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A. Ausgangslage

1. Inhalt und Grenzen der bundesrechtlichen Ermichtigung zur Einfiih-
rung des regionalen Flichennutzungsplans

Durch § 9 Abs. 6 ROG wurde den Lindern die M3glichkeit eingerfumt, "in ver-
dichteten Réiumen oder bei sonstigen raumstrukturellen Verflechtungen" zuzulas-
sen, daB ein Plan zugleich die Funktionen eines Regionalplans und eines gemein-
samen Fliachennutzungsplans Uibernimmt (regionaler Flichennutzungsplan) .

Das ROG kniipft die Einflihrung und das rechtswirksame Zustandekommen eines
"regionalen Flichennutzungsplans" an mehrere Voraussetzungen:

a) Der Regionale Flichennutzungsplan darf nur eingefilhrt werden, wenn "die
Regionaiplanung durch Zusammenschliisse von Gemeinden und Gemein- .
deverbinden zu regionalen Planungsgemeinschaften” erfolgt.

b) Der Plan mufl im Ergebnis sowohl den Vorschrifien des jeweiligen Lan-
desplanungspesetzes als auch den Vorschriften des Baugesetzbuches ent-
sprechen.

Der nordrhein-westfilische Gesetzgeber wird sich in naher Zukunft mit einem
Gesetzentwurf beschafngen mit dem die bundesrechtliche Ermichtigung anfge-
griffen werden soll>. Nach dem Gesetzentwurf soll folgende Vorschrift als neuer
§ 10a in das Landesplanungsgesetzes eingefiigt werden:

(1) Regionale Planungsgemeinschafien kinnen einen regionalen Fldchen-
nutzungsplan nach § 9 ROG aufstellen, der zugleich die Funktion eines
Gebietsentwicklungsplans und eines gemeinsamen Fldchennutzungsplans
nach § 204 BauGB iibernimmt.

(2) Hierzu wird die Landesregierung ermdchtigt, durch Rechisverordnung
im Einvernehmen mit dem fir die Landesplanung zustindigen Ausschuf3

des Landiags zu regeln: .
1. das Verfahren zur Bildung von regionalen Planungsgememschaf
ten,

2. das Verfahren zur raumlichen Abgrenzung der Gebiete fiir regiona-
le Flachennutzungspliine,

3. das Verfahren zur Erarbeitung, Aufstellung, Beschlufifassung und
Genehmigung sowie zu Form und Inhalt des Regionalen Flichen-
nutzungsplans;

4. die zustindige Behorde fiir die Genehmigung des regionalen Fli-
chennutzungsplans.

Der Gesetzentwurf 148t offen, in welchem Verhiltnis die auf seiner Grundlage
zustande gekommenen regionalen Fliachennutzungspléne zu den fiinf vorhandenen

! Vgl. Willy Spannowsky, Der ,regionale Fiichennutzungsplan® als neues Instrument der
riumlichen Ordnung des 8rtlichen und tiberrtlichen Raums, in: Umwelt- und Planungs-
recht (UPR) 1999, S. 409 ff.

Gesctzentwurf der Fraktion der SPD und der Fraktion Bindnis 90 / Die Griinen, Druck-
sache 13/3538 vom 11.02. 2003.
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Regionalplanen (in Nordrhein-Westfalen "Gebietsentwicklungspline" genannt)
stehen sollen. Sollen sie rechtlich verselbstdndigte Ausschnitte aus dem oder den
jeweils betroffenen Gebietsentwicklungspldnen sein? Oder sollen sie mit Hilfe
entsprechender Verfahrensschritte in die jeweils betroffenen Gebietsentwick-
lungspléne als deren Bestandteile integriert werden?

p A Regionale Flichennutzungspline als rechtlich verselbstindigte Aus-
schnitte aus den Gebietsentwicklungsplinen?

Sofern die regionalen Flichennutzungspline rechtlich verselbstindigte Ausschnit-
te aus den betroffenen Gebietsentwicklungsplénen sein sollen, miissen die jewei-
ligen Gebiete vom Landesgesetzgeber selbst oder in einem dafiir vom Landespla-
nungsgesetz vorgesehenen Verfahren als selbstindige Planungsregionen definiert
werden. Sie wiirden damit hinsichtlich der Planungskompetenz aus der Zustin-
digkeit der betroffenen Bezirksregierung(en) und auch der zugehorigen Regional-
rite ausscheiden. Jeder Regionale Flichennutzungsplan wilrde die Anzahl der
Regionen und die Anzahl der Regionalpline in Nordrhein-Westfalen heraufsetzen.
. . Das Beschlussorgan der regionalen Planungsgemeinschaft wilrde den Regionalrat
fir das betreffende Gebiet ersetzen. Ubergreifende Ziele der Raumordnung kénn-
ten nicht durch den/die benachbarten Gebictsentwicklungspline, sondemn nur
durch die Landesentwicklungsplanung gesetzt werden.

3. Rcgionale Flichcanutzungspline als Bestandteile der Gebictsentwick-
lungspline?

Sofem die regionalen Flichennutzungspline in die betroffenen Gebietsentwick-
lungspléne integriert werden sollen, miissen sie nicht nur von der jeweiligen regi-
onalen Planungsgemeinschaft, sondem auch von den betroffenen Regionalriten
mitbeschlossen und von der Bezirksregierung als Bestandteil des (oder der) je-
weils betroffenen Gebietsentwicklungspline festgesetzt werden. Je mehr Bezirke
betroffen sind, desto schwieriger wird das Verfahren der mehrfachen BeschluB-
fassung. In dieser Variante miBite dariiber hinaus in besonderer Weise auf die
Einhaltung der bundesrechtlichen Vorgabe geachtet werden, wonach die Einfith-

rung des regionalen Flichennutzungsplans durch einen Landesgesetzgeber nur
. zulissig ist, wenn "die Regionalplanung durch Zusammenschliisse von Gemein-
den und Gemeindeverbinden zu regionalen Planungsgemeinschaften” erfolgt.

