsamer Funktionswahrnehmung kénnen zudem die Leistungen verbessert und ausgeweitet
werden. In dem Fall kdnnen die durch die Mitversorgung durch Partner eingesparten Ressourcen zum
Leistungsausbau mittels Spezialisierung Verwendung finden. Diese Mdglichkeiten beginnen bereits bei der
personellen Verwaltungsausstattung und sie kénnen bis zum Ausbau des Infrastrukturangebotes reichen. So
hat sich z. B. bewahrt, dass sich in den Verwaltungen der beteiligten Kommunen Mitarbeiter in bestimmten
Sachgebieten spezialisieren, die dann mit ihrem Wissen die Klarung von Sachfragen fir alle Stédte des
Verbundes wahrnehmen. In dem Fall kdnnte z. B. in einer Stadt der Umweltexperte, in der anderen der
Experte flir Fordermitteleinwerbung bei der EU und in der dritten der Experte flir Verwaltungsrecht sitzen.
Durch diese enge Kooperation kdnnen die Stadte ein Spezialwissen vorhalten, was flr die einzelne Stadt
alleine nicht machbar wére. Die gleichen Mdglichkeiten bestehen auch fir den wechselseitigen, aufeinander
abgestimmten Ausbau von Versorgungsinfrastruktur oder auch flir kommunale Dienstleitungen in der
Daseinsvorsorge wie z. B. Beratungsdienste oder die gemeinsame Wahrnehmung des Antragswesens fir
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bestimmte Aufgaben, z. B. Bauanfragen, Baugenehmigungen durch einen der Stédte fiir den gesamten
Mehrfachort.

SchlieBlich ist darauf zu verweisen, dass Orte, die gemeinsam zentralGrtliche Funktionen wahrnehmen, die
gemeinsamen Funktionen auch dauerhaft ausfiillen missen. Von daher handelt es sich bei der Abstimmung
und Kooperation keinesfalls um zeitlich begrenzte, sondern um dauerhafte Aktivitaten. Sie gelten solange
die zentralortliche Funktionsteilung besteht. Gleichwohl nimmt jede Kooperation irgendwann ihren Anfang
und ihre Entwicklung im Laufe der Zeit. Hier ist nach Greiving et al. (2008) zwischen folgenden fiinf Phasen
zu unterscheiden:

e Der Findungsphase: In der durch Vorstellung der Landesplanung oder auch durch ein
Zusammenfinden von unten, namlich durch Aktivitdten benachbarter Stadte das Vorhaben
eingegrenzt wird. In dieser Phase sind die Potenziale und gemeinsamen Mdglichkeiten auszuloten
und erste Umsetzungsschritte einzuleiten.

e Der Euphoriephase: Start zur Funktionsteilung im Nachgang der Ausweisung durch die
Landesplanung. In dieser Phase sind die Ziele und Kooperationsfelder einzugrenzen und vertraglich
festzuschreiben sowie die Organisationsstruktur auszubilden.

e Der Implementierungsphase: Es werden die vertraglich vereinbarten Kooperationsfelder mit
konkreten Projekten abgearbeitet.

e Die Stagnationsphase oder Phase der Stabilisierung: Nach der Abarbeitung der vereinbarten
Aktivitaten lassen die Aktivitdten zunehmend nach, stagnieren und verlieren an Leistungskraft oder
das Vertrauen verstetigt sich und die Zusammenarbeit und wird auch auf schwierigere Felder
ausgedehnt.

e Auflésung oder Fusion: Bei anhaltender Stagnation kann es zur Auflésung und damit zum Ende des
gemeinsamen Zentralen Ortes kommen. Umgekehrt kann sich die Zusammenarbeit zum
wechselseitigen Vorteil derart verstetigen, dass eine Fusion der Beteiligten zu einer Kommune in
Betracht kommt.

Dementsprechend kann die fachlich fur erforderlich gehaltene Evaluierung der gemeinsamen
Funktionswahrnehmung kein einmaliges Ereignis sein, sondern ist nach méglichst strukturierten bis zu
standardisierten Vorgaben seitens der Landesplanung von Zeit zu Zeit zu wiederholen. Zugleich ist bei den
Evaluierungsanforderungen die Zeitdauer des Bestands eines Mehrfachortes zu bertcksichtigen. An einen
neuen Mehrfachort sind eher geringere Anforderungen, an einen élteren, eingespielten Ort hingegen héhere
Anforderungen zu stellen.

