Rechtsfragen der Stadt-Umland-Problematik
von

Friedrich Halstenberg

In.dem Verhiltnis zwischen den gréferen zentralen Orten und den ihnen benachbarten
kommunalen Korperschaften zeigt sich seit etwa einem halben Jahrhundert eine Reihe
typischer StSrungen, die gewifl mit erheblichen 6rtlichen Unterschieden immer schirfer
in Erscheinung treten. Die wesentlichen Ursachen dieser Storung liegen in der industriel-
len, gewerblichen und Bevdlkerungskonzentration, welche die stiddtische Siedlung ex-
plosionsartig iiber die Verwaltungsgrenzen in die Randgemeinden einbrechen lief. Nach-
dem durch Jahrzehnte der Prozef der Verdichtung und der auswuchernden Ausdehnung
der stidtischen Siedlung miteinander parallel lief, hat sich infolge der innerstddtischen
Auflockerungstendenzen und des sog. Diffusionstrends in jiingster Zeit eine abgewandelte
Entwidkclungstendenz angebahnt, ohne damit die Problematik des Verhiltnisses der be-
teiligten gemeindlichen K&rperschaften zu mildern. Diese Problematik besteht, wenn man
es in starker Vereinfachung auf eine kurze Formel zu bringen sucht, darin,

a) dafl die in ihrer Gesamtentwidklung auf das engste miteinander verbundenen Ge-
samtsiedlungsriume (Wirtschaftsriume, Stadtregionen) in eine Vielzahl von Verwaltungs-
rdumen zersplittert sind,

b) daf die Vorteile und Lasten der beteiligten kommunalen Kérperschaften nicht in
einem angemessenen Verhiltnis zueinander und zu ihren Leistungen und Leistungsmdg-
lichkeiten stehen und

c) dafl die fehlende administrative Zusammenfassung eine einheitlich geplante und
geforderte Gesamtentwicklung bisher vermissen lief und dafl eine solche Zusammen-
fassung der Krifte aus den zu b) genannten Griinden erheblichen Schwierigkeiten unter-
liegt.

Die Gesundung des Verhiltnisses der in rasch wachsenden Stadtregionen miteinander
lebenden Gemeinden setzt somit, abgesehen von verwalwungspsychologischen und kom-
munalpolitischen Erwigungen insbesondere Mafinahmen zur Koordination der Planung,
zur Gleichrichtung der entwidklungsférdernden Mafinahmen und zum wirtschaftlichen Aus-
gleich von Vorteilen und Lasten voraus, Der vorliegende Beitrag mochte sich in erster Linie
mit den Fragen zwischengemeindlicher Planungskoordination in Stadtregionen befassen.
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1. Die Uberdrtliche Planung in der
bestehenden Verwaltungsorganisation und -gliederung

1) Notwendigkeit iiberSrtlicher Planungskoordination

Daf} einzelgemeindlich abgegrenzte und isolierte Entwicklungsplariung in den eng
verflochtenen Siedlungs- und Wirtschaftsriumen der Stadtregionen kaum mehr sinnvolle
Ergebnisse zeitigen kann, ist unbestritten. Die daraus hergeleitete Forderung nach recht-
~ licher Sicherung der Planungskoordination scheint in einem anscheinend unldsbaren Wi-
derspruch zu dem Grundrecht der kommunalen Selbstverwaltung zu stehen. Dieses sichert
— unnétig dazu die einschligigen Verfassungsvorschriften zu zitieren — das einzel-
gemeindliche, auf das eigene Hoheitsgebiet beschrinkte Recht zur Regelung aller Ange-
legenheiten der &rtlichen Gemeinschaft. Legaler, wenn auch nicht stets legitimer Wert-
mafistab fiir die in der kommunalen Selbstverwaltung zu treffenden Entscheidungen ist
das Wohl der ortlichen, nimlich der in der eigenen Gemeinde zusammengefafiten Gemein-
schaft. Die der Praxis gestellte und in diesem Beitrag zu erdrternde Aufgabe besteht aber
gerade 'darin, zusammenfassende Planung iiber die Gemeindegrenzen zu ermdglichen und,
soweit erforderlich, zu sichern.

2) Bedingte Eignung hoberer Gebietskirperschaflen

Die hier anstehenden Aufgaben kénnen auch nicht, wie gelegentlich geltend gemacht
wird, dadurch gelst werden, dafl die Planungszustindigkeiten der Gemeinden einer
Stadtregion auf hohere Gemeindeverbinde oder gar staatliche BehSrden, etwa die Be-
zirksregierungen, iibertragen werden, .

‘Die Regierungsbezirke decken sich in keinem dem Verfasser dieses Berichtes bekann-
ten Fall mit dem als Stadtregion zu planenden Raum. Eine wiederholt angeregte, immer
wieder in Ansitzen steckengebliebene Reform der Regierungsbezirkseinteilung, ver-
bunden etwa mit der Umgestaltung der Bezirke zu Selbstverwaltungskdrperschaften,
mdchte eine andere Beurteilung zulassen. '

Auch die Landkreise kommen als Triger der Stadtregionsplanung zumindest fiir die
Fille der Beteiligung kreisfreier Stiddte nicht in Betracht, da hier die zentralen Orte eben
auflerhalb des Kreisverbandes stehen.

Dasselbe gilt fiir die in diesem Zusammenhang immer wieder zur. Diskussion stehenden
Fragen der kommunalen Neugliederung in den Brennpunkten der Siedlungsentwicklung
(Eingemeindungen, Kreisgebietsinderungen etc). Es wird stets auflerordentlich schwer
sein, die Gebietsgliederung den Aufgaben der regionalen Entwicklungsplanung anzu-
passen. Die Entwicklungsplanung muf} eine gewisse Elastizitit besitzen. Auch eignet der
Planung im Gegensatz zu den meisten {ibrigen Verwaltungsaufgaben nicht eine gleich-
bleibende Kontinuitit der Verwaltungsleistung. Es handelt sich vielmehr um jeweils in
grofleren Zeitabstinden kulminierende und sich zusammendringende Verwaltungslei-
stungen. Je grofriumiger die Entwicklungspline sind, um so langfristiger sind die in
Betracht kommenden Zeitrdume.

Der Vollzug derartiger Planungen und seine Uberwachung stellt allerdings weitgehend
eine kontinuierliche Verwaltungsaufgabe dar, fillt aber durchaus nicht zwingend zustin-
digkeitsmifig mit der Planerarbeitung und -aufstellung zusammen. Diese allgemeinen
Erwigungen zeigen, dafl die Zusammenfassung der Planungsriume zu stindigen Verwal-
tungsgebieten jedenfalls nicht generell gefordert werden mufl. Wenn — wie in unserem
Lande — die sozialskonomische offensichtlich mit der verwaltungsorganisatorischen

512



Raumgliederung nicht iibereinstimmt, bedarf die Planung .eigenstindiger Riume, nicht
aber einer zwangsldufig daran orientierten allgemeinen verwaltungsorganisatorischen
Neugliederung. Dies schlieflit nicht aus, dafl die sozialskonomische Gliederung und Ge-
sichtspunkte der Planungspraxis neben anderen Argumenten Bedeutung fiir eine Ver-
waltungsneugliederung gewinnen konnen.