4. Rechtliche Anforderungen an die Zusammensetzung der BeschluBor-
gane zu einem regionalen Flichennutzungsplan

§ 9 Abs. 6 ROG soll garantieren, daB der Regionale Flachcnnutzungsplan den
beteiligten Kommunen nicht von einem rein staatlichen Organ aufoktroyiert wer-
den kann. Wegen seiner Funktion als kommunaler Bauleitplan darf der Plan nur
von einem oder mehreren kommunal verfaBten Organ(en) beschlossen werden.

Beschlufifassung durch nur ein Organ?

Sofern der Plan von nur einem BeschluBorgan - der regionalen Planungsversamm.-
lung - beschlossen wird, muf jede einzelne betroffene Kommune in der Planungs-
gemeinschaft mit Sitz und Stimme vertreten sein. Eine mittelbare Vertretung iber
den Landkreis genligt nicht den verfassungsrechtlichen Anforderungen aus Art. 28
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Abs. 2 GG. Auch eine Vertretung iiber direkt gewshlte Abgeordnete aus den
betreffenden Kommunen wiirde nicht geniigen; Art. 28 GG ist nur dann Geniige
getan, wenn alle beteiligten Kommunen als Kdrperschaften des &ffentlichen
Rechts Mitglied des BeschluBorgans sind oder wie ein Mitglied vertreten sind’.

Die regionale Planungsgemeinschaft mufi nicht im engeren Sinne mitgliedschaft-

lich organisiert sein; die Kommunen miissen sich also nicht férmlich zu einem
Verband zusammenschlielen, in dem sie jeweils einzeln Mitglieder sind. Es ge-
niigt, wenn der Landesgesetzgeber dafiir sorgt, dafl dic betroffenen Kommunen in
dem BeschluBorgan wie ein Mitglied vertreten sind.

Beschlufifassung durch mehrere Organe?

Bei doppelter Beschlufifassung durch die Kommunen selbst und durch ein separa-
tes Organ der Landesplanung ist der Forderung des § 9 Abs. 6 ROG, wonach ein
regionaler Flichennutzungsplan nur von einem kommunal verfaten Organ be-
schlossen werden darf, schon dann geniigt, wenn das zweite Zustimmungsorgan
im weiteren Sinne kommunal verfaBt ist, ohne daB jede einzelne Kommune
mitgliedschaftlich oder wie ein Mitglied vertreten ist. Der Schutz der kommunalen
Selbstverwaltung ist in diesem Fall bereits dadurch gewihrleistet, dafl die beteilig-
ten Kommunen dem Plan jeweils einzeln (Modell § 204) oder durch einen eigenen
Planungsverband (Modell § 205 BauGB) zustimmen miissen. Die Zusammenset-
zung der regionalen Planungsversammlung ist in diesem Fall schon dann hinrei-
chend "kommunal”, wenn die betroffenen Kommunen unmittelbar oder mittelbar
vertreten sind®.

Die Regionalplanung in Nordrheinwestfalen ist nach dem geltenden Landespla-
nungsgesetz (LPIG) den drei Bezirksregierungen als "gemeinschaftliche Aufgabe
von Staat und Selbstverwaltung” (so § 1 Abs. 3 LPIG-NW) zugewiesen. Die als
"Gebietsentwicklungspldne” bezeichneten Regionalpline bedtrfen vor ihrer Fest-
setzung der Zustimmung des Regionalrats. Der Regionalrat ist aus Vertretern der
kreisfreien Stddte und Kreise im jeweiligen Regierungsbezirk zusammengesetzt.
Kreisangehdrige Gemeinden sind also nur indirekt vertreten. Die Vertreter der
Stddte und Kreise im Regionalrat werden von den Vertretungskérperschaften der
entsendenden Korperschaften gewshlt. Sie sind bei Abstimmungen an deren Wei-
sungen nicht gebunden. Die Regionalplanung in Nordrhein-Westfalen erfolgt also
nicht durch einen korperschaftlicher Zusammenschluf8 von Stidten, Gemeinden
und Kreisen. Auch sind die kreisangehérigen Gemeinden im Regionalrat nicht
direkt vertreten. Damit geniigen die Regionalrite in Nordrhein-Westfalen nicht
den Anforderungen des Bundesverfassungsgerichts an ein singuldres Abstim-
mungsorgan iiber einen gemeinsamen Flichennutzungsplan. Derzeit sind nur die
Regionalversammlungen im Freistaat Bayern so zusammengesetzt, daB sie als
einziges BeschluBorgan fiir einen regionalen Flachennutzungsplan in Frage kom-
men. Nur dort sind auch alle kreisangehdrigen Gemeinden Mitglied der Planungs-
versammlung.

So das Bundesverfassungsgericht in BVerfGE Bd. 77, S. 288 (307 f.) — Stadtverband
Saarbricken.

