o

Landesarbeltsgemeinschaft (LAG)
Nordrhein-Westfalen

der Akademie fir Raumforschung
und Landesplanung (ARL)

- Der Vorsitzende -

c/o Bezirksregierung Munster
Abteilungsdirektor Erich Tilkom

- Bezirksplaner -

Domplatz 1-3

48143 Miinster

Tel.: 0251/411-1730

Fax: 0251/411-2822

E-Mail: erich.tikom@bezreg-muenster.nrw.de

GeschéftsfQhrer:

Dr. Michael Wolf

e/o Bezirksregierung Miinster
Domplatz 1-3

48143 Munster

Tel.: 0251/411-1795

Fax: 0251/411-1751

E-Mail: michael.wolf @bezreg-muenster.nrw.de

Manster, den 23.05.2003

An den

Landtag Nordrhein-Westfalen
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Platz des Landtags 1

LANDTAG
NORDRHEIN-WESTFALEN
13. WAHLPERIODE

40221 Dasseldorf

ZUSCHRIFT |
13/2872
Qe b@g .,

Sehr geehrter Herr Frohlecks,

in der Anlage erhalten Sie Stellungnahme zum "Gesetz zur Starkung der regionalen
und interkommunalen Zusammenarbeit der Stadte, Gemeinden und Kreise in Nord-
rhein-Westfalen", um das der Prasident des Landtages die Akademie fir Raumfor-
schung und Landesplanung (Landesarbeitsgemeinschaft NRW) gebeten hatte.

lch danke fur die Gelegenheit zur Auferung im Rahmen der Sachverstandigenanh6-
rung.

Als Vorsitzender der Landesarbeitsgemainschaft habe ich die Ergebnisse der Arbeiten
einer Arbeitsgruppe "Novelle Landesplanungsrecht’ eingearbeitet. Diese Gruppe
besteht aus den Herren Prof. Dr. Lothar Finke (Vorsitz), Prof. Dr. Hans Heinrich Biote-
vogel, Bezirksplaner Heinz Konze, Privatdozent Dr. Stefan Greiving, Regierungsdi-
rektor Dr. Bernd Mielke und Dipl.-Ing. Jém Brinkmann (Sekretér).

im Rahmen der Anhorung am 28. Mai 2003 kénnen weitergehende Fragen in dem
Gesamtzusammenhang an einzelne Mitglieder dieser Arbeitsgruppe gestelit werden,
da diese ebenfalls eingeladen warden sind (Dr. Greiving, Dr. Blotevogel).
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Die Arbeitsgruppe hat u. a. Uberlegungen zu Altemativvorschiagen zur Struktur und im
Aufbau der Regiionalplanung in Nordrhein-Westfalen angestellt.

ich Ubermittle hnen in Kopie den Auszug aus dem Protokoll der Sitzung vom 20.
Januar 2003 zu diesem Themenkomplex. Wie Sie sehen kdnnen, werden verschiede-
ne Regionalplanungsmodelle ins Auge gefasst. Sobald die Arbeiten abgeschlossen
sind, werden s e der Landesplanungsbehdrde vorgelegt und selbstverstandlich auch
Ihnen far lhre Arbeiten unterbreitet (siehe Anlage 1).

Des weiteren Faben sich mehrere Arbeitsgruppen der Akademie fir Raumforschung
und Landesplanung (Hannover) in den unterschiedlichen Bundesiandern u. a. mit dem
regionalen Flachennutzungsplan befasst. Den aktuellen Stand der Diskussion inner-
halb der Akademie kénnen Sie aus der Verdffentlichung "Umsetzung der BauROG-
Novelle in Landesplanung” (herausgegeben von Knut Henkel, Hannover, 2002) ent-
nehmen. Eine Kopie der entsprechenden Passagen ist in Anlage 2 beigsfugt.

Aus der "Bewertung" auf den Seiten 22 — 24 ist zu ersehen, dass der Meinungsstand
sehr unterschiedlich ist und von Bundes!and zu Bundesland anders ausfallt.

Far eine eindeutige Empfehlung geben diese Erkenntnisse keinen Anlass.

Leider bin ich selbst verhindert am 28. Mai 2003, an der Anhérung teilzunehmen, da
ich einen Termin in den Niederlanden wahrzunehmen habe.

Mit freundlichen GraRen

St [ ane

(Erich Tilkom)
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Stellungnahme

zum

Gesetz zur Stirkung der regionalen und interkommunalen Zusammenarbeit der

(1)

(2)

Stidte, Gemeinden und Kreise in Nordrhein-Westfalen

Gliederung

Vorbemerkungen
Beantwortung der sieben Fragen in Thesenform
Schlussbemerkungen

Vorbemerkungen

Die Starkung der regionalen und interkommunalen Zusammenarbeit ist ein
richtiges Ziel, der regionale Flachennutzungsplan jedoch ein dafiir kaum
geeignetes Mittel.

Eine interkommunale und besonders regionale Zusammenarbeit wird weder in
den Ruhrgebietsstadten, noch sonst im Lande durch die Gebietsentwick-
lungsplanung der Regionalrate und Bezirksplanungsbehérden behindert.

Das dort praktizierte "Gegenstromprinzip" lebt geradezu von der regionalen
Zusammenarbeit.

Dem gegentber mangelit es bisher in sehr vielen Kommunen an der Koope-
rationsbereitschaft, insbesondere bei benachbarten Stiddten.
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Ein Gesetz sollte nur beschlossen werden, wenn es notwendig ist.

