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Stellungnahme zu den Gesetzentwiirfen

»Gesetz zur Stirkung der regionalen und interkommunalen Zusammenarbeit der Stiidte,
Gemeinden und Kreise in Nordrhein-Westfalen*, : ’
Gesetzentwurf der Regierungsfraktionen, Drucksache 13/3538

»Gesetz zur Erweiterung der Kompetenzen und zur Demokratisierung des Kommunal-
verbandes Ruhrgebiet®,
Gesetzentwurf der CDU-Fraktion, Drucksache 13/2267

Der gemeinsame Gesetzentwurf der Regierungsfraktionen vom 10.02.03 enthlt zwei beson-
ders bemerkenswerte Innovationen:

(1) die Méglichkeit zur Einfiihrung des ,,regionalen Flichennutzungsplans* (im Folgenden:
»RFNP*) nach § 9 Abs. 6 des Bundes-Raumordnungsgesetzes (ROG) sowie

(2) eine Anderung des KVR-Gesetzes mit dem Ziel, den KVR zu einem neuen ,,Regionalver-
band Ruhrgebiet* zu reformieren.

Im Folgenden nehme ich insbesondete zur Frage des RFNP Stellung, dann in relativ kurzer
Form auch zur Anderung des KVR-Gesetzes.

A. Zur Einfithrung des Plantyps ,regionaler Flichennutzungsplan“
(-, RFNP*)

(1) Der neue Plantyp RFNP bietet eine interessante Perspektive. Er verbindet die beiden
Planungsebenen des Flichennutzungsplans (im Folgenden ,,FNP*) und des Regionalplans
(NRW: ,,Gebietsentwicklungsplan®, ,,GEP*) auf einer mittleren Maf3stabsebene zwischen Ge-
meinden und Regierungsbezirken. Diese Ebene erscheint besonders relevant, da vor allem un-
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tereinander eng verflochtene Stidtegruppen (z.B. im Ruhrgebiet) sowie Stadt-Umland-
Situationen (Kernstidte mit Umlandgemeinden) zu einheitlichen Planungsréumen zusammen-
gefiihrt werden konnen.

Die Zusammenfassung der beiden Planungsebenen des FNP und des GEP kann ~ zumindest in
der weiteren Perspektive — zur Einsparung einer ganzen Planungsebene fiihren. In Anbetracht
dessen, dass ich unser real existierendes Planungssystem fiir deutlich iberreguliert halte, ist
das eine hochst interessante Perspektive.

Allerdings: Die Zusammenfassung geschieht unvermeidlich auf Kosten der kommunalen und
auf Kosten der bezirklichen Planung. Hinzu kommt, dass auf der fir RFNPe in Frage kom-
menden teilregionalen Ebene bisher keine Planungsverwaltung existiert. Insofern stellt sich die
Frage, ob die notwendige Bildung kommunal verfasster regionaler Planungsgemeinschaften
tatséchlich zu einer Verwaltungsvereinfachung fiihrt, da im § 9 Abs. 6 ROG ausdriicklich be-
stimmt wird, dass RFNPe in vollem Umfang sowohl die Funktionen eines FNPs als auch eines
Regionalplans erfiillen miissen.

Auf lingere Sicht konnte jedoch eine ganze Planungsebene eingespart werden, wenn RFNPe

flichendeckend eingefiihrt und damit sowohl die gemeindlichen FNPe als auch die bezirkli-

chen GEPe ersetzt wiirden. Um damit eine wirksame Planungsvereinfachung zu erreichen,

miissten allerdings zuvor

- flichendeckend, d.h. ggf. auch gegen den Willen der betroffenen Gemeinden, kommunale
Planungsgemeinschaften gebildet werden,

- die bundesrechtlichen Bestimmungen iiber den Inhalt der Flachennutzungspléne (Planzei-
chenverordnung) entfeinert werden,

- die einschrinkenden Bestimmungen des '§ 9 Abs. 6 ROG aufgehoben werden, gemif} derer
RFNPe nur in bestimmten Raumtypen (,,in verdichteten Rdume oder bei sonstigen raum-
strukturellen Verflechtungen®) zuléssig sind.

