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boten erweist, wird die Planungsregion auch zum kom-
munalorganisatorischen VerfaBtwerden driangen. Wenn
némlich die Planung eine solche Verdichtung erreicht
wie bei der Bauleitplanung und -—— wenn auch schwicher
— bei der Regionalplanung, dann wird damit gleichzei-
tig offenbar, daB mit Planung ,an sich“ noch nichts
Durchschlagendes ausgerichtet wird und das Planungs-
gebiet kommunalkdrperschaftlich 1iiberbaut wenden
muB, das Bauleitplangebiet als Gemeinde, die Planungs-
region als lockere Kommunalkorperschaft hoherer Ord-
nung; auch die Landkreise diirfte man dabei nicht ganz
vergessen, wie sie es bel der gegenwirtigen Regelung
nicht ohne Grund beklagen. Auf die Dauer kénnen —
jedenfalls im erwihnten Bereich konkret verdichteter
Planung — ,,Planungshoheit® und ihr korrespondierende
kommunalkdrperschaftliche Verwaltungsverantwortung
(-Durchfithrungskompetenz“) nicht voneinander ge-
trennt gehalten werden; sie tendieren vielmehr dahin,
sich in ihrem gebietlichen Substrat zu decken.

Einsichten dieser Art haben schon 1920 zur Bildung des
Ruhrsiedlungsverbandes, 1962 zur Schaffung des Ver-
bandes Grofiraum Hannover gefithrt — worliber Neu-
fang, Nouvortne und Neuffer in diesem Heft berich-
ten —, wenn man von der weiter zuriickreichenden ver-
gleichbaren Entwicklung in Berlin absieht. Da {iber der
Eingemeindung — zu Unrecht — eine Art Verdikt liegt,
behilft man sich sonst vorerst mit Behelfsmitteln in-
terkommunaler Zusammenarbeit wie kommunalen
Arbeitsgemeinschaften, Verwaltungsvereinbarungen,
Zweckverbénden u. 4., um einigermaBen kommunale
Wirkungseinheiten {iber die fraditionellen Gemeinde-
grenzen hinaus zur Darstellung zu bringen 7, besonders
in den sogen. Stadtregionen. Aber man sollte sich kei-
ner Tduschung dariiber hingeben, daB man auf diese
Weise in vielen Fillen nichts weiter erreicht als eine
Uberbriickung, von der aus man eines Tages 'doch zu

einer klaren kommunalen Ordnung gelangen muB, sei
es «durch neue Grenzziehung im {iberlieferten Gefiige
der Gemeinden und Kreise, sei es durch sondergesetz-
liche Verbandsbildungen in individuellen Lagen.

Die Bundeslénder, die Kreise und die Gemeinden sind
als Gebietskorperschaften ihrem Wesen nach raum-
gemeinschaftliche Lebenseinheiten. Von dorther gebithrt
jedem zu seinem Teile innerhalb seiner politisch-raum-
gemeinschafilichen Gesamtverantwortung fiir sein Ge-
biet auch und sogar vornehmlich die Raumordnungsver-
antwortung, die, je weiter man nach unten kommt, um
so mehr den Charakter der Planungsverantwortung an-
nimrnt. Die gegenwirtige Liage zeigt fiir den Bereich der
Planungsregionen, der Kreise und Gemeinden insoweit
noch auffallende Inkongruenzen. Sie miissen von beiden
Seiten her geschlossen werden: von der Organisation der
Landesplanung her durch deren Anpassung an die kom-
munalkérperschaftlichen Wirkungseinheiten, aber min~
destens ebensosehr durch Anpassung der kommunalen
Grenzen und des kommunalen Korperschaftsgefiiges an
diejenigen Gebietseinheiten, die sich im Zuge der Raum-
ordnungs- und Planungsiiberlegungen als die gegebenen
Planungseinheiten und damit auch als das zeitgerechie
Substrat der kommunalkérperschaftlichen Gliederung
herausstellen. Raumordnung und Landesplanung sind
eben keine Ressortangelegenheit und keine Fachauf-
gabe; sie sind vielmehr — das zeigt sich auch hier — im
Wesen des polifischen Gemeinwesens selbst und im Kern
der staatspolitischen Gesialtungsverantwortung behei-
matet. Sie waren es librigens von jeher, auch als man
von ihnen unter diesem Namen noch nicht sprach.