3) Uberoriliche Planung als kommunale Gemeinschaflsanfgabe

Die Aktivierung der interkommunalen Planungszusammenarbeit stellt sich aber nicht
nur als ein Problem der Verwaltungsorganisation und -gliederung dar. Schwerer wiegt
die Frage, ob und wie die entscheidende Voraussetzung zwischengemeindlicher Zusam-
menarbeit, ndmlich das Verantwortungsgefiihl der beteiligten Einzelgemeinden fiir die
gesamtraumliche Entwicklung erzeugt werden kann. Dabei ist davon auszugehen, daf die
unterste Stufe iiberortlicher Planung stets eine Gemeinschaftsaufgabe der beteiligten Ge-
meinden bleiben muf. Darin liegt zugleich die einzige Moglichkeit, den Rechtsanspruch
der Einzelgemeinden auf Wahrung ihrer Planungshoheit mit dem sachlichen Gebot iiber-
ortlicher Planungskooperation in Einklang zu bringen.

2. Gemeindenachbarliche Planungskoordination, Regionalplanung
und Landesplanung

1) Gemeindenachbarliche Planungskoordination als Rechtsgebot

Der bereits das Wohnsiedlungsgesetz!) beherrschende und in die Mehrzahl der Auf-
baugesetze?) iibernommene Gedanke, daf} die gemeindliche Planung mit derjenigen
der Nachbargemeinden abgestimmt sein miisse, wird demnichst als ausdriickliches Rechts-
gebot im Bundesbaugesetz seinen Niederschlag finden. Wenn dessen § 2 Abs. 4 vor-
schreibt, daf die ,Bauleitpline benachbarter Gemeinden untereinander abgestimmt sein
sollen“3), so wurde die scheinbar schwichere ,Sollvorschrift® nur zur Ausschliefung for-
maler Einwendungen gegen das fehlerfreie Zustandekommen der Pline gewdhlt. Sie hat
gleichwohl ein echtes Rechtsgebot zum Inhalt.

(Soweit im Folgenden baurechtliche Fragen angesprochen sind, wird der Entwurf des Bundes-
baugesetzes nach dem in den Anmerkungen niber bezeichneten Stande zugrundegelegt. In

den bier entscheidenden Fragen haben sich materielle Anderungen bei der inzwischen er-
folgten Verabschiedung des Gesetzes nicht ergeben.)

2) Das Rechtsgebot der Einfiigung der Ortsplanung in die Landesplanung

In Fortfilhrung entsprechender Bestimmungen der bisherigen Aufbaugesetze!) wird
das Bundesbaugesetz in § 1 Abs. 3 vorschreiben, dafl die gemeindlichen ,Bauleitpline
den Zielen der Raumordnung und Landesplanung anzupassen sind“5). Auch insoweit han-
delt es sich um ein Rechtsgebot, dessen Beachtung wie jenes des § 2 Abs. 4 in dem auf
Rechtskontrolle beschrinkten Genehmigungsverfahren zu priifen ist. Die im Bundesbau-

1) Gesetz iiber die Erschliefung von Wohnsiedlungsgebieten vom 22. 9. 1933/27. 9. 1938, RGBL. 1,
S. 659/1246.

?) So die Aufbaugesetze von Baden (§ 1), Wiirttemberg-Baden (§ 5), Niedersachsen (§§ 2, 5),
Rheinland-Pfalz (§ 4), Schleswig-Holstein (§ 5).

8) Zitiert nach der Fassung der Beschliisse des Bundestagesausschusses fiir Wohnungswesen, Bau-
und Bodenrecht bis zum Ende der 2. Lesung (1959).

%) So in den Aufbaugesetzen in Baden (§ 5), Baden-Wiirttemberg (§ 5), Hessen (§ 1), Niedersach-
sen (§ 2), Nordrhein-Westfalen (§ 5), Rheinland-Pfalz (§§ 3, 4).

5) Zitiert nach dem Ergebnis der 3. Lesung im Bundestagsausschuff fiir Wohnungswesen, Bau- und
Bodenrecht, 1960.
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gesetz (§ 7 des Entwurfs) vorgesehene Beschrinkung der stidtebaulichen Staatsaufsicht
gegeniiber den Gemeinden auf Gesichtspunkte der Rechtsaufsicht fithrt dazu, daf die Ge-
meinden bei ihrer Planung nur solche Ziele der Raumordnung und Landesplanung zu be-
achten haben, die in einem ordnungsmifigen Verfahren zustande gekommen und von den
zustindigen Organen als abschlieRendes Ergebnis der Planungsarbeit und damit als hoheit-
liche (politische) Willenserkldrung anerkannt sind. Ohne derartige Einschrinkungen wiren
den an der Ortsplanung mitwirkenden (staatlichen) Landes- und Raumplanungsbeh6rden
unbegrenzte und nicht nachpriifbare Eingriffs- und Bindungsbefugnisse eingeriumt, die
sowohl unter rechtsstaatlichen als auch kommunalverfassungspolitischen Gesichtspunkten

bedenklich wirens).

3) Faktische und rechtliche Prioritit der gemeindenachbarlichen Planungskoordination

Da aber in weiten Gebietsteilen die Landesplanung mit ihrer Arbeit noch nicht zur
Fixierung solcher Planungsergebnisse gelangt ist, dafl eine konkrete Wegweisung oder
eine Bindungskraft erreicht wird, kann die Landesplanung gegenwiirtig noch nicht schlecht-
hin als das entscheidende Instrument der gemeindenachbarlichen Planungskoordination
in den Stadtregionen angesehen werden. Bei der starken Inanspruchnahme der Landes-
planung mit grofirdumigen Aufgaben, die allzumeist daneben nur die Bearbeitung einzelner
kleinriumiger Schwerpunkte zulifit, bleibt im weiten Bereich der konkreten zwischen-
gemeindlichen Planabstimmung den beteiligten Gemeinden durchaus die Prioritit. Aller-
dings ist diese Prioritit keine absolute. Versagen hier einzelne Gemeinden, so kdnnen die
fiir die Landesplanung zustindigen (Staats-)Behorden durch die Fixierung landesplane-
rischer Ziele iiber die der Landesplanung zunichst obliegende Beratungsfunktion hinaus
die Gemeinden in ihrer Planungsfreiheit binden.

4) Regionalplanung als Mittelglied zwischer Ortsplanung und Landesplanung

Es stellt sich die — sowohl fiir die Anwendung des jeweils geltenden Rechts wie auch
fiir die Frage nach dem berufenen Planungstriger — hochst wichtige Frage, ob die hier
erorterte zwischengemeindliche Planungskoordination der Bauleitplanung oder der Lan-
desplanung zuzurechnen ist.

