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Stellungnahme zur Anhérung am 28. Mai 2003

. Zusammenfassung

1. Eine Neugestaltung der Entscheidungs- und Planungsstrukturen sollte das
erhebliche Kooperationspotential der Stidte im Ruhrgebiet einbeziehen
und durch geeignete MaBBnahmen fordern.

2. Die in § 10a LPIG-Entwurf vorgesehene regionale Flachennutzungsplanung
durch regionale Planungsgemeinschaften (§ 9 VI ROG) kann einen gewissen
Beitrag zur Stiarkung der stadtregionalen Kooperation leisten.

3. § 10a LPIG-Entwurf weist deutliche Schwachen auf (z.B. hohes MaB an Un-
bestimmtheit in wesentlichen Belangen; Stérung flexibler Kooperation zwi-

schen Gemeinden, die nicht Mitglied derselben regionalen Planungsgemein-
schaft sind).

4. Die territoriale Fragmentierung der Regionalplanung durch ein ,Mischsy-
stem” ist unzweckmaBig. Zu empfehlen ware eine klare Trennung zwischen
Landesteilen, in denen staatlich verfaBte Regionalplanung stattfindet, und
Landesteilen, fiir die regionale Flachennutzungspldne durch regionale Pla-
nungsgemeinschaften aufgestellt werden.

5. Die Anwendbarkeit von § 10a LPIG-Entwurf sollte auf die Metropolregion
Rhein-Ruhr beschrankt werden.

6. Im RVRG-Entwurf sollte klargestellt werden, daB der Regionalverband Ruhr-
gebiet als Gemeindeverband eingerichtet wird.

7. In § 4 V RVRG-Entwurf sollte klargestellt werden, daBB der Regionalverband
Ruhrgebiet gegen Entgelt auch Planungsleistungen fiir regionale Pla-
nungsgemeinschaften erbringen darf.

8. Der Regionalverband Ruhrgebiet konnte fiir die Gemeinden seines Ver-
bandsgebietes eine wichtige Rolle als Impulsgeber, Vermittler und Dienst-
leister in der stadtregionalen Planung spielen.
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Il. Stadtregionale Kooperation

Gegenstand der Anhdrung sind Gesetzentwiirfe und Antrdge, die auf eine
Verbesserung der Rahmenbedingungen fiir kommunale und regionale Entwick-
lungen in Nordrhein-Westfalen - insbesondere aber im Ruhrgebiet - zielen:

¢ Landtag Nordrhein-Westfalen, Drucksache 13/2267 - Gesetzentwurf der Frak-
tion der CDU: Gesetz zur Erweiterung der Kompetenzen und zur Demokrati-
sierung des Kommunalverbands Ruhrgebiet;

e landtag Nordrhein-Westfalen, Drucksache 13/2333 - Antrag der Fraktion der
SPD und der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN: Kommunale Zusammenarbeit
im Ruhrgebiet optimieren - Offensive fiir eine aktive Ruhrregion;

e Landtag Nordrhein-Westfalen, Drucksache 13/2452 - Antrag der Fraktion der
FDP: ,Die Ruhrstadt* - ein Kommunalverband auf der Basis freier biirger-
schaftlicher Entscheidungen;

o landtag Nordrhein-Westfalen, Drucksache 13/3538 (Neudruck) - Gesetzent-
wurf der Fraktion der SPD und der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN: Gesetz
zur Starkung der regionalen und interkommunalen Zusammenarbeit der
Stadte, Gemeinden und Kreise in Nordrhein-Westfalen.

Diesen Entwiirfen und Antrdgen ist weitgehend gemeinsam, daf3 sie die Verbes-
serung der interkommunalen und regionalen Zusammenarbeit anstreben. Die
.Kooperation zwischen den Stidten und Kreisen“ sei ,unzureichend ausgebildet*
und es gdbe Forderungen nach ,mehr gemeinschaftlicher Aufgabenwahrneh-
mung” (Drucksache 13/2333, S. 1, und Drucksache 13/3538 Neudruck, S. 1).
.Regionale Kooperation und Abstimmung“ miiBten ,verbessert und ,zukunfis-
taugliche regionale Verwaltungsstrukturen im Ruhrgebiet® herbeigefiihrt werden
(Drucksache 13/2267, S. 1). Durch die Beseitigung von ,iiberkommenen Struktu-
ren“ misse ,eine qualitativ neue Form der Kooperation im Ruhrgebiet® geschaf-
fen werden (Drucksache 13/2452, S. 2).