7 Dazu kritisch Werner Weber in: Weber-Berkenhoff, Die Ge-
meinden im nachbarschaftlichen und im bundesstaatlichen Span-
nungsfeld (1962). Zur Stadtregion selbst Olaf Boustedt in diesem
Heft (S. 797).

Die Raumordnungspolitik des Bundes und ihre Tnstrumente

Von Ministerialdirigent Dr, Friedrich Halstenberg, Bonn

Daf} die Bundeésraumordnung notwendig, ja daB sie eine
dringliche 6ffentliche Aufgabe ist, gilt heute als allge~
meine Ansicht. Der Weg dahin war weit. Als die Zweifel
an der Notwendigkeit und Legitimitit der Bundesraumi-
ordnung noch das Ubergewicht beanspruchten, hatte
allerdings bereits das Bundesverfassungsgericht in sei-
nem Rechtsgutachten vom 16. Juni 19541 festgestellt:

»Raumordnung kann nicht an den Grenzen der Linder
haltmachen. Erkennt man Raumordnung als eine not-
wendige Aufgabe des modernen Staates an, dann ist der
grofte zu ordnende und zu gestaltende Raum dag ge~
samte Staatsgebiet. Im Bundesstaat muB es also auch
eine Raumplanung filr den Gesamtstaat geben, . , .%

Der Aufbau einer solchen Raumplanung fiir den Ge-
samtstaat, die Schaffung des dazu benStigten admini~
strativen und rechtlichen Instrumentariums wurden
lange durch kriftige Widerstéinde behindert. Soweit
diese auf MiBverstdndnissen tiber das Wesen der Raum-~
ordnungspolitik beruhten, in Sonderheit auf der These
von der angeblichen Unvereinbarkeit mit der sozialen

Marktwirtschaft, ist in der fachlichen und politischen
Diskussion die Verstindigung gelungen, zu der auch die
Raumordnung und Landesplanung mit Zugestéindnissen
beigetragen haben. Soweit der Bundesraumordnung
politisch motivierte Widerstéinde entgegengebracht wur-
den, bestehen diese heute nur noch in dem allerdings
nicht zu unterschitzenden verfassungspolitischen Bereich
des Verhéltnisses zwischen dem Bunde und den Lfn'
dern. Noch im Jahre 1953 war von mehreren Bundeslan-
dern die Ansicht vertreten worden, aus dem Vorliege
einer ,iiberregionalen Aufgabe diirfe nicht der Schlu.B
gezogen werden, daB damit eine Bundeszustindigheit
begriindet werde, Uber die einzelnen Li#nder hinaus-
gehende Aufgaben der Raumordnung seien vielmehr
eine gemeinsame Angelegenheit der L#nder? Ange~

1 Gutachten {ber die Zustindigkelt des Bundes suf dem Ge-
biete des Baurechtes vom 16, 6, 1954, BVer{GE, Band 8, 5. 407. .
2 Quellennachwels bel Umlauf, Wesen und Organisation dé
Landesplanung, 1958, 8. 212,
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sichts dieser Einstellung bedeutet die jetzt gegebene
Lage einen erheblichen Fortschritt; denn nur noch die
Frage, in welcher Form die Bundesraumordnungspolitik
rechtsformlich fixiert wird, ob durch ein Gesetz oder
durch eine Verwaltungsvereinbarung, ist hier im Streite.
In der Sache selbst ist bereits jetzt so weitgehende
Ubereinstimmung festzustellen, wie nach der bisherigen
Entwicklung der Bundesraumordnungspolitik kaum er-
wartet werden konnte. Das spiegelt sich am deutlichsten
in den sogenannten Raumordnungsgrundsitzen.

