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Stellungnahme zu den Drucksachen 13/3538, 13/2267, 13/2452
Hsch.-Doz. Dr.-Ing. habil. Stefan Greiving, Universitit Dortmund

Einfiihrung

Gegenstand des vorliegenden Beitrags ist die Diskussion der Frage, ob die zur Zeit diskutierte
Novellierung des Landesplanungsrechts, und hier speziell der § 10 a zur Einfiihrung so ge-
nannter ,Regionaler Flachennutzungsplane®, Zielfihrend im Sinne der Lésung unzweifelhaft
bestehender Stadt-Umland Probleme in unserem Land ist. Dafiir werden zunéchst die bun-
desrechtlichen Regelungen untersucht, bevor die vorliegenden Drucksachen bewertet und
schlielich Lésungsvorschlage unterbreitet werden.

Bundesrechtliche Grundlagen fiir den Regionalen Flichennutzungsplan

Der (RFNP) wurde mit der Neuregelung des Raumordnungsgesetzes 1998 ins Bundesrecht
aufgenommen. Die Motivation des Gesetzgebers war dabei, eine regionale Abstimmung der
Siedlungsentwickiung und zugleich eine Vereinfachung des Planungssystems zu ermdgli-
chen. Ein RFNP soll gemaR § 9 Abs. 6 ROG fiir seinen Geltungsbereich zugleich die Funktion
eines Regionalplanes und eines gemeinsamen Flachennutzungsplanes nach § 204 BauGB
Uibernehmen. Die Voraussetzungen fiir seine Anwendung sind,
o die Umsetzung der bundesrechtlichen Rahmenregelung in das jeweilige Landespla-
nungsrecht;
o formell eine kommunal organisierte Regionalplanung
o und materiell das Vorliegen von Verdichtungen oder sonstigen raumstrukturellen Ver-
flechtungen.

§ 9 Abs. 6 Satz 3 ROG spricht ein Teilraumverbot aus. Das Ziel dabei besteht darin, eine Ab-
koppelung von Teilrdumen von der restlichen Region zu verhindern und damit die Entstehung
von Flickenteppichen® unterschiedlicher Planungen bzw. Zustandigkeiten zu vermeiden. Im
Idealfall sollten daher die Gebietskulissen von Regionalplanung und RFNP deckungsgleich
sein. Andernfalls wird die so genannte ,Integrationslosung* fiir einen besonders verflochtenen
Teilraum innerhalb bestehender Planungsregionen unter Beteiligung des Tragers der Regio-
‘nalplanung als konform mit dem Bundesrecht angesehen. Fiir den Teilraum kénnen dabei de-
taillierte bzw. um die Erfordernisse der Flachennutzungsplanung erganzte Inhalte gewahit
werden. Der regionale Flachennutzungsplan ist in den Regionalplan zu integrieren. Beide sind
stets zusammen zu beraten und zu verabschieden. Dabei sind die regionalplanerischen Fest-
legungen und die flachennutzungsplanerischen Darstellungen getrennt darzustellen.

Bei der Aufstellung des RFNP sind die Verfahrensvorschriften des ROG bzw. LPIG einerseits
sowie des BauGB andererseits einzuhalten. Ein RFNP ist nicht ohne direkte Vertretung aller
Gemeinden in einem beschlussfassenden Organ moglich. Das ergibt sich aus der analogen
Problematik des Stadtverbandes Saarbriicken. Das Bundesverfassungsgericht stellte kiar,
dass Flachennutzungsplanung auf regionaler Ebene nur zuldssig ist, wenn die Gemeinden
daran institutionell beteiligt werden. Daher ist die Mitwirkung samtlicher Gemeinden im Gel-
tungsbereich des RFNP sicherzustellen. Dies erfordert gemaR § 204 BauGB Einstimmigkeit
unter den Gemeinden im Geltungsbereich des RFNP. Zugleich hat der Trager der Regional-
planung Giber den RFNP zu entscheiden. Im neuen Planungsverband ,Frankfurt Region
RheinMain* (PVFRM), dem bisher einzigen Anwendungsfall fir einen RFNP, entscheiden die
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Beschlussgremien des Verbandes (Verbandskammer mit Vertretern aller Mitgliedskommunen)
und der Regionalplanung (Regionalversammlung Stidhessen) gemeinsam (iber das Planwerk.