Bisher wird nicht erkennbar, welche konkreten Planungen oder Entwicklun-
gen aufgrund des geltenden Systems vereitelt oder auch nur erschwert
wurden.

(Erforderliche Defizitanalyse)

Es ist nicht dargelegt, welche konkreten Ergebnisse schneller, einfacher und
unbirokratischer durch den regionalen Flachennutzungsplan herbeigefiihrt
werden sollen, die nicht auch im aktuellen Planungssystem bei entsprechen-
dem Kooperationswillen erreicht werden kénnen.

(Lésungsansatz des Gesetzes)
Die Ausfuhrungen zum neuen RVR in Verbindung mit dem regionalen Fla-

chennutzungsplan lassen erkennen, dass es im Grunde um die Frage der
Neuorganisation des Ruhrgebiets (Ruhrstadt-Debatte) geht.

Dann sollte konsequenterweise vom Gesetzgeber diese politische Grund-
satzentscheidung fir die gesamte Verwaltungsstruktur im Lande offen dis-
kutiert und entschieden werden.

Beantwortung der sieben Fragen in Thesenform

Verhéltris der Regionalplanung und der regionalen Flédchennutzungsplanung

Es besteht die Gefahr der "Zersplitterung” der Regionalplanung.

Die bisherige klare rdumliche Abgrenzung der finf Gebietsentwicklungspla-
ne wird aufgegeben.

Es entsteht das Problem der "Restrdume".

Kooperationen in gréfReren Regionen werden erschwert, Planungen "aus ei-
ner Hand" noch komplizierter.

Es entstenen Abgrenzungsprobleme in den Ubergangsbereichen zwischen
den fortgeltenden Gebietsentwicklungsplanen und den neuen regionalen Fla-
chennuizungsplanen. '

Der Koordinationsaufwand wird insgesamt erhéht.

Der Regionalrat als Trager der Raumplanung und die Bezirksplanungsbehér-
de als erarbeitende Behodrde haben wechselnd unterschiedliche Rollen: ei-
nerseits als Trager der Raumplanung (Gebietsentwicklungsplan) und ande-
rerseits als Beteiligte am regionalen Flachennutzungsplan. (Vorgabe der Zie-
le der Raumordnung).

Solange es nicht zu einer flichendeckenden Planung mit regionalen Fla-
chennu:zungsplanen kommt, ist ein "Nebeneinander" zwischen beiden Pla-
nungseosenen nicht vermeidbar.

Die ersirebte Einsparung einer Ebene ist somit nicht erkennbar.



(2)

(3)

Sicherstellung der Beachtung der Ziele der Landesplanung

Landesplanerische sowie regionalplanerische Ziele sind als Vorgaben fir die
regionale Flachennutzungsplanung unverzichtbar.

Kriterien flir die Ausweisung von Gewerbe- und Wohnsiedlungsbereichen,
MafRgaben fir die Erstellung von Bevdlkerungsprognosen sind entweder durch
Landesentwicklungspléane oder durch die weiterhin notwendigen Gebietsent-
wicklungspléne festzusetzen.

Insbesondere die vom Land und von den Bezirksplanungsbehdrden erarbei-
teten Grundlagen fur die Rohstoffversorgung, die Planungsgrundsatze fiur
Uberschwemmungsgebiete und den Hochwasserschutz, den Naturschutz
und den Verkehr, die Ent- und Versorgung und schliellich das weite Feld
der Entwicklung des ldndlichen Raumes sind Aufgabenfelder, die in geeig-
neter Form sicherzustellen sind.

Eine Erleichterung ist durch den regionalen Flachennutzungsplan dabei nicht
erkennbar.

Die Kommunen haben erfahrungsgeméan vielfach andere Interessenschwer-
punkte.

Die Durchsetzung der Ziele der Landesplanung durch die Landesplanungs-
behérde selbst, erscheint unzweckmanig. Diese Aufgabe kann in einem gro-
Ren Flachenland wirtschaftlicher durch eine ortsnéhere staatliche Mittelinstanz
wahrgenommen werden.

Im Ubrigen wirde bei Hochzonung dieser Aufgaben in die Ministerialebene
dort ein erheblicher Personalmehrbedarf entstehen, ohne dass gleichzeitig
die Bezirksplanungsbehérden wegen der dort weiterbestehenden Aufgaben
aufgelést werden kénnten.

Rechtliche und inhaltliche Anforderungen an den Aufstellungs- und Ande-
rungsprozess von regionalen Fldchennutzungsplénen

Gefahr der Uberfrachtung

Der regionale Flachennutzungsplan hat sowohl die inhaltlichen wie verfah-
rensméafligen Voraussetzungen eines gemeinsamen Flachennutzungsplanes
nach § 204 Baugesetzbuch zu erfullen, als auch die Anforderungen, die an ei-
nen Gebietsentwicklungsplan zu stellen sind.

Zeitlicher Aspekt

Wenn bisher in GroRstadten ein Flachennutzungsplan zwischen sechs und
zehn Jahren an Erarbeitungsdauer hatte, so ist zu erwarten, dass im Bal-
lungsraum des Ruhrgebietes ein regionaler Flachennutzungsplan von zwei bis
drei Stadten voraussichtlich noch langer dauern wird.