Die materiellen Entwicklungsziele

In der Erkenntnis, daB der tragende Inhalt der Raum-
ordnungspolitik in der Erarbeitung der materiellen Ent-
wicklungsziele und in der Ausrichtung der raumbedeut-
samen MaBnahmen auf diese Ziele besteht, hat die Bun-
desregierung alsbald nach der Uberfiihrung der Raum-
ordnung in den Geschéftsbereich des Bundeswohnungs-
ministers die sogenannten ,Raumordnungsgrundsitze®
festgelegt. Aus einer Abstimmung unter allen beteiligten
Bundesressorts hervorgegangen, amtlich verdffentlicht 3,
fixieren sie die Ziele, die von allen Bundesressorts beil
den in ihre Zustdndigkeit fallenden raumwirksamen
MaBnahmen zu beachten und zu verwirklichen sind.
Threr Rechtsnatur nach sind sie auf den Geschéfisbereich
der Bundesministerien begrenzte, bundesinterne Ver-
waltungsvorschriften. Obgleich die Bindungswirkung
damit — rechtlich betrachtet — rein intern ist, kommt
den Raﬁmordnungsgrundsiitzen dennoch bedeutende
AuBenwirkung zu, Sie beeinflussen n&mlich nicht nur
die rechtlich geregelten und mit Planfeststellungsbefug—
nissen ausgestatteten Bundesfachplanungen (vgl. d_1e
Aufzihlung in §§ 37 und 38 des Bundeshaugesetzes). Die
Raumordnungsgrundsitze {iben — das eben ist jhre Ab-
sicht — einen erheblichen EinfluB auf den Einsatz der
raumwirksamen Bundesmittel aus. 4

Zeigen auch diese Beispiele, da8 auch ,bundesinterne”
MaBnahmen iiber die Bundesverwaltung hinauswirker.l,
so geht doch das Anliegen der Bundesraumordnungspoli-
tik weiter. Es mu8 erreicht werden, daf alle raumbean-
spruchenden und raumbeeinflussenden hoheitlicl}en Pla_-
nungen und alle raumwirksamen Gffentlichen Mittel m.1t
einem méglichst hohen Wirkungsgrad miteinander so in
Einklang gebracht werden, da die gemeinsam f\nge-
strebten Entwicklungsziele erreicht und so Gegenlaufig-
keiten und Fehlinvestitionen vermieden werden. Das er-
fordert die Harmonisierung der raumwirksamen MaB-
nahmen des Bundes, der Lénder und der Gr_eme}nden
(Gemeindeverbande). Eine Harmonisierung in diesem
weit gesteckten Bereich kann die Bundesregierung ad-
ministrativ aus auf der Hand liegenden verfassungs—
rechtlichen Griinden nicht bewirken. Die Bundeg_regle':-
rung ist der Ansicht, da8 der geeignete Weg fur die
Sicherung einer solchen materiellen Harmoplslerung_ dc?r
ErlaB eines Raumordnungsrahmengesetzes ist, yvobel die
Bundeskompetenz sich auf Art. 75 Nr. 4 GG grindet.