Stellungnahme zur Einfithrung eines § 10a Landesplanungsgesetz

Am 11. Februar 2003 wurde in den Landtag ein Gesetzentwurf eingebracht, der Giber einen §

10a LPIG die Méglichkeit eréffnet, dass regionale Planungsgemeinschaften einen regionalen

FNP nach § 9 ROG aufstelien kdnnen, der zugleich die Funktion eines GEP und eines ge-

meinsamen FNP nach § 204 BauGB Gbernimmt.

Hierzu wird die Landesregierung per Rechtsverordnung erméachtigt {...] zu regein:

) das Verfahren zur Bildung der regionalen Planungsgemeinschaften,

. das Verfahren zur raumlichen Abgrenzung der Gebiete fiir regionale FNP,

. das Verfahren zur Erarbeitung, Aufstellung, Beschlussfassung und Genehmigung sowie
zu Form und Inhalt des regionalen FNP, '

) die zustandige Behérde fiir die Genehmigung des regionalen FNP.

Zunéachst muss darauf hingewiesen werden, dass der vorliegende Gesetzentwurf eigentlich
alle wesentlichen Fragen offen lasst, bzw. der 0. g. Rechtsverordnung iberlasst. Dies ist aus
verfassungsrechtlichen Griinden (Art. 70 Landesverfassung) nicht haltbar, da die Ermachti-
gungsgrundalge fiir die Rechtsverordnung nicht ausreichend konkret ist.

Das zentrale inhaltliche Problem stellt jedoch die Schaffung von einzelnen regionalen Pla-
nungsgemeinschaften, also Raumen einer kommunalisierten Regionalplanung, dar. Damit
wirde eine zersplitterte Organisation der Regionalplanung geschaffen, da fir Restrdume das
etablierte System der Gebietsentwicklungsplanung als Gemeinschaftsaufgabe von Land und
Kommunen bei Entscheidungszusténdigkeit der Regionalrate bestehen bleiben wiirde. Ein
Nebeneinander von Regionalraten und den Vertretungskérperschaften der regionalen Pla-
nungsgemeinschaften in einem Planungsraum ist nicht zulassig.

Diese organisatorische Zersplitterung wiirde die bestehenden Koordinationsproblem erhdhen
und widerspricht zumindest dem Geist des Teilraumverbots. AuRerdem ist die Frage der Ab-
grenzung der Planungsraume unklar. Bei einem freiwilligen Zusammenschluss interessierter
Gemeinden wéren zwei Konsequenzen zu erwarten: Zum einen kdnnten Planungsgemein-
schaften zustande kommen, die objektiven (z.B. Verflechtungs-) Kriterien nicht entsprechen.
Zum anderen werden Gemeinden, die in zentraler Lage eines regionalen Verflechtungsbe-
reichs liegen, in die Lage versetzt, quasi ein Vetorecht gegen das Zustandekommen der Pla-
nungsgemeinschaft auszuiben. Unter diesen Umstanden sind regionalplanerisch wenig sinn-
volle Zugestandnisse im Hinblick auf die weitere Siedlungsentwicklung derartiger Gemeinden
denkbar.

Ohnehin muss die Landesplanung bereits deshalb die Abgrenzung vornehmen oder ihr zu-
mindest zustimmen, weil die Abgrenzung der Planungsraume fiir RFNP u. a. regionalplane-

_ risch (,in Verdichtungsraumen oder bei sonstigen raumstrukturellen Verflechtungen®) begriin-
det werden muss. Dabei ist unverzichtbare Mindestbedingung, dass nur zusammenhéngende
Gebiete (z.B. das Ruhrgebiet) bei Bildung flachendeckender Planungsgemeinschaften aus
der Gebietsentwicklungsplanung entlassen werden. Diese Gebiet sollten jeweils mindestens
einen oberzentralen Verflechtungsraum abdecken, also eine Kernstadt mit ihrem Umland.



Bliebe das Umland auf3en vor, kime man einer Lésung der bestehenden Stadt-Umland-
Probleme keinen Schritt naher.

Ein weiteres Problem ergibt sich aus der Wirkung gegentiber den Fachplanungstragern, die
an Ziele der Raumordnung gebunden sind (§ 4 (1) ROG), aber ein Widerspruchsrecht gegen
sie betreffende Darstellungen des Flachennutzungsplans (§ 7 (1) BauGB) besitzen. Daher ist
u. U. eine Doppelung der Planinhalte erforderlich!