Der Gebietsentwicklungsplan fur den gesamten Regierungsbezirk Dussel-
dorf bendtigte weniger als die Halfte dieser Zeit.
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Der Gebietsentwicklungsplan fir das nérdliche Ruhrgebiet (Region Emscher-
Lippe) wird am 30.06.2003 nach ca. vier Jahren aufgestellt werden (Er um-
fasst die Stadte Bottrop und Gelsenkirchen sowie den Kreis Recklinghausen
mit zehn kreisangehorigen Stadten mit insgesamt Uber einer Million Einwoh-
nern.).

Anderungen nur im Konsens der Kommunen

Ein gemeinsam aufgestellter Flachennutzungsplan kann auch von den betei-
ligten Gemeinden nur in Einstimmigkeit gemeinsam geéndert werden. Das
birgt die Gefahr von Schwerfélligkeit und Unflexibilitét.

Zustandigkeit fir die réumliche Abgrenéung der regionalen Fldchennutzungs-
pléne '

Fir die vom Raumordnungsgesetz in § 9 Absatz 6 geforderten Voraussetzun-
gen fir cie rdumliche Abgrenzung (verdichtete Rdume sowie raumstruktu-
relle Verflechtungen) sind vom Gesetzgeber Kriterien festzusetzen.

Der Gesetzgeber muss ferner festlegen, wer die Entscheidung Uber die Bil-
dung der regionalen Planungsverbande zu treffen und ggf. zu genehmigen
hat.

Hier liegt der Kern des Eingriffs in die Rechte der Regionalrate als Trager der
Regionalplanung fir den Regierungsbezirk. Diesen werden durch das Lan-
desplanungsgesetz Ubertragene Aufgaben teilweise entzogen.

Fir die Bildung der Planungsverbande sollte sinnvollerweise nur das Freiwil-
ligkeitsprinzip gelten. Nicht gewollte Kooperationen kommen gegen den
Willen der Kommunalpolitiker nicht zustande.

Der Austritt aus dem Planungsverband muss jedoch an eindeutige Voraus-
setzungen gebunden sein, da als "Auffanginstanz” die Regionalplanung in
den Reg erungsbezirken jeweils wieder zusténdig wird.

Regionalplanung ist auf langfristige Entwicklung angelegt. Kurzfristige
Anderungen der Zusténdigkeiten sind hier besonders nachteilig.

Erfahrung anderer Bundeslénder mit dem Instrument

Jedes der 16 Bundesléander hat eine anders verfasste Landes- und Regio-
nalplanung, so dass Einzelvergleiche vielfach sehr schwierig sind.

Erfahrungen aus dem hessischen Landesplanungsrecht mit einem regio-
nalen Flachennutzungsplan fur den Ballungsraum Frankfurt/Rhein-Main
sind noch nicht aussagefahig genug, um tragfiahige Empfehlungen fur Nord-
rhein-Westfalen daraus zu entwickeln.
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Die in der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung in den ver-
schiedenen Landesarbeitsgemeinschaften zu dieser Thematik erarbeiteten
Ergebnisse werden gesondert vorgelegt.

Selbstverstandlich kann auch in Nordrhein-Westfalen ein vom Bundesge-
setzgeber ermoglichtes Planungsinstrument wie der regionale Flachennut-
zungsplan zum Beispiel als "Experimentierméglichkeit” den Kommunen an-
geboten werden.

Es ist jedoch sehr wahrscheinlich, dass es insbesondere im Ballungsraum
des Ruhrgebietes wegen der "hohen Hiirden" fir den interkommunalen Ko-
operationswillen und des enormen Aufwandes an Koordinierung bei kom-
plexen Problemfeldern und gegenldufigen Interessenlagen kaum zu erfolg-
reichen Anwendungsfillen kommen wird.

Sollten diese Erfahrungen erst milhsam in NRW gemacht werden?

Wiirde jemand auf ein altbewidhrtes Fahrrad verzichten, nur weil woan-
ders gerade Tretroller modern geworden sind?

Besser ist es, das Fahrrad zu optimieren!

Die seit 1976 entwickelte Form der Regionalplanung in gemeinsamer Verant-
wortung von Staat und Selbstverwaltung hat sich bewéhrt.

Die Einbindung der Bezirksplanungsbehérde in eine starke Bezirksregierung
hat den grolRen Synergieeffekt der Biindelungsbehérde.

Der Fachverstand z. B. der Experten fur Wasser, Natur, Landschaft, Immissi-
onsschutz, Verkehr bis hin zur Agrarordnung ist in einer Behdrde vorhanden
und unkompliziert nutzbar.

Die regionalplanerischen Ziele werden ausschlieBlich durch demokratisch
legitimierte Kommunalpolitiker beschlossen.

Um dieses effektive und kostengiinstige System der Zusammenarbeit zwi-
schen staatlichen Behdérden fir die komplexe Erarbeitung und Verfahrens-
steuerung der Gebietsentwicklungsplanung einerseits und die politische Ent-
scheidungs- und Gestaltungsverantwortung durch gewdihite Vertreter
der Selbstverwaltungskérperschaften andererseits, wird NRW von vielen
anderen Bundeslandern beneidet.

Ferner ist die Umsetzung der Regionalplanung dadurch wesentlich erleichtert.