Die seit Jahrzehnten umstrittene Abgrenzung zwischen dem Stddtebau und der Landes-
planung 148t sich keinesfalls etwa durch die Sonderung der dem einen oder dem anderen
Gebiet zuzurechnenden Planungsgegenstinde gewinnen. Landesplanung und Stidtebau
stimmen planungsmethodisch gerade darin iiberein, daf} sie als {iberfachliche Planung mit
allen fiir die riumliche Gesamtentwicklung bedeutsamen Gegenstinden befafit sind. Das
Unterscheidungsmerkmal der ,iiberdrtlichen® Landesplanung gegeniiber der ,ortlichen®
Bauleitplanung entscheidet die fiir den Grenzfall der Planungskoordination in der Stadt-
region gestellte Frage nur bei einer nicht zulissig erscheinenden rein formalen Deutung,
Die Landesplanung wire als Funktion, ihre Triger wéren arbeitstechnisch {iberfordert, die
gemeindliche Bauleitplanung wesentlicher Rechte beraubt, wenn bereits die zwischen-
gemeindliche Planungskoordination der Landesplanung zuzurechnen wire. Die Losung des
in der Praxis lingst erkannten, vom Planungsrecht aber bislang nicht gewiirdigten Pro-
blems kann nach der Meinung des Verfassers allein darin liegen, dafl zwischen die (grofi-
riumige und insoweit mit Fug und Recht der Staatsfithrung obliegende) Landesplanung
und die ebenso eindeutig der gemeindlichen Selbstverwaltung obliegende Bauleitplanung
die Regionalplanung geschaltet und als interkommunale Gemeinschaftsaufgabe anerkannt

wird.
8) Vgl. hierzu BVerG-Urteil vom 20. 5. 1958; BVBI. 1958; S. 649.
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3. Interkommunale Planungskoordination im Planaufstellungsverfahren
1) Die Beteiligungspflicht

Die einfachste Form der kraft Gesetzes vorgeschriebenen zwischengemeindlichen
Planungskoordination ist die im Planaufstellungsverfahren erfolgende Beteiligung der
Nachbargemeinde. Nach § 2 Abs. 5 des Bundesbaugesetzes?) nsollen bei der Aufstellung
von Bauleitplinen die Behorde und Stellen beteiligt werden, die Triger 6ffentlicher Be-
lange sind“. Soweit es sich um die Aufstellung von Flichennutzungsplinen handelt, wer-
den die Nachbargemeinden stets zu beteiligen sein. Ein Gleiches mufl fiir die Aufstellung
von rechtsverbindlichen Bebauungsplinen gelten, wenn deren Gebiete entweder unmittel-
bar oder nahe an die Nachbargemeinde angrenzen oder sich, ohne rdumlich anzugrenzen,
in besonderer Weise auf die Nachbargemeinde auswirken (z. B. Beeintrichtigung der
Nachbargemeinde durch die Festsetzung eines neuen Industriegebietes; Notwendigkeit
des Anschlusses an nachbargemeindliche ErschlieBungs- oder Versorgungsanlagen). Be-
teiligung im Sinne dieser Vorschrift bedeutet rechtzeitige Information bereits im Planent-
wurfsstadium und die Erdffnung der Gelegenheit zur gemeinsamen Verhandlung iiber
etwaige Streitpunkte.

2) Die Bebandlung von Anregungen und Bedenken

Nach § 2 Abs. 6a des Bundesbaugesetzes (vgl. Anm. 7)) sollen die beteiligten Behdrden
iber die kiinftig allgemein vorgeschriebene 6ffentliche Auslegung der Bauleitpline unter-
richtet werden. Diese sind — wie alle sonst Interessierten — berechtigt, ,Bedenken und An-
regungen® geltend zu machen. Die Bedenken sind, soweit ihnen die Gemeinde nicht ent-
sprechen will, mit ihrer Stellungnahme der Genehmigungsbehdrde vorzulegen. Auf diesem
formlichen Wege gelangen geltendgemachte, aber nicht gewiirdigte nachbargemeindliche
Bedenken zur Kenntnis der Genehmigungsbehorde, die zu entscheiden hat, ob u. U. we-
gen eines Verstofles gegen das Gebot der gemeindenachbarlichen Planabstimmung (§ 2
Abs. 4) die Plangenehmigung zu versagen ist.

3) Gemeinsame Bauleitpline

Die nichst stirkere Stufe der gemeindenachbarlichen Planungskoordination stellt die
nach dem Vorbild einiger Ausbaugesetze8) in § 3 des Bundesbaugesetzes vorgesehene
Aufstellung ,,gemeinsamer Bauleitpline® dar. Nach dieser Vorschrift sollen fiir benach-
barte Gemeinden gemeinsame Flichennutzungspline aufgestellt werden, ,wenn ihre
stidtebauliche Entwicklung wesentlich durch gemeinsame Voraussetzungen und Bediirf-
nisse bestimmt wird oder gemeinsame Bauleitpline einen Ausgleich der beiderseitigen
Belange ermdglichen oder wenn ErschlieBungsanlagen einer Gemeinde auf das Gebiet
einer benachbarten Gemeinde {ibergreifen®. Damit ist der typische Sachverhalt der rium-
lichen, wirtschaftlichen und funktionellen Zusammenhinge und Verflechtungen benach-
barter Gemeinden in Stadtregionen umrissen. Die in dieser Vorschrit des Bundesbau-
gesetzes enthaltene Verweisung auf § 2 Abs. 6 soll auch die gemeinsame Bauleitplanung,
sofern deren sachliche Voraussetzungen vorliegen, zu einer echten Pflichtaufgabe erheben.
Erfiillt eine der beteiligten Gemeinden insoweit ihre Verpflichtung zur Mitwirkung an der
Aufstellung gemeinsamer Bauleitpline nicht, so kann diese nach Maf3gabe der kommunal-

%) Zitiert nach dem Ergebnis der 2. Lesung des Bundestagsausschusses fiir Wohnungswesen, Bau-
und Bodenrecht (1959).

8) Vgl. die Aufbaugesetze von Baden (§ 6), Wiirttemberg-Baden (§ 5), Niedersachsen (§ 5),
Rheinland-Pfalz (§ 4), Schleswig-Holstein (§ 5).
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verfassungsrechtlichen Vorschriften von der Kommunalaufsichtsbehtrde unter Fristsetzung
angeordnet und ggf. nach fruchtlosem Fristablauf im Wege der Ersatzvornahme durch-
gefiihrt werden.

Bei der Aufstellung gemeinsamer Bauleitpline bleiben die Zustindigkeiten der betei-
ligten Gemeinden, ihre Flichennutzungspline selbst zu beschliefen, auch im Falle der
Aufstellung gemeinsamer Bauleitpline unveridndert bestehen. Ein gemeinsamer Bauleit-
plan setzt somit die Zustimmung aller beteiligten Gemeinden voraus, wobei sich das Be-
schluflrecht der einzelnen Gemeinden auf die jeweils ihr Gebiet betreffende Teildarstellung
des Flichennutzungsplanes beschrinkt. Eine ohne hinreichende sachliche Begriindung
versagte Zustimmung einer Gemeinde wird u. U. in dem oben angedeuteten Weg der
Kommunalaufsicht ersetzt werden kénnen.