Diese Voraussetzungen sind derzeit nicht gegeben, aber die im Gesetzentwurf der Regierungs-
koalitionen vorgesehene Einfilhrung des RFNP er6ffnet die Moglichkeit, praktische Erfahrun-
gen mit dem neuen Plantyp zu sammeln, wenn auch nur unter den einschrinkenden Bedingun-
gen des § 9 Abs. 6 ROG, der eine Ausdehnung des Plantyps RFNP auf das ganze Land aus-
schlief3t.

(2) Die Bildung kommunal verfasster regionaler Planungsgemeinschaften stéirkt die in-
terkommunale Kooperation und das kommunale Element in der Regionalplanung. Das
Angebot zur Erarbeitung regionaler Flichennutzungspléne kann wie ein Anreiz zu interkom-
munaler Kooperation wirken: Als Pramie winkt die Moglichkeit zur Aufstellung eines Regio-
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* nalplans in kommunaler Verantwortung. Dies ist ein gewichtiges Argument, das fiir die Ein-
fiihrung des Plantyps RFNP spricht. '

Allerdings: Sind die kommunaler Verantwortung erarbeiteten Pldne in der Regel die ,,besse-
ren” Plane? Die Gefahr besteht, dass kommunale Partikularinteressen (z.B. hinsichtlich der
Widmung von Flichen fiir Wohnen oder Gewerbe) ,,einfacher”, d.h. eventuell auch ohne eine
hinreichend sorgfiltige Abwégung gegeneinander stehender Belange, in die Pline Eingang
finden kénnen. Die Konflikte werden dann auf den Genehmigungsprozess — die Genehmi-
gungsbehdrde ist i.d.R. die Bezirksregierung, in bezirksgrenzeniiberschreitenden Fillen jedoch
das Landesplanungsministerium — verlagert.

Es erscheint jedoch fraglich, ob zur Sicherstellung der Beachtung der Ziele der Landesplanung
allein die Genehmigungsverfahren ausreichen. Wahrscheinlich wird es unumgiinglich sein, auf
der Landesebene die Ziele der Landesplanung relativ konkret zu fassen. Dies stiinde in klarem
Widerspruch zu der im Landesplanungsbericht von 2001 enthaltenen Tendenz zur Entfeine-
rung der landesplanerischen Zielvorgaben und zur Regionalisierung und Dezentralisierung.

(3) Das Verhiiltnis zwischen den neuen regionalen Planungsgemeinschaften und den -
selbstverstiindlich weiter bestehenden — Regionalriiten fiir die Regierungsbezirke wird
prekir. Klar ist, dass die Regionalrite mit der Aufstellung der regionalen Flichennutzungs-
pléne nichts mehr zu tun hitten, denn aus den Bezirken wiirden die Teilregionen herausge-
schnitten, fiir die dann nicht mehr die Regionalrite, sondern die rein kommunal verfassten
regionalen Planungsgemeinschaften zustindig wiren. Insofern fiihrt die Zulassung von
RFNPen eindeutig zu einem Kompetenzverlust der Regionalrite und Bezirksplanungsbehor-
den und steht damit im Gegensatz zu den Aussagen des Landesplanungsberichts 2001 zur
Stirkung der Mittelinstanz.

Eine iiberlappende regionalplanerische Zustéindigkeit fiir die Gebiete der RFNPe sollte jeden-
falls ausgeschlossen werden. Allenfalls wére eine nachrichtliche Ubernahme der regionalpla-
nerischen Inhalte eines RFNPs in den GEP denkbar.