Bislang ist der Abschluss eines raumordnerischen Vertrages fiir mittel- und oberzentrale Doppel- und
Mehrfachorte im Unterschied zur grundzentralen Ebene (vgl. Ziel 2.1.6 LEP 2013) lediglich optional
(Begriindung zu Grundsatz 2.1.2 LEP 2013: ,Um die Kooperation zwischen den Zentralen Doppel- und
Mehrfachorten zu bekraftigen und umzusetzen, kann ein landesplanerischer Vertrag nach Art. 29 BayLplG
geschlossen werden.").

Es wird empfohlen, dies zur Verpflichtung fiir alle Doppel- und Mehrfachorte zu machen und auch in das
fortgeschriebene LEP aufzunehmen. Ein entsprechender Plansatz konnte lauten:

(2) Die gemeinsame Funktionswahrnehmung neu festgelegter Doppel- oder Mehrfachorte ist mit einem
landesplanerischen Vertrag nach Art. 29 BayLplG zu sichern.
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8.5 Ausstattungskataloge fir die mittel- und oberzentrale Ebene

In Kap. 3.2 ist dargelegt worden, wie die rdumliche Verteilung von zentraldrtlich relevanten Einrichtungen
bzw. Funktionen in Bayern ermittelt werden kann. Hierfir sind die Einrichtungen zundchst zwischen mittel-
und oberzentraler Ebene differenziert worden, wobei insbesondere staatliche Museen und Staatstheater
eher als metropolitane Einrichtungen zu sehen sind. Die Ausstattung von Orten mit mittel- bzw.
oberzentralen Einrichtungen allein ist jedoch kein hinreichendes Kriterium flir die Einstufung als Mittel- bzw.
Oberzentrum; auf mittelzentraler Ebene greifen etwa v. a. das Erreichbarkeitskriterium und das
Bereichsbildungserfordernis. Dies fihrt dazu, dass auch vergleichsweise ausstattungsschwache Orte
inshesondere auf der mittelzentralen Ebene als Zentraler Ort erforderlich werden kénnen, wéahrend
umgekehrt andere Orte in der N&he eines starken Zentrums trotz vorhandener Ausstattung raumordnerisch
nicht erforderlich sein miissen.

Grundsétzlich wird daher angeraten, zwischen verbindlichen Einrichtungen (im Sinne der
Einstufungskriterien) und empfohlenen Einrichtungen zu unterscheiden. Will man an Funktionszuweisungen
Rechtsfolgen knlpfen, ist sicherzustellen, dass dem Gebot der Systemgerechtigkeit gefolgt wird. Insofern
sind Regel-Ausnahme-Verhéltnisse zu definieren und es wird vorgeschlagen, verbindlich vorzuhaltende
Kerneinrichtungen zu bestimmen sowie weitere zu benennen, die als Orientierung fur die Entwicklung
Zentraler Orte dienen kénnen.

Auf der mittel- und oberzentralen Ebene kénnen die jeweiligen Funktionen unter Wahrung von
Erreichbarkeits- und Tragfahigkeitsaspekten auch auRerhalb eines Standortclusters liegen. Die Relevanz
der raumlichen Biindelung nimmt tendenziell mit steigender Hierarchiestufe ab. Im Sinne einer
flachendeckenden Versorgung mit mittel- und oberzentralen Funktionen sind vielmehr die zentralértlichen
Bereiche als Gestaltungsansatz einzubeziehen (Greiving, Flex, Terfriichte, Winkel 2015, S. 104). Insofern
sollte sich ein Ausstattungskatalog nicht auf die Zentralen Orte selber, sondern auf die Ober- und
Mittelbereiche beziehen.

8.6  Vorschlage fir weitere Plansétze
Oberzentren

Wie bereits in Kap. 7.2 ausgefiihrt wurde, kommt der Entwicklungsfunktion bzw. der Entwicklungsféhigkeit
von Oberzentren eine herausgehobene Bedeutung zu. Daher wird empfohlen, tiber Grundsatz 2.1.1 LEP
2013 hinaus (,Sie [die zentralen Orte] sollen zur polyzentrischen Entwicklung Bayerns beitragen*) diese mit
der Versorgungsfunktion gleichrangige Aufgabe deutlicher im Zielsystem zum Ausdruck zu bringen. Bisher
wird der besondere Entwicklungsauftrag der Oberzentren im LEP 2013 némlich nicht gesondert
angesprochen, sondern lediglich auf ihre Versorgungsfunktionen abgestellt (Ziel 2.1.2 i. V. m. Grundsatz
2.1.8).