Neben der hier erdrterten wichtigen Frage der formlichen Planaufstellung, d. h. der
Beschliisse der Gemeindevertretungen, diirfte die Ausarbeitung des Planentwurfes eine
entscheidende Rolle spielen. Ein gemeinsamer Bauleitplan wird ohne Erarbeitung eines
einheitlichen Entwurfes durch eine dafiir geeignete Stelle kaum zu sinnvollen und prakti-
zierbaren Ergebnissen gelangen. In Stadtregionen mag daran gedacht werden, diese plan-
vorbereitende Entwurfsarbeit dem meist besonders leistungsfihigen Planungsamt der Zen-
tralstadt zu iiberlassen. Die Zustimmung der iibrigen Gemeinden zu einem solchen Ver-
fahren wird allerdings nicht stets und wenn tiberhaupt, dann nicht ohne Schwierigkeiten
zu erlangen sein. MitRiicksicht auf den Umstand aber, dafl jeder der beteiligten Gemeinden
die Entscheidungsfreiheit erhalten bleibt, sollte dieser Weg der Verwaltungshilfe mit ge-
ringeren Bedenken angesehen werden, als dies in der Praxis gegenwirtig meist geschieht.

Es kann auch daran gdacht werden, fiir die Erarbeitung der gemeinsamen Pline eine
eigene Planungsstelle als Gemeinschaftsorganisation ins Leben zu rufen. Nihere Einzelheiten
hierzu sind unter dem Gesichtspunkt der ,schlichten Planungsgemeinschaft angezeigt, der
wir uns nun zuwenden.

4. Planungskooperation in Gemeinschaftsorganisationen
(Planungsgemeinschaften)

Unter dem Oberbegriff der Planungsgemeinschaften wird eine ganze Reihe der Rechts-
form und dem Titigkeitsgebiet nach voneinander zu scheidender Gemeinschaftsorganisa-
tionen verstanden. Aus der Erdrterung im Rahmen dieser Darstellung seien zunichst die
Landesplanungsgemeinschaften des nordrhein-westfilischen Landesplanungsrechtes aus-
geschieden, da diese auf hoherer rdumlicher Ebene wirken und als Triger der hier zu
erdrternden interkommunalen Planungsaufgaben fiir die Stadtregion nicht in Betracht
kommen koénnen.

Diese Darstellung méchte sich in erster Linie den interkommunalen Planungsgemein-
schaften zuwenden. Unter diesen sind grundsitzlich zwei Typen zu unterscheiden: Der
schlichten Planungsgemeinschaft, die lediglich ein gemeinschaftliches Beratungs- und u. U.
planungstechnisches Kooperationsinstrument darstellt, steht die echte Planungsgemein-
schaft gegeniiber, die mit eigenen Planungshoheitsrechten ausgestattet ist.

1) Schlichte Planungsgemeinschaflen .
Eine im Jahre 1959 durch den Deutschen Verband fiir Wohnungswesen, Stidtebau und
Raumplanung durchgefithrte Untersuchung?) hat zur Feststellung von (mindestens) 24

%) Regionale u. interkommunale Planungsgemeinschaften in der Bundesrepublik Deutschland,
Heft 39, Schriften d. Deutschen Verbandes fiir Wohnungswesen, Stidtebau und Raumplanung, be-
arbeitet von H. W. von Borries, Kéln 1959.
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freiwillig, d. h. ohne gesetzlichen oder aufsichtsbehdrdlichen Zwang gegriindeten inter-
kommunalen und regionalen Planungsgemeinschaften und mit der Planung befafiten Ar-
beitsgemeinschaften gefijhrt. Alle diese freiwilligen Planungsgemeinschaften kénnen nur
als ,schlichte® bezeichnet werden. Die Satzungen und Griindungsbeschliisse dieser Gemein-
schaften nennen als Verbandsaufgaben ,Erarbeitung von Entwicklungsplinen fiir das
Verbandsgehiet, planerische Beratung der Mitglieder, Planungskoordination®. Satzungs-
vorschriften und die Arbeitspraxis belegen, dafl die férmliche Aufstellung von Plinen
nicht zu den Aufgaben dieser Planungsgemeinschaften gehdrt, Die an diesen Gemein-
schaften beteiligten kommunalen Mitglieder behalten ihre Planungshoheit in vollem Um-
fange. Von den Planungsgemeinschaften erarbeitete Pline stellen lediglich Entwiirfe und
Empfehlungen fiir die beteiligten Gemeinden dar.

Bei der Beurteilung der Leistungsfhigkeit solcher schlichter Planungsgemeinschaften
allein von der Rechtssituation auszugehen, wire allerdings verfehlt. Die tiberdrtliche Pla-
nung, als deren unterste regionale Stufe die interkommunale Planuneskoordination zu
betrachten ist, hat sich seit eh und je auf rechtlich unverbindliche Empfehlungen beschrin-
ken miissen, wenn man von dem praktisch nicht zur Anwendung gelangten Instrument der
Verbindlichkeitserklirung?®) absieht. Gewifl mufl eingeriumt werden, dafl die Aufgaben
der iiberdrtlichen Planungskoordination in weiten Bereichen nicht oder nicht befriedigend
geldst worden sind. Dies kann durchaus eine doppelte Ursache haben, nimlich im Mangel
an geeigneten Rechtsformen oder im Mangel an tatsichlicher Kooperationsbereitschaft der
Beteiligten. Schlichte Planungsgemeinschaften werden vor allem in Féllen erheblicher In-
teressenkollisionen unter den beteiligten Gemeinden kaum zur Lsung der in Stadtregionen
gestellten Planungs- und Koordinationsaufgaben geeignet sein. Wohl aber kénnen sie eine
aus kommunal-politischen und praktischen Erwigungen unerliflliche Vorstufe fiir spitere
festere Formen der Zusammenarbeit wertvoll sein. Einige der dariiber befragten Planungs-
gemeinschaften haben sich dahin geduflert, dafl die unverbindliche Form der Zusammen-
arbeit fiir die regional gestellten Aufgaben durchaus ausreiche. Die Mehrzahl dieser Aufle-
rungen stammt aber aus Riumen auflerhalb der Ballungen. Dies legt die auch aus anderen
Beobachtungen in der Praxis belegte Feststellung nahe, daf fiir die Stadtregionen und
Stadtlandschaften in den groflen Agglomerationsriumen die unverbindliche Form der
schlichten Planungsgemeinschaft weniger (wenn iiberhaupt) geeignet erscheint.

Da die schlichte Planungsgemeinschaft keine Hoheitsfunktionen ausiibt, ist die Rechts-
form der Gemeinschaftsorganisation insoweit nicht festgelegt. In der Praxis findet sich die
schlichte Planungsgemeinschaft in der Rechtsform der biirgerlich-rechtlichen Gesellschaft,
der Gesellschaft mit beschriinkter Haftung, des eingetragenen Vereins, aber auch der
offentlich-rechtlichen Vereinbarung und des Zweckverbandes.

2) Ecbte Planungsverbinde

Echte Planungsverbinde, d. h. solche, die mit eigenen ihnen von den beteiligten Ge-
meinden abgetretenen Planungszustindigkeiten ausgestattet sind, sind bislang in der
Bundesrepublik nicht festzustellen, obgleich einige Aufbaugesetze diese Mdglichkeit aus-
driicklich vorsahen!?). Das Bundesbaugesetz unternimmt erneut einen Versuch, diese

Organisationsform zu beleben.