Damit erhielte die Regionalplanung in NRW eine hybride Struktur: Im Regelfall bliebe sie wie
bisher staatlich-kommunal, fiir bestimmte Teilregionen wiirde sie rein kommunal verfasst. Ein
solches Nebeneinander macht die Planung zwar nicht gerade iibersichtlicher, ist aber durchaus
vertretbar (und wird beispielsweise in Niedersachsen so praktiziert). Die gilt vor allem dann,
wenn zunichst in Teilregionen, in denen sich die Gemeinden freiwillig zusammenfinden, mit
diesem neuen Plantyp praktische Erfahrungen gesammelt werden sollen.

(4) Der Gesetzentwurf der Regierungskoalition zur Einfiihrung des regionalen Fliichen-
nutzungsplans liisst viele praktische Fragen offen. Sie sollen spéter durch eine Rechtsver-
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ordnung geregelt werden. Solange kein Entwurf fiir eine solche Rechtsverordnung vorliegt,
ldsst sich kaum bewerten, ob die vielen offenen Fragen iliberzeugend geldst werden: Héngt die
Bildung regionaler Planungsgemeinschaften von kommunalen Initiativen ab, oder gibt die
Landesregierung magliche Kooperationsrdume vor? Nach welchen Kriterien kénnen solche
regionalen Planungsgemeinschaften gebildet und abgegrenzt werden? Wie groBe miissen bzw.
diirfen solche Kooperationsrdume sein? Kann beispielsweise Miinster mit seinen Umlandge-
meinden eine solche Gemeinschaft bilden? Ist das auch fiir Kleve zusammen mit Bedburg-Hau
und Kranenburg denkbar?

Die inhaltlichen Anforderungen an die RFNPe sind durch § 9 Abs. 6 ROG verhiltnismiBig
klar definiert: Sie miissen in vollem Umfang sowohl den Anforderungen an Flachennutzungs-
pline als auch den Anforderungen an die Regionalpléne entsprechen. Dies wirft fiir die Praxis
der Aufstellung von RFNPen eine Reihe offener Fragen auf, die einer ndheren Erérterung und
Klirung bediirfen. Nach meinem derzeitigen Erkenntnisstand ergeben sich hier zwei Moglich-
keiten:

¢ Entweder besteht der RFNP de facto aus zwei Plinen unterschiedlicher inhaltlicher
Konkretisierung und zeichnerischer Maf3stibe (z.B. 1:10.000 und 1:50.000),

o oder der RFNP integriert beide Planarten zu einem einheitlichen Plan, fiir den dann
wahrscheinlich am ehesten der MaBstab 1:25.000 in Frage kommt.

Langerfristig sollte m. E. angestrebt werden, dass RFNPe im Mafstab 1:50.000 — also wie bis-
her die GEPs — aufgestellt werden,; allerdings erscheint fraglich, ob in diesem Mafstab die
Anforderungen des Stidtebaurechts an die FNPe (BauGB und Planzeichenverordnung) erfiillt
werden kénnen.

Die Zustdndigkeit fir die riumliche Abgrenzung der RFNPe sollte eindeutig bei der Landesre-
gierung oder — noch besser — beim Landes-Gesetzgeber liegen. Selbstverstandlich ist die Be-
reitschaft der betroffenen Gemeinden eine wichtige Voraussetzung, dies darf aber keinesfalls
dazu fiihren, dass beliebig gebildeten Gruppen von Gemeinden die Moglichkeit zur Bildung
einer regionalen Planungsgemeinschaft eingerdumt wird. Dem steht nicht nur § 9 Abs. 6 ROG
entgegen, sondern auch das fachliche Argumeht, dass nur bei einer sachgerechten Abgrenzung
der Planungsriume die Potenziale der regionalen Flichennutzungsplanung ausgeschopft wer-
den kdnnen.

Als wesentliche Kriterien empfehle ich a) intensive bauliche und funktionale Verflechtungen
(Arbeitsmarkt, zentralértliche Verflechtungen) sowie b) eine Unter- und Obergrenze der Gréfie
des zu bildenden Planungsraums (z.B. zwischen 400.000 und 2 Mio. Einwohner). Diese Gro-
flenordnung entspriche in etwa den Kernrdumen der fritheren landesplanerischen Oberbereiche
und der ZIN-Regionen der regionalisierten Strukturpolitik.
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Abgesehen vom Ruhrgebiet (siehe niichsten Abschnitt) kommt die Bildung regionaler Pla-
nungsgemeinschaften vor allem fiir die zu bildenden Kooperationsrdume Diisseldorf/Umland,
Ké6Iln/Umland, Bonn/Umland, Aachen/Umland, Wuppertal/Solingen/Remscheid sowie mogli-
cherweise auch fiir Bielefeld/Umland in Betracht. Eine generelle Ubertragbarkeit der Regelung
des § 10a auf das gesamte Land ist nach geltendem Bundesrecht ausgeschlossen und erfordert

- die unter (1) genannten Voraussetzungen.

(5) Welche Perspektive ergibt sich daraus fiir das Ruhrgebiet?

Der Zusammenschluss des gesamten KVR-Gebiets zu einer regionalen Planungsgemeinschaft
wiire absurd, schon weil ein gemeinsamer regionaler Flichennutzungsplan fiir das gesamte
KVR-Gebiet ein monstrdses Gebilde wiirde, aber auch deshalb, weil simtliche Gemeinden, -
auch alle kreisangehérigen, an der Aufstellung beteiligt werden miissten. Aber auch wenn man
davon ausgeht, dass die Aufstellung regionaler Flichennutzungspldne nur in Teilrdumen des
Ruhrgebiets méglich sind, bleiben viele Fragen’ offen: Sollen sich die Ruhrgebietsstidte belie-
big zusammenschliefen kénnen? Soll die Bildung einer regionalen Planungsgemeinschaft auf
die zusammenhﬁngénden Kemstﬁdte des Reviers beschrinkt sein, oder wiirde es evtl. zweck-
miBiger sein, solche Gemeinschaften rund um die Oberzentren zusammen mit ihrem jeweili-
gen Umland zu bilden? Fiir das Ruhrgebiet wiren dann ca. fiinf solche Subregionen zu bilden:
1) Duisburg mit dem Siidteil des Kreises Wesel und evtl. mit Oberhausen, 2) der Kernraum
des Ruhrgebiets mit Essen, Miilheim, Bochum und Herne, evtl. mit Oberhausen, Witten, Hat-
tingen, Gelsenkirchen, Bottrop und Gladbeck, 3) Dortmund mit dem Kreis Unna und evtl. mit
Castrop-Rauxel und Hamm, 4) der Emscher-Lippe-Raum, d.h. im Wesentlichen der Kreis
Recklinghausen, wobei die Zuordnuné von Gelsenkirchen, Bottrop, Gladbeck und Castrop-
Rauxel fraglich wire, sowie 5) Hagen mit dem siidlichen Ennepe-Ruhr-Kreis und evtl. den
angrenzenden Gemeinden des Mirkischen Kreises.

Allerdings wiirden die Probleme der Regionalplanung im Ruhrgebiet damit letztlich nicht ge-
l6st. Eine zusammenhingende Regionalplanung fiir das Ruhrgebiet ist mit dem Plantyp ,.regi-
onaler Flachennutzungsplan® sicherlich nicht erreichbar. Insofern ist die Euphorie unverstind-
lich, mit der dieses Instrument im Ruhrgebiet teilweise begriifit wurde. Eine Minimallésung
koénnte darin bestehen, dass fiir das gesamte Gebiet des Ruhrgebiets eine — notwendigerweise
informell bleibende — Koordination der teilregionalen Planungen durch einen ,,Masterplan*
o.4. erfolgt. Ein solcher Masterplan kdnnte selbstverstindlich keine verbindliche Wirkuhg ent-
falten, allenfalls wire denkbar, die Aufstellung eines solchen Plans zur Pflichtaufgabe des
kiinftigen RVR zu bestimmen und im Landesplanungsgesetz festzulegen, dass ein solcher
Masterplan als ,,Belang* bei der Aufstellung der Regionalpline zu beriicksichtigen ist.