Die Regierungsvorlage zum Raumordnungsgesetz

Einen derartigen Gesetzentwurf, dessen Kern die Raum-~
ordnungsgrundsiitze sind, hat die Bundesregierung ‘dem
Deutschen Bundestage vorgelegts. Zu dem § 2 d1e§er
Regierungsvorlage hat — wihrend der Beratungen 1n';
sogenannten ersten Durchgang — der im Bundesra

federfithrende AusschuB fiir Wiederaufbau und Woh-~
nungswesen einige Anderungen empfohlen, Der GaEng
der Verhandlungen in diesem Ausschusse gab der mfl;
wartung Nahrung, daB sich ein tragbarer Kompro o

anbahne, dem die Bundesregierung folgen konnte, Da
sich aber das Plenum des Bundesrates — gegen den An-

trag des federfithrenden Ausschusses — zur insgesamt
ablehnenden Stellungnahme gegeniiber der Regierungs-
vorlage entschloB, damit die Anderungsvorschlige vom
Bundesratsplenum nicht sanktioniert, verfassungsrecht-
Yich also unerheblich waren, sah sich die Bundesregie-
rung auBerstande, in ihrer Stellungnahme zu dem ab-
lehnenden BeschluB8 des Bundesrates auf die Formulie-
rungsvorschldge des Ausschusses einzugehen. Der von
der Mehrzahl der beteiligten Landesregierungen und der
Bundesregierumg in den BundesratsausschuBSberatungen
deutlich zum Ausdruds gebrachten Verstdndigungsbe-
reitschaft .war somit im ersten Bundesratsdurchgang

noch kein fiir die Offentlichkeit erkennbarer Erfolg be-
schieden,

In dem Bestreben, die in der Sache bereits weitgehend
herbeigefiihrte Verstindigung zwischen den Léndern
und dem Bunde aufzubauen und ihr — jedenfalls bis zur
abschlieBenden Entscheidung im Gesetzgebungsverfah-
ren — formlichen Ausdruck zu geben, beschlof die Kon-
ferenz fiir Raumordnung in ihrer 14, Sitzung am 23. April
1963, ihrer Arbeit die Raumordnungsgrundsitze der Re-
glerungsvorlage nach MaBgabe der Anderungsempfeh-
lungen des Bundesratsausschusses fiir Wiederaufbau
und Wohnungswesen zugrundezulegen. Dieser BeschluB
wurde einstimmig, d. h. von den Vertretern aller Lan-
desregierungen und der Bundesregierung gefafit. Die
seinerzeit von dem Vertreter der Bundesregierung in der
Konferenz fiir Raumordnung abgegebene Zustimmungs-
erklirung ist in dem am 1. 10. 1963 von der Bundesregie-
rung beschlossenen Ersten Raumordnungsbericht besti-
tigt worden® Der auf diese Weise dokumentierten
Ubereinstimmung zwischen dem Bunde und den Lin-
dern ist umso gréBere Bedeutung beizumessen, als der
die wirtschafisschwachen Gebiete betreffende Grund-
satz Nr. 1 von den daran besonders beteiligten Lindern
gebilligt ist und der die Verdichtungsgebiete betreffende
Grundsatz Nr. 4 dem Formulierungsvorschlag eines
Stadtstaates entspricht. .

Die Raumordnungsgrundsdtze

Diese Grundsétze in der besagten iibereinstimnmenden
Formulierung der Konferenz fiir Raumordnung und im
Raumordnungsbericht der Bundesregierung lauten:

1. Die allgemeinen sozialen und wirtschaftlichen Ver-
hiltnisse sowie die kulturellen Einrichtungen sollen in
denjenigen Gebieten verbessert werden, in denen die
Lebensverhidlinisse in ihrer Gesamtheit im Vergleich
zum Bundesdurchschnitt wesentlich zuriickgeblieben
sind; insbesondere sollen in diesen Gebieten die Ge-
meinden mit zentralortlicher Bedeutung gefordert wer-
den.

2. Gebiete mit glinstigen landwirtschaftlichen Lebens-
und Produktionsbedingungen sollen der landwirtschaft~
lichen Nutzung erhalten und nur in dem notwendigen
Umfang fiir andere Nutzungsarten vorgesehen werden.
Gemeinden mit zentralértlicher Bedeutung sind zu er-
halten und zu entwickeln. In landwirtschafflichen Ge-
bieten, die der Bevilkerung kein ausreichendes Einkom-~
men aus der Landwirtschaft ermoglichen, sollen zu-
satzliche Erwerbsmoglichkeiten, vor allem in Gemeinden.
mit zentralortlicher Bedeutung, geschaffen werden.