Niheres zur parallelen Fragestellung in Baden-Wiirtiemberg siche: Regionaler Flichen-
nutzungsplan: Rechtlicher Rahmen und Empfehlungen zur Umsetzung / ARL - Hannover
2000, S. 34 (Forschungs- und Sitzungsberichte ARL Bd. 213).
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Vor diesem Hintergrund ist die Formulierung im Landesplanungsbericht 2001 der
Landeplanungsbehorde zutreffend, daB "Nordrhein-Westfalen diese Vorausset-
zungen (erg.: fur die Einfiihrung des regionalen Flichennutzungsplans) nicht er-
fiillt". Diese Formulierung darf jedoch nicht dahmgehend mifverstanden werden,
daB die Einfithrung regionaler Flichennutzungspline in Nordrhein-Westfalen
schlechterdings ausgeschlossen ist, so lange die Regionalrite wie bisher aus Ver-
tretern nur der kreisfreien Stadte und der Landkreise zusammengesetzt sind.

Nordrhein-Westfalen hat keine rein staatliche, sondern eine kommunal verfafite
Regionalplanung, weil die Gebietsentwicklungspldne der Zustimmung der Regio-
nalrite bediirfen und die Regionalrite aus Abgeordneten bestehen, die von den
Vertretungskérperschaften der beteiligten kommunalen Gebietskérperschaften
gewidhlt worden sind. Damit ist der bundesrechtlichen Anforderung, wonach ein
Regionaler Flachennutzungsplan nur in Lindemn mit kommunal verfafiter Regio-
nalplanung eingefithrt werden darf, Geniige getan. Der nordrhein-westfalische
Regionalrat kann auf dieser Grundlage als zweites Zustimmungsorgan zu regiona-
len Fliachennutzungsplédnen eingesetzt werden, sofern in der ersten Stufe der
BeschluBfassung jede einzelne betroffene Kommune mitwirken kann.

Unzuldssig wire es nur, wenn die Regionalrite als einziges Organ der Beschluf}-
fassung iiber einen (oder mehrere) Regionale Flachennutzungspline fungieren
sollten. Dieses ist aber auch gar nicht vorgesehen. Niemand méchte die kommu-
nale Bauleitplanung in einem oder mehreren der fiinf gegenwirtigen Bezirke
Nordrhein-Westfalens ganz oder teilweise durch den betreffenden Gebietsent-
wicklungsplan abldsen lassen, indem diesem zugleich die Funktion eines regiona-
len Flichennutzungsplans zugewiesen wird. Vielmehr geht es darum, fiir einzelne
Teilrdume innerhalb der Regierungsbezirke die Méglichkeit zu schaffen, regionale
Flachennutzungspline aufzustellen, die jeweils von einer neu zu konstituierenden
Regionalen Planungsgemeinschaft neben oder anstelle des Regionalrats beschlos-
sen werden sollen. .

5. Die méglichen Modelle zur Einfiihrung des regionalen Flichenut-
zungsplans in Nordrhein-Westfalen

Demnach stehen fiir die Einfiihrung des regionalen Fliachennutzungsplan in Nord-
rhein-Westfalen nur zwei Modelle zur Debatte:

- Entweder die Herauslosung des betreffenden Gebiets aus den derzeitigen
Planungsregionen mit BeschluSfassung durch ein einziges Organ, in dem
alle beteiligten Kommunen als Mitglied oder wie ein Mitglied vertreten
sind, oder

- Integration des regionalen Flachennutzungsplans in den betreffenden Ge-
bietsentwicklungsplan durch doppelte Beschlufifassung, namlich a) durch
die beteiligten Kommunen und b) zusitzlich durch den oder die betroffe-
nen Regionalrite.

Gesetzlich ausgeschlossen ist eine Lésung, die regionalen Flichennutzungspline
als selbstindige rdumliche Teilpline innerhalb der betroffenen Gebietsentwick-
lungsplane aufzufassen, die keiner Beschiufifassung durch die Regionalrite und

5 Landesplanungsbericht 2001 der Landesplanungsbehdrde Nordrhein-Westfalen (LT-

Vorlage 13/1069), S. 35.

dioos8
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keiner Festsetzung durch die Bezirksregierung bediirfen und dennoch den Ge-
bietsentwicklungsplan in ihrem rdumlichen Geltungsbereich ersetzen. Diese Lo-
sung wiirde gegen Bundesrecht verstoBen, denn § 9 Abs. 6 Satz 3 ROG ordnet
ausdriicklich an, daB Regionale Flachennutzungspline nicht als rdumliche Teil-
pline zu einem grdBeren Regionalplan aufgestellt werden diirfen. Damit wollte
der Bundesgesetzgeber verhindern, daf landesplanerische Regionen von Regiona-
len Flichennutzungsplinen durchldchert werden, die unabh#ngig von dem fiir das
gesamte Gebiet geltenden Regionalplan zustande gekommen sind®. Eine Verselb-
stindigung der Regionalen Flachennutzungspline gegeniiber den geltenden Ge-
bietsentwicklungsplinen ist also nur dann moglich, wenn die betreffenden Raume
vom Landesgesetzgeber abwiagungsgerecht und bundesrechtskonform zu eigenen
Planungsregionen erklirt werden kénnen und erkisrt werden.

Rechtlich ausgeschlossen ist demnach eine L8sung, gemeinsamen Flichennut-
zungsplinen ohne Riicksicht auf ihren Gebietszuschnitt allein durch einen Ge-
nehmigungsakt der Landesregierung die Funktion von regionalen Flichennut-
zungsplanen zvzuweisen. Nach § 9 Abs. 6 ROG muB8 ein regionaler Flichennut-
zungsplan sowohl den Vorschriften des Baugesetzbuchs als auch "den auf Grund , ‘
des Abschnitts 2 dieses Gesetzes erlassenen Vorschriften" entsprechen. Abschnitt
2 des ROG behandelt die Raumordnung in den Lindern und verpflichtet dic Lin-
der dazn, Rechtsgrundlagen fiir die Raumordnung in ihrem Gebiet zu schaffen (§
6) und Regionalpline aufzustellen (§ 9), die den allgemeinen Vorschriften iiber
Raumordnungspline (§ 7 ) entsprechen miissen. Das Gebiet eines regionalen Fli-
chennutzungsplans muB also entweder selbst als konsistente Region geeignet sein
(dann kann es zur eigenen Region erhoben werden) oder (falls es dafiir zu klein
oder aus sonstigen Griinden ungeeignet ist) durch doppelte BeschluBfassung in
einen gréferen Regionalplan integriert werden. Ein regionaler Flichennutzungs-
plan kann also nicht dadurch entstehen, daf ein gemeinsamer Flichennutzungs-
plan von einigen Kommunen auf deren Antrag - gleichsam nachtriglich - auch mit
der Funktion eines Regionalplans versehen wird. Vielmehr mul von Anfang an
klar sein, ob der Plan zugleich Fliachennutzungsplan und eigenstindiger Regional-
plan sein soll (dann muB das Gebiet raumordnungsrechtlich als Region geeignet
sein und landesplanerisch dazu emannt werden) oder ob sich der Plan hinsichtlich
seiner regionalplanerischen Funktionen in einen grdfieren Regionalplan integrie-
ren soll (dann muB er im ordentlichen Beschlufiverfahren in den grdferen Plan .
eingefiigt werden).

B. Fragestellungen

Wie die vorliegenden Gesetzentwiirfe zur Novellierung des Landesplanungsgeset-
zes zeigen, befindet sich die Einfilhrung regionaler Flichennutzungspline in
Nordrhein-Westfalen konkret in der Diskussion. Besonders in den Verflechtungs-
riumen der Rheinschiene und im Ballungsraum Ruhr wird die Moglichkeit ge-
priift, iiber regionale Flichennutzungspline zu einer interkommunal agierenden
und regional abgestimmten Planung zu kommen.

Vgl. die Kommentierung zu § 9 Abs. 6 ROG in: Bielenberg / Erbguth / Runkel, Rau-
mordnungs- und Landesplanungsrecht des Bundes und der Lander, Bielefeld (Loseblatt
1998 ff.); Cholewa / Dyong / von der Heide / Arenz, Raumordnung in Bund und Lindem,
4. Aufl. Stuttgart (Loseblant 1998 ff.).
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Acht Stédte - der Kern des Ruhrgebiets - haben sich zur Verabschiedung eines
gemeinsamen Zukunftsplans - des Masterplans "Ruhr 2030" - zusammengeschlos-
sen. Kann dieser Masterplan in einen regionalen Flichennutzungsplan tbersetzt
oder durch einen regionalen Flachennutzungsplan erginzt werden? Wie kann, wie
soll mit der Tatsache umgegangen werden, daf3 die acht Stadte zu drei verschiede-
nen Regierungsbezirken gehoren und ihre Flichen demzufolge Gegenstand von
drei verschiedenen Gebietsentwicklungsplénen sind? Was soll mit dem Kommu-
nalverband Ruhr geschehen, dem die acht Stidte neben weiteren drei Stadten und
vier Landkreisen angehdren? Wie soll, wie kann die "RuhrGmbH" in das Kon-
strukt eingebunden werden? Welche anderen Riume in Nordrhein-Westfalen
konnten fur die Einfithrung des regionalen Flachennutzungsplans geeignet sein?

Diesen Fragen soll im Folgenden nachgegangen werden.

C. Rechtliche Wiirdigung

® .

Das Ziel: Inhaltlich bessere Planung durch Zusammenfiihrung der
Planungsprozesse

Der regionale Flichennutzungsplan erzwingt interkommunale Zusammenarbeit,
weil er einen PlanungsprozeB an die Stelle einer Vielzahl von Planungsprozesscn
setzt. Der regionale Flichennutzungsplan kann eine inhaltlich bessere Planung
erzeugen und Reibungsverluste vermindern, wenn es gelingt, die kommunale Pla-
nung materiell zu harmonisieren und die regionalen Ziele konstruktiv in den ein-
heitlichen Planungsprozefl einzubinden. Das Spannungsverhiltnis zwischen (ten-
denziell) staatlicher Regionalplanung und kommunaler Bauleitplanung kann zwar
nicht beseitigt werden; es kann jedoch durch Zusammenfihrung des Argumentati-
onsprozesses planerisch durchsichtig gemacht und am Ende besser aufgearbeitet
werden.

Die Verfahrensschritte der Ausarbeitung dtrfen allerdings die ohnehin vorhande-
ne Komplexitit von Planung nicht unnétig erhéhen. Daher wire es offensichtlich
‘ untunlich, wenn ein Plan die Billigung allzu vieler Beschluforgane finden mufite.

Wenn es schon nicht moglich sein sollte, den Plan durch nur ein Organ beschlie-
fen zu lassen, dann sollten es doch méglichst wenige sein. Es kann also nicht
empfohlen werden, einen Regionalen Flichennutzungsplan tiber die Grenzen
mehrerer Planungsregionen hinweg aufzustellen und der BeschluBfassung durch
mehrere Regionalrite zu unterwerfen. Auch bei Beachtung dieser Einschrinkung
gibt es jedoch mehrere Handlungsalternativen. Diese sind:

» Anwendung des Modells 1:1:1 ("Eine Region - ein Plan - ein BeschluBor-
gan”);

» Anwendung des hessischen Lupenmodells analog zur Planungsregion
"Frankfurt - Rhein- Main";

