Aufgaben und Organisation der Raumordnung des Bundes
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Eine rationelle Nutzung des in zunehmendem
MaBe durch wachsende Bevdlkerung und steigende
technische Anforderungen in Anspruch genommenen
Raumes ist notwendig, um eine befriedigende Er-
fiillung der individuellen und Gemeinschaftsbediirf-
nisse zu sichern. Dabei kommt es darauf an, die
rdumlich bedingten Lebensbediirfnisse in sinnvoller
Weise zu befriedigen. Wesentlich ist, daB die diffe-
renzierten Flachennutzungsarten rationell und funk-
tionell einander zugeordnet sind. Diese erstrebens-
werte und notwendige Zuordnung und Abstimmung
erfolgt aber — wie die Erfahrung lehrt — nicht von
selbst im freien Spiel der Krafte.

Zuordnung aller privaten und o6fientlichen
raumbedeutsamen Malinahmen

Die bei weitem Uberwiegende Mehrheit der Fla-
chenwidmungen und -nutzungen erfolgt auf Grund

privater Einzelentscheidungen. Der einzelne aber

kann nur in den seltensten Fallen tibersehen, inwie-
weit seine baulichen und sonstigen flédchennutzen-
den Entscheidungen in Kollision zu anderen dadurch
beeinfluBten Objekten und Subjekten bestehen.
Selbst soweit der einzelne solche Auswirkungen
iberschauen kann, geben aus verstdndlichen, wenn-
gleich nicht stets zu billigenden Griunden die enge-
ren individuellen Niitzlichkeitserwdgungen den Aus-
schlag.

Dies gilt mit nur geringfiigigen Einschrankungen
auch fiir raumbeeinflussende Mafinahmen der 6ffent-
lichen Hand. Die auBerordentlich starke, den mo-
dernen Staat kennzeichnende Funktionsaufteilung in
eine fast uniibersehbare Zahl von sich immer mehr
verselbstdndigenden Behorden und Amtern fithrt zu
einem Eigenleben und Ressortinteresse der Amter,
was eine gegenseitige Abstimmung raumbedeut-
samer MafBnahmen der 6ffentlichen Hand sehr er-
schwert. Soll die Fiille der von einer Vielzahl 6ffent-
licher und privater Stellen getragenen raumbedeut-
samen Entscheidungen von Gegenldufigkeiten und
Stérungen befreit und einer sinnvollen und rationel-
len Ordnung zugefiihrt werden, so bedarf es einer
Zusammenfassung, Gleichrichtung und Abstimmung
der Krafte und MaBnahmen. Dies ist die Funktion
der Raumordnung.

Der gebietsméfiige Bereich der Raumordnung

Die Notwendigkeit rdumlicher Ordnung hat sich
fir den engeren Bereich der Ortsplanung (Stadt-
planung, Bauleitplanung) bereits allgemeine und
gesefzlich verankerte Anerkennung verschafft. Die
Erkldrung fiir diesen ,Vorsprung” der &rtlichen
Raumordnung diirfte darin zu suchen sein, daB hier
die Folgen planloser Flachennutzung und Siedlungs-
entwicklung sichtbar und greifbar in Erscheinung
treten.

Die Notwendigkeit der Ordnung gréBerer Rdume
ist aber von derjenigen der kleineren grundsatzlich
nur quantitativ, nicht aber qualitativ verschieden.
Die Raumordnung als Funktion kann daher nicht
auf die ortlichen oder andere enger begrenzte Ver-
waltungsbezirke beschrankt sein.

Folgerichtig erlangte daher die Landesplanung
fir die Hoheitsgebiete der Lander in der Nach-
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kriegszeit wieder in zunehmendem MaBe Geltung.
Zwar sollte man die noch nicht bereinigten Mei-
nungsverschiedenheiten tiber den EinfluBbereich der
Landesplanung und deren gesetzliche Regelung nicht
iibersehen. Immerhin aber ist die Feststellung ge-
rechtfertigt, daf die Existenzberechtigung und Not-
wendigkeit der Raumordnung innerhalb der Lander
auBer Streit steht.

Es ist kein ernsthafter Zweifel daran zuldssig, dafl
die Raumordnung als Aufgabe und Funktion auch
fiir das Gesamtgebiet der Bundesrepublik besteht.
Verfolgt die Raumordnung das Ziel, alle in einem
bestimmten Lebensraum wirksam werdenden offent-
lichen und privaten raumbedeutsamen MalBnahmen
zu ordnen, so muB offensichtlich auch auf das Bun-
desgebiet abgestellt werden. Dies ist in dem Gut-
achten des Bundesverfassungsgerichts iiber die Bau-
gesetzgebungszustandigkeit ausdriicklich bestatigt
worden.