3 Raumordnungsgrundsitze vom 4. August 1963, Bundesanzeiger
Nr. 148 u. GMBL S, 33L.

4 Milller beziffert die raumwirksamen Bundesmittel auf ca.
9 Milliarden im Jahre 1963; Raumordnung und Raumforschung
1963, Heft 2 S. 66 I,

5 Drucksache IV/1204.

¢ vgl. Drucksache IV/1292 Seite 36,
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3. Die Leistungskraft des Zonenrandgebietes soll ge-
stérkt werden,

4. In Gebieten mit einer iiberméaBigen Verdichtung von
Bevilkerung und Arbeitsstdtten (liberlastete Verdich-
tungsrdume) sollen MaBnahmen zur Strukturverbesse-
rung ergriffen werden. In Verdichtungsrdumen sollen
MafBnahmen vermieden werden, die zu einer Uber-
lastung fiihren.

5. Einer verkehrs- und versorgungsmagigen Aufschlie-
Bung und Bedienung, die der angestrebten Entwicklung
entspricht, ist Rechnung zu tragen.

6. Den Erfordernissen der zivilen und militarischen Ver-
{eidigung ist Rechnung zu tragen.

7. Auf das Gleichgewicht der Krafte der Natur, insbe-
sondere in biologischer, wasserwirtschaftlicher und kli-
matischer Hinsicht, ist Bedacht zu nehmen. Fiir die Er-
haltung und den Schutz des Waldes ist zu sorgen.

8. Der Reinhaltung des Wassers, dem Schutze bestehen-
der und zukiinftiger Wassergewinnungsgebiete und der
Reinhaltung der Luft sowie dem Schutz der Allgemein-
heit vor Larmbeldstigung ist Rechnung zu tragen.

9. Fiir die Erhaltung der Landschaft sowie flir die Siche-
rung und Gestaltung von Erholungsgebieten — vor allem
in angemessener Zuordnung zu Raumen mit grofier Be-
vilkerungsdichte — ist zu sorgen.

10. Die gesamtdeutschen Belange sind zu beriicksichtigen.
Auf die rdumliche Entwicklung des Bundesgebietes ein~
wirkende MaBnahmen sind mit den Zielen der Zusam-
menarbeit im europdischen Rawm in Einklang zu brin-
gen.

11, Der Bund und die Lénder haben bei ihren Planungen
aufeinander Rucksicht zu nehmen.“

Die Wiedergabe dieser Grundsitze hat die Bundesregie~
rung in ihrem Raumordnungsbericht (Drucksache IV/
1492) mit den folgenden Feststellungen verbunden:

»Die Raumordnungsgrundsatze bringen die entschiedene
Absicht der Bundesregierung zum Ausdruck, in ihrer
Raumordnungspolitik den positiven, die Entwicklung in
bestimmten Réumen fordernden MaBnahmen den Vor-
zug zu geben und den der Bewahrung bediirftigen Riu-
men und Kriften Schutz zu gewahren. Es besteht Grund
zu der Annahme, dafl eine solche positive Raumord-
nungspolitik eher als Verbote und Beschrankungen dazu
beitrigt, unerwiinschte Entwidklungen zu hemmen, Die
Bundesregierung erachtet es als selbstverstéindlich, dafB
die Gffentliche Hand sich selbst der MaBnahmen enthilt,
die Storungen der angestrebten Ordnung und Entwick-
lung verursachen, vor allem zu einer vermeidbaren
Uberlastung von Verdichtungsriumen fithren. Der Bund
tragt in angemessener Weise fiir die Entfaltung der ein-
zelnen Teile des Bundesgebietes Sorge. Diese Verpflich-~
tung schliet die Forderung von Mafinahmen ein, die
geeignet gsind, strukturelle Schiden abzubauen.*

Die Raumordnungsklauseln in Bundesgesetzen

Das der Bundesraumordnung gegenwirtig zur Verfii-
gung stehende Instrumentarium beruht auf verschiede-
nen Rechtsquellen, die noch nicht zu einem systemati-
schen Ganzen zusammengefiihrt sind.