Ein entsprechender Plansatz konnte lauten:

() ,Als Oberzentren sind solche Gemeinden zu bestimmen, die aufgrund ihrer rhumlichen Lage, ihrer
funktionalen Ausstattung und inrer Entwicklungspotenziale erforderlich und in der Lage sind, die
groRrdumigen Aufgaben der Entwicklungsféahigkeit des Landes flir inre Oberbereiche langfristig zu erfullen.*

Aus diesen Plansatzen wirde deutlich werden, dass auf oberzentraler Ebene neben den erforderlichen
Ausstattungsmerkmalen
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e ihre Lage im Raum (Raumstrukturen) relevant ist, d. h. ein raumordnerisches Erfordernis flir ihre
Festlegung bestehen muss,

e ein abgrenzbarer Versorgungsbereich (Oberbereich) erforderlich ist,

e Oberzentren ihre Aufgaben flachendeckend, d. h. aus dem gesamten Versorgungsbereich in
zumutbarer Erreichbarkeit erfullen kénnen missen,

e sie eine Entwicklungsféhigkeit aufweisen und einen besonderen Entwicklungsauftrag fiir ihren
Oberbereich besitzen

e und dies aufgrund ihrer demographischen Entwicklung mindestens fiir die Laufzeit des LEP
weiterhingegeben ist.

Mittel- und Oberbereiche

Im Gegensatz zur grundzentralen Ebene, fir die Ziel 2.1.6 LEP 2013 Nachbereiche vorsieht (,Eine
Gemeinde ist in der Regel dann als Grundzentrum festzulegen, wenn sie zentralrtliche
Versorgungsfunktionen fiir mindestens eine andere Gemeinde wahrnimmt und einen tragféhigen Nahbereich
aufweist.”), fehlen bislang entsprechende Regelungen fiir die mittel- und oberzentralen Ebenen.

Die grundsatzliche Festlegung zentralortlicher Versorgungsbereiche ist — theorie- und systemimmanent — fiir
Zentrale-Orte-Konzepte erforderlich: Erstens resultiert die Zentralitit eines Ortes meist aus seiner
Umlandbedeutung (,Mitversorgung*). Davon ausgenommen sind lediglich so genannte ,Selbstversor-
gerorte*, wobei diese streng genommen ebenfalls per Definition mit ihrem Gemeindeterritorium einen
Versorgungsbereich aufweisen. Zweitens ist allein die Festlegung einer Abgrenzungsmethodik nicht
ausreichend, da damit ausschlief3lich das zentralortliche System (deskriptive Verflechtungsbereiche)
beschrieben werden kann, ohne dass damit politisch-planerische Aussagen verkn(pft waren.

Zwar ist die Bestimmbarkeit eines Ziels der Raumordnung (etwa durch Angabe von Kriterien,
Ermittlungsmethoden usw.) grundsétzlich gleichwertig zur (rdumlichen) Bestimmung. Die Festlegung
Zentraler Orte begriindet sich primér tiber ihre Versorgungsaufgaben fiir Dritte im Rahmen eines
raumordnerischen Gesamtkonzepts: in der Regel sollen nur bereichsbildende Gemeinden als Zentrale Orte
festgelegt werden. Folglich ist die Einstufung Zentraler Orte im Einzelfall nur nachvollziehbar und damit
begriindbar, wenn ihnen entsprechende Versorgungsbereiche zugeordnet werden — entweder zeichnerisch
in einer Festlegungskarte oder aber zumindest tiber Gemeindelisten und ihre Zuordnung zu einem
hoherrangigen Zentralen Orte. Damit ist dann auch die Ungleichbehandlung ausstattungsgleicher
Gemeinden begrtindbar, etwa weil ihre Festlegung aus Griinden der Erreichbarkeit im Einzelfall erforderlich
ist (vgl. Greiving, Flex, Terfriichte, Winkel 2015, S. 98f). Und das Erreichbarkeitskriterium spielt bekanntlich
im Zielsystem des LEP 2013 und somit auch in der in diesem Gutachten verwendeten Methodik eine
zentrale Rolle.