10) § 3 des Landesplanungsgesetzes des Landes Nordrhein-Westfalen vom 11. 3. 1950; Art. 12
des Bayerischen Gesetzes {iber die Landesplanung.

1) So in den Aufbaugesetzen von Baden (§ 6), Wiirttemberg-Baden (§ 5), Niedersachsen (§ 5),
Rheinland-Pfalz (§ 4), Schleswig-Holstein (§ 5).
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a) Planungsverbinde nach dem Bundesbangesetzentwurf

Der Bundesbaugesetzentwurf sieht in § 4 Abs. 1 vor, dafl Gemeinden und sonstige
6ffentlichen Planungstréger sich zu einem Planungsverband zusammenschlieRen kénnen,
um den Ausgleich der verschiedenen Belange durch gemeinsame, zusammengefafite Pla-
nung herbeizufithren. Ein solcher Planungsverband kann nach den Vorschriften des § 4
auf Antrag eines der Beteiligten auch im Zwangswege gegriindet werden. Dafiir ist, wenn
neben Gemeinden nur Landesbehdrden beteiligt sind, die Landesregierung, im Falle der
Beteiligung von Bundesbehorden die Bundesregierung im Wege der Vereinbarung mit der
Landesregierung zustindig. '

Den so gebildeten Planungsverbanden steht nach MaBgabe ihrer Satzung das Recht der
Bauleitplanung und im Bedarfsfalle auch das der Bodenordnung zu. Insoweit als diese
Kompetenzen dem Planungsverband durch die Satzung verlichen sind, sind die beteiligten
Gemeinden von Mafinahmen dieser Art ausgeschlossen. Es findet also eine echte Auf-
gaben- und Zustindigkeitsverlagerung und -zusammenfassung statt.

Die genannte Vorschrift des Bundesbaugesetzentwurfes spricht sich iiber die innere
Organisation des Planungsverbandes nicht aus und iiberldflt diese damit der Verein-
barung unter den Beteiligten bzw. der Anordnung durch die zustindigen Regierungs-
behdrden. Darin liegt auf der einen Seite ein gewisser Mangel, der insbesondere fiir den
Fall der behordlichen Zwangsverbandsbildung ernsthaft ins Gewicht fallen kann. Auf der
anderen Seite scheint es auflerordentlich schwierig, zwingende Vorschriften iiber die

innere Organisation und beispielsweise die Bemessung der Stimmgewichte allgemein zu
treffen.

Die Beratungen iiber die hier erSrterte Bestimmung des Bundesbaugesetzes lassen
eine gewisse Unsicherheit {iber die praktischen Anwendungsmdglichkeiten erkennen. Ver-
folgt man die Entstehungsgeschichte dieser Vorschrift zuriick, so dachten die ersten Ent-
wurfsverfasser weniger an ein Instrument der iiberdrtlichen Planung, sondern an ein In-
strument- der Srtlichen Planungskooperation unter Beteiligung von Bundes- und Fach-
planungsbehdrden, die zur Mitwirkung an einem bestimmten Planungsvorhaben, etwa
einer innerstddtischen Verkehrslosung, gewonnen werden sollten. Erst im Verlauf der par-
lamentarischen Beratungen hat die Vorschrift eine solche Formulierung gefunden, dafl
die Anwendung auch auf Fragen der iiberdrtlichen Planung méglich erscheint. Eine
Mehrheit der Mitglieder des federfithrenden Ausschusse schien in diesem Anwendungs-
bereich die grofere Bedeutung dieser Vorschrift zu sehen.

Fin Vorbehalt in § 4 des Bundesbaugesetzentwurfes bestimmt, daf die Griindung
interkommunaler und regionaler Planungsverbinde auf Grund des Zweckverbandsgesetz-
zes'?) oder durch Sondergesetz nicht ausgeschlossen ist. Danach diirfte das praktische
Schwergewicht des § 4 in den Fillen liegen, in denen es sich um die der landesrechtlichen
Regelung verschlossene zwangsweise Beteiligung von Bundesfachbehtrden handelt. Fer-
ner kann § 4 des Bundesbaugesetzes als eine authentische Stellungnahme des Gesetz-
gebers zu der gelegentlich bestrittenen Frage gelten, ob die den Gemeinden durch Gesetz
iibertragene Ortsplanungshoheit zu den Aufgaben gehdrt, die einem interkommunaler\
Zweckverband iibertragen werden kdnnen. ‘

12) Zweckverbandsgesetz v. 7. 6. 1939 (RGBL 1, S. 979); abgedndert durch VO v. 11. 6. 1940
(RGBL I, S. 876) u. VO v. 27. 4. 1941 (RGBL I, S. 464).
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b) Planungsverbinde nach dem Zweckverbandsrecht

Die oben erwihnten Aufbaugesetze (vgl. Anm. 1)) bezogen sich bei ihren Vorschriften
iiber die Planungsverbinde ausdriicklich auf das geltende Zweckverbandsrecht.

Die zeitweise umstrittene Frage, ob das Zwedsverbandsrecht {iberhaupt und als Bun-
des- oder Landesrecht fortgelte, darf inzwischen im Sinne der Fortgeltung als Landesrecht
beantwortes gelten?s).

Der Zweckverband st die geelgnete Rechtsform fiir die Bildung echter Planungs-
gemeinschaften. Die Ortsplanung ist eine Aufgabe, die dem Zweckverband iibertragen
werden kann, da sie zu den Aufgaben der Gemeinde gehdrt, ,zu deren Durchfithrung sie
berechtigt oder verpflichtet ist® (§ 1 Abs. 1 Zwedkverbandsgesetz).

Nach § 1 Abs. 2 des Zweckverbandsgesetzes wire die Bildung eines Zwedsverbandes
unzulissig, wenn durch Gesetz eine besondere Verbandsform fiir die gemeinsame Erfiil-
lungtder Aufgabe vorgeschrieben wire. Dieser Vorbehalt mit der Wirkung, dafl ein Pla-
nungsverband nach dem Zwedkverbandsgesetz nicht mehr gegriindet werden kdnnte, wire
eingetreten, wenn in § 4 des Bundesbaugesetzes nicht ein ausdriicklicher Vorbehalt zu-
gunsten der Zweckverbandsform enthalten wire.

Ferner ist nach § 1 Abs. 2 des Zweckverbandsgesetzes die Bildune eines Zweckver-
bandes unzulissig, wenn die gemeinsame oder verbandsmiflice Erfiillung der Aufgabe
ausgeschlossen ist. Daraus ist verschiedentlich gefoleert worden, daf die den Gemein-
den durch Gesetz, bislang die Aufbaugesetze, kiinftig das Bundesbaugesetz, verliehene
Bauleitplanung stets von den Gemeinden selbst erfiillt werden miisse und nicht auf einen
Zweckverband {ibertragen werden knne. Dieser Ansicht ist jedoch, da sie das gesamte
Zwedkverbandsrecht aus den Angeln heben wiirde, entgegenzutreten.