Die sachlichen Zusammenhédnge zwischen Orts-,
Landes- und Bundesplanung

Raumordnung (Landesplanung) wird betrieben,
seit es staatliche Gebietskorperschaften gibt. Aller-
dings trat diese Aufgabe als besonderer Verwal-
tungsbereich deshalb nicht in Erscheinung, weil die
verwaltungsorganisatorischen Verhdltnisse einfacher
als heute waren und z. B. bei zentralistisch regierten
Staaten alle Entscheidungsgewalt und damit auch
die Koordinationsbefugnis fiir die einzelnen Ver-
waltungszweige in allen Gebietsteilen bei einer
Regierungsspitze lagen.

Demgegeniiber ist der verfassungsméfige Aufbau
der Bundesrepublik durch eine weitgehende Selb-
standigkeit und Unabhédngigkeit der drei Staatsver-
bandsebenen Bund, Lander und Gemeinden gekenn-
zeichnet. Der Lebensraum aber, der durch plan-
maBige Entwicklung geférdert werden soll, ist gleich-
wohl einheitlich. Die Planungen der Gemeinden, der
Linder und des Bundes miissen sinnvoll aufein-
ander abgestimmt und zu einem Ganzen zusammen-
gefiigt werden. Jede der drei oben gruppenweise
genannten Gebietskérperschaften kénnte zwar ent-
sprechend den rechtlichen Befugnissen in ihren je-
weiligen sachlichen und értlichen Zustdndigkeiten
selbstdndig und unabhé&ngig planen. Aber dadurch
wiirden zwangsldufig Unstimmigkeiten und Gegen-
sdtzlichkeiten entstehen. Diese gilt es gerade zu
vermeiden. In einem so eng verflochtenen Wirt-
schafts- und Lebensraum wie dem unseren ist eine
rdumlich und fachlich isolierte Planung nicht még-
lich. Auch die Spezial- und Fachplanungen wirken
iber ihren Ressortbereich, oft auch iiber den enge-
ren rdumlichen Bereich weit hinaus. Man denke
etwa an die Verkehrsplanungen des Bundes und
der Lander in ihren Auswirkungen auf die Orts-
planung der betroffenen Gemeinden. Die iiberért-
liche Planung auf Bezirks-, Lander- und Bundes-
ebene schafft Bedingungen, Voraussetzungen und
Daten fiir die Planung der kleineren Ridume, in Son-
derheit fiir die Ortsplanung. Diese kann daher sinn-
voll und verniinftig nur betrieben werden, wenn die
Planungsabsichten der iibergeordneten Kérperschaf-
ten und der Fachbehérden iiberhaupt und verldBlich
bekannt sind. Im anderen Falle sind stdndige Plan-
anderungen auf der einen oder der anderen Seite



unvermeidlich. Es liegt aber im Wesen der Planung,
dafl alle Kollisionsméglichkeiten bereits im vor-
bereitenden Verfahren gepriift werden und der dar-
aufhin entwidkelte Plan fiir einen verniinftigerweise
Ubersehbaren Zeitraum Bestand hat. Diese Erkennt-
nis hat sich fiir die Crtsplanung Anerkennung ver-
schafft; fir die Landesplanung beginnt sie sich durch-
zusetzen. In der Bundesraumordnung liegt alles noch
in den Anfangen.

Die bereits erwéhnte verfassungsrechtlich ge-
sicherte Staatsstruktur, der Foderalismus, welcher
den Landern ein hohes Mafl an Selbstdndigkeit ge-
geniiber dem Bund sichert, stellt die Bundesraum-
ordnung vor erhebliche rechtliche Schwierigkeiten.
Die Kernfrage geht dahin, auf welche Weise das
Leitbild der rdumlichen Entwicklung fiir die Bundes-
republik, das sogenannte Bundesentwidklungspro-
gramm rechtlich so gesichert werden kann, dal} es
auch von den L&ndern zu beachten ist. Diese Wir-
kung kénnte dadurch erzielt werden, dafl das Bun-
desentwicklungsprogramm in einem Bundesgesetz
festgelegt wiirde. Nun sind aber die Vorbereitungen
fiir ein solches Bundesentwicklungsprogramm durch-
aus noch nicht so weit gediehen, daf iiberhaupt die
Frage gepriift werden kann, ob das Bundesentwick-
lungsprogramm ein fiir die Gesetzgebung aus-
reichendes Mal an inhaltlicher Bestimmtheit auf-
weist.