Neben der regionalen Planungsgemeinschaft ist die konsensuale Zustimmung aller Gemein-
den zum sie betreffenden RFNP erforderlich. Dies gilt auch fir alle Anderungen, selbst solche,
die nicht die Gemarkung aller Gemeinden betreffen. Die Folge wird ganz dhnlich wie in allen
bisher in der Praxis beobachteten gemeinsamen Flachennutzungsplanungen sein, dass jede
Gemeinde sorgfiltig darauf bedacht sein wird, den anderen Gemeinden keine Entwicklungs-
spielrdume zu versagen, um nicht im Falle eigener Vorstellungen auf den Widerstand der an-
deren zu stoBen. Eine, aus regionaler Sicht dringend erforderliche, Abstimmung statt inter-
kommunaler Konkurrenzkampfe wird so nicht zu erwarten sein. Jede Aufstellung und Ande-
rung miisste zudem zur Sicherstellung der Ziele der Landesplanung unter einem Genehmi-
gungsvorbehalt der Landesregierung stehen, wobei aufgrund der Betroffenheit der Fachpla-
nungen nicht nur die Landesplanung, sondern auch die anderen betroffenen Ressorts zu-
stimmen missten. Der organisatorische und zeitliche Aufwand ist kaum auszudenken. Eine
Alternative ware eine Genehmigung durch die Bezirksregierung (zumindest bei Anderungen).
Bei einer Genehmigung durch die Bezirksregierungen hatten die Landesregierung und die
Fachressorts allerdings keine direkte Einflussméglichkeit mehr. Andererseits kdnnte der még-
liche Wegfall der Bezirksplanungsbehérden als Puffer zwischen Land und Kommunen ver-
starkte Konflikte zwischen den einzeinen Kommunen und zwischen den verschiedenen regio-
nalen Planungsgemeinschaften zur Folge haben.

§ 4 des Entwurfs tiber ein Anderungsgesetz zum KVRG sieht im Ubrigen keine Regionalpla-

- nungskompetenz des neuen Regionalverbands Ruhr (RVR) vor. Vorgesehen sind vielmehr
Kompetenzen fiir ,regionale Planung® und ,regionale Entwickiungskonzepte®, die bei Regio-
nalpianung bzw. Bauleitpianung in der Abwagung zu beriicksichtigen sind. Eine verbindliche
Klammer kann die ,regionale Planung® des RVR fiir mehrerer RFNP im Ruhrgebiet nicht
schaffen, da ein solcher Plantyp nicht mit dem Bundesrecht vereinbar und damit nur informel-
ler Natur sein kann. Auch eine Berlicksichtigungspflicht regionaler Entwicklungskonzepte fiir
die Bauleitplanung wére nur méglich (§ 1 Abs. 5 Nr. 10 BauGB), wenn zumindest alle Ge-
meinden an der Aufstellung und Beschiussfassung beteiligt gewesen sind, was aber weder fiir
den KVR noch den zukiinftigen RVR zutrifft. Sinnvoll wére jedoch, das der RVR als
Dienstleister die Aufstellung der RFNP in seinem Verbandsgebiet im Auftrag der Planungs-
verbénde (vgl. § 4 Abs. 5 Entwurf KVR-And.G) Gibernimmt. Damit scheint die Gewahrleistung
- einer koordinierten Planung mdglich. Allerdings lasst die Aufhebung der Pflichtmitgliedschaft
im KVR (§ 4 Abs. 1), erstmals zum 1.10.2009 mdglich, befurchten, dass danach ein ,Flicken-
teppich” im Ruhrgebiet entstehen wiirde.

Lésungsmodell Planungsverband

Die folgenden Ausfiihrungen haben zum Ziel einen mit dem Bundesrecht vereinbaren und
zugleich praktikablen Weg zur Einfihrung des RFNP in NRW aufzuzeigen. Konsequent wei-
tergedacht bedeutet der Gesetzentwurf eine landesweit kommunalisierte Regionalplanung.
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Eine Zersplitterung der Organisationsform fiir die Regionalplanung in inselartige Teilrdume, in
denen regionale Planungsgemeinschaften Regionale Flachennutzungspléne aufstellen und
Restraume, in denen die Regionalrate die Zustandigkeit fir die klassische Gebietsentwick-
lungsplanung behalten, ist weder wiinschenswert noch tragfahig.