Diese Uberlegungen rechtfertigen die Feststellung, daf zumindest die Aufstellung des
Flichennutzungsplanes eine zulissige Aufgabe eines Zweckverbandes darstellt. Hier
wird in aller Regel auch das Schwergewicht der interkommunalen Planungskooperation
liegen. Tatsichlich wird die gemeinsame Aufstellung gemeinsamer Flichennutzungs-
pline ausreichen, die gesamtriumliche Entwicklung zusammenfassend und ausgleichend
zu lenken. Nach § 7a des Bundesbaugesetzentwurfes werden die beteiligten Gemeinden
verpflichtet sein, sich dem gemeinsamen Flichennutzungsplan anzupassen.

In bestimmten Fillen kénnte die Frage praktische Bedeutung gewinnen, ob ein Zweck-
verband berechtigt und in der Lage ist, auch die Aufstellung eines Bebauungsplanes zu
tibernehmen. Dies ist nur dann mdglich, wenn dem Zwedkverband das Recht der Aufstel-
lung von Satzungen zusteht; denn nach den Bestimmungen des -Bundesbaugesetzes stellt
der rechtsverbindliche Bebauungsplan eine Ortssatzung dar. Nach § 6 Abs. 3 des Zweck-
verbandsgesetzes haben solche Verbinde, deren Verbandsglieder ausschlieflich Ge-
meinden und Gemeindeverbinde sind, das Satzungsrecht nach Mafligabe der gemeinde-
rechtlichen Vorschriften. Daraus ergibt sich, daf die Befugnis, rechtsverbindliche Bebau-
ungspline aufzustellen, nur von solchen Zweckverbinden iibernommen werden kann,
die ausschlieflich aus kommunalen Mitgliedern bestehen. Gehdren auch nichtkommunale
Mitglieder dem Zwedkverband an, so kann dieser das Satzungsrecht nur dann in Anspruch
nehmen, wenn eine besondere gesetzliche Ermichtigung dazu gegeben ist. Eine solche
Ermichtigung kdnnte u. U. aus § 4 des Bundesbaugesetzes entnommen werden. Es stellt

13) Fiir die Fortgeltung des Zweckverbandsrechts: Kliiber in: DUV 1953, S.12, u. Kom. Hbd. Bd. 1,
S. 544; Willing, Verwaltungsprobleme des stidtischen Grofiraumes 1954, S. 79; gegen die Fort-
geltung des Zweckverbandsgesetzes: Kniesch in: Selbstverwaltung 1948, S. 187.
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sich auch die Frage, ob nicht etwa eine Regelung dahin méglich wire, dafl in gemischten
Zweckverbinden das Beschlufirecht bzgl. der Aufstellung von Bebauungsplinen auf die
kommunalen Mitglieder des Verbandsparlaments beschrinkt wiirde.

Erfahrungen iiber die Tatigkeit echter Planungsverbinde liegen bislang nur aus dem
Bereich des Siedlungsverbandes Ruhrkohlenbezirk vor, der aber auf Grund eines Sonder-
gesetzes gegriindet ist. Allerdings sind auch einige schlichte Planungsgemeinschaften
(Buflerer Wirtschaftsraum Miinchen; Trierer Tal) in der Form eines Zweckverbandes
konstituiert. Jedoch ergeben sich daraus keine insoweit aufschlufireichen Beobachtungen,
weil die beiden genannten Zweckverbinde keine Planungshoheit besitzen.

Die entscheidende Schwierigkeit in der Aktivierung echter Planungsverbinde diirfte
in der Regel des Mitwirkungs- und Mithestimmungsrechtes der einzelnen Gemeinden lie-
gen. § 25 des Zweckverbandsgesetzes beschrinkt sich auf die Vorschrift, daf die Verfas-
sung (Verwaltung und Vertretung) von Zweckverbinden, die iiberwiegend hoheitlichen
Aufgaben dienen, den Vorschriften iiber die Verfassung und Verwaltung der Gemeinden
angeglichen werden sollen. Daraus ist nur zu entnehmen, dafl den Verbandsgliedern ein
Recht auf Mitbestimmung und die Pflicht zur Mitverantwortung zusteht. Den Versuch einer
weitergehenden Konkretisierung unternimmt der jiingste mit der Regelung des Zwedk-
verbandswesens befafite Gesetzentwurf der Regierung des Landes Nordrhein-Westfalen
iber kommunale Gemeinschaftsarbeit vom 12. 11. 1958 (Landtagsdrucksache Nr. 23). Nach
diesem Entwurf ist der Verbandsausschufl das kollegiale Vertretungsorgan des Zweck-
verbandes. Nach § 18 Abs. 1 dieses Entwurfes besteht der Verbandsausschul aus den
Vertretern der Verbandsmitglieder. Jedes Verbandsmitglied entsendet mindestens einen
Vertreter. Soweit Gemeinden oder Gemeindeverbinde Verbandsmitglieder sind, werden
die Vertreter durch die VertretungskSrperschaft fiir deren Wahlzeit aus ithrer Mitte oder
aus den Dienstkraften des Verbandsmitglieds gewshlt. Sind mehrere Vertreter zu wih-
len, so gelten dafiir die Grundsitze der Verhiltniswahl. Sind natiirliche oder juristische
Personen des Privatrechts Verbandsmitglieder, so diirfen deren Stimmen insgesamt die
Hilfte der in der Verbandssatzung festgelegten Stimmenzahl nicht erreichen.

Mit diesem Versuch der Konkretisierung dringt der Entwurf nicht zu der Kernfrage
vor, wie im Verhiltnis der in einer Stadtregion beteiligten Gemeinden eine der sachlichen
Arbeit dienende, die so oft befiirchteten Majorisierungen ausschlieBende Stimmrechts-
wigung erreicht werden kann.

In der Tat ist es bei der Verschiedenartigkeit der Srtlichen Verhiltnisse ginzlich aus-
geschlossen, ein derartiges Mustermodell, das fiir alle oder eine Vielzahl von Fillen gelten
soll, in einer gesetzlichen Grundsatzbestimmung zu regeln. Ein angemessenes Stimm-
rechtsverhiltnis 138t sich einmal u. U. durch eine darauf Riicksicht nehmende regionale
Abgrenzung des Zweckverbandsgebietes herbeifithren. In diesem Falle kann eine nach
den Einwohnerzahlen gestaffelte Stimmrechtsverteilung das Rechte treffen. Durch die Hin-
zuziehung nichtkommunaler Verbandsmitglieder, etwa an der I.’l.anung beteiligter priva-
ter Organisationen oder staatlicher Organe, kann eine Neutralisierung sonst gefihrlicher
Stimmeniibergewichte erreicht werden, allerdings um den Preis, daf Zweckverbinde
unter Beteiligung nichtkommunaler Mitglieder ihres Satzungsrechts, wenn es nicht son-
dergesetzlich verliehen wird, verlustig gingen.