Auf der Grundlage freiwilliger Zusammenarbeit

Der andere Weg, dem Bundesentwicklungspro-
gramm Kontinuitédt und Verbindlichkeit zu verleihen,
besteht darin, es zum Gegenstand eines Staatsver-
trages oder eines Verwaltungsabkommens zwischen
dem Bund und den Landern zu machen. Bei dem
AbschluB einer derartigen Vereinbarung wiirden
allerdings Bund und Lénder auf der Ebene der
Gleichberechtigung miteinander zu verhandeln ha-
ben. Das bedeutet, daBl die Bundesraumordnung im
gegenwartigen Verfassungszustand weitgehend auf
die Freiwilligkeit der Zusammenarbeit angewie-
sen ist.

Ganz dhnlich liegen die Verhéltnisse flir den Be-
reich der Abstimmung von Planungen des Bundes
und der Ldnder im Einzelfalle. Der zum Vergleich
heranzuziehende Fall ist der des Verhaltnisses zwi-
schen einem Lande und dessen Gemeinden. Fiir die-
sen Bereich sieht das Landesplanungsgesetz von
Nordrhein-Westfalen das landesplanerische Wider-
spruchsverfahren vor, in dessen Rahmen die Landes-
planungsbehdrde die Durchfihrung solcher raum-
bedeutsamen Malnahmen untersagen kann, die mit
den Zielen der Landesplanung nicht in Uberein-
stimmung stehen. Eine &hnliche Entscheidungsbefug-
nis kénnte einer Bundesplanungsbehérde unter den
gegenwartigen staatsrechtlichen Verhéltnissen aber
nicht zugesprochen werden; denn die Bundesauf-
sicht gegeniiber den Lé&ndern ist wesentlich schwa-
cher als die Staatsaufsicht der Lénder gegentber
den Gemeinden. Moglich wdre es allerdings, dab
die Lander sich in einer Verwaltungsvereinbarung
oder einem Staatsvertrag mit dem Bund der Ent-
scheidung einer Schiedsinstanz unterwerfen wiirden.
Sofern das Bundesentwicklungsprogramm zum Ge-
genstand eines Staatsvertrages oder einer Verwal-
tungsvereinbarung gemacht wiirde, kénnte dariiber
hinaus der VerstoB gegen die Bestimmungen dieser
Abkommen mit der Klage vor dem Bundeéesverfas-
sungsgericht verfolgt werden.

Diese hier nur angedeuteten Schwierigkeiten ha-
ben zu der Uberzeugung gefiihrt, dal ohne das
duBerste und politisch sehr schwer wiegende Instru-
ment der Verfassungsédnderung fiir die Bundesraum-

ordnung nur eine solche Organisation gewdhlt wer-
den kann, welche grundsatzlich auf der freiwilligen
Zusammenarbeit von Bund und Lédndern basiert.
Dies gilt sowohl fir den gegenwértig dem Deutschen
Bundestag vorliegenden ,Entwurf zu einem Rahmen-
gesetz iber Raumordnung” als auch fiir die zwischen
der Bundesregierung und den Landesregierungen
schwebenden Verhandlungen iiber den AbschluBl
eines Verwaltungsabkommens.

Der Initiativgesetzentwurf iiber die Raumordnung

Der ,Entwurf eines Rahmengesetzes iiber Raum-
ordnung” wurde am 6. September 1955 als Initiativ-
antrag (Bundesdrucksache Nr. 1556) von Abgeord-
neten aller Fraktionen eingebracht und dem Aus-
schufl fiir Bau- und Bodenredit als federfihrendem
sowie sieben weiteren Ausschiissen zur Beratung
tiberwiesen. In gemeinsamen Beratungen mit dem
Ausschufl fir Wiederaufbau und Wohnungswesen
hat der AusschuB fiir Bau- und Bodenrecht diesen
Entwurf im Madrz in zweiter Lesung verabschiedet
und nunmehr den Ubrigen mitbeteiligten Ausschiis-
sen zur weiteren Beratung tUbermittelt. In den Be-
ratungen haben sich wesentliche Abweichungen ge-
geniliber der urspringlichen Fassung des Initiativ-
antrages ergeben. Der Entwurf sieht nunmehr als
Trdager der Bundesraumordnung die ,Bundesraum-
ordnungsgemeinschaft” vor, in der dem Bund die-
selbe Stimmenzahl zustehen soll wie der Gesamt-
heit der Landesregierungen. Der Bundesraumord-
nungsgemeinschaft soll die Aufgabe obliegen, das
Bundesentwidklungsprogramm auszuarbeiten und die
Einzelplanungen des Bundes und der Lander aufein-
ander abzustimmen. In der grundsdtzlichen Frage,
wie diesem Entwicklungsprogramm die rechtliche
Verbindlichkeit gegeniiber den Bundes- und Landes-
behorden verliehen werden soll, ist noch keine Ent-
scheidung getroffen. Ebenso ist noch ungekldrt, wie
verfahren werden soll, wenn Einzelplanungen des
Bundes und der L&nder auch im Vermittlungswege
miteinander nicht in Einklang gebracht werden koén-
nen. Welche Moglichkeiten insoweit bestehen, wurde
oben dargelegt.