Zur Einfihrung einer flaichendeckend kommunalisierten Regionalplanung missten landesweit
die bisher allein im Zusammenhang mit den RFNP vorgesehenen regionalen Planungsge-
meinschaften geschaffen werden. Will man den RFNP, ohne dass ein zweites Beschlussgre-
mium (Gemeindekammer) mit dem Zwang zu einstimmigen Beschliissen erforderlich ist, gibt
es dann nur einen Losungsweg: Planungsverbande nach § 205 BauGB. Aufgrund von § 9
Abs. 5 ROG kénnen den Tragern der Regionalplanung weitere Aufgaben Gbertragen werden.
Damit wiirde eine regionale Planungsgemeinschaft als Tragerin der Regionalplanung zugleich
die Funktion eines Planungsverbandes nach § 205 BauGB libernehmen. Zu einem Planungs-
verband kénnen sich Gemeinden und/oder sonstige 6ffentliche Planungstrédger zusammen-
schlielRen. Diesem kann optional nur die Flachennutzungsplanung, nur die Bebauungspla-
nung oder die komplette Bauleitplanung Gibertragen werden. Der Verband tritt fiir die Bauleit-
planung an die Stelle der Gemeinden. Damit geht die Planungs- und Vollzugshoheit auf den
Verband Gber (Funktionsnachfolge). Die Entscheidung (iber den gemeinsamen Flachennut-
zungs- oder Bebauuhgsplan trifft eine Kammer aus Vertretern der Gemeinden. § 205 BauGB
schreibt nicht vor, dass die Planentwiirfe von den Mitgliedern des Verbandes einstimmig be-
schlossen werden miissen. Maf3geblich ist vielmehr die in der Verbandssatzung aufgrund von
ZweckmaBigkeitsuberlegungen getroffene Regelung der Stimmenverhéltnisse. Dies kann eine
einfache oder qualifizierte Mehrheit oder auch eine Einstimmigkeit bedeuten. Dabei kdnnen
sowohl Bevolkerung als auch Planungshoheit in die Stimmenverteilung einflieBen. Allerdings
miissen die von einem RFNP betroffenen Gemeinden die Mehrheit in der Planungsversamm-
lung besitzen.

Fur Nordrhein-Westfalen bedeutet dies, dass eine Anzahl von etwa 15 kommunal verfassten
regionalen Planungsgemeinschaften entstehen wiirde, die flichendeckend Trager der
Regionalplanung wéren. Fiir die Abgrenzung kénnte man sich an den bestehenden ZIN-
Regionen (regionalisierte Strukturpolitik) orientieren, die relativ gut die bestehenden raum-
strukturellen Verflechtungen widerspiegeln. Zudem hat sich in diesen Raumen im Rahmen
von Regionalentwicklungsprozessen (Regionalkonferenzen, Regionale Entwicklungskonzep-
te) bereits eine mehr oder weniger stark ausgepragte Kultur der Zusammenarbeit etabliert und
bietet sich die Chance, Regionalplanung und Strukturférderungskulissen radumlich zu integrie-
ren. Diese Planungsgemeinschaften, kénnten dann fiir einen Teil (,Integrationsidsung®) oder
ihren gesamten Planungsraum einen RFNP aufstellen, wenn sie zugleich die Funktion eines
Planungsverbandes nach § 205 BauGB iibernahmen. In der Regionalversammiung miissten
alle Gemeinden direkt vertreten sein, um eine separate Gemeindekammer zu vermeiden. Fir
den Fall, dass nicht fir den gesamten Planungsraum ein RFNP aufgestelit werden soll, miis-
sen die von der Integrationsiésung betroffenen Gemeinden die Mehrheit in der Regionalver-
sammlung besitzen oder alternativ separat Gber den FNP-Teil des RFNP befinden.

Fur eine leistungsfahige Planungsgemeinschaft bedarf es selbstverstandlich einer personell
und sachlich hinreichend ausgestatteten Geschaftsstelle — was insbesondere in Ostdeutsch-
land eine Schwachstelle kommunalisierter Regionalplanung darstelit. Kommunalisierung einer
Aufgabe bedeutet namlich auch Ubernahme der Finanzierung durch die Mitgliedskommunen.
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Freilich wére es vorstellbar, bestehendes Personal einzusetzen, das bisher in den Kommunen
fur die Flachennutzungsplanung zusténdig gewesen ist.