Im Ruhrgebiet konnen durch eine verstarkte stadtregionale Kooperation er-
hebliche Vorteile erzielt werden. Allerdings werden auch ungeeignete MaBnah-
men vorgeschlagen, die nicht zur Verbesserung von Kooperation beitragen. Sol-
che MaBnahmen sollten nicht umgesetzt werden. Dies gilt beispielsweise fiir
MaBnahmen, die zwar die Komplexitit von Handlungsmoéglichkeiten erhdhen,
aber nicht sicherstellen, daB eine verstarkte Zusammenarbeit dadurch tatsach-
lich wahrscheinlicher wird. In diesem Sinne fehlen im Vorschlag fiir einen ,Kom-
munalverbund auf der Basis freier biirgerschaftlicher Entscheidungen®, der eine
,Ruhrstadt* im Wege des ,freiwilligen und sukzessiven Zusammenschlusses®
anstrebt (Drucksache 13/2452, S. 3), plausible Hinweise darauf, wie ,Kleinstaate-
rei und Egoismen” durch ,Biirgerwille und Freiwilligkeit* (a.a.0., S. 5) wirkungs-
voll unterbunden wiirden.

Stadtregionale Kooperation ist die verstiarkte Zusammenarbeit von Gemein-
den und dient der Bewaltigung von Aufgaben zwischen der drtlichen und der
tberortlichen Ebene. Dieses Verstandnis geht vom verfassungsgesetzlich ge-



wadhrleisteten Recht auf Selbstverwaltung der Gemeinde aus (Artikel 28 1l GG
und Artikel 78 | Landesverfassung). Stadtregionale Kooperation betont die be-
sondere Rolle, die Stadte fiir die Bewdltigung von Aufgaben spielen, die sowohl
die ortliche Gemeinschaft betreffen als auch die Grenzen der 6rtlichen Gemein-
schaft iliberschreiten. Stadtregionale Kooperation ist ein Ansatz, bei dem Ge-
meinden in stadtischen Verdichtungsraumen eine groBere Handlungsverantwor-
tung fir Probleme iibernehmen, die sowohl kommunale als auch regionale
Aspekte aufweisen. Stadtregionale Kooperation wird vom Eigensinn der kom-
munalen Akteure getragen. Es geht nicht darum, daB8 sich Kommunen einer Ko-
operation ,unterwerfen und ihre eigenen Interessen zugunsten eines hoheren
Interesses dauernd zuriickstellen. Es geht auch nicht darum, da8 stadtregionale
Aufgaben durch neu eingerichtete oder reformierte tiberortliche Institutionen an-
stelle der Kommunen erledigt werden. Bei der stadtregionalen Kooperation steht
vielmehr im Vordergrund, daB selbstindige Kommunen durch einen fortgesetz-
ten ProzeB von Verhandlungen und Vereinbarungen wechselseitig vorteilhafte
Loésungen fiir Probleme suchen, die sich aus rdumlicher Nahe oder funktionalen
Verflechtungen ergeben.

Stadtregionale Kooperation kann als regelgeleiteter und aufgabenorientier-
ter Projektverbund funktionieren. Diese Erkenntnis wurde im Forschungsver-
bund ,Stadteregion Ruhr 2030“ von den kreisfreien Stadten Duisburg, Miilheim
an der Ruhr, Oberhausen, Essen, Gelsenkirchen, Herne, Bochum und Dortmund
erarbeitet. Der Forschungsverbund wurde mit Mittein des Bundesministeriums
fir Bildung und Forschung (,Stadt 2030“) und des Ministeriums fiir Stadtebau
und Wohnen, Kultur und Sport des Landes Nordrhein-Westfalen finanziell unter-
stiitzt und von der Fakultdt Raumplanung der Universitat Dortmund als wissen-
schaftlichem Verbundpartner begleitet. In einem 18-monatigen LeitbildprozeB
haben die Verbundpartner in fiinf Veranstaltungen mit Vertreterinnen und Vertre-
tern aus Wirtschaft, Kultur, Wissenschaft, Politik und Verwaltung die Grundlagen
fur eine verstiarkte Kooperation im Ruhrgebiet geschaffen. In sieben Stadten
wurden Ratsbeschliisse fiir die Vereinbarung eines stadtregionalen Kontraktes
und die Zusammenarbeit als Stadteregion Ruhr gefaBt. Wichtige Ergebnisse des
Forschungsverbundes ,Stadteregion Ruhr 2030“ sind:

¢ Auf kommunaler Ebene besteht ein hohes MaB an Ubereinstimmung iiber
langfristige Entwicklungsziele der Stddte im Ruhrgebiet. Dies schlieBt eine
Konkurrenz zwischen den Ruhrgebietsstadten nicht aus. Zwischen Koopera-
tion und Wettbewerb besteht kein Widerspruch. Die Konkurrenz zwischen
den Stidten kann, wenn sie durch die Ubereinstimmung iiber langfristige
Entwicklungsziele und vereinbarte ,Spielregeln” geleitet wird, als Antriebs-
kraft fiir gemeinsame Entwicklungen eingesetzt werden.

e Durch Verhandlungen, Konsensbildung und Vereinbarungen zwischen den
Stadten im Ruhrgebiet konnen zahireiche Probleme, die sich aus raumlicher
Ndhe oder funktionalen Verflechtungen ergeben, sachgerecht und dauerhaft
gelost werden.

e Stadtregionale Kooperation funktioniert, wenn sie fiir alle beteiligten Kom-
munen - zumindest mittelfristig — von Vorteil ist und den Wettbewerb zwi-
schen Kommunen begiinstigt Dies wird am besten durch eine ausgeprigte
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Aufgaben- und Projektorientierung und durch Vereinbarungen iiber die Ver-
teilung von stadtregionalen Vor- und Nachteilen gewahrleistet.

e Werden fiir die stadtregionale Kooperation geeignete ,Spielregeln” verein-
bart (u.a. iiber vertrauensbildende MaBnahmen, gemeinsame Anstrengungen
zur Erzielung von Kooperationsvorteilen, Vorteilsausgleich, Verbindlichkeit,
Anreize und Sanktionen, AuBenvertretung), erhdht dies die Chance auf eine
erfolgreiche Zusammenarbeit.

Die im Forschungsverbund ,Stadteregion Ruhr 2030“ erzielten Ergebnisse kon-
nen nicht unmittelbar zur Beantwortung der fiir die 6ffentliche Anhérung ge-
stellten Fragen herangezogen werden. Allerdings begriinden sie die berechtigte
Annahme, daB eine Neugestaltung der Entscheidungs- und Planungsstrukturen
mit einem erheblichen Kooperationspotential der Stadte im Ruhrgebiet rechnen
kann. Dieses Potential sollte durch geeignete MaBnahmen entwickelt und gefor-
dert werden. '

Einer freiwilligen Zusammenarbeit der Stadte werden mitunter so offenkundi-
ge Schwéchen attestiert, daB ,eine darauf aufbauende Strategie als hoffnungslos
zu gelten hat* (Ernst-Hasso Ritter, ,Selbstorganisatorische Handlungspotenziale
in polyzentralen Metropolregionen. Am Beispiel der Metropolregion Rhein-Ruhr*,
Informationen zur Raumentwicklung, Heft 6/7.2002, S. 367-376 [S. 368]). Derar-
tige Einschdatzungen kénnen mit vielen Anekdoten belegt werden und bestétigen
verbreitete Vorurteile. Allerdings findet eine Zusammenarbeit von Stiadten nur
freiwillig statt oder sie findet nicht statt: Es gibt keine unfreiwillige Zusammen-
arbeit von.Stadten. Wer den Verzicht auf das kommunale Kooperationspotential
empfiehlt, nimmt in Kauf, daB Entscheidungs- und Planungsstrukturen starker
auf die staatliche Ebene verlagert werden. Dies widerspricht nicht nur der grund-
gesetzlichen Wertentscheidung zugunsten einer kommunalen Selbstverwaltung,
sondern iiberfordert auch die Steuerungsfihigkeit der staatlichen Ebene (Land,
Regierungsbezirke). Aus diesem Grund sind die vorliegenden Gesetzentwiirfe
und Antrdge danach zu beurteilen, ob sie eine stadtregionale Kooperation auf
freiwilliger Grundlage fordern und begiinstigen.

lll. Regionale Fldchennutzungsplanung
A. Zur Offnungsklausel im Landesplanungsgesetz (§ 10a)

Die Umsetzung von § 9 VI des Raumordnungsgesetzes (ROG) fithrt in Nord-
rhein-Westfalen zu erheblichen Verdnderungen in der Regionalplanung. In die-
sem Sinne stellt der Landesplanungsbericht (herausgegeben vom Chef der
Staatskanzlei des Landes Nordrhein-Westfalen, November 2001) fest: In ,den
Landern mit einer staatlich verfaBten Regionalplanung ist ... die Einfiihrung ei-
nes regionalen Flachennutzungsplanes nicht mdglich® (S. 35). Demgegeniiber
schlagt der Entwurf der Fraktion der SPD und der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRU-
NEN (Drucksache 13/3538 Neudruck) vor, regionale Planungsgemeinschaften
durch eine Offnungsklausel im Landesplanungsgesetz (§ 10a) zur Aufstellung
von regionalen Flachennutzungsplanen zu ermachtigen.



Das vom Landesplanungsbericht festgestellte Spannungsverhéltnis zwischen
einer Regionalplanung, die von regionalen Planungsgemeinschaften aufgrund
von Zusammenschliissen von Gemeinden und Gemeindeverbanden getragen
wird, und einer staatlich verfaBten Regionalplanung Iést der vorgeschlagene
- § 10a LPIG durch einen Vorrang fiir den kommunalen Zugriff: Stellen regionale
Planungsgemeinschaften einen regionalen Flachennutzungsplan auf, iibernimmt
dieser ,zugleich die Funktion eines Gebietsentwicklungsplans und eines ge-
meinsamen Flachennutzungsplans nach § 204 des Baugesetzbuches”. Dieser
Vorrang wird auch vom Bundesgesetzgeber bevorzugt: § 9 IV und VI ROG beru-
hen auf der Wertung, daB in Verdichtungsraumen die Regionalplanung vor al-
lem durch Zusammenschliisse von Gemeinden und Gemeindeverbinden (re-
gionale Planungsgemeinschaften) erfolgen soll.

Die Frage nach dem Verhdltnis der Regionalplanung zur regionalen Flachen-
nutzungsplanung ist daher so zu beantworten, daB ein regionaler Flachennut-
zungsplan fiir das Gebiet aller Gemeinden, die eine regionale Planungsgemein-
schaft gebildet haben, an die Stelle des Gebietsentwicklungsplans (§ 14 LPIG)
tritt. Dieselbe Rechtswirkung trifft auch die Flachennutzungsplanung der Mit-
gliedsgemeinden einer regionalen Planungsgemeinschaft: Ubernimmt ein regio-
naler Flachennutzungsplan die Funktion eines gemeinsamen Flachennutzungs-
plans (§ 204 BauGB), 1aB8t dies keinen Raum mehr fiir einzelne Flachennut-
zungsplane der Gemeinden, die eine regionale Planungsgemeinschaft bilden
(vgl. dazu auch § 204 | Satz 3, 1. Halbsatz BauGB).

§§ 5 ff BauGB, § 204 BauGB, § 14 LPIG und § 10a LPIG-Entwurf erlauben
drei Alternativen fiir die Ausgestaltung des Verhaltnisses zwischen Regionalpla-
nung und Bauleitplanung (Abbildung 1):

J—

[GEP | [GEP | GEP entfallt

i _regionaler FNP :

. gemeinsamer FNP |

ENP, FNP. FNP, FNP;

Typ A:
§ 14 LPIG und
§ 5 BauGB

einzelne FNP entfallen

Typ B:
§ 14 LPIG und
§ 204 BauGB

einzelne FNP entfallen

Typ C:
§ 10a LPIG
(Entwurf)

Abbildung 1: Reglonalplanung und Bauleltplanung (drei Alternativen)

Unrichtig ist, daB die Bildung einer regionalen Planungsgemeinschaft und die
Aufstellung eines regionalen Flachennutzungsplans die Mdéglichkeit, durch in-
terkommunale Kooperation gemeinsame Flachennutzungspldne im Rahmen des
Baugesetzbuches zu erarbeiten und aufzustellen, ,unberiihrt* 148t (so aber
Drucksache 13/3538 Neudruck, S. 54). Vielmehr ersetzt der regionale Flachen-
nutzungsplan sowohl den Gebietsentwicklungsplan (§ 14 LPIG) als auch die
einzelnen oder gemeinsamen Flachennutzungspléne (§§ 5 ff und § 204 BauGB)
jener Gemeinden, die eine regionale Planungsgemeinschaft bilden. Jede andere
Interpretation der Funktions-Klausel (,... zugleich die Funktion ... ibernimmt ..")
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hatte zur Folge, daBl der regionale Flachennutzungsplan (§ 10a LPIG-Entwurf)
neben den Gebietsentwicklungsplan (§ 14 LPIG), gemeinsame Flachennutzungs-
pléne (§ 204 BauGB) und einzelne kommunale Flachennutzungsplane (§§ 5 ff
BauGB) tritt. Diese Art der Kumulation von Planungsinstrumenten auf demsel-
ben Gebiet (Abbildung 2) ist unzulassig.

Abbildung 2: Regionalplanung und Bauleitplanung
{unzuldssige Kumulation)

Die Verdrangungswirkung des regionalen Flachennutzungsplans ist aus raum-
planerischer Sicht zu begriiBen, da sie die Instrumente von zwei Planungsebe-
nen (Gebietsentwicklungsplane und kommunale Flachennutzungsplane) zu ei-
nem Instrument zusammenfaBt und zugleich den EinfluBbereich der kommuna-
len Selbstverwaltung stirkt Die Verdrdéngungswirkung des regionalen Flachen-
nutzungsplans sollte zur Vermeidung rechtlicher Unklarheiten deutlicher gere-
gelt werden. Dabei kdénnte auch klargestelit werden, ob und welche weiteren
Konseguenzen mit einem regionalen Flachennutzungsplan verbunden sind (z.B.
Problem der funktionellen Wirkung als Landschaftsrahmenplan und forstlicher
Rahmenplan - § 14 1l LPIG).

Die vorgeschlagene Regelung des § 10a LPIG-Entwurf eréffnet ein regional-
planerisches Mischsystem. Fiir jene Gemeindegebiete, die zu einer regionalen
Planungsgemeinschaft gehoren, werden der Gebietsentwicklungsplan und die
einzelnen Flachennutzungspldne durch den regionalen Flachennutzungsplan
ersetzt (Abbildung 1, Typ C). Fiir die Gebiete von Gemeinden, die keine regiona-
len Planungsgemeinschaften bilden, bleibt es bei der bisherigen Regionalpla-
nung durch Gebietsentwicklungspldne und der Bauleitplanung durch Flichen-
nutzungspline (Abbildung 1, Typ A). Weiterhin kénnen Gemeinden unter den
Voraussetzungen des § 204 BauGB gemeinsame Flichennutzungspldne aufstel-
len (Abbildung 1, Typ B), dadurch wird aber der Gebietsentwicklungsplan nicht
beriihrt.