Die in mehreren Bundesgesetzen enthaltenen sogenann-
ten ,Raumordnungsklauseln® haben — in unterschied-
licher Ausdrucksweise — das Gebot zum Inhalt, die Ge-
sichtspunkte der Raumordnung zu beriicksichtigen. Das
gilt fiir die Planung und Linienfithrung der Bundesfern-
strafen (§ 16 BundesfernstraBengesetz vom 6. 8. 1961,
BGBL I 8. 1741),
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bei der Flurbereinigung (§ 37 Abs. 2 des Flurbereini-
gungsgesetzes vom 14. 7. 1953, BGBL. I S. 591),

bei der Erklirung von Schutzbereichen (§ 1 Abs. 3 des
Schutzbereichsgesetzes vom 7. 12. 1956, BGBI, I S. 899),

bei der Beschaffung von Grundstiicken fiir die Landes-
verteidigung (Landbeschaffungsgesetz § 1 Abs. 2 vom
23. 2. 1957, BGBL 1 8. 134),

bei der wagserwirtschaftlichen Rahmenplanung (§ 36 des
‘Wasserhaushaltsgesetzes vom 27. 7. 1957, BGBIL. I S.1110),

bei der Anlegung von zivilen und militdrischen Flug-
plitzen (8§ 6 und 30 des Luftverkehrsgesetzes vom 10. 1.
1959, BGBL I S. 9),

bei der stddtebaulichen Enteignung von Grundstiicken
fiir industrielle Anlagen (§ 106 Abs. 1 des Bundesbauge-
setzes),

bei der Aufstellung von Bauleitplinen (§ 1 Abs. 3 des
Bundesbaugesetzes) und

bei der Vergabe von ERP-Mitteln (ERP-Wirtschafts-
plangesetz vom 29, 7. 1963, BGBLI. II S, 1002).

Unter den in dieser Zusammenstellung genannten Vor-
schriften nehmen die beiden letzten eine Sonderstellung
ein. § 1 Absatz 3 des Bundesbaugesetzes spricht nicht nur
von-einer Beriicksichtigung der Gesichtspunkte der Raum-
ordnung, sondern gebietet, die Bauleitpline an die
Raumordnung und Landesplanung ,anzupassen®. Diese
Vorschrift, wie auch alle anderen vor ihr in der Zusam-
menstellung genannten enthalten sich einer materiellen
Bestimmung des mit den Beriicksichtigungs- und An-
passungsgeboten angestrebten Zieles. Nur das zuletzt ge-
nannte Gesetz enthilt eine solche materielle Zielsetzung,
indem es bestimmt:

»Bei der Vergabe von ERP-Mitteln, soweit sie raum-
wirksam sind, sind die Grundsiize flir raumwirksame
MaBnahmen des Bundes und ihre Koordinierung (Bun-
desanzeiger Nr, 146 vom 4. August 1962) zu beachten.”

Die von der Sache her naheliegende Interpretation, daf
die Raumordnungsklauseln in den anderen Gesetzen
ihren materiellen Inhalt aus den Raumordnungsgrund-
sétzen der Bundesregierung empfangen, ist nicht ohne
weiteres zuldissig. Nur insoweit, als diese Gesetze den
verantwortlichen Behdrden einen Ermessensspielraum
einrdumen und diese der Bundesregierung nachgeordnet
ist, kann im Wege der schlichten Verwaltungsvorschrift
angeordnet werden, von dem Ermessen in bestimmier
Weise Gebