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Stellungnahme

zur Anhdrung von Sachverstindigen am 28.5.2003 betreffend Gesetzentwiirfe zur
Stirkung der regionalen und interkommunalen Zusammenarbeit der Stidte,
Gemeinden und Kreise in Nordrhein-Westfalen

I

Ergebnis

Gegen die im Gesetzentwurf (Drucksache 13/3538) vorgesehene § 10a LP1G-Reform sind
im Grundansatz und in der Ausgestaltung erhebliche Einwinde zu machen. Die
Einfilhrung einer regionalen Flichenutzungsplanung nach § 9 Abs. 6 ROG ist zwar im
Prinzip denkbar, jedoch in der vorgesehenen Form des § 10a LPIG abzulehnen, da
uniibersichtliche Doppelstrukturen und Unschérfen in der Planung entstehen und zu einer
Schwiichung der bestehenden Planungsinstrumente sowohl auf Landesebene als auch auf
kommunaler Ebene fiihren. Es besteht die Gefahr einer kommunikativen Biirokratisierung.

- Dies gilt auch fiir die Planung im Ballungsraum Rhein-Ruhr. Beim gegenwirtigen Stand

der Entwicklung ist ein interkommunaler Handlungsansatz nicht zielflihrend im Hinblick

auf notwendige Zentralisierungsprozesse im Aufbau einer ,,Europdischen Metropolregion
Rhein/Ruhr (EMRR)*. '

Die vorliegenden Gesetzentwiirfe zur Reform des Kommunalverbandes Ruhrgebiet sind in
dieser Hinsicht ebenfalls nicht zielfilhrend. Die Stirkung eines gesonderten Verbandes
»Ruhr* innerhalb des Ballungsraums Rhein-Ruhr birgt erhebliche Blockadegefahren. Die
Ubertragung der Gebietsabgrenzung an einen ,BasisprozeB* des Beitritts und Austritts
von Kommunen (Drucksache 13/3538) wirkt destabilisierend. In Verbindung mit der §
10a-Reform entstehen wechselseitige Blockademdglichkeiten im Ballungsraum und
gegeniiber der Landesebene. Es gibt erhebliche Legitimierungsdefizite.

Geboten ist neben der Beharrung auf bewéhrten Grundsétzen des Landesplanungsgesetzes
eine Stirkung der Ebene der Landesplanung mit einer genaueren Definition substanzieller,
raumstruktureller Ziele. So bildet eine Redefinition der zentraldrtlichen Hierarchien im
Land ein entscheidendes raumordnerisches Element im Ballungsraum Rhein-Ruhr und in
der Beziehung der Landesteile untereinander. Fortschritte in dieser Richtung auf Seiten
der staatlichen Planung bilden die Voraussetzung fiir eine, in der weiteren Entwicklung
eventuell sinnvolle, Bildung einer regionalen (interkommunalen) Planungsgemeinschaft
gemidB § 9 ROG. Geboten ist auf kommunaler Ebene weiterhin eine Stirkung der
Handlungsautonomie der einzelnen Stidte, Gemeinden und Kreise innerhalb ihres
jeweiligen Gebietsrahmens.



II. Begriindimg:
1. Ausgangslage:

Die gegenwirtige Entwicklung Deutschlands stellt neue Ordnungsaufgaben verschiedenster
Art. Nicht nur die Arbeitsmirkte, das Bildungssystem und das Gesundheitswesen stehen in
grundlegenden Aspekten auf dem Priifstand sondern auch die rdumliche Strukturierung. Bei
der Problemlésung kann nicht einfach von einer Kontinuitit der Reformen seit den 70er
Jahren ausgegangen werden. Das gilt auch fiir das Land NRW: Wir befinden uns in einer
ganz neuen Phase von Strukturreformen, die kein Remake der — zu ihrer Zeit durchaus
erfolgreichen — Verarbeitung der Montankrise sein kann. Die Aussage im Landesplanungs-
bericht 2001 ,,Nordrhein-Westfalen ist réumlich geordnet” (Vorlage 13/1069, S.18) sollte vor
diesem Hintergrund nicht als ,,angemessen geordnet™ verstanden werden. Insbesondere kann
nicht davon ausgegangen werden, dal die Zukunft des Landes in einer noch weitergehenden
Dezentralisierung liegt — und zwar sowohl, was die substanzielle riumliche Ordnung betrifft
(Wachstumspriferenz fiir Landesteile auBlerhalb des Ballungsraums Rhein-Ruhr, vgl.
LPIBericht, S.14), als auch, was die verfahrensmiBige Ordnung der Planung betrifft
(Umverteilung von Landeszustindigkeiten auf untere Ebenen).

Der heutige Stand der Regionalisierung (Stirkung der Mittelinstanz bei den GEDPs,
Regionalrite) ist bereits eine sehr weitgehende Aufficherung landesplanerischer Zustén-
digkeiten und Instrumente. Auch wenn diese Aufficherung nicht in Frage gestellt und
zuriickgenommen werden sollte, so sollte eine noch weitergehende Verlagerung nach unten
mit groBter Vorsicht behandelt werden. Hier kann eine Schwelle iiberschritten werden, die die
Fihigkeit zur Durchsetzung iibergreifender rdumlicher Ordnungsstrukturen im Lande
prinzipiell aushebelt. DaBl es solche iibergreifenden Strukturaufgaben gibt, macht der
LP1Bericht 2001 am Beispiel der Metropolregion Rhein-Ruhr (EMRR) deutlich (vgl. S.55ff).
Allerdings stehen die Aussagen zur EMRR in einem gewissen Widerspruch zu den
Regionalisierungs-Aussagen des Berichts (vgl. S.23ff). Eine Metropolregion ist aufgrund
ihrer Potenz und Ausstrahlung keine Region neben anderen, und kann daher nur auf einer
Ebene staatlichen Handelns geplant und legitimiert werden, die den Ausstrahlungsraum
zumindest im Ansatz reprisentiert — also auf der Landesebene.

Es ist auch nicht davon auszugehen, daB die Landesplanung generell auf substanzielle
(,materielle“) Zielaussagen verzichten kann, und die Zukunfisfihigkeit allein iiber
prozedurale Festlegungen zu sichern wiren. Die Ausfithrungen des LP1Berichts sind in dieser
Hinsicht hochbrisant, da hier den Aussagen zur Einteilung des Landes in Gebiete mit
unterschiedlicher Raumstruktur nur noch ein ,,informativer Wert“ zugebilligt wird. Die
Formulierung solcher Unterschiede als Ziele wird ausdriicklich in Frage gestellt (S.51). Damit
wird mehr oder weniger explizit die zentralértliche Hierarchiebildung als raumordnerisches
Zielsystem in Frage gestellt. Mit dem Konzept der ,,Europdischen Metropolregion wird aber
zugleich eine neue zentralortliche Hierarchiestufe eingefiihrt, die noch oberhalb der
bisherigen Oberzentren liegt.

Die Einfiihrung des Prinzips der ,Nachhaltigkeit“ (§§ 1 und 2 ROG) kann diesen
Widerspruch nicht heilen, da sie an keiner Stelle in raumordnerischen Begriffen prizisiert und
operationalisiert wird (vgl. LPIBericht, S.47ff). Solange es keine Aussagen dariiber gibt,
welche raumordnerischen Strukturen einen Nachhaltigkeitsvorzug gegeniiber anderen
aufweisen, befindet sich der Diskurs in einem vor-planerischen Zustand.



In jedwedem Gesetzgebungsverfahren zu einer Reform des LP1G miissen prozedurale Fragen
im Verhidltnis zu substanziellen Fragen erdrtert werden. D.h. im vorliegenden Fall muf
gezeigt werden, was denn die interkommunale Kooperation Besonderes kann, was sie in der
Sache kann, und was sie insbesondere in Ballungsriumen kann. Wenn ein
Gesetzesvorhaben nur dazu dient, die gute Absicht zum Ausdruck zu bringen, daf} ,.alle
zusammen® arbeiten sollen, ist es iiberfliissig. Eine solche Verlagerung auf ‘die Ebene der
guten Absichten verfehlt die Pflicht des Gesetzgebers, ergebnisorientiert zu arbeiten.

2. Politikwissenschaftliche Wiirdigung

Allen vorliegenden Entwiirfen und Antrigen (Drucksachen 13/2267, 13/2333, 13/2452,
13/3538) ist gemeinsam, daB sie die Verbesserung der interkommunalen Zusammenarbeit
anstreben. Ebenso gemeinsam ist ihnen, da8 sie bei der Begriindung der Notwendigkeit einer
solchen Verbesserung sehr knapp sind. Es wird auf Synergien, Affinititen und gemeinsame
Identitdten verwiesen. Das Bestehen solcher Beziehungen {iber kommunale Grenzen hinweg
ist unbestreitbar. Aber fiir eine Gesetzesreform ist das keine hinreichende Begriindung. Hier
miifte vielmehr gezeigt werden, daB die bestehenden gesetzlichen Formen fiir den Umgang
mit solchen grenziiberschreitenden Beziehungen nicht geniigen.

Hier sind zwei Anmerkungen zu machen: Zum einen rdumt die bestehende Gesetzeslage den
Kommunen bereits gewisse Kooperationsméoglichkeiten ein (bis hin zu einem gemeinsamen
Flichennutzungsplan gemid8 § 204. BauGB). Zum anderen stehen grundsitzlich die
Ebenentrennung und das Subsidiaritiitsprinzip als adiquate Umgangsformen mit solchen
Bezichungen zur Verfligung. Angelegenheiten iibergemeindlicher Natur werden danach einer
hoheren staatlichen Ebene zugeordnet, die durch reprisentative Wahlen ihre Legitimitét
erwirbt. Innergemeindliche Angelegenheiten werden durch einen entsprechend
innergemeindlichen Wahlkérper legitimiert. Dieser Dualismus Staat — Kommune bedeutet
langere Demokratiewege fiir tibergreifende Angelegenheiten und direktere Demokratiewege
fiir weniger komplexe Angelegenheiten. Es ist unbestritten, daB die lingeren Demokratiewege
eine stindige Biirgerbeteiligung unmdglich machen. Daraus kann aber nicht gefolgert werden,
daB die Sacharbeit auf dieser Ebene keine qualifizierten und transparent entscheidbaren
Alternativen liefern kénnte. Die Einwirkung der Landesplanung auf die rdumliche
Entwicklung in Stddten und Ortschaften ist daher nicht als ,Einwirkung von auflen“ zu
betrachten, sondern besitzt eine eigene Legitimation der Biirger.

Irrig ist auch die Annahme, daB der Arm der direkten Demokratie auf kommunaler Ebene
einfach dadurch verldngerbar wire, dal die kommunalen Selbstverwaltungsorgane nun eine
_ Art eigene ,,Auflenpolitik*“ oder ,,Biindnispolitik* betreiben. Denn das, was eine Gemeinde
durch Mitbefassung von Problemen der Nachbargemeinde zusitzlich bewiltigen mubB, ist
nicht durch ihre innergemeindliche Legitimation schon erfaBt. Es ist auch kaum erfaBbar. Die
AuBenpolitik einer Gemeinde mit einer anderen Gemeinde fiihrt also zu einer neuen Form
slanger* Demokratiewege, die dem Biirger nur scheinbar niher stehen. In Wirklichkeit hat
er seinen kommunalen Vertretern keine Legitimation fiir Engagements mit Bindungswirkung
im Nachbargebiet oder fiir Abtretung von Eigenverantwortung im eigenen Gebiet an die
Nachbargemeinde gegeben. Er kann dies auch nur im Ausnahmefall tun; ein solcher
Ausnahmefall ist in Angelegenheiten mit hoher Bindungswirkung (wie der Ordnung der
Gebietsentwicklung) besonders delikat. Die kommunale Auflenpolitik wird also leicht zu
einer illegitimen Veranstaltung, die die spezifisch-direkten Legitimititen auf kommunaler
- Ebene tiberdehnt. Sie muf daher auBerordentlich restriktiv und vorsichtig gehandhabt werden,



wenn nicht sowohl das Land als auch die kommunale Selbstverwaltung Schaden nehmen
sollen.