» Anwendung des berlin-brandenburgischen Modells der speziellen Landes-
entwicklungsplanung "LEPeV" auf den Ballungsraum Ruhr und Verflech-
tungsriaume der Rheinschiene.
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2. Zur Anwendbarkeit des Modells 1:1:1 ("Eine Region - ein Plan - ein
BeschluBorgan")

Die Anwendung des Modells 1:1:1 ("Eine Region - ein Plan - ein BeschluBor-
gan") stellt die scheinbar einfachste Variante der regionalen Flichennutzungspla-
nung dar. Fiir die Einfilhrung dieser Variante gibt es jedoch Einschrinkungen, die
nicht in jedem Fall iberwunden werden konnen. So ist die Zurlickfithrung auf die
BeschluBfassung durch ein einziges Organ nur moglich, wenn der Regionale Fla-
chennutzungsplan aufgestellt wird
- fiir eine in sich geschlossene Region, deren Zuschnitt den bundesrechtli-
chen Anforderungen geniigt;
mit BeschluBfassung durch eine Regionale Planungsversammlung als Or-
gan eines mitgliedschaftlich organisierten Verbandes, in dem jede einzelne
der beteiligten Stidte und Gemeinden mit Sitz und mindestens einer
Stimme vertreten ist.

Theoretisch konnte der nordrhein-westfilische Gesetzgeber eine oder mehrere
Regionen eigens fir die Aufstellung von regionalen Flichennutzungsplinen .
schaffen, beispielsweise indem er den KVR umegriindet zu einem filr die Aufstel-
lung eines Regionalen Flachennutzungsplans zustindigen Verband mit eigener
Region. Es hat jedoch nicht den Anschein, als wire eine solche Umgriindung der-
zeit politisch mehrheitsfihig. Selbst der Gesetzentwurf der Fraktion der derzeit
oppositionellen CDU zur Novellierung des Gesetzes iiber den Kommunalverband
Ruhrgebiet vom 19.02.2002 (Drs. 13/2267) will einem neu verfafiten KVR nur die
Zustandigkeit fir die Aufstellung, Anderung und Aufhebung des Gebietsentwick-
lungsplans fiir das Verbandsgebiet (aber nicht fiir die Aufstellung eines regionalen
Flichennutzungsplans) zuweisen. Immerhin ergibt sich aus dem Gesetzgebungs-
vorschlag der Opposition, dal man 2.B. das Ruhrgebiet durchaus als eigene Regi-
on definieren kénnte. Das Ruhrgebiet erfafit in sich den Verflechtungsbereich
nicht nur eines, sondern mehrerer zentraler Orte oberster Stufe und geniigt damit
den bundesrechtlichen Anforderungen des § 9 Abs. 1 ROG an den Zuschnitt von
Planungsregionen. Auch in der Rheinschiene wire die Konstituierung eigener
Planungsregionen bundesrechtlich nicht ausgeschlossen. Der Zuschnitt der Pla-
nungsregionen ist jedoch im Kern eine Frage des gesetzgeberischen Ermessens
des Landesgesetzgebers. Dieser scheint im Prinzip an den funf bisherigen, den ‘
Regierungsbezirken identischen Planungsregionen festhalten zu wollen. Falls die
Zah) der Regionen mit Ricksicht auf die Einfiilhrung regionaler Flichennutzungs-
pline vergrofert wird, darf nicht aus den Augen verloren gehen, dafl die Gebiets-
entwicklungspldne derzeit auch die Funktion von Landschaftsrahmenplanen und
forstlicher Rahmenplinen innehaben.

3. Zur Anwcndbarkeit des hessischen Lupemnodells
Das derzeit einzige real existierende Modell fiir die Aufstellung eines Regmnalen

Flachennutzungsplans ist das Lupenmodell in der Planungsregion Siidhessen’.
Durch Gesetz des hessischen Landesgesetzgebers® ist der fiir die Flachennut-

? Siehe dazu im Einzelnen Gerd Schmidt-Eichstaedt, Anwendungsstudie zum regionalen

Flachennutzungsplan, Bonn 2002 (Reihe Forschungen der BBR - Bundesamt fur Bauwe-
sen und Raumordnung, Heft 108).

Gesetz zur Stirkung der kommunalen Zusammenarbeit und Planung in der Region Rhein-
Main vom 19.12.2000, GVBI. 1 S. 542.
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zungsplanung in seinem Verbandsgebiet zustindige Umlandverband Frankfurt am
Main abgeldst worden durch den Planungsverband fitr den Ballungsraum Frank-
furt/Rhein-Main, der fiir das vergréBerte Verbandsgebiet einen Regionalen Fli-
chennutzungsplan auszuarbeiten hat. Der Plan muBl am Ende sowohl von der Ver-
bandsversammlung der beteiligten Kommunen als auch von der Regionalver-
sammlung der Planungsregion Siidhessen beschlossen werden, um in Kraft treten
Zu konnen. In seinem Gebict fibernimmt der Plan zugleich die Funktionen eines
Regionalplans und eines gemeinsamen Flachennutzungsplans; er stellt mit seinem
Mafistab von 1:50.000 gleichsam eine Lupe im Regionalplan der Region Siidhes-
sen im Mafistab von 1:100.000 dar.

Das Lupenmodell garantiert durch die Notwendigkeit der doppelten Beschlufifas-
sung die Einfigung des Regionalen Flichennutzungsplans in die Regionalpla-
nung. Es vermeidet den Neuzuschnitt der Planungsregionen des Landes in Rich-
tung Vermehrung und Verkleinerung. Die Komplexitit ist geringer als sie es bei
einem Nebeneinander einer Vielzahl von selbstandigen kommunalen Flichennut-
zungspléanen wire, die untereinander harmonisiert werden milBten und die sich
. den Zielen der Raumordnung anzupassen hitten.