Wahrend der Vorschlag, dem Kommunalverband Ruhrgebiet die Gebietsent-
wicklungsplanung fiir das Verbandsgebiet zu ibertragen (§ 4 | Nr. 5 KVRG nach
dem Gesetzentwurf der Fraktion der CDU, Drucksache 13/2267) die territoriale
Einheitlichkeit des Planungssystems wahrt, fithrt § 10a LPIG-Entwurf zu einer
territorialen Fragmentierung der Regionalplanung. In Abbildung 3 wird das
Ergebnis einer Telefonumfrage zum Stand der Flichennutzungsplanung in Stad-
ten im Ruhrgebiet (KVR-Gebiet) dokumentiert, die im Mai 2003 am Fachgebiet
Bodenpolitik der Fakultat Raumplanung (Universitdt Dortmund) durchgefiihrt
wurde. Die Abbildung zeigt, daB der Stand der Flachennutzungsplanung - aus
welchen Griinden auch immer - hdchst uneinheitlich ist Dieser Befund a8t
befiirchten, daB auch die Bildung von regionalen Planungsgemeinschaften und
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die Aufstellung von regionalen Flichennutzungspldanen uneinheitlich erfolgen
wird. Falls beispielsweise Gemeinden, die erst jiingst einen Flachennutzungsplan
aufgestellt haben, nicht dazu bereit sind, einer regionalen Planungsgemein-
schaft beizutreten, kénnten raumlich unzweckmaBig geformte Gemeinschaftsge-
biete entstehen. Ahnliche Effekte kdnnten von Gemeinden ausgehen, die schon

sehr lange keinen Flachennutzungsplan aufgestellt haben (in zwei Fillen zuletzt
im Jahr 1968).

Legende

Neuaufsteliung geplant oder Im Gange?
:

[__| Nein

Aufstellungsjahr des giiltigen FNP
11968 - 1977 Quelle: Telefoninterviews. Stand Mal 2003

1978 - 1987 ©Ohne Mafistab. Eigene Darstellung. Univ:Prof. Dr. Benjamin Davy

I 1988 - 1997 Erarbeitet von Dominik Braunsteiner, Fachgebiet Bodenpolitlk, Fakultiit Raumplanung
I 1998 - 2002 Claudia Bierbaum und Thomas JOrgenschellert Universttat Dortmund

Abbildung 3: Stand der Flichennutzungsplanung in Stidten im Ruhrgebiet

§ 10a LPIG-Entwurf iiberlaBt es den Gemeinden, ob und auf welche Weise sie
regionale Planungsgemeinschaften bilden. Besser als ein regionalplanerisches
Mischsystem ware eine klare Trennung zwischen Landesteilen, in denen staat-
lich verfaBte Regionalplanung stattfindet, und Landesteilen, fiir die regionale
Flachennutzungsplane von regionalen Planungsgemeinschaften aufgestelit wer-
den. Damit wiirde der Gesetzgeber die Reichweite der Beseitigung der staatli-
chen Regionalplanung und der eigenstandigen Flachennutzungsplanung kiar-
stellen. Fiir die Bildung von regionalen Planungsgemeinschaften miiBte eine
Ubergangsfrist gesetzt werden. Falls die Gemeinden und Gemeindeverbande in
dem vom Gesetzgeber bezeichneten Landesteil keine regionalen Planungsge-
meinschaften bilden, miiBte entweder zum System der staatlichen Regionalpla-
nung zuriickgekehrt oder eine oder mehrere regionale Planungsgemeinschaf-
ten durch Gesetz (Pflichtverband) gebildet werden.

Grundsitzlich ist anzumerken, daB die Verordnungsermachtigung in § 10a i
LPIG (Gesetzentwurf der Fraktion der SPD und der Fraktion BUNDNIS 90/Die GRO-
NEN, 13/3538 Neudruck) wesentliche Fragen der regionalen Flichennutzungs-
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planung ungeregelt |aBt Diese Fragen sollen nicht durch Rechtsverordnung,
sondern durch den Gesetzgeber geregelt werden.

§ 9 VI ROG beschrénkt die Sonderstellung von regionalen Flachennutzungs-
planen auf verdichtete Rdume oder sonstige raumstrukturelle Verflechtungen.
Daher sollte § 10a LPIG-Entwurf nur auf die Metropolregion Rhein-Ruhr ange-
wendet werden.

B. Regionale Flichennutzungsplanung als Kooperationsanreiz?

Nach gegenwartigem Sachstand erfolgt die Bildung von regionalen Planungs-
gemeinschaften nach dem Prinzip der Freiwilligkeit. Ob und welche Gemeinden
sich zu einer regionalen Planungsgemeinschaft zusammenschlieBen, ist den
beteiligten Kommunen anheimgestelit. Bei der Entscheidung fiir oder gegen den
Beitritt zu einer regionalen Planungsgemeinschaft miissen Kommunen unter
anderem als Vorteile und Nachteile beriicksichtigen,

o daB der Gebietsentwicklungsplan durch den regionalen Flachennutzungs-
plan ersetzt wird (insoweit tritt ein Zugewinn an kommunaler Planungsfrei-
heit ein),

o daf} der regionale Flichennutzungsplan anstelle des eigenen Flachennut-
zungsplans tritt und auch nur unter erheblich erschwerten Bedingungen ab-
gedndert werden kann (insoweit tritt ein Verlust an kommunaler Planungs-
freiheit ein),

e daB der regionale Flachennutzungsplan auch die bauleitplanerische Freiheit
der anderen (benachbarten) Mitgliedsgemeinden einschrankt (insoweit ge-
winnen stadtregionale Gesichtspunkte an Bedeutung),

e daB der regionale Flachennutzungsplan erlaubt, iiber die Gemeindegrenzen
hinweg planerische Ziele zu verfolgen und dadurch raumliche Potentiale zu
entwickeln, deren Nutzung bislang durch politisch-administrative Grenzen

- behindert wurde (insoweit sind Kooperationsvorteile méglich, die gegenwartig
bestenfalls iiber § 204 BauGB erzielt werden kénnen).

Fiir stadtregionale Kooperation ist die regionale Flachennutzungsplanung jeden-
falls positiv, weil die Verantwortung und Gestaltung der (stadt-)regionalen Pla-
nung stiarker an die kommunale Ebene herangefiihrt wird. Neben der hohen
Symbolkraft einer gestdarkten kommunalen EinfluBnahme auf die rdumliche Pla-
nung kénnten regionale Planungsgemeinschaften auch zur Keimzelle stadtre-
gionaler Leitprojekte werden. Dies erfordert, den Aufgabenbereich solcher re-
gionaler Planungsgemeinschaften nicht bloB auf die formale Planaufstellung zu
beschrinken (siehe § 9 V ROG). Sind die beteiligten Gemeinden bereit, ihrer re-
gionalen Planungsgemeinschaft eine wichtige Rolle bei der ldeenfindung und
Verwirklichung von stadtregionalen Leitprojekten zuzuweisen, kdnnten inter-
kommunale Kooperationsbemiihungen gebiindelt und effizient umgesetzt wer-
den. Allerdings ist mit der Aufstellung eines regionalen Flichennutzungsplans
der Verzicht auf den eigenen Flachennutzungsplan verbunden. Dies wird nur
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jenen Kommunen gerechtfertig erscheinen, die durch die regionale Flichennut-
zungsplanung nachhaltig an Kooperationsvorteilen beteiligt werden, die durch
eigene kommunale Bauleitplanung nicht erlangt werden kénnen.

Die vielfaltigen Méglichkeiten der Bildung von regionalen Planungsgemein-
- schaften kénnen - zumindest wihrend einer Ubergangsphase - zu einem pro-
duktiven Wettbewerb zwischen Gemeinden und Gemeindeverbanden fiihren.
Dabei werden die ,Geopolitik der Region“ (also z.B. Lage im Ballungskern oder
Randlage, Konkurrenz zwischen Rhein- und Ruhrschiene), aber auch die Initiati-
ve und das Werben einzelner Stadte einen wesentlichen EinfluB auf die Koaliti-
- onsbildung und die Entstehung von neuen Konstellationen nehmen. Allerdings
kann diese Entwicklung, die ja nicht als fortgesetzter Wettbewerb, sondern als
finale Partnersuche angelegt ist, unproduktive Gegensatze aufbauen oder ver-
starken. Der Bildung regionaler Planungsgemeinschaften wohnt namlich ein
gewisser ,Harpunen-Effekt“ inne: Den vielfaltigen Mdoglichkeiten, interkommu-
nale Kooperationsgemeinschaften zu bilden, steht die GewiBheit gegeniber, ei-
ne einmal getroffene Beitrittsentscheidung nicht mehr oder nur erschwert riick-
gangig machen zu kénnen. Die Teilnahme an einer regionalen Planungsgemein-
schaft stért die flexible Zusammenarbeit mit anderen Gemeinden und Gemein-

deverbanden, die nicht Mitglieder derselben regionalen Planungsgemeinschaft
sind.

Vor diesem Hintergrund ist zu verneinen, daB der regionale Flachennut-
zungsplan (§ 10a Landesplanungsgesetz, Artikel | des Gesetzentwurfes Drucksa-
che 13/3538 Neudruck) in jedem Fall zu einer Verbesserung der stadtregiona-
len Kooperation fiihren wird. Vielmehr ist die Nutzung dieses Instruments nur
sinnvoll, wenn bereits feststeht, daB benachbarte Gemeinden ihre gemeinsamen
und widerstreitenden Interessen so gut miteinander abgestimmt haben, daB eine
breite Konsensgrundlage formalrechtlich in einen regionalen Flachennutzungs-
plan transformiert wird. Liegt eine solche Konsensgrundlage vor, erzielen die
beteiligten Gemeinden durch die Bildung einer regionalen Planungsgemein-
schaft eine Wirkung, die sie ohne die Einfilhrung des regionalen Flachennut-
zungsplans nicht erreichen kénnten, namlich die Verdringung des Gebietsent-
wicklungsplans. Diese Wirkung mag in besonderen Fallen tatsédchlich einen
zusatzlichen Anreiz fiir stadiregionale Kooperation bilden. Fehlt es hingegen
zwischen benachbarten Gemeinden an einer breiten Konsensgrundlage, wird die
Maoglichkeit der Bildung regionaler Planungsgemeinschaften kaum zusatzliche
Impulse fiir Konsensbildung hervorrufen.