Der im 2. Modernisierungsgesetz eingeschlagene Weg der Koordinierung von
rdumlicher Planung und Regionalentwicklung ist fortzusetzen. Ein regiona-
ler Flachennutzungsplan ginge genau in die gegenteilige Richtung, namlich
der Trennung von rdumlicher Planung und Entwicklung. (Koordinierung
der Landesférderung durch den Regionalrat).
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Bedeutung der regionalen Fldchennutzungsplanung als planerisches Steue-
rungsinstrument fir das Ruhrgebiet

Die Steuerung der rdaumlichen Planung im Ruhrgebiet ist bisher noch bei
keinem Frojekt daran gescheitert, dass es drei Gebietsentwicklungspldne
gibt.

Vielmehr sind Planungen wie regionale Griinziige oder der Emscher-Umbau
und das "OPEL-Projekt" quer durch drei Regierungsbezirke parallel von drei
Bezirksplanungsbehdérden erarbeitet worden.

Auch die zehn Jahre dauernde Internationale Bauausstellung (IBA) wurde
in Zusammenarbeit des Landes, der beteiligten Kommunen und der drei betei-
ligten Bezirksplanungsbehdrden und Regionalrdte durchgefuhrt. Die staatli-
chen Strukturen der drei Regierungsbezirke waren dabei niemals ein
Hemmnis.

Der regionale Flachennutzungsplan verlangt selbstversténdlich von den be-
teiligten Kommunen eine sehr enge interkommunale Zusammenarbeit, denn
sonst kornmt er nicht zustande.

Fir das Gesamtgebiet des Ruhrgebietes ist er jedoch kein geeignetes In-
strument einer einheitlichen Planung "aus einem Guss". Die Interessensun-
terschiede von Dortmund bis Duisburg und die groBe Zahl der zu beteili-
genden Kommunen lassen einen einheitlichen Plan als unrealistisch erschei-
nen.

Es ist nicht erkennbar, wie der RVR eine Klammer zwischen den verschiede-
nen regionalen Fldchennutzungsplanen herstelien soll.

Auch hier sollte der Zeitfaktor bedacht werden.

Die "lIdentitatsprobleme" des Ruhrgebietes und der klar erkennbare Wille
zu einer Neugestaltung des Auftretens nach "innen und aufRen" sind nicht mit
dem Experiment eines regionalen Flachennutzungsplans zu l6sen.

Ubertragbarkeit der Regelung des § 10 a auf das gesamte Land

Erst wenn der Gesetzgeber die Kriterien fur die "sonstigen raumstrukturellen
Verflechtungen" festgelegt hat, ist eine Beurteilung méglich.

Da flaichendeckende regionale Flichennutzungspldne voraussichtlich we-
der im Ruhrgebiet noch in allen anderen Landesteilen zu erwarten sind, wird
es notwendigerweise weiterhin GebletsentW|ckIungspIane in den Regie-
rungsbezirken geben miissen.

Je gréRer die Zersplitterung wird, umso schwieriger wird es, fir die vom
Grundgesetz gebotene Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse in-
nerhalb der Regionen des Landes zu sorgen.



Schlussbhemerkungen

Erméchtigung der Landesregierung zum Erlass einer Rechtsverordnung
gemaR § 10 a Absatz 2 Landesplanungsgesetz

Nach Artikel 80 Absatz 1 Grundgeéetz mussen "Inhalt, Zweck und Aus-
maR der erteilten Ermé&chtigung im Gesetz bestimmt werden".

Dem wird der vorliegende Entwurf nicht gerecht. Das Ausmalf} der Begrenzung
der Rechte des Regionalrates wird nach dem Gesetzesentwurf nicht durch
das Parlament festgelegt, sondern soll durch die Landesregierung geregelt
werden.

Die durch das Gesetz angestrebte Stidrkung der regionalen und interkom-
munalen Zusammenarbeit wird sicherlich bei den Kommunen erreicht wer-
den kdnnen, die jeweils in einem Planungsverband zusammenarbeiten.

Einen gemeinsamen Flachennutzungsplan gemaR § 204 Baugesetzbuch
hétten sie allerdings schon seit vielen Jahren beschlieRen kénnen. Bisher
ist kein Fall bekannt geworden.

Dem gegeniber sind ein Biirokratieabbau (eine Ebene weniger) eine Be-
schleunigung des Verfahrens (lange Dauer von Flachennutzungsplanen),
eine Vereinfachung (Entfrachtung von Planzeichen) nicht erkennbar. Viel-
mehr steht eine Zersplitterung der Regionalplanung dem gegeniber.

Die eigentliche Debatte um das Ruhrgebiet wird zwar insbesondere durch
die Regelungen fur den RVR begonnen, aber nicht konsequent gefiihrt.

Der regionale Flichennutzungsplan eréffnet die Diskussion um eine
Verwaltungsreform durch die "Hintertiir": Dazu sollte wie jlingst in Ba-
den-Wiirttemberg das "Hauptportal” benutzt werden.