Das Modell kann fiir Nordrhein-Westfalen durchaus als Vorbild dienen - aber nur
fiir regionale Flichennutzungspline, deren Gebiet sich auf eine der derzeit vor-
handenen Planungsregionen = Regicrungsbezirke beschrinkt. Die Einpassung
eines Regionalen Fldchennutzungsplans in mehrere Gebietsentwicklungspline
durch BeschluBfassung sémtlicher beteiligter Regionalrite und Festsetzung durch
bis zu drei Bezirksregierungen ist zwar rein theoretisch denkbar, aber praktisch
kaum organisierbar. Das Lupenmodell sollte also nur filr Regionale Flichennut-
zungspline Anwendung finden, dic sich in nur einen Gebietsentwicklungsplan
einfligen miissen.

4. Zur Anwendbarkeit des berlin-brandenburgischen Modells "Landes-
entwicklungsplanung fiir dcn engerer Verflechtungsraum"

In den Stadtstaaten Berlin, Bremen und Hamburg kann der Flichennutzungsplan
gemdB § 8 Abs. 1 Satz 2 ROG seit jeher (genauer: seit dem ersten Inkrafttreten
‘ des Raumordnungsgesctzes im Jahre 1965) die Funktion eines Raumordnungs-
plans fiir das Stadtgebiet tibernehmen. Denn nach § 8 Abs. 1 Satz 2 ROG kann "in
den Léndern Berlin, Bremen und Hamburg ein Flichennutzungsplan nach § 5 des
Baugesetzbuchs die Funktionen eines Plans nach Satz 1" (also die Funktionen
eines Raumordnungsplans fiir das Landesgebiet) {ibernehmen. In Berlin, Bremen
und Hamburg gibt es also seit jeher "Regionale Flichennutzungspline” des Typs

"Eine Region - ein Plan - ein BeschluBorgan”, ohne daB diese Pline so benannt
sind.

Mit dem Fall der Berliner Mauer stand der Stadtstaat Berlin vor der Notwendig-
Keit, zusammen mit dem umgebenden Land Brandenburg eine Losung fiir eine
gemeinsame Regionalplanung im Verflechtungsraum Brandenburg-Berlin zu fin-
den. Durch Staatsvertrag® einigte man sich auf eine gemeinsame Landesplanung
im engeren Verflechtungsraum, die durch eine gemeinsame Landesplanungsbe-
hérde ausgearbeitet und vollzogen wird, institutionell in Kraft gesetzt durch einen

’ Gesetz zu dem Landesplanungsvertrag vom 6. April 1995, GVBI. Fir das Land Branden-

burg L, S. 210.
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"Landesentwicklungsplan fiir den engeren Verflechtungsraum (LEPeV)", der von
beiden Landesregierungen unter Einschaltung der Parlamente verabschiedet wer-
den muB'™. Die gemeinsame Landesplanungsbehdrde achtet darauf, daB die Fla-
chennutzungspline aller Stidte und Gemeinden im engeren Verflechtungsraum
den Zielen des LEPeV angepalt sind. Daneben gibt es im Land Brandenburg filnf
Regionen, die auf Berlin zulaufen wie Tortenstiicke und die gemifl § 9 Abs. 2
Satz 1 ROG aus dem LEPeV zu entwickeln sind. Berlin kennzeichnet in seinem
Flachennutzungsplan die der Landesplanung zugehérigen Festlegungen.

Wenn man dieses Modell z.B. auf das Ruhrgebiet in Nordrhein-Westfalen anwen-
dete, wiirde man zu einer im Kem gemeinsamen Flichennutzungsplanung fiir das
Ruhrgebiet gelangen, die sich einfiigen miifite in einen Landesentwicklungsplan
Ruhr (LEP-Ruhr), der als rdumlicher und sachlicher Teilplan des Landesentwick-
Jungsplans aufzustellen wire. Der LEP-Ruhr hitte (gleichsam als abstrahierender
Auszug aus den drei Gebietsentwicklungsplinen und in praktischer Konkordanz
mit dem Masterplan ,Ruhr 2030“) die iibergeordneten Ziele der Raumordnung
groAmaBstiblich (im Mafstab 1 : 100.000 ?)"° festzulegen; die Flichennutzungs-
pldne der Ruhrgebietsstidte wiirden - als gemeinsame F-Plidne oder einzeln - diese .
Ziele aufnehmen und (im MaBstab 1: 10.000 bis 1 : 25.000 ?) in die kommunale
Bauleitplanung Gbersetzen. Wieviele (gemeinsame oder klassische) Flachennut-
zungspline unterhalb und innerhalb des LEP-Ruhr aufgestellt werden, ist recht-
lich nicht vorgegeben. Durch § 203 Abs. 4 BauGB rechtlich vorgegeben ist nur,
daB die Oberste Landesbehdrde fiir die Genehmigung von gemeinsamen Flichen-
nutzungsplanen zustindig wiare, deren Fliche sich auf mehrere Regierungsbezirke
erstreckt. Die Gebietsentwicklungspline blieben unberihrt, miiBten sich jedoch
ihrerseits an die Ziele des h8herstufigen LEP-Ruhr anpassen. Damit witrden Wi-
derspriiche z.B. zwischen einem gemeinsamen Flichennutzungsplan der Ruhrge-
bietsstdte und den beteiligten Gebietsentwicklungsplénen im Ansatz verhindert.

Das soeben entworfene Verfahrensmodell ist analog auch auf den Verflechtungs-
raum der Rheinschiene anwendbar.

Die jeweils zu gemeinsamer Flichennutzungsplanung entschlossenen Stadte
konnten ihre Flichennutzungspline kénnte sowohl nach § 204 BauGB (also durch .
ibereinstimmende BeschluBfassung aller beteiligten Stidte) als auch nach § 205 .
BauGB (durch einen geeigneten Planungsverband) aufstellen. Es sind auch ge-
mischte Modelle denkbar, indem ein Planungsverband (fiir das Ruhrgebiet z.B.
der KVR/RVR?) durch Landesgesetz nach § 205 Abs. 6 BauGB nur fiir den Fall
die Beschlulkompetenz iber einen im iibrigen (nahezu) beschlufireifen Plan zu-
geordnet erhalt, daB sich die beteiligten Stidte nicht auf eine abschliefend iiber-
einstimmende BeschluBfassung nach § 204 BauGB einigen kénnen.

Ein Gemeinsamer Flichennutzungsplan der Ruhrgebietsstidte oder des Rheini-
schen Verflechtungsraums wiirde formal keinen regionalen Flichennutzungsplan
im Sinne des § 9 Abs. 6 ROG darstellen, der Sache nach jedoch die Funktion ei-

10 Siehe im Einzelnen Art. 8 des Vertrags tber die Aufgaben und Trigerschaft sowie Grund-

lagen und Verfahren der gemeinsamen Landesplanung zwischen den Lindern Berlin und
Brandenburg (Landesplanungsvertrag) — Anlage zu Artikel 1 Abs. 2 des Gesetzes zu dem
Landesplanungsvertrag vom 6. April 1995, GVBI. Fiir das Land Brandenburg I, S. 210
(217).

Der berlin-brandenburgische LEPeV ist im MaBstab 1 : 100.000 aufgestellt worden.
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nes solchen Plans erfiillen. Er wilrde der Sache nach den "Regionalen Flachennut-
zungsplanen" der Stadtstaaten entsprechen, die diesen Titel ebenfalls nicht fiihren,
obwohl sie ihn der Sache nach verdienen.

Da die Inhalte eines Flichennutzungsplans durch das BauGB nicht abschlieBend
vorgegeben sind, konnte der gemeinsame Flichennutzungsplan der Stidte - als
nachrichtliche Ubernahmen aus der Landesentwicklungsplanung und der Gebiets-
entwicklungsplanung - auch landesplanerische Festlegungen enthalten, deren C-
bereinstimmung mit der Landesplanung und der Gebietsentwicklungsplanung
anldfllich der Genehmigung des Plans scitens der Landesregierung gepriift und
bestitigt werden miiBte. Auch die Ubernahme in Aufstellung befindlicher Ziele in
den Plan wire rechtlich ohne weiteres méglich. Damit wiirde das Planwerk auch
inhaltlich tiber einen durchschnittlichen Flichennutzungsplan hinausreichen und
alle gewiinschten Funktionen iibernehmen k&énnen.

Abschlielend ist festzuhalten, daB8 es bei Anwendung des Modells "LEP-Ruht"
oder "LEP-Rhein" schon vom Ansatz her nicht zu einem Ausklinken der Flichen-
nutzungsplanung der beteiligten Stidte aus der Landes- und Regionalplanung
kommen kénnte. Der Flachcnnutzungsplan der betciligten Stidte wire ein "ganz
normaler" gemeinsamer Flichennutzungsplan nach §§ 204, 205 BauGB, der in
vollem Umfang der Pflicht zur Anpassung an die Ziele der Raumordnung unter-
liegen wilrde. Bei Ausdehnung auf das Gebiet auf mehrere Planungsregionen wire
jedoch kraft Bundesrechts (§ 203 Abs. 4 Satz 1 BauGB) die oberste Landesbehdr-
de fiir die Genehmigung des Plans zustindig. Aus dieser Zustindigkeit wiirde sich
die sachliche Notwendigkeit ergeben, die Ziele der Raumordnung fiir das - mehre-
te Planungsregionen iibergreifende - Gebiet gemeinsamer Flachennutzungspla-
nung durch einen spezifischen héherstufigen Plan - cinen LEP-Ruhr oder LEP-
Rhein - zusammenzufassen. Sofern ein solcher Landesentwicklungsplan erarbeitet
wird, kénnte auch erwogen werden, die Genehmigung simtlicher gemeinsamer
Flachennutzungspladne in seinem raumlichen Bereich der obersten Landesbehérde
zuzuweisen. Dies wire rechtlich gemiB § 203 Abs. 3 BauGB durch Rechtsverord-
nung der Landesregierung méglich. '

Zusammenfassende Empfehlungen

1. Fiir die Einfilhrung der gemeinsamen (regionalen) Flichennutzungspla-
nung in Nordrhein-Westfalen stehen grundsitzlich drei Modelle zur Ver-
fligung:

o Das Modell 1:1:1 ("Einc Region - ein Plan - ein BeschluBorgan").

o Das hessische Lupenmodell mit der Notwendigkeit der doppelten
BeschluBfassung tiber den Plan seitens der Verbandsversammlung
der regionalen Planunpgsgemeinschaft einerseits und des zustindi-
gen Regionalrats andererseits.

o Das berlin-brandenburgische Modell der Einfligung der Flichen-
nutzungsplanung in einen speziellen Landesentwicklungsplan
LEPeV = LEP-Ruhr.

2. Die Einfilhrung des Modells 1:1:1 ("Eine Region - ein Plan - ein Beschluf-
organ”), mit dem die Regionalen Flichennutzungspldne aus dem Gel-
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tungsbereich der Gebietsentwicklungspline herausgelost wiirden, ist in
Nordrhein-Westfalen nicht zu empfehlen. Es erweckt den Eindruck einer
kleinteiligen Durchlécherung der bisherigen Gebietsentwicklungspline
und gefihrdet die Funktionsfihigkeit der Gebietsentwicklungspline als
Landschaftsrahmenpléne und forstliche Rahmenpléne.