Unter Abwigung aller Gesichtspunkte favorisiere ich letztlich gerade fiir das Ruhrgebiet die
bestehende gestufte Struktur mit kommunalem Flachennutzungsplan und {ibergeordnetem Re-
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gionalplan, allerdings unter der Bedingung von zwei Veridnderungen: erstens einer Ver-
schlankung der Planwerke (durch Riicknahme der Planzeichen und Verdnderung der zeichneri-
schen MaBstibe) und zweitens der Etablierung einer Regionalplanung fiir das Ruhrgebiet (sie-
he unten).

B. Zur Weiterentwicklung des Kommunalverbandes Ruhrgebiet
(KVR-Gesetz)

Zunichst: Aus fachlicher Sicht ist es sehr zu begriilen, dass der Landesgesetzgeber anstrebt,
fiir das Ruhrgebiet einen leistungsfihigen und wirksamen Regionalverband als Klammer fiir
das gesamte Ruhrgebiet zu schaffen. Allerdings lasst der Gesetzentwurf der Regierungskoaliti-
on fiir die Bildung des kiinftigen ,,Regionalverbandes Ruhrgebiet” (im Folgenden: ,,RVR®)
eine Reihe von Defiziten erkennen, wihrend der Gesetzentwurf der CDU-Fraktion eine deut-
lich weiter gehende Aufwertung des Regionalverbandes vorsieht. Ich empfehle, im weiteren
Verlauf der Beratungen eine gemeinsame L&sung zu erarbeiten, die einer mittleren Linie zwi-
schen beiden Gesetzentwiirfen entspricht.

Im Folgenden konzentriere ich mich die aus fachlicher Sicht besonders wichtigen Aspekte:

(1) Ich empfehle als Bezeichnung fiir den neuen Verband ,,Regionalverband Ruhr“ (RVR).

- Die Bezeichnung ,,Ruhrgebiet* ist zwar iiblicher Sprachgebrauch, aber unter strategischen und
Marketing-Aspekten halte ich die Kurzform ,,Ruhr fiir zweckmifBiger, gerade auch im Hin-
blick auf die internationale Positionierung der Region.

(2) Seine Funktion als Klammer und Entwicklungsmotor des Ruhrgebiets wird der kiinftige
RVR nur dann wirksam erfiillen kénnen, wenn er die volle Kompetenz fiir die Regionalpla-
nung erhilt. Fiir diese Forderung sprechen viele fachliche Argumente, vor allem die verinder-
te Aufgabenstellung der Regionalplanung, die sich iiberall von einer hoheitlichen
flichenbezogenen Planung zu einer umsetzungsorientierten regionalen Entwicklungspolitik
wandelt. Die Formulierung im Gesetzentwurf der Regierungskoalition ,,Erstellung und
Aktualisierung von regionaler Planung und regionalen Entwicklungskonzepten ..., die bei der
Aufstellung der Bauleitpléne ... und bei der Erarbeitung und Aufstellung der
Gebietsentwicklungsplédne in der Abwégung zu beriicksichtigen sind* ist nach meiner
Einschitzung nur dann zielfithrend, wenn das Ruhrgebiet verbindlich und fliichendeckend in
teilregionale Planungsgemeinschaften fiir die Aufstellung regionaler Flichennutzungspldne
aufgeglieden wird, so dass dann der RVR die ruhrgebietsweite Koordination zu iibernehmen

Fa'Ralte s jedoch aus verschiedenen Griinden fiir wenig wahrscheinlich, dass es in absehbarer
Zeit zu einer solchen flaichendeckenden Lésung kommt. Vermutlich wird sich — wenn iiber-
haupt — die Bildung regionaler Planungsgemeinschaften zur Erarbeitung eines RFNPs auf we-



nige Einzelfille beschrinken. Eine solche Lésung wurde bisher nur von den Planungsdezer-
nenten der Stidte Essen, Bochum und Gelsenkirchen fiir den Kernraum des Ruhrgebiets vor-
geschlagen. Insofern kann ich nicht erkennen, dass die Vorschldge der Regierungskoalition zur
Novellierung des Landesplanungsgesetzes (§ 10a) und des KVR-Gesetzes bereits eine befrie-
digende Losung der Frage einer einheitlichen Regionalplanung fiir das Ruhrgebiet gewihrleis-
ten.

Unter der Annahme, dass auf mittlere Sicht die staatlich-kommunale Gebietsentwicklungspla-
nung in der bisherigen Organisationsform die Regelform der Regionalplanung in NRW bleibt,
empfehle ich aus fachlicher Sicht, dem Vorschlag des CDU-Gesetzentwurfs zu folgen und
dem kiinftigen RVR die volle Zustindigkeit fiir die Gebietsentwicklungsplanung fiir das Ver-
bandsgebiet zuzuweisen.

Selbstverstindlich wirft eine solche Kompetenzzuweisung weitere Fragen auf, die ich aber fiir
prinzipiell 16sbar halte. Beispielsweise kénnte die RVR-Verbandsversammlung anstelle der
Regionalrite fiir die Aufstellung des GEP fiir das Ruhrgebiet zustéindig werden. Das Neben-
einander einer kommunalen Regionalplanung im Ruhrgebiet und einer staatlich-kommunalen
Gebietsentwicklungsplanung in den librigen Regionen des Landes halte ich aus fachlicher
Sicht durchaus fiir vertretbar, zumal es dafiir Prézedenzfille in anderen Bundeslindern gibt.

(3) Im Hinblick auf die weiteren Aufgabenstellungen ist ausdriicklich zu begriifien, dass im
Gesetzentwurf der Regierungskoalition die Zustindigkeit des kiinftigen RVR fiir ,,regionale
Wirtschaftsforderung und regionales Standortmarketing® (§ 4 Abs. 1 Nr. 4) vorgesehen ist. Ich
vermisse jedoch eine Zustindigkeit fiir regionale Verkehrspolitik bzw. regionales Mobili-
tits-Management. Erst durch die Verbindung von Regionalplanung, regionaler Wirtschafts-
ftirderuhg und Mobilitits-Management kann der RVR eine wirksame Entwicklungspolitik fiir
die Metropolregion Ruhrgebiet betreiben. Dariiber hinaus befiirworte ich die Aufnahme der
regionalen Kulturkoordination in den Aufgabenkatalog.

(4) Fiir iiberaus problematisch halte ich die im § 3 des Gesetzentwurfs der Regierungskoalition
vorgesehene Regelung iiber die Beendigung der Mitgliedschaft durch einen einfachen Rats-
bzw. Kreistagsbeschluss. Aus dieser Regelung konnen zwei Probleme entstehen, die den RVR
existenziell gefdhrden oder zumindest seine Wirksamkeit paralysieren konnen: Erstens kénnte
ein territorialer Flickenteppich entstehen, wenn einzelne Stédte oder Kreise den Verband ver-
lassen. Zweitens droht eine politische Erpressbarkeit, wenn Stédte oder Kreise mit einer Kiin-
digungsdrohung Mehrheitsentscheidungen zu beeinflussen versuchen.

Fiir praktikabel halte ich allein eine gesetzliche Regelung der Mitgliedschaft. Diese schlieft
nicht aus, dass auf mittlere oder lingere Sicht einzelnen Stidte oder Kreise den Verband ver-
lassen oder andere hinzutreten. Eine solche Entscheidung darf m.E. jedoch nicht einfachen



Mehrheitsentscheidungen der Vertretungen der Mitgliedskorperschaften iiberlassen bleiben,
sondern sollte in einem kommunal-staatlichen Gegenstromverfahren vorbereitet und dann

durch den Landesgesetzgeber entschieden werden.

gez. Prof. Dr. Hans H. Blotevogel
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