Anlage 1

Auszug aus dem

Protokoll der
AG "Novelle Landesplanungsrecht”
der
Landesarbeitsgemeinschaft NRW der ARL
vom 20. Januar 2003

2) Diskussion (iber die zu entwickelnden Alternativvorschldge zur Struktur und
dem Aufbau der Regionalplanung in NRW

Aufbauend auf dem Selbstverstandnis der Arbeitsgruppe und dem in der Sitzung in Minster
formulierten Arbeitsauftrag wird sich die AG mit unterschiedlichen Alternativmodellen zur
Regionalplanung in NRW befassen. Bezliglich des derzeitigen Gesetzentwurfs besteht Kon-
sens in der AG, dass dieser in seiner derzeitigen Fassung abzulehnen ist. Insbesondere die
Vorstellung, dass man mit informellen Planwerken (Masterplanen) eine verbindliche Klam-
mer fUr rechtsverbindliche Instrumente schaffen kénne, wird als unrealistisch betrachtet. Zu-
dem ist die Kiindigungsmdéglichkeit im RVR im Sinne einer koharenten kommunalisierten
Regionélplanung nicht sinnvoll.

Ankniipfend an diese Diskussion werden verschiedene Regionalplanungsmodelle angespro-
chen und bezuglich ihrer Eignung fir NRW — insbesondere fiir das Ruhrgebiet — erortert. Es
werden folgende Regionalplanungsmodelle fur die weitere Diskussion in NRW ins Auge ge-
fasst:

1) Flachendeckende kommunalisierte Regionalplanung mit (RFNPs)

1.1 Regionale Planungsgemeinschaften mit einer starken "Mittelinstanz" (z. B.
RVR), die die Planwerke auf Beschluss der Planungsversammiung ausarbei-
tet.

1.2 Modell eigenstandiger Planungsverband mit direkt gewahlten Mitgliedern (a-
nalog dem Regionalverband Stuttgart)

2) GEP-Ruhrgebiet

fur das Ruhrgebiet wird ein eigener Regionalrat und eigensténdiger GEP entwi-

ckelt '

3) Bisherige Regionalplanung wird erganzt durch einen Ausschuss Ruhrgebiet

die Kompetenzen der Regionalrate und Bezirksplanungsbehdrden bleiben beste-

hen; ein Ausschuss mit Beratungskompetenz unterstitzt die Abstimmung regio-

nalplanerischer Belange im Ruhrgebiet

Neben der Auseinandersetzung mit diesen alternativen Regionalplanungsmodellen wird be-
schlossen, dass sich die AG eingehend mit den aktuellen Vorschlagen des Gesetzentwur-
fes befasst.
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4. Rahmenrecht II: Regionalplanung

4.1 Orpganisation der Regionalplanung
Rechtliche Grundlagen: § 9 (1) ROG, § 9 (4) ROG
a) Position(en) der ARL

MiRle ([5]:72 ff.) wirft die Frage auf, ob sich aus der rahmenrechtlichen Regelung zur Regional-
planung (..Verflechtungsbereiche mehrerer Zentraler Ortc oberster Stufe*) auch cine matericlle
Vorgabe zur rdumlichen Abgrenzung der Regionalplanung ergibt. Im Ergebnis bejaht er diese
Frage, kommt aber zugleich zu dem Schluss, dass die derzeitige Abgrenzung im Wesentlichen dem
vorgegebenen Kriterium folge.

In Bezug auf die staatliche Kompetenz zur Regionalplanung weist Bartelsperger ([5]:80 1) dar-
iiber hinaus darauf hin, dass der Verweis auf das Kommunalrecht bei der Verbindlicherkldrung fiir
Regionalpldne problematisch sei, weil dann die Regionalplanung wic cine kommunale Selbstver-
waltungsangelegenheit behandelt werde. Sofern die Regionalplanung kommunalisiert sci, diene
dies der (gesteigerten) Beteiligung der Gemeinden; damit sci freilich nicht zu verwechseln, dass
die Letztentscheidung beim Staat verbleibe. Insofern miisse hier auch ein unmittelbarerer Durch-
griff als beim Kommunalrecht crmdglicht werden.

b) Bewertung

Fiir eine grundlegende Neuorganisation der Regionalplanung scheint derzeit niemand Bedarf zu
sehen. Die iibrigen aufgeworfenen Probleme sind Bayern-spezifischer Natur und kénnten deshalb
kein weiteres Echo in der Fachdiskussion gefunden haben. Ein grundsitzlicher Regelungsbedarf
filr die Landesgesctzgeber ist insoweit nicht erkennbar.

4.2 Regionaler Flichennutzungsplan
Rechtliche Grundlage: § 9 (6) ROG
a) Position{en) der ARL

Besonders ausfiihrlich hat sich der Arbeitskreis ,,Regionaler Fléchennutzungsplan* ([2]) mit dem
Regelungsbedarf in Bezug auf dieses Planwerk befasst: Er sieht darin eine grofe Reformchance,
weil sich so cine Planungsebene einsparen lasse und zugleich ein dem Bedentungsgewinn der
Region angemessener Rahmen fiir interkommunale Abstimmung geschaffen werde. Im Gegensatz
zu Beflirchtungen der jeweiligen Institutionen kénne dies sowohl zur Stirkung der kommunalen
Sclbstverwaltung wie der Regionalplanung fiihren, da die Gemeinden iiber Aushandlungsprozes-
se stirkeren Einfluss auf die Regionalplanung und die Regionalplaner cine stirkere Verzahnung
ihrer Arbeit mit der Bauleitplanung erreichten. Zudem sei die Flachennutzungsplanung nicht als
Kernbestand der gemeindlichen Planungshoheit zu betrachten. Auch wenn das Verfahren eine
hohe Komplexitit aufweise, sel damit insgesamt weniger Aufwand (als bei einem Regionalplan
und vielen FNP) verbunden und die Chance gegeben, die Plandarsteliungen auf Keminhalte zu
beschridnken. Dariiber hinaus kénnten bereits im Verfahren latente regionale Konflikte bewiltigt
und ein stirkeres regionales Bewusstsein erzeugt werden. Trotz dieser grundsétzlich positiven