Verwaltungskongruenz

Im LEP 2013 wird im Zusammenhang mit den Festlegungskriterien fiir Zentrale Orte und ihre
Versorgungsbereiche weder in den Planséatzen selber noch in den Begriindungen dazu Bezug auf die
Bedeutung der Kongruenz zwischen dem Gebietsbestand der Verwaltungsgemeinschaften (grundzentrale
Ebene), der Landkreise (mittelzentrale Ebene) und der regionalen Planungsverbénde (oberzentrale Ebene)
Bezug genommen. Dennoch liegt deren Bedeutung auf der Hand:
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Die Verwaltungsgemeinschaften tibernehmen gemaf Art. 4 Abs. 1 Verwaltungsgemeinschaftsordnung fir
den Freistaat Bayern (VGemO) alle Angelegenheiten des tbertragenen Wirkungskreises ihrer
Mitgliedsgemeinden. Zudem flihren sie die Aufgaben des eigenen Wirkungskreises der Gemeinden als
Behorde der jeweiligen Mitgliedsgemeinde nach deren Weisung aus. Dies betrifft eine Reihe typisch
grundzentraler Funktionsbereiche, die in der Begriindung zu LEP Ziel 2.1.2 benannt werden:

- Bildung: Grundschulen, Mittelschulen, Angebote der Erwachsenenbildung.
- Soziales und Kultur: Bibliotheken, Einrichtungen fiir den Breitensport, Kinder, Jugend, Familien und
Senioren.

Sollte unter diesen Umstanden das Gebiet einer Verwaltungsgemeinschaft mehreren Nahbereichen bzw.
Grundzentren zugeordnet werden, dirfte sich der Abstimmungsbedarf deutlich erhéhen. Die Landkreise sind
gemaR Art. 4 der Landkreisordnung fiir den Freistaat Bayern (LkrO) fur die Erfiillung der auf das Kreisgebiet
beschrankten offentlichen Aufgaben zustandig, die tiber die Zustandigkeit oder das Leistungsvermdgen der
kreisangehdrigen Gemeinden hinausgehen, soweit es sich nicht um Staatsaufgaben handelt. Zudem
ubernehmen sie nach Art. 6 Abs. 1 LkrO ihnen ubertragende staatliche Aufgaben als untere staatliche
Verwaltungsbehdérde. Wirde ein Mittelbereich mehreren Landkreisen zugeordnet, sind zusétzliche
Abstimmungen erforderlich. Zahlreiche typisch mittelzentrale Aufgaben (vgl. Begriindung zu Ziel 2.1.2 LEP)
wie

- weiterflihrende berufshildende Schulen,
- Einrichtungen der stationdren medizinischen Versorgung (wie etwa Krankenh&user)

befinden sich in Tragerschaft der Landkreise oder es sind zumindest die Zusténdigkeitsbereiche staatlicher
Einrichtungen der Rechtspflege und der Verwaltung (wie etwa Amtsgerichte, Polizeidienststellen, Behdrden,
Arbeitsagenturen, Finanzamter) an dem Gebietsbestand der Landkreise ausgerichtet.

Die Regionalen Planungsverbénde sind gemaR Art. 8 Abs. 1 BayLplG Tréger der Regionalplanung und
stellen gemaR Art. 22 Abs. 1 den Regionalplan als (ibertragene Aufgabe auf. Nach herrschender Meinung
sollte jeder Teilraum im Sinne einer Planungsregion tiber ein Oberzentrum verfligen, das uber den
spezialisierten hoheren Bedarf an zentralortlichen Einrichtungen verfiigt. Erstreckt sich der Oberbereich
eines Oberzentrums auf mehrere Planungsregionen, ist ein erhéhter Abstimmungsbedarf zu erwarten, da
dessen Funktionserfillung mehrere Regionen betrifft und insofern zwischen diesen abzustimmen ist.

In der Schlussfolgerung wird angeregt, ein Ziel zu zentralortlichen Bereichen in das Zielsystem des LEP
aufzunehmen, das auch die Bedeutung der Verwaltungskongruenz wirdigt.

Ein entsprechender Plansatz, der fir alle Hierarchiestufen gelten sollte, konnte lauten:

(Z) ,Als Versorgungsbereiche der Zentralen Orte sind diejenigen Raume festzulegen, fiir die der jeweilige
Zentrale Ort Uberdrtliche Versorgungsaufgaben zu erfiillen hat. Bei der Abgrenzung der
Versorgungsbereiche sind die bestehenden Verwaltungsgliederungen zu beachten. Abweichungen - etwa
zur Gewéhrleistung einer zumutbaren Erreichbarkeit - sind besonders begriindungsbed(irftig.”