Sofern sich die Fliche eines beabsichtigten regionalen Flichennutzungs-
plans innerhalb der Grenzen eines Regierungsbezirks befindet, sollte das
Lupenmodell mit der Notwendigkeit der doppelten Beschlufifassung tber
den Plan seitens der Verbandsversammlung der regionalen Planungsge-

meinschaft und des Regionalrats angewendet werden. Dieses Modell wird

in Hessen im Ballungsraum Frankfurt-Rhein - Main bereits angewendet; es
ist mit hoher Wahrscheinlichkeit praktikabel. Dortige Erfahrungen und
Vorarbeiten konnten verwertet werden.

Das berlin-brandenburgische Modell der Aufstellung eines besonderen
Landesentwicklungsplans fiir einen Verflechtungsraum (LEPeV) erscheint
fir den Ballungsraum Ruhr und auch den rheinischen Verflechtungsraum
geeignet, sofer sich die beteiligten Stédte auf die Aufstellung eines oder
mehrerer gemeinsamer Flichennutzungspldne nach §§ 204/205 BauGB
verstindigen. Die Gebietsentwicklungspline sollten hier fortgelten, aller-
dings nur mit der MaBgabe, daB die spezifisch fir den Ballungsraum
geltenden Ziele und Grundsitze der Raumordnung durch einen speziellen
Landesentwicklungsplan vorgegeben werden. Aus diesem Plan wiren die
betroffenen Gebietsentwicklungspléne zu entwickeln, an diesen Plan hit-

ten sich die (ggf. gemeinsamen) Flichennutzungspline der Rhein- °

Rubrstidte anzupassen. Dadurch wirden die Zustindigkeiten fir spezifi-
sche Vorgaben in Form von Zielen und Grundsitzen der Raumordnung
und filr die Genechmigung der zugehorigen Pline auf einer Ebene - namlich
der Ebene der obersten Landesplanung - zusammengefiihrt.

Sofem sich das Gebiet eines gemeinsamen Flachennutzungsplans auf meh-
rere Regierungsbezirke verteilt, muf} der Plan geméB § 203 Abs. 4 BauGB
durch die oberste Landesbehdrde genehmigt werden. Der Landesregicrung
steht es gemif § 203 Abs. 3 BauGB frei, auch die Genehmigung weiterer
gemeinsamer Flichennutzungspline durch Rechtsverordnung der obersten
Landesbehsrde zuzuweisen. Demnach wire es z.B. mdglich, die Geneh-
migung aller gemeinsamen Flichennutzungspline im Geltungsbereich ei-
nes speziellen Landesentwicklungsplans der obersten Landesbehérde zu-
zuweisen. Damit wiirden alle gemeinsamen Flichennutzungspline - ohne
Riicksicht darauf, ob sich ihr Gebiet auf einen oder mehrere Regierungs-
bezirke erstreckt - in die Zustandigkeit der obersten Landesbehdrde geho-
ben. '

Sofern sich die Zahl der beteiligten Stiidte in Grenzen hilt, kénnte ein ge-
meinsamer Flichennutzungsplan im Verfahren nach § 204 BauGB aufge-
stellt werden, also ohne die Griindung eines Planungsverbands mit eigener
Entscheidungskompetenz. Der Plan kéme dann durch die iibereinstimmen-
de Beschlulfassung aller beteiligten Stidte und Gemeinden zustande.
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Dem Einigungswillen kdnnte nachgeholfen werden, wenn schon bei Be-
ginn der gemeinsamen Planung die Maglichkeit vorgesehen wirde, daf3
die Beschluffassung iiber den Plan bei ausbleibender Einigung durch ei-
nen - bestehenden oder filr diesen Fall zu griindenden - Planungsverband
ersetzt werden kann. Die Evokation und Beschlufifassung kénnte bei-
spielsweise durch den KVR/RVR erfolgen, wobei zur BeschlufSifassung
Uber den gemeinsamen Flichennutzungsplan in der Verbandsversammlung
nur die Mitglieder aus den jeweils beteiligten Stiddten stimmberechtigt sein
dirften. Dieses Verfahren konnte durch den Landesgesetzgeber gemif §
205 Abs. 6 BauGB durch Gesetz vorgezeichnet werden.

Das Ziel der Einfilhrung der gemeinsamen (regionalen) Flichenutzungs-
planung liegt in dem Wunsch nach einer inhaltlich verbesserten Planung.
Dazu ist die gemeinsame (regionale) Flichennutzungsplanung durchaus in
der Lage. Gemeinsame (regionale) Flachennulzungsplanung erzwingt in-
terkommunale Zusammenarbeit, weil damit ein gemeinsamer Pla-
nungsprozef} an die Stelle einer Vielzahl von gesonderten Planungsprozes-
sen gesetzt wird. Gemeinsame Planung kann eine inhaltlich bessere Pla-
nung erzeugen und Reibungsverluste vermindern, wenn es gelingt, die
kommunale Planung materiell zu harmonisieren und die regionalen Ziele
konstruktiv in den einheitlichen PlanungsprozeB einzubinden. Das Span-
nungsverhiltnis zwischen (tendenziell) staatlicher Regionalplanung und
kommunaler Bauleitplanung kann 2war nicht beseitigt werden; es kann je-
doch durch Zusammenfihrung des Argumentationsprozesses planerisch
durchsichtig gemacht und am Ende besser aufgearbeitet werden.
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