Einschitzung gelte es jedoch aufgrund der vagen Formulierung des Bundesgesetzgebers, zahlrei-
che Einzelfragen zu klaren:
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n Die so genannte Strukturklausel (raumstrukturelle Verflechtungen als Voraussetzung) setzte vo-
raus, dass dem Planungsraum gemeinsame Voraussetzungen oder Bediirfnisse zugrunde ligen.
Dies konnten neben den Verdichtungsriumen 2.B. auch Fremdenverkehrsregionen, altindustri-
alisierte Giebiete oder Braunkohlengcebiete sein.

‘» Der Arbce:tskreis kommt nach der Analyse von drei Organisationsmodellen (Region = Pla-
nungsraum, Neuzuschnitt der Regionen, Integration des Planungsraums in cinen gréferen Re-
gionalplan) zu dem Schluss, dass aufgrund des derzeitigen Regionszuschnitts und mangelnder
Bereitschaft zu organisatorischen Anderungen die letzte Variantc — das so genannte Integrati-
onsmodell — zu bevorzugen sei. Das Teilraumplanungsverbot (§ 9 (6) 3 ROG) stehe dem nicht
entgegen. Es sei vielmehr dahingehend zu interpreticren, dass regionale Flachennutzungspline
nicht innerhalb ansonsten (noch) unbeplanter Bereiche entstiinden, weil so Fakten geschaffen
wiren, die der Anschlussfahigkeit an den Regionalplan im Wege stiinden. Eine Identitit von
‘Region und Gebiet des regionalen Flichennutzungsplanes sei damit jedoch nicht gefordert.

m In den meisten Lindern sei es zudem erforderlich, die Zusammensetzung des regionalen Be-
schlussorgans so zu modifizieren, dass alle (im Plangebiet befindlichen) Gemeinden in ihm ver-
treten seien. Statt einer eigenen Gemeindekammer wird dabei das Modell eincr Gemeindebank
favorisiert, die gememsam mit der regionalen Bank die Beratungen durchfiihrt, aber getrennt
von dieser abstimmt.

m Um beim Aufstellungsverfahren sowohl den Anforderungen der Regionalplanung wie denen der
Bauleitplanung gerecht zu werden, hat der Arbeitskreis cin entsprechendes Verfahrensmodell
entwicke.t, das auch eine eventuelle Streitentscheidung beriicksichtigt. Wichtige Bedingung sei
allerdings, dass die Landesplanung bereits frithzeitig thre Vorgaben einbringe, so dass die Ge-
nehmigung allein auf eine rechtsaufsichtliche Priifung beschriinkt bleiben kénne.

w Was den Plan selbst angeht, empfiehlt der Arbeitskreis eine Drciteilung zwischen Karte,
textlichen Festlepungen und einer Begriindung. Die Karte solle cinen MaBstab von 1:25.000
aufweisen; die pribere Karnigkeit als der FNP sci dahingehend zu nutzen, dass eine Beschriin-
kung auf die wesentlichen Inhalte erfolge. Zudem sei in diesern MabBstab noch ausrcichend
Entwicklungsspielraum fiir die gemeindlichen Bebauungspldne gegeben. Inhaltlich seien dabei
Siedlungsstruktur, Freiraumfunktionen, die technische Infrastruktur und Siedlungsflichen als
Kerninhalte abzudecken, wobei die ersten beiden vor allem auf der Raumordnung, die letzte-
ren beiden auf der Bauleitplanung aufbauen. Aus diesen kdnnten die jeweiligen Planelemente
iibernommen werden, wobei 2u dokumentieren wire, wo Darstellungen durch raumardnerische
Ziele zusitzlich unterfiittert seien.

AbschlieJend diskutiert der Arbeitskreis drei Realisierungsmodelle (Experiment, Option und
Zwang durch den Landesgesetzgeber) und empfiehlt — unabhingig davon, welches Modell ge-
wihlt wird - grundsatzlich eine Ubernahme des regionalen Flachennutzungsplanes in das Landes-
planungsrecht.

Die Beurteilung der LAG Sachsen / Sachsen-Anhalt / Thiiringen ([6]:22 fF)) fillt weitgehend
deckungsgleich aus: Durch den Regionalen FNP entstehe eine erhghte Rechtssicherheit und Trans-
parenz sowie dic Chance zu einer besseren Steuerung der Raumentwicklung in Riumen enger
funktionaler Verflechtungen. Auch sie benennt ungeklirte Fragen (Beteiligung der Gemeinden,
Teilraumplanungsverbot, Verfahren, Planzeichen und Inhalte), plidiert jedoch dafilr, das Planwerk
in entsprechend geeigneten Riumen zu erproben. Wiinschenswert seien zudem (materielle) Anrei-
2e fur eine bessere interkommunale Abstimmung und gemeinsame Planung.