Der Gesetzentwurf enthalt, nur insoweit trifft
seine amtliche Bezeichnung im tibrigen zu, Rahmen-
vorschriften flir die Landesplanungsgesetzgebung
der Lander. Hierdurch soll sichergestellt werden,
dal die Landesplanung, die bisher nur im Lande
Nordrhein-Westfalen gesetzlich geregelt ist, auch in
den iibrigen Léndern so geregelt wird, daB gewisse
Mindestforderungen erfiillt sind. Hier ist besonders
zu bemerken, daf die Landesplanungsbehérden ver-
pflichtet werden sollen, die Gemeinden iiber Entwick-
lungsprogramme und alle sonstigen raumbedeut-
samen Planungen zu unterrichten und grundsatz-
lich Organe der Selbstverwaltung bei der Landes-
planung mitwirken zu lassen.

Da die Legislaturperiode sich bereits ihrem Ende
nahert und entscheidende Fragen noch nicht voll ge-
klart sind, scheint es zweilelhaft, ob der vorliegende
Gesetzentwurf von diesem Bundestag noch wird ver-
abschiedet werden koénnen.

Verwaltungsabkommen
zwischen dem Bunde und den Landern

Nach langeren Verhandlungen haben die Minister-
préasidenten der Bundesldnder am 3. und 4. Mai 1956
ein ,vorlaufiges Verwaltungsabkommen zur Rege-
lung der iiberregionalen Landesplanung” abgeschlos-
sen, welches die Bildung einer Landesplanungskon-
ferenz fiir die Erérterung solcher Planungen vorsieht,
von denen alle Bundesldnder betroffen sind. Nach-
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dem das Bundeskabinett am 25. November 1956 be-
schlossen hat, dem Abschlufl eines Verwaltungs-
abkommens mit den Ldndern den Vorzug gegeniiber
der oben erwdhnten gesetzlichen Regelung zu geben,
schweben Verhandlungen zwischen dem Bund und
den Lidndern {iber den Abschlufl eines solchen Ver-
waltungsabkommens. Jingst hat nun die Minister-
konferenz der Liander der Bundesregierung angetra-
gen, dem bereits bestehenden Lédnderabkommen mit
der Mafigabe beizutreten, dafl dem Bunde dasselbe
Stimmgewicht wie einem Bundeslande zukomme. Da
die friiheren von Bundesseite vorgelegten Entwiirfe
ein gréBeres EinfluBrecht der Bundesregierung vor-
sehen, erscheint es zweifelhaft, ob das Bundeskabi-
nett sich zur Annahme des jetzigen Angebotes der
Lander entschlieBen wird.

Die in den letzten Jahren auf verschiedenen Ebe-
nen gefiihrten Verhandlungen haben, auch wenn sie

nun zundchst nicht zu rechtlich greifbaren Ergeb-
nissen fiihren sollten, jedenfalls den Erfolg gehabt,
dafBl in den mafBigeblichen politischen Kreisen die in
der Fachwelt schon lange vorhandene Uberzeugung
von der Notwendigkeit der Bundesraumordnung sich
durchgesetzt hat. Es wird die Aufgabe der Wissen-
schaft, der Sachverstdndigen und der erfahrenen
Praktiker sein, die jetzt noch offengebliebenen Fra-
gen durch ernsthafte Bemihungen einer baldigen
Kldrung zuzufihren, so daf} der néchste Bundestag
unter Verwertung der schon jetzt vorliegenden Ver-
handlungsergebnisse die ihm gestellte Aufgabe einer
befriedigenden Regelung der Bundesraumordnung
16sen kann. Qhne eine solche Regelung der Raum-
ordnung fiir den Bereich des Bundes und der Lénder
wiirde die kommunale Ortsplanung in entscheiden-
den Sachbereichen ohne verldBliche Grundlagen, de-
ren sie bedarf, bleiben.