¢) Planungsverbinde nach Landesplanungsrecht
Als dritte Rechtsquelle fiir die Griindung regionaler und interkommunaler Planungs-
gemeinschaften wird schlieBlich im Zuge einer deutlich erke;mbar werdenden Entwick-
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lung endlich auch das Landesplanungsrecht eine bedeutsame Rolle spielen. Es ist das Ver-

dienst der Landesregierung von Baden-Wiirttemberg, den gerade in diesem Lande bereits

seit lingerem existierenden regionalen und interkommunalen Planungsgemeinschaften

eine f6rmliche gesetzliche Anerkennung verleihen zu wollen. Der Gesetzentwurf (Beilage

Nr. 2560 des 2. Landtags von Baden-Wiirttemberg ausgegeben am 2. 4. 1959) bezeichnetin

§ 7 als regionale Planungsgemeinschaften ,auf freiwilliger Grundlage gebildete Ver- anigungen Vin &
"Nr. 2560 des 2. Landtags von Baden-Wiirttemberg, ausgegeben am 2. 4.1959) bezeichnet in meinden v - Lona

bestimmten Teilen des Landes. Als Mitglieder konnen auch andere natiirliche und juri- kK##/3¢n zun7

stische Personen, ferner Organisationen und Verbinde beitreten, die in dem betreffen- Zwecke der

den Bereich nach ihren Aufgaben und Zielen an der regionalen Planung wesentlich Anteil uberdrtlichen

haben“. Nach § 8 des Gesetzentwurfes konnen ,regionale Planungsgemeinschaften 7"-7{'71”7} e ---

staatlich anerkannt werden, wenn die rdumliche Abgrenzung ihres Planungsgebietes den '

Gesichtspunkten der Landesplanung entspricht, ihre Zusammensetzung und ihr Aufbau

die Erfiilllung ihrer Aufgaben sicherstellt und die Beitragsverpflichtungen der Mirglieder

angemessen geregelt sind“. Die Begriindung fiihrt hierzu aus:

»Die Begriffsbestimmung der regionalen Planungsgemeinschaften bringt insbeson-
dere den Ausdruck der Freiwilligkeit zum Ausdruck. Als notwendiges gesetzliches
Mindesterfordernis ist nur bestimmt, dafl es sich um Vereinigungen von Gemeinden
oder Landkreisen zum Zwecke der iiberdrtlichen Planung handeln mufl. Daf auch die
iiberdrtliche Planung in ihrem Bereich ebenso wie die Landesplanung eine zusammen-
fassende und ausgleichende Planung sein muf, braucht nicht ausdriicklich gesagt zu
werden. Die Bestimmung iiber die Mglichkeit des Beitritts weiterer Mitglieder soll
den regionalen Planungsgemeinschaften eine moglichst weitgehende Gestaltungsfrei-
heit geben.“

Der baden-wiirttembergische Gesetzentwurf lifit die Frage der Rechtsform dieser
regionalen Planungsverbinde offen. Dies ist zu begriifien, um eine weitere Komplizierung
der Rechtsmaterie insbesondere im Blick auf das Verhiltnis verschiedener Bestimmungen
zueinander zu vermeiden.

Der Gedanke des baden-wiirttembergischen Gesetzentwurfes verdient Verbreitung
und sollte von den iibrigen mit der Nedregelung des Landesplanungsrechtes befafiten
Lindern iibernommen werden. Dabei sollten die konkreten Gestaltungsméoglichkeiten
moglichst elastisch gehalten werden. Insbesondere sollte ein fachlicher und organisato-
rischer Kompetenzstreit zwischen der Ortsplanung, der Regionalplanung und der Landes-
planung vermieden werden, wozu bereits oben grundsitzlich Stellung genommen wurde.
Interkommunale und regionale Planungsgemeinschaften stellen' das Bindungsglied zwi-
schen der Bauleitplanung und der Landesplanung dar; es mufl zuldssig sein, daf} regionale
Planungsgemeinschaften je nach Lage der Dinge aufler mit der Erarbeitung langfristiger
regionaler Entwicklungsplanungen zugleich mit der Aufstellung gemeinsamer Bauleit-
plidne nach dem Bundesbaugesetz befafit sind.

5. Qualifizierte Gemeinschaftsorganisationen

Aus der Praxis mehren sich die Stimmen, die eine Verstirkung der planerischen Koordi-
nation, etwa in der Form des echten Planungsverbandes fiir die in den Ballungsriumen
belegenen Stadtregionen, als nicht mehr ausreichend bezeichnen. Vor allem sei es die Viel-
zahl der meist weitgehend selbstindig handelnden Verwaltungsinstitutionen, die Zweifel
an einer wirksamen Koordinationsfihigkeit aufkommen lassen. Dabei stehen die Gemein-
den der Randzonen wegen ihrer groflen Anzahl und wegen der vermuteten geringen Ein-
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sichtsfihigkeit in regionale Verwaltungszusammenhinge im Mittelpunkt der Kritik. Die
weitgehende finanzielle Selbstverantwortung der Gemeinden fiihre oft zu Fehlplanun-
gen und zu oft unertriglichen Unterschieden der kommunalen Leistungen innerhalb des
einheitlich zu sehenden Gesamtraumes. So falle es schwer, eine Gemeinde davon zu tiber-
zeugen, daf} beispielsweise gerade in ihrem Verwaltungsgebiet eine Heranziehung von
gewerbesteuerintensiven Betrieben, z. B. aus Griinden des Landschaftsschutzes, uner-
wiinscht wire oder dafl eine wesentliche Ausweisung des Wohnungsbaues vielleicht zu
einer ungesunden Bevdlkerungsstruktur fithren kénnet4).

1) Kommunale Gebietskérperschaften neuwer Art

Derartigen, durch die Erfahrung belegten Besorgnissen zu begegnen, liegt allemal
der Gedanke an die Eingemeindung allzunah, die zwar in gewissen Fillen durchaus noch
praktische Bedeutung gewinnen kann, aber keinesfalls ein generelles Rezept fiir die Lo-
sung der Planungs- und Kooperationsprobleme der Stadtregion darbieten kann. Erwi-
gungen, angemessene LOsungen ohne Eingemeindung oder kommunale Gebietsneuglie-
derungen herbeizufithren, spiegeln sich in den Stichworten ,Erweiterter Stadtkreis®,
»Stadt-Landkreis®, ,Industriekreis® wider, die jedoch allesamt eine Anderung des beste-
henden Kommunalverfassungsrechtes erfordern wiirden. Offensichtlich ist aber die Wahr-
scheinlichkeit, daf derartige neue Verwaltungsformen alsbald ihren Niederschlag im Kom-
munalverfassungsrecht finden, recht gering. Das beruht nicht, wie man meinen kénnte,
auf mangelnder Einsicht des Gesetzgebers, sondern kann — wie oben bei der Erdrterung
des Zweckverbandsrechtes dargetan — durchaus damit begriindet werden, dafl es aufer-
ordentlich schwierig, wenn nicht gar unmdglich ist, derartige gesetzliche Einheitsmodelle
fiir die verschiedenartigsten Verhiltnisse zu entwickeln. Auch muf} zugestanden werden,
dafl der Gesetzgeber mit derartigen Losungen Neuland ohne verldfliche Erprobungsver-
suche betreten wiirde. Die Zuriickhaltung ist daher nicht unverstdndlich und nicht un-
begriindet.