Zumutbare Erreichbarkeit

Das LEP 2013 enthélt im Gegensatz zur Fassung von 2006 keine Erreichbarkeitsstandards zur
Operationalisierung des unbestimmten Rechtsbegriffs ,Zumutbare Erreichbarkeit* mehr, so dass das Ziel
1.2.5 gegenwaértig nicht abschlieBend bestimmbar ist. In der Begriindung zu Ziel 1.2.5 heif3t es zwar: ,Die
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Schwellenwerte in Bezug auf die Tragfahigkeit (Auslastungsschwelle) und die zumutbare Erreichbarkeit sind
einrichtungsspezifisch von den fir die jeweiligen Einrichtungen zustandigen Ressorts zu bestimmen.” Dies
hilft aber bei der landesplanerisch erforderlichen Abgrenzung von zentralortlichen Versorgungsbereichen
und Bestimmung bereichshildender Zentraler Orte nicht weiter, da die zentralértlichen Versorgungsbereiche
nicht mit den Einzugsbereichen einzelner Einrichtungen identisch sein kénnen, die einrichtungs-spezifisch
sind. Daher sind Schwellenwerte fiir die zumutbare Erreichbarkeit Zentraler Orte der einzelnen
Hierarchiestufen zwingend erforderlich, die direkt im LEP festzulegen sind.

Zur empirischen Uberpriifung der Gewahrleistung der Erreichbarkeit wird vorgeschlagen, die Angaben aus
der Richtlinie flir integrierte Netzgestaltung (RIN) (FGSV 2008) zu Gibernehmen, die auch in der Mehrzahl
der anderen Bundesléndern in der Landesplanung Verwendung finden. Diese nennt fiir Mittelzentren 30 min
mit dem MIV und 45 min mit dem OPNV und fiir Oberzentren 60 bzw. 90 min Fahrzeit.

Nicht verzichtet werden sollte auf die OPNV-Erreichbarkeit, da diese im LEP 2013 explizit angestrebt wird.
Grundsatz 4.1.3 lautet: ,Die Verkehrsverhéltnisse in den Verdichtungsrdumen und in stark frequentierten
Tourismusgebieten sollen insbesondere durch die Starkung des offentlichen Personenverkehrs verbessert
werden. Im l&ndlichen Raum soll die VerkehrserschlieRung weiterentwickelt und die Flachenbedienung
durch den o6ffentlichen Personennahverkehr verbessert werden.” Daher sollte der Plangeber eine
Auswahlentscheidung treffen, ob die Erreichbarkeitsnormen fiir die beiden genannten Verkehrstréger sich
gegenseitig substituieren konnen oder in jedem Fall die Norm beider Verkehrstrager einzuhalten ist. Hier
wird daftir pladiert, der Erreichbarkeit mit dem MIV als Einstufungskriterium fiir Zentrale Orte und ihre
Versorgungsbereiche Vorrang einzuraumen und die OPNV-Erreichbarkeit nur zu prifen, falls keine MIV-
Erreichbarkeit gegeben ist, weil dies der Lebenswirklichkeit der Bevélkerung im [&ndlichen Raum entspricht.

Entsprechende modifizierte Plansatze kénnten lauten:

G 2.1.7: Die als Mittelzentrum eingestuften Gemeinden, die Fachplanungstréger und die Regionalen
Planungsverbénde sollen darauf hinwirken, dass die Bevolkerung in allen Teilrdumen mit Gitern und
Dienstleistungen des gehobenen Bedarfs in zumutbarer Erreichbarkeit (30 min mit dem PKW oder 45 min
mit dem offentlichen Personenverkehr) versorgt wird.

G 2.1.8: Die als Oberzentren eingestuften Gemeinden, die Fachplanungstréger und die Regionalen
Planungsverbénde sollen darauf hinwirken, dass die Bevolkerung in allen Teilrdumen mit Gitern und
Dienstleistungen des spezialisierten hdheren Bedarfs in zumutbarer Erreichbarkeit (60 min mit dem PKW
oder 90 min mit dem offentlichen Verkehr) versorgt wird.
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