Interkommunale Kooperation verfolgt eine Art Quadratur des Kreises: Sie will die Vorteile
der direkten Demokratie mit der Ubersicht der héheren Politikebene verbinden. Bei so einem
KurzschiuB von politischen Polen, die in der republikanischen Tradition aus guten Griinden
getrennt gehalten werden, ist die Gefahr groB, daB beide Seiten — direkte Demokratie und
Ubersicht — nachhaltig beschiddigt werden. Die Quadratur des Kreises 148t sich auch nicht
durch eine Metaphysik des kommunikativen Handelns aufldsen, die die Erwartung weckt, da3
sich durch das Miteinander-Sprechen, Miteinander-Verkehren, Miteinander-Sitzen aus
Partikularinteressen  groflere. Interessen irgendwie ,herausschdlen wiirden. Die
geheimnisvolle Veredlung von Partikularinteressen durch die Macht des Dialogs hat noch
niemand wirklich nachweisen koénnen. Es gibt bereits ausgiebig Erfahrung mit der
Umstidndlichkeit von Entscheidung-, Beratungs- und Verwaltungstrukturen durch die
Multiplikation von Beziehungsfiden. Man kdnnte hier von einer kommunikativen
Biirokratisierung sprechen.

Es ergibt sich also eine doppelte Gefahr: Erstens die Aushebelung der kommunalen
Selbstverwaltung und biirgernahen Demokratie durch eingegangene AuBenverpflichtungen;
konkret kann interkommunale Zusammenarbeit den niitzlichen Wettbewerb zwischen
Kommunen als Suchverfahren fiir die kleinrdumige Allokation von Betrieben, Einrichtungen
und Haushalten beschidigen oder gar zum Erliegen bringen (,,Rising neighbours cost®,
Kartellbildung bei Bodenpreisen und 6ffentlichen Dienstleistungen). Zweitens kann es zu
Lihmungen und Blockaden bei den iibergreifenden Angelegenheiten des Landes kommen, die
nur mit Bezugnahme auf das Ganze des Landes NRW adédquat geplant und legitimiert werden
konnen. Das Vorhaben ,Metrorapid“ zeigt, was hier auf dem Spiel stehen kann. Das
Landesganze ist nicht identisch mit einem Kompromi (Ausgleich) der verschiedenen
Partikularinteressen. Vielmehr miissen die Biirger und Biirgergruppen sich hier auf hdhere
Interessen (und deren unterschiedliche Interpretation durch Landesparteien) einlassen.

Eine ndhere Betrachtung der Herausforderungen des Landes 148t erwarten, daB eine
verstiirkte Profilierung in beiden Richtungen gebraucht wird: mehr Eigensinn und
Selbstverantwortung der einzelnen Kommune und zugleich mehr Sinn fiir die Dinge des
ganzen Landes ohne direkten Bezug zum lokalen Nutzen. Eine Begriindung der Stirkung
interkommunaler Kooperation mit dem Verweis auf Reformstaus im Lande beruht hingegen
auf einer unprézisen Problemanalyse. Die Politik hat gegenwirtig nicht dort und deshalb
Handlungsschwierigkeiten, weil die Akteure zu wenig voneinander wiilten, sondern weil
jeder weitere Politikschritt immer mit Zumutungen verbunden ist. Wenn es um Handlungs-
probleme dieser Art geht, ist eine eindeutige, transparente und nach Sachebenen getrennte
Losung lebenswichtig. Kontraproduktiv sind jetzt iiberkomplexe Legitimierungsstrukturen,
bei denen alle iiber alles mitentscheiden, und die letztendlich dem Biirger doch den Eindruck
vermitteln, es gibe privilegierte Entscheidungskandle. In der politikwissenschaftlichen
Reformdiskussion spielen daher Vorschidge fiir eine schirfere Ebenentrennung eine wichtige
Rolle. Diese werden in keinem der vorliegenden Entwiirfe und Antrige reflektiert. Alle
Entwiirfe und Antrige weisen — mehr oder weniger stark — in Richtung einer stirkeren
Politikverflechtung, und auch das besondere Abstellen auf die ,Freiwilligkeit” der
Verflechtung (Drucksache 13/2452) dndert an dieser Grundorientierung noch nichts.