2) Sondergesetzliche Verbinde

Die in jiingster Zeit bekanntgewordenen Bestrebungen, die interkommunale Zusam-
menarbeit im Grofiraum Hannover durch ein Sondergesetz zu regeln, scheint einen gang-
baren Weg zu zeigen. Der Vorzug dieses Verfahrens liegt zunichst darin, daf} der Gesetz-
geber sich darauf beschrinken kann, die L8sung nur fiir einen konkreten Fall zu suchen.
Auf die Griindung eines hoheren Kommunalverbandes gerichtete Vorstellungen orientie-
ren sich an der zutreffenden Uberlegung, dafl eine geordnete Gesamtentwicklung nur
mdglich ist, wenn alle daran beteiligten Gemeinden miteinander zusammenwirken und
diese nach Mafigabe der den einzelnen Gemeinden im Gesamtraum zukommenden Funk-
tionen gefordert oder in eine bestimmte Entwicklungsrichtung gelenkt werden. Dabei wird”
Ordnung und Gestaltung dieses Raumes und seine Ausstattung mit gemeindlichen Ein-
richtungen von der Planung bis in weite Bereiche der Durchfithrung als eine einheitliche
Aufgabe angesehen. Es ist offenbar erkannt worden, daf ein allein auf Planungsaufgaben
beschrinkter Triger die Probleme einer groflen Stadtregion nicht mehr 16sen kdnnte. Dem
Verbande wird daher eine ganze Reihe weiterer Aufgaben der Plandurchfiithrung und der
Entwicklungsférderung {ibertragen werden miissen. Wie weitgehend diese Vorstellun-
gen sind, mag daraus entnommen werden, daff — Pressenotizen zufolge — sogar eine
gemeinsame vorausschauende Grundstiickspolitik zu den denkbaren Verbandsaufgaben

14) Galette, Zur Methodik interkommunaler Zusammenarbeit, Vortrag am 23. 3. 1959.
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gezihlt wird. Ferner sollen die Zustindigkeiten nach dem Preufischen Ansiedlungs-
gesetz, dem Naturschutzrecht, dem Verunstaltungsrecht und auch nach dem Bundesbau-
gesetz zustehen. Darin zeigt sich offensichtlich, dafl auch das fiir den Grofiraum Hannover

:n Aussicht genommene Kooperationsinstrument sich stark an das Vorbild des Siedlungs-
verbandes Ruhrkohlenbezirk anschliefit.

Die Meinung des Verfassers dieses Beitrags geht dahin, daf fiir die groen Stadtregio-
nen, die sich einem anhaltenden Bevélkerungsdruck ausgesetzt sehen, die Losung allein
in sondergesetzlichen Planungs- und Siedlungsverbinden liegen kann, die den jeweiligen
ortlichen Situationen angepafit sind. Freiwillige Planungsverbinde versprechen hier keine
entscheidende Wende. Selbst wenn sie als echte Planungsverbinde in der Rechtsforr.n
des Zweckverbandes ausgestaltet werden, zeigen sich zunichst unerhdrte Schwierigkei-
ten bereits darin, auch die letzte der zu beteiligenden Gemeinden freiwillig zu gewinnen.
Soll die Zwangsbildung angestrebt werden, so setzen sich die zustindigen Verwaltungs-
behdrden kommunalpolitischen Auseinandersetzungen aus, die ein Z5gern in derartigen
Entscheidungen nur allzu verstindlich erscheinen lassen. Auch stellt die Griindung von
Pflichtverbinden in diesen Riumen wie auch die Ausgestaltung des Mitwirkungsrechts
der einzelnen Gemeinden eine Frage von politischem Rang dar, deren Entscheidung
den Landesparlamenten obliegen sollte.

e

Die Bildung leistungsfihiger Koordinations- und Kooperationsorgane in Stadtregio-
nen, auch in jenen auferhalb der stark belasteten Ballungsriume, wird an Bedeutung
zunehmen. Wachsende Anspriiche der Bevdlkerung an einen leistungsfihigen kommuna-
len Standard, die Verbreitung des Wunsches nach einer dezentralen Wohnweise, die Be-
lastung der Verkehrseinrichtungen, weiterhin zunehmende Industrialisierung, wach-
sende Schwierigkeiten der Baulandbeschaffung: all diese Gegebenheiten zwingen zu ver-
niinfriger kooperativer Planung in geschlossenen Gesamtsiedlungsriumen. Im Bereich
der Stadtregion in den Agglomerationsriumen stellt sich beispielsweise die in der 6ffent-
lichen Diskussion allerdings vielleicht iiberbewertete Aufgabe der Griindung oder For-
derung von Entlastungsstidten (Satelliten, Trabanten), eine Aufgabe, die nur im Zusam-
menwirken aller beteiligten Gemeinden moglich ist. Eine Aufgabe Zhnlicher Bedeutung
stellt sich in den ldndlichen Entwicklungsregionen, die mit staatlicher Hilfe gefordert wer-
den sollen. Auch hier ist enge Zusammenarbeit zwischen den zentralen Orten und den
durch ihre Forderung zu begiinstigenden Umlandriumen notwendig.

Den Biirger interessiert nur der objektive Erfolg des Verwaltungshandelns. Fiir ihn,
der sich die Vorstellung erhalten hat, daf die &ffentliche Verwaltung nur als ein
geschlossenes Ganzes gedacht werden kann, mufl unbeschadet der kommunalen Selbst-
verwaltungsgarantien, iiber alle verbrieften foderalen Prinzipien hinweg, tiberall dort
die Einheit des Verwaltungshandelns wiederhergestellt werden, wo es um fundamentale
Aufgaben fiir die Gesamtbevdlkerung geht. Die Planung fiir Bauen, Wohnen, Erholung
und Verkehr gehdrt ohne jeden Zweifel zu diesen fundamentalen Aufgaben der Daseins-
vorsorge. Fiir das Verhiltnis auf Zusammenarbeit angewiesener 6ffentlicher Behdrden und
Korperschaften zueinander gilt nichts anderes als fiir Einzelpersonen, die sich zur Errei-
chung eines gemeinsamen Zieles miteinander verbinden wollen oder, weil die Krifte
des Einzelnen nicht ausreichen, verbinden miissen. Ohne Verzicht, ohne die Bereitschaft
zum Entgegenkommen, kénnen gemeinsame Ziele nicht erreicht werden. Keine der dar-
gestellten L8sungsmdglichkeiten wird daher in der Praxis Aussicht auf Erfolg haben,
wenn vor der Bereitschaft zur Kooperation die argwohnische Sorge um die eigene Zustin-
digkeit rangiert. Bei der verwaltungspolitischen Beurteilung dieser L&sungsmdglichkeiten

523



mdgen folgende Prinzipien beachtet werden: Jede Aufgabe, die in der kleinsten Zelle der
dffentlichen Verwaltung, der Gemeinde, erfiillt werden kann, sollte auch hier verbleiben.
Jede Aufgabe, die in Bereitschaft zur Zusammenarbeit bereiter Gemeinden erfiillt werden
kann, sollte der Staat nicht an sich ziehen. Aber der Staat hat die Aufgabe, dariiber zu
wachen, dafl die planerischen Mafinahmen der Einzelgemeinden und der Gemeindenach-
barschaften miteinander zu einem harmonischen Ganzen zusammengefiigt werden.
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