Praktische Erfahrungen mit RFNP liegen aber bisher nur sehr begrenzt, und auch hier nur mit
der Aufsteliung, nicht aber mit der Umsetzung vor (Frankfurt Rhein-Main). Von einer Vereinfa-
chung bzw. Verschiankung der Regionalplanung kann jedenfalls ebenso wenig die Rede sein
(kompliziertes Verfahren, komplexe Inhalte, die zugleich den Anforderungen von ROG und
LPIG sowie des BauGB entsprechen missen) wie von einer Starkung der Kommunen. Ober-
halb einer kommunal verfassten Regionalplanung miisste namlich schon im Interesse der
Lahdesregierung zur Durchsetzung landesplanerischer Zielvorstellungen eine inhaltlich ge-
starkte Landesplanung etabliert werden, die auch rdumlich konkrete Zielaussagen (z. B. zu
Vorrang- und Eignungsgebieten) trifft. Vor allem aber ist gerade der Rhein-Ruhr-Raum, fir
den die Einfiihrung des RFNP urspriinglich diskutiert wurde, von seiner polyzentrischen Struk-
tur und seiner schieren Grée her, denkbar ungeeignet fiir diesen Plantyp. Die Abstimmungs-
erfordernisse bei Aufstellung (insbesondere bei Anderungsverfahren) und Genehmigung der
RFNP wiirden sich gegeniiber den ,nur” drei GEP sogar erhdhen, da es der erforderliche
Mafistab unméglich erscheinen lasst, das ganze Ruhrgebiet (und den notwendigerweise ein-
zubeziehenden suburbanen Raum) in einem Planungsraum zusammenzufassen. Sinnvoller
ware daher, wenn die Landesregierung unbedingt das Instrument RFNP erproben mdchte, so-
litdre Verdichtungsrdume wie Miinster, Bielefeld oder Aachen auszuwéhien, die sich relativ
klar abgrenzen lassen und raumlich tiberschaubar sind.

Dennoch ist eine Planungskompetenz ,aus einer Hand" fir das Ruhrgebiet wiinschenswert,
um Problem- und Aufgabenwahmehmungsraum in Ubereinstimmung zu bringen. Auch wenn
dies eine Sonderldsung fir das Ruhrgebiet bedeuten wiirde, ist dies sinnvoll, denn es geht
nicht darum, Gleiches ungleich, sondern ungleich strukturierten Raume, mit jeweils zweckma-
Bigen Organisations- und Planungsstrukturen zu begegnen, wie das schon die Rdume Stutt-
gart und Hannover erfolgreich vorexerziert haben. Eine sinnvolle Alternative zu mehreren
RFNP kénnte daher ein Regionalverband Ruhr sein, der neben seinen iibrigen, raumbedeut-
samen Aufgaben, Trager einer schlanken, kommunalisierten Regionalplanung wére. Dies ist
auch der Ansatz des Gesetzentwurfes der CDU-Fraktion (Drucksache 13/2267). Im Idealfall
wiirde iber eine (wiinschenswerte) Direktwahl von Regionalversammlung und Regionalprasi-
dent eine direkte demokratische Legitimation entstehen (Stuttgarter Modell), womit die Bildung
einer regionalen Identitit angeregt und die Aussicht, tatsachlich eine regional abgestimmte
raumliche Entwicklung zu beférdern, wachsen wiirde. Insoweit besteht Ubereinstimmung mit
dem Antrag der FDP-Fraktion (Drucksache 13/2452), wohingegen der dort vertretene Gedan-
ke der Freiwilligkeit angesichts der notwendigen Integritdt des Gebietszuschnitts und der Tat-
sache, dass es sich bei der Regionalplanung um eine férmiiche, hoheitliche Aufgabe handelt,
abzulehnen ist. Freiwillige interkommunale Zusammenarbeit auf regionaler Ebene ist freilich
prinzipiell sehr wiinschenswert, solange nicht hoheitliche Aufgaben zu Gbernehmen sind. Al-
lerdings kann es durchaus eine Resultante einer freiwilligen Zusammenarbeit auf Basis einer
erzielten Ubereinkuntt hinsichtlich Problemsicht und Lésungswegen sein, sich spater zu for-
malisieren, d. h. eine eigene Rechtspersdnlichkeit (des éffentliches Rechts) zu schaffen, um
dann auch hoheitliche Aufgaben Glbernehmen zu kénnen. Dies wiirde, wie es der FDP-
Entwurf im Grundsatz auch vorsieht, allerdings eine Mitgliedschaft aller Kommunen im Pla-
nungsraum voraussetzen, um ,Flickenteppiche” bei der Regionalplanung zu vermeiden. Der



Weg hin zu einer solchen, zu Beginn auf Freiwilligkeit basierenden Organisationsform fur die
Regionalplanung, diirfte nur ein langer sein, so dass er fiir die Lsung gegenwartig bestehen-

der Fragen im Hinblick auf die Tragerschaft der Regionalplanung im Ruhrgebiet nicht weiter-
hilft.
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