Im Gegensatz zu diesen grundsitzlich zustimmenden AuBerungen Ubcrwiegen fiir die LAG
Bayern aus Sicht von Goedecke ([5]:86 ff.]) die Schwierigkeiten und ungeldsten Fragen: Selbst
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wenn cine kommunal verfasste Regionalplanung zugrunde gelegt werde, sei die Regionsabgren-
zung schwierig. Zudem sei damit cin erheblicher Eingriff in die Planungshoheit verbunden, ganz
zu schweigen von dem zu erwartenden Aufwand. Auch dic Frage, wie der gesteigerte Personalbe-
darf zu decken sci, blcibe weithin ungeklirt. Da die Effizienzvortcile dicscs Planwerks vage blie-
ben, sei dazu zu raten, auf dessen Einfithrung zu verzichten.

b) Bewertung

Viel Diskussionsbedarf besteht iiber die Einfilhrung des regionalen Flachennutzungsplanes. Da die
Gremicn der ARL - insbesondere der Arbeitskreis — diese Diskussion in starkem MaBe initiiert und
mitgepript haben, ergibt sich eine hohe Ubereinstimmung der Aussagen mit anderen Beitrigen,
wihrend Unterschiede allenfalls in Nuancen bestchen (vgl. Spannowsky 1999b, Schmitz / von Hes-
ler / GroB 1998, Koch 2000). So wird die Ziclsctzung vergleichbar eingeschiitzt, die Erwartung ge-

-teilt, es sct eine Stirkung der Gemeinden wie der Region zu erwarten; das Teilraumplanungsverbot
und das funktionale Knterium (raumstrukturelle Verflechtungen) werden Shnlich beurteilt sowie
yerzleickhare Vorschlidge zu Inhalten, Verfahren und planungsmethodischen Modellen (Entfeine-
rung “es FNP bel Ergiinzung um regionalplancrische Festlegungen) gemacht. Kritisch beurtetlt
wird vor allem der zusatzliche Personal- und Finanzierungsbedarf fiir die planerstellende Behérde.
Tin Gegensatz zu den anderen Autoren, die dem Instrument insgesamt positiv gegeniiberstehen, hilt
Busse (1998) wie dic LAG Baycrn das Instrument an sich fiir problematisch, weil es auf erhebli-
chen Widerstand der Gemeinden treffe und eine Dominanz der Kernstidte befiirchten lasse.

In der Literatur finden sich dariiber hinaus zwei weiterc Aspekte, die einer eingehenderen
Retrachtung unterzogen werden: Die Gefshr einer unzureichenden Konflikibewiltigung ci-
~=rseits und die Darstellungstiefe andererseits. So weist Koch (2000) darauf hin, dass bei den
Jerzaitipen Formen inlerkommunaler Kooperation — so auch in Fillen gemcinsamer Flichen-
sntzungsplanung — oftmals nur eine Addition von Einzelplanungen statt einer konzeptioncl-
len Gesamtplanung erfolge. Zudem finde eine Konfliktbewiltigung nur in geringem Umfang
statt, was untcr anderem an bestchenden Vorbehalten zwischen Kernstadt und Umland licge.
Auch stinden viele Gemeinden der Regionalplanung negativ gegeniiber, weil diese zu rest-
riktiv angelegt sei. Es bestehe die Gefahr, so Koch, dass regionale Flichennutzungsplanung
nur zu einem zwischengemeindlichen Kuhhandel ohne regionales Bewusstsein fithren kénne.
Der Kritikpunkt ist kaum von der Hand zu weisen. Insofern sollte bedacht werden, dass es sich bei
den diskutierten Vorteilen nur um mégliche handelt. Ob diese tatsdchlich realisicrt werden kénnen,
hiingt in crster Linic von der Bereitschaft der Akteure ab und in zweiter Linie von den organisato-
rischen Rahmenbedingungen. Dabei kdnnte die unmittelbare Beteiligung der Landesplanung im
Verfahren AnstéBc zu cincr ,,Koopcration im Schatten der Hierarchie® geben. So liefle sich auch
das Dilemma aufigsen, dass die Landesplanung kaum bereit sein diirfte, sich auf einc reine Rechts-
kontrolle reduzieren zu lassen. Durch die Einbezichung in die Erarbeitung lassen sich frithzeitig
Konflikte kldren und eine kooperativere Haltung aller Beteiligten erreichen. Insofern sollte die
Maglichkeit einer Einbezichung der Landesplanung in das Beschlussgremium gepriift werden.

Als zweiter Punkt ist die Frage der Darstellungstiefe und Anderungshoheit {iber diese umstrit-
ten. So vertritt Spannowsky (1999b) die Ansicht, Anderungen der FNP-Darstellungen kdnnten
cinseitig durch dic jeweilige Gemeinde erfolgen. Ob die Darstellungen im Einzelfall von den
Gemeinden eigenstindig zu dndern sind, kann hier nicht abschlieBend geklirt werden. Es ist jc-
doch zu bedenken, ob es nicht dem Grundsatz einer gemeinsamen Planerstellung widerspricht,
wenn eine Anderung einzelnen Akteuren iiberlassen bleibt. Scibst wenn dic regionalplanerisch
hinterlegten Darstellungen ohnehin nicht fiir die Gemeinden eigenstiéindig verfligbar wiircn, wiirde
letztlich damit einer Briefmarkenplanung Vorschub geleistet.
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Koch (2000) thematisiert dariiber hinaus die Gefahr, dass Aussagen entweder zu generell wiir-
den, um daraus noch einen Bebauungsplan zu entwickeln, oder eine zu hohe Anderungsrate er-
zeugten. Auch scicn detailliertere Planaussagen in den Verdichtungsriumen durchaus wiinschens-
wert, in den lindlichen Riumen hingegen zu global, Was letzteren Punkt angeht, 13sst sich dieses
Dilemma durch das von der ARL-Arbeitsgruppe vorgeschlagene Integrationsmodell auflésen: Der
Verdichtungsraum als regionaler Flichennutzungsplan wird eingebettet in einen klassischen Regi-
onalplan (fiir ¢en lndlichen Raum). Im Ubrigen lassen sich die Bedenken nicht tejlen: Der Spicl-
raum, der fiir die Entwicklung der Bauleitplanung entsteht, wird im-neuen Modell gréfier werden
als bei einer k assischen Flichennutzungsplanung, allein schon, um den Gemeinden Gestaltungs-
méglichkeiten zu belassen. Andcrerscits ist es - nimmt man z.B. die Gebietsentwicklungsplanung
in NRW als Beispiel — unwahrscheinlich, dass die Planaussagen dermaflen abstrakt ausfallen, dass
sich hieraus keine Baugebiete mehr entwickeln licen.