Iv. Regionalverband Ruhrgebiet

Der Gesetzentwurf der Fraktion der SPD und der Fraktion BUNDNIS 90/Die GRU-
NEN (Drucksache 13/3538 Neudruck) bemerkt in seinen Erlduterungen vereinzelt,
daB der vorgeschlagene Regionalverband Ruhrgebiet ,ein Kommunalverband®
sei (z.B. a.a.0., S. 57, Zeile 2). Dennoch fehlt im Gesetzentwurf jeder Hinweis
darauf, es handle sich beim Regionalverband Ruhrgebiet um einen ,Gemeinde-
verband” (vgl. z.B. § 2 I Satz 2 KVRG und § 1 Il RVRG-Entwurf). Griinde, weshalb
der neue Verband kein Gemeindeverband sein solle, werden nicht angefiihrt und
sind auch nicht erkennbar. Da Gesetze im vorliegenden Zusammenhang vielfach
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an das Vorliegen des Tatbestandselementes ,Gemeindeverband” ankniipfen (z.B.
Artikel 28 1l Satz 2 GG; Gesetz iiber kommunale Gemeinschaftsarbeit; § 9 VI
ROG; § 10a LPIG-Entwurf), sollte im RVRG selbst klargestellt werden, daB der
Regionalverband Ruhrgebiet als Gemeindeverband eingerichtet wird.

Die Stellung des Regionalverbandes Ruhrgebiet in der Regionalplanung ergibt
sich insbesondere aus § 4 RVRG-Entwurf. GemaB § 4 | Nr. 1 RVRG-Entwurf bildet
die ,Erstellung und Aktualisierung von regionaler Planung und regionalen Ent-
wicklungskonzepten fiir das Ruhrgebiet’ eine umlagefinanzierte Pflichtaufgabe
des Verbandes. Diese regionale Planung fiir das Ruhrgebiet ist rechtlich aller-
dings weitgehend unverbindlich, sie bildet jedenfalls keine selbstandige Pla-
nung. Vielmehr sind regionale Planungen und regionale Entwicklungskonzepte
fir das Ruhrgebiet bloB ,bei der Aufstellung der Bauleitpidne der Mitglieder des
Verbandes und fiir das Verbandsgebiet bei der Erarbeitung und Aufstellung der
Gebietsentwicklungsplane in der Abwéagung zu beriicksichtigen* (§4 | Nr. 1
RVRG-Entwurf). Ebenfalls als umlagefinanzierte Pflichtaufgaben sind eine Reihe
von regionalplanerisch bedeutsamen Tatigkeiten wahrzunehmen, namentlich
die ,Tragerschaften in regional bedeutsamen Entwicklungsfeldern“ (§ 4 | Nr. 2
RVRG-Entwurf), die Sicherung der Verbandsgriinflichen (§4 | Nr. 3 RVRG-
Entwurf), die ,regionale Wirtschaftsforderung” und das ,regionale Standortmar-
keting” (§ 4 1 Nr. 4 RVRG-Entwurf) sowie die ,Durchfiihrung von vermessungs-
technischen und kartographischen Arbeiten” (§ 4 1 Nr. 5 RVRG-Entwurf) und die
Beteiligung an ,6ffentlichen Freizeitanlagen” (§ 4 | Nr. 6 RVRG-Entwurf). Aber
auch unter den weiteren (umlagefinanzierten) Aufgaben finden sich wichtige
Beziige zur regionalen Planung (z.B. ,Entwicklung und Vermarktung von Gewer-
beflachen“ gemdB § 4 Il RVRG-Entwurf). Im Rahmen entgeltfinanzierter Aufga-
beniibertragung kann der Verband schlieBlich planerische Dienstleistungen
erbringen. GemdB § 4 V RVRG-Entwurf kénnen eine oder mehrere Mitgliedskor-
perschaften ,dem Verband gegen Entgelt weitere Tatigkeiten, Projekte oder Pla-
nungsleistungen im Rahmen kommunaler Bauleitplanung iibertragen®. Die
Wortwahl (, ... kommunaler ..“) kdnnte so verstanden werden, da8 der Regional-
verband Ruhrgebiet nicht als Dienstleister in der regionalen Flachennutzungs-
planung tatig sein darf. Ein solcher AusschluB wére unzweckmadBig, er wird in
den Erlauterungen auch nicht begriindet. Daher wire im Gesetzestext die Klar-
stellung empfehienswert, daB der Verband - wenn dies von einer regionaien
Planungsgemeinschaft gewiinscht wird - gegen Entgelt auch Planungsleistun-
gen fiir regionale Planungsgemeinschaften erbringen kann.

Zu begriiBen ist, daB der Verband regionale Planungen fiir das Ruhrgebiet
als Pflichtaufgabe aufstellen soll. Diese Planungszustindigkeit bleibt hinter der
.Beteiligung an der Feststellung der Fluchtlinien- und Bebauungsplane fiir das
Verbandsgebiete” zuriick, die noch § 1 | Nr. 1 und §§ 16 und 17 des Gesetzes
betreffend Verbandsordnung fiir den Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk vorsah.
An dieses historisches Vorbild einer starken Planungshoheit kniipft der Vor-
schlag an, dem Kommunalverband Ruhrgebiet die Zustdndigkeit fiir die Gebiets-
entwicklungsplanung fiir das Verbandsgebiet zu iibertragen (§ 4 1 Nr. 5 KVRG
nach dem Gesetzentwurf der Fraktion der CDU, Drucksache 13/2267). Allerdings
ist es vorzuziehen, wenn die Planung in der hochverdichteten Kernzone des
Ruhrgebiets unter groBtmoglicher Beteiligung der Stidte erfolgt. Daher ist im
Gesetzentwurf der Fraktion der SPD und der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN
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(Drucksache 13/3538 Neudruck) zu begriiBen, daB das Modell des regionalen
Flaichennutzungsplans insbesondere den kreisfreien Stidten des Ruhrgebiets
eine groBere Rolle in der stadtregionalen Planung einrdumt Allerdings kdonnte
der Regionalverband Ruhrgebiet fiir die Gemeinden seines Verbandsgebietes

eine wichtige Rolle als Impulsgeber, Vermittier und Dienstleister in der stadt-
regionalen Planung spielen.

Die Rolle des Regionalverbandes Ruhrgebiet als Impulsgeber ergibt sich aus
der neuen Pflichtaufgabe, regionale Planungen und regionale Entwicklungs-
konzepte fiir das Ruhrgebiet aufzustellen (§ 4 |1 Nr. 1 RVRG-Entwurf). Gerade
weil diese Planungen und Konzepte mittelbar umgesetzt werden (namlich
durch Gebietsentwicklungsplane oder Bauleitplane), erlangen sie ihre Legiti-
mation und Effektivitit nur daraus, da sie fachlich besonders begriindet
sind (Legitimation durch Sachverstand) oder in einem konsensualen Verfah-
ren zustande gekommen sind (Legitimation durch Verfahren). Die geringe
rechtliche Wirkung der Planungen gemaf3 § 4 |1 Nr. 1 RVRG-Entwurf kann also
durch iiberzeugende Argumentation und durch konsensbildende Planungs-
verfahren aufgewogen werden. Daraus kann sowohl fiir den Regionalverband
als auch fiir die Mitgliedsgemeinden ein wechselseitiger Anreiz entstehen,
stadtregional bedeutsame Planungsinhalte in der Form von wegweisenden

Impulsen in Planungen und Konzepten gemaB § 4 | Nr. 1 RVRG-Entwurf zu
verankern.

Die Rolle des Regionalverbandes Ruhrgebiet als Vermittler fiir stadtregionale
Kooperation ergibt sich aus dem erheblichen Koordinationsbedarf, der mit
der Bildung von regionalen Planungsgemeinschaften und der Aufstellung
von regionalen Flachennutzungspldnen verbunden ist. Hier kdnnte der Re-
gionalverband wesentlich zur Stabilisierung von Kooperationsstrukturen im
Ruhrgebiet beitragen. Der Mindestinhalt dieser Vermittlerrolle besteht darin,
Reibungsverluste im Spannungsfeld zwischen der funktionellen Verflechtung
der Ruhrgebietsstidte und der sinnvollen GréBe von regionalen Planungs-
gemeinschaften zu verhindern. Obzwar diese Vermittlungsrolle in einem en-
gen Sachzusammenhang mit der Pflichtaufgabe gemdB § 4 | Nr. 1 RVRG-
Entwurf steht, sollte sie als eigenstandige umlagefinanzierte Pflichtaufgabe
in § 4 | RVRG-Entwurf aufgenommen werden.

SchlieBlich ergibt sich die Rolle des Regionalverbandes Ruhrgebiet als
Dienstleister aus § 4 V RVRG-Entwurf (mit der hier vorgeschlagenen Ande-
rung, entgeltliche Dienstleistungen auch fiir regionale Planungsgemeinschaf-
ten zuzulassen).

Die drei Rollen fiir den Regionalverband Ruhrgebiet konnen durch eine Geset-
zesanderung definiert und begiinstigt werden. Ob sie von einem Regionalver-
band Ruhrgebiet auch wahrgenommen wiirden, hdngt von anderen Faktoren ab.
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