Der Verweis auf iibergemeindliche Anliegen kann also nicht schon per se als hinreichender
Grund fiir eine Kooperationsldsung herhalten. Auch kann aus dem grundgesetzlich
gewihrleisteten Recht auf kommunale Selbstverwaltung (Art. 28 II GG, Art. 78 I NRW-



Verfassung) keine Priferenz fiir eine Basis-Kooperations-Demokratie abgeleitet werden. Auf
der Ebene des Bundes und der Linder gibt es ebenfalls Grundgiiter von Verfassungsrang, die
durch iibergeordnete staatliche Organe zu wahren und zu entwickeln sind.

3. Planungswissenschaftliche Wiirdigung

Gegenstand der beabsichtigten Gesetzesreform sind Zustindigkeiten, Verfahren und
Instrumente in der Raumordnung und Fldchennutzungsplanung. Dies muB unterstrichen
werden, da es hier nicht nur um einzelne fachpolitische Reformen und auch nicht nur um
~Projekte” geht sondem um Festlegungen mit erheblichér, allgemeiner und langfristiger
Bindungswirkung. Riumliche Planungen sind Ordnungsleistungen, und zwar
vereinfachende Ordnungsleistungen. Sie finden ihren Sinn nicht in einer md&glichst
detaillierten Bestimmung des Lebens der Biirger, sondem in einer Vereinfachung und
Verstetigung staatlicher Interventionen. Dies muf3 unterstrichen werden angesichts einer
verbreiteten Verwechslung von ,viel Plan“ mit ,viel Staat“. Eine Gesetzesreform im
Planungsbereich ist daher ganz wesentlich an ihrem Rationalisierungseffekt fiir die
Staatstiitigkeit zu beurteilen.

Im Mittelpunkt der vorliegenden Vorhaben steht die Bezichung zwischen
Gebietsentwicklungsplidnen (GEP) und Flichennutzungsplinen (FNP). Wihrend die GEPs im -
Wesentlichen der Seite des staatlichen Handelns (Landesregierung, Bezirksregierungen;
Beriicksichtigung der Kommunen im Gegenstromprinzip) zugeordnet sind, sind die FNPs im
Wesentlichen der kommunalen Ebene anvertraut. In die GEPs flieBen raumordnerische
Belange ein, und dies begriindet ganz wesentlich die Zuordnung zur Seite der Landesorgane.
Ein Bestandteil der Landes- und Regionalplanung sind dabei die ,,Ziele der Raumordnung*.
Diese sind (gem. § 3 Abs. 2 ROG) ,,verbindliche Vorgaben in Form von rdumlich und
sachlich bestimmten und bestimmbaren, vom Tréger der Landes- und Regionalplanung
abschlieBend abgewogenen textlichen oder zeichnerischen Festlegungen in
Raumordnungsplénen zur Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Raums* (vgl. Reidt
2001, S. 22f). Ziele der Raumordnung sind (im Gegensatz zu den ,,Grundsdtzen der
Raumordnung®) ,,in der Abwégung nicht iiberwindbar“ (ebd., S. 23), d.h. sie sind nicht
verhandelbar.

Diese Festlegung ist insofern bedeutsam, als damit die Zuordnung der GEPs zur staatlichen
Seite prinzipiell fundiert ist. Wiirde man, wie der Gesetzentwurf von SPD und Biindnisgriinen
vorsieht, mit einem § 10a LPIG generell regionale Flichennutzungspline durch kommunale
Zusammenschliisse etablieren, so wiirde dies einen prinzipiellen Umbau des gesamten
Planungssystems in NRW erfordern. Die staatlichen (raumordnerischen) Belange miiiten sich
in dem MaBe auf die Landesebene zuriickziehen, in dem die bisherige Ebene der
Regionalplanung (Bezirksregierungen) fiir den Zugriff regionaler (interkommunaler)
Planungsgemeinschafien gedffnet wiirde. Eine Uberlagerung der bisherigen GEPs durch
zusitzliche regionale FNPs in bestimmten Teilgebieten NRWs ist nicht darstellbar, aus
formalrechtlichen und aus materiellen Griinden: Festlegungen einzelner regionaler
Planungsgemeinschaften nach § 10a wiirden Festlegungen der staatlichen Regionalplanung
(nach der bisherigen Verantwortung durch die Bezirksregierungen) tangieren. In diesem Sinn
wird im LPIBericht 2001 zu recht festgestellt: ,,Jn den Lindern mit einer staatlich verfaBten
Regionalplanung ist deshalb die Einfiihrung eines regionalen Flichennutzungsplanes nicht
mdglich* und weiter: ,,Nordrhein-Westfalen erfiillt diese Voraussetzungen nicht* (S. 35).



Aus der Sicht der Kommunen bedeutet eine Reform im Sinne des §10a-Entwurfs ebenfalls
einen erheblichen Umbau. Ein FNP ,,...dient als gesamtrdumliches Entwicklungskonzept der
Lenkung der stidtebaulichen Entwicklung und Ordnung im gesamten Gemeindegebiet” (Reidt
2001, S. 37). Wenn man gemif § 9 Abs. 6 ROG einen regionalen FNP aufstellen méchte,
geht es also um mehr als die gegenseitige Feuerwehrhilfe und auch um mehr als die
Festlegung einzelner gemeinsamer Leitpropjekte. Der FNP muB das gesamte Gemeindegebiet
(also das gesamte Gebiet der an der Planungsgemeinschaft beteiligten Gemeinden) umfassen.
Es darf auch nicht mehrere, iibereinander liegende FNPs geben, d.h. der regionale FNP
verdringt die bisherigen einzelkommunalen FNPs. Statthaft ist allenfalls das Ausnehmen
von Einzelflichen. Das Eingehen einer regionalen Planungsgemeinschaft bedeutet also
erhebliche Bindungswirkungen fiir die einzelne Gemeinde, sowohl im Sinne des Verzichts auf
eigene Entwicklungsoptionen als auch im Sinne einer Verpflichtung zur Vorleistungen auf
fremdem Gebiet. Daraus ergeben sich auch eine relativ hohe Eintrittsschwelle und eine hohe
Austrittsschwelle aus solchen Verbiinden. Man kann nicht leicht ,.kiindigen*. Wo es um eine
Gesamtordnung zweier oder mehrerer Gemeinden geht, ist ein leichter Partnerwechsel nicht
mdglich. Dazu gehért auch ein gemeinsamer Planungsrhythmus: Die Flichennutzungsplanung
der verbundenen Gemeinden muB zeitlich einigermaBlen parallel verlaufen. Die Begriindung
des Gesetzentwurfs 13/3538 erortert diese Implikationen von interkommunaler Kooperation —
wenn sie in das Landesplanungsgesetz Eingang finden soll — nicht hinreichend.

Wiirde dariiber hinaus der Genehmigungsvorbehalt des Landes gegeniiber den bezirklich
verfaBten GEPs durch eine Anzeigepflicht zu ersetzt, wie es der LPIBericht 2001 nahelegt
(vgl. S.28), wiirde die Kontrolle des Landesgesetzgebers iiber die Entwicklung des Landes.
substanziell unterminiert werden. Eine gleichzeitige Authebung des Genehmigungsvorbehalts
von Regionalplidnen und Einfiihrung kommunal zugeordneter regionaler FNPs wire mit dem
Staatsvorbehalt des ROG nicht vereinbar. Ebenso wire eine Kumulation von Plidnen
(kommunal verfater Regionalplan und bezirklich verfaBiter Regionalplan) eine unzulissige
und unsinnige Dopplung von Planungs- und Entscheidungsaufwénden.

Die Losung, alle problematischen Abgrenzungsfragen zwischen staatlichem und
kommunalem Handeln in einem Erméchtigungsartikel (§10a, 2) der Landesregierung zur
Verordnung zu iiberlassen, ist politisch bedenklich und planungsrechtlich wohl nicht haltbar.
Nach diesem Artikel (vgl. Drucksache 13/3538, S.5) sollen die Verfahren zur Bildung der
regionalen Planungsgemeinschaften, zur rdumlichen Abgrenzung der Gebiete fiir regionale
FNPs, zur Erarbeitung, Aufstellung, BeschluBfassung und Genehmigung sowie zu Form und
Inhalt der regionalen FNPs, auf diese Weise geregelt werden. Das gilt auch fiir die Festlegung
der fir die Genehmigung eines regionalen FNPs zustindigen Behdrde. Damit wiirden alle
delikaten Fragen an der Schnittstelle Staat — Kommunen auf den Verordnungsweg verlagert.

Bezugnehmend auf die zu dieser Anhérung formulierten Anfragepunkten 2. — 4. ist daher zu
resiimieren: Die Dualitit Staat-Kommune in der Gebietsentwicklungsplanung ist unauthebbar.
Eine einseitige Aufldsung der Dualitét zu Gunsten der kommunalen oder staatlichen Seite ist
nicht sachgerecht. Eine Verdringung des Paares GEP-FNP durch einen regionalen FNP im
Sinne von § 9, Abs.6 ROG kann nur als Sonderfall unter besonderen Bedingungen zugelassen
werden. Die rdumliche Abgrenzung miiite hier der Landesseite obliegen, und zwar dem
Gesetzgeber. Sie kann nicht durch Beitritt/Austritt von Gemeinden entschieden werden.
Zugleich miilte dann auch die Beachtung der Ziele der Landesplanung — wegen der
Verdringung der bisherigen GEPs im § 9-Gebiet — durch Landesgesetz fixiert werden. Wenn
also z.B. den Kommunen einer wohl definierten Rhein-Ruhr-Ballung die Méglichkeit (oder
Verpflichtung) zur Bildung einer regionalen Planungsgemeinschaft und zur Aufstellung eines
regionalen FNP eingerdumt (aufgegeben) wiirde, dann miite der Dualismus Staat —



Kommune im gleichen Zuge dadurch wieder hergestellt werden, dal ein spezielles
Landesgesetz ,,Metropolregion Rhein-Ruhr® mit landesplanerischen Festlegungen
verabschiedet wird. '

4. Sonderraum ,,Ruhrgebiet“?

Gegenstand der Anhdrung sind ebenfalls zwei Gesetzesentwiirfe zur Reform des
Kommunalverbandes Ruhrgebiet (13/3538, 13/2267). Am Fall des Ruhrgebiets kristallisieren
sich die oben gemachten Einwi#nde noch einmal am konkreten Objekt heraus.

Der Entwurf der CDU-Fraktion wahrt die Einheitlichkeit des Planungssystems, indem er ein
durch die KVR-Grenzen fest umrissenes Gebiet aus den bisherigen GEP-Gebieten ausgrenzt
und eine eigene GEP-Kompetenz aufbaut. Dies soll Bestandteil einer Gesamtreform der
mittleren Verwaltungsebene in NRW sein.

- Der Entwurf der Fraktionen von SPD und Biindnisgriinen will — in Anwendung der §10a
LPIG-Reform - die Figur des regionalen FNP im Ruhrgebiet einfiihren, ohne eine
Abgrenzung zu den bestchenden GEP-Kompetenzen der drei im Ruhrgebiet verantwortlichen
Bezirksregierungen vorzunehmen. Diese Abgrenzung wird dadurch noch undeutlicher, daf es
kein eindeutig definiertes Gebiet in einem reformierten KVR als Triger des regionalen FNP
gibt, sondern das Gebiet durch Eintritt und Austritt von Kommunen wachsen oder schrumpfen
kann. Damit wird eine Art ,,Club“ begriindet, dem gleichwoh! Planungskompetenzen nach § 9
ROG eingerdiumt werden, die weit in bisher staatliche zugeordnete Kompetenzen
hineinreichen. Zugleich wird der Landesregierung (und nicht dem Gesetzgeber) durch die
Verordnungsermichtung in § 10a Abs. 2 ein weitreichendes Eingriffsrecht im Club verliehen.
Erhebliche politische und (planungs-)rechtliche Bedenken sind daher bei diesem
Gesetzesvorhaben angebracht.

Bei der Einfiihrung eines regionalen FNP in den Raum ,,Ruhrgebiet* sind nicht nur
rechtliche sondern auch materielle Gegebenheiten zu wiirdigen. Prinzipiell ist die Figur des
regionalen FNP fiir Ballungsrdume durchaus geeignet, und ohne Zweifel finden wir in dem
mit ,,Ruhrgebiet* umschriebenen Raum geballte Siedlungsstrukturen. Dennoch deckt sich das
»Ruhrgebiet* nicht mit der gegenwirtig in NRW anzutreffenden Agglomerationsstruktur. Es
ist zu eng und zu breit zugleich. Einerseits erstreckt sich die Ballung von Betrieben,
Einrichtungen und Haushalten mindestens zwischen Dortmund und Diisseldorf bzw. Kéln.
Zahlreiche funktionale Verflechtungen iiberschreiten die Ruhrgebietsgrenze. Andererseits
sind nicht alle Kerne des Ruhrgebiets auch Entwicklungspole und dynamische Zentren fiir die
Zukunft. Eine metropolitane Region von nationaler und internationaler Bedeutung wire also
»ldnger und ,,schlanker” zugleich. Dazu liegen inzwischen Forschungsergebnisse vor (z.B.
des ILS/Prof. Blotevogel)

Raumplanerisch bedeutet das, da eine ,,multipolare Metropole* in NRW nicht schon fertig
in Gestalt des Ruhrgebiets vorfindbar ist und auch nicht in ein normatives Leitbild fiir die
Zukunft iibersetzt werden kann. Dies unterscheidet das Ruhrgebiet z.B. von der
niederléndischen Randstad. Es ist daher nicht zu erwarten, dafl eine regionale Flichen-
nutzungsplanung mit dem Gebietszuschnitt ,,Ruhrgebiet” starke (und zielfiihrende) Synergien
erzeugt. Es besteht sogar die Gefahr, daB hier Blockadepotentiale gegen notwendige
Kooperationen zwischen Rhein und Ruhr aufgebaut werden, und auch notwendlge selektive
Entwicklungen innerhalb des Ruhrgebiets gehemmt werden.



Zugleich hingt die Herausbildung einer Metropolregion am Scharnier von Rhein und Ruhr
sehr stark vom planerischen und investiven Engagement von Land und Bund ab, wie u.a. das
Metrorapid-Projekt zeigt. Ohne ein solches Engagement und ohne klare und restriktive
Ordnungsvorgaben von der staatlichen Seite, fehlt es der interkommunalen Zusammenarbeit
an gemeinsamen Referenzpunkten. Es fehlt an Impulsen und an der notwendigen Klammer.
Der vielbeschworene ,,Aufbau von unten* entspricht nicht den realen Bildungsprozessen von
Metropolregionen, wie sie international zu beobachten sind.

Plausibel erscheint der Versuch, an die bestehende KVR-Struktur anzukniipfen, dadurch, daB
es hier einen gewissen Vorrat an Gemeinsamkeiten durch die Vorgeschichte und durch
planerische Vorerfahrungen gibt, und nicht alles neu erfunden werden muB. Allerdings
erscheint dies traditionalistische Begriindungselement in der Gesamtabwigung nicht stark
genug, um eine ausreichende Basis fiir einen nachhaltigen interkommunalen
ZusammenschluB} darzustellen.

5. Schlubemerkung

Flexible Partnerschaften auf kommunaler Ebene sind sinnvoll. Sie miissen den Beweis ihrer
Effizienz allerdings immer wieder neu erbringen und stehen im Wettbewerb mit der
klassischen Selbstverantwortung im eigenen Gebiet. Eine Einfligung in die Systematik des
Planungssystems und insbesondere eine Ersetzung bzw. Doppelung staatlicher
Planungsaufgaben durch interkommunale Kooperation ist mit groer Vorsicht und legislativer
Sorgfalt zu handhaben. Bei einem so weitgehenden Schritt wie dem regionale FNP im Sinne
§9 ROG ist auch darauf zu achten, ob die materiellen Voraussetzungen in Gestalt eines real
deutlich konstituierten und konturierten metropolitanen Raums vorliegen.

Keineswegs darf der Gesetzgeber sich von dem Allgemeinurteil leiten lassen, die Zukunft
werde auf jeden Fall durch das Kombipack ,,Verlagerung nach unten + dort verstirkte
Zusammenarbeit® geprigt sein. Es gibt auch gute Griinde, die eine schirfere Ebenentrennung
im Staatshandeln erwarten lassen bzw. erstrebenswert machen. Die inzwischen reichlich
vorliegenden Erfahrungen mit kommunikativen Biirokratien legen eine Reorientierung an
Sachkompetenz — auch an libergeordneter Sachkompetenz — nahe. Dies ist auch im Sinne
einer wohlverstandenen Rationalisierung und Sparsamkeit der Staatstétigkeit.
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