Fazit (fast) aller Beitriige ist — im Gegensatz zu Goedecke — , dass der Landesgesetzgeber die
Anwendung dieses Instrumentariums ermdéglichen misse. Allerdings wird cine Einfithrung auf
breiter Front ebenfalls sehr skeptisch beurteilt und stattdessen dazu geraten, iiber Pilotprojekte das
neue Planwerk: einzufithren, um so die zahlreichen offenen Fragen im weiteren Verfahren kliren zu
kdnnen (Schivitz et al. 1998). Daher ist es bedauerlich, dass der Arbeitskreis der ARL das von ihm
vorgeschlagene Modell emer Experimentierklausel nicht ausfiihrlicher entwickelt hat. Wihrend
der Planausgestaltung breiter Raum eingerfumt wurde, finden sich hierzu keine Aussagen.

Vorstellbar ist zunichst eine Experimentierklausel im Landesplanungsrecht, dic bei einer re-
gionalen Flicaennutzungsplanung eine Befreiung von einzelnen Gesetzesbestimmungen zuliisst
(vergleichbar dem Kommunalisierungsmodellgesetz des Landes NRW). Wihrend eine solche
Klause! fiir Inhalte und Festlegungen noch vorstellbar ist, diirfte der Landesgesetzgeber nicht um-
hin kommen, fiir die (meist) erforderliche Umstrukturierung der regionalen Entscheidungsgremi-
en cine Regelung im Gesetzes- oder Verordnungsrang zu schaffen. So hat auch MéBle in anderem
Zusammenhang ([5):62) darauf hingewicsen, dass ein solcher Gesetzesvorbehalt fiir Fragen der
Zustindigkeit und des Verfahrens, fiir die mafigeblichen Abwiigungsgrundsitze und fiir die Pla-
nungsaufgabe gelte.

Das von Koch (2000) vorgeschlagene Stufenmodell scheint dieses Problem zu bewiltigen: Da-
nach sollte der Landesgesctzgeber zunichst eine kommunale Bank in den Regionalplanungsgre-
micn einrichten, durch die eine Beteilipung aller Gemeinden am Planungsprozess gewahrleistet
wire. In einemn weiteren Schritt kdnnten dem Planungsverband sowohl Fachplanungen wie auch
umsetzungsbezogene Aufgaben (z.B. OPNV) itbertragen werden. Erst als letzter Schritt wire
schlieBlich die regionale Flichennutzungsplanung einzufiihren. Auch wenn dicses Modell einigen
Charme hat, diirfic seine Umsetzung an den politischen und rechtlichen Realitéiten scheitern: Es
ist derzeit nicht ersichtlich, dass dic Landesgesetzgeber jenseits von Einzelfillen (wie im Rhein-
Main-Raum) bereit wiren, den ersten Schritt zu realisieren, soweit diese Voraussetzungen nicht
— wie in Bayern — ohnehin erfiillt sind. Was die 0brigen Aufgaben angeht, so crscheint eine Verla-
gerung (z.B. der Landschaftsplanung oder der Nahverkehrsplanung) durchaus méglich, es dilrfte
aber bei den derzeitigen Aufgabentrigern mit groBem Widerstand zu rechnen sein. Insofern begeg-
net das Modell dhnlichen Bedenken, wic sie der ARL-Arbeitskreis im Bezug auf eine Neustruktu-
rierung der Planungsregionen formuliert hat, auch wenn die Auswirkungen — jedenfalls beziiglich
des ersten Schritts — keine so gravierenden organisatorisch-strukturellen Folgen hitten.

Letztlich bleibt ¢s also bei der Moglichkeit, cine Experimentierklausel durch genaue Bestim-
mung der Zwecksetzung und ggf. Zustimmungserfordemis seitens des Landtags so auszugestalten,
dass interessisrte Regionen entsprechende Modelle regionaler Flichennutzungsplanung erproben
konnen. Wilnschenswert wire dariiber hinaus selbstverstindlich, dass durch eine verinderte Zu-
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sammensetzung der regionalen Beschlussgremien (mit Reprisentation aller Gemeinden und der
Landesplanung) bessere Anwendungsvoraussetzungen fiir den regionalen Flichennutzungsplan

geschaffen werden. Wenn diese organisatorischcn Rahmenbedingungen passend ausgestaltct sind,
sind auch dic iibripen Umsetzungsprobleme 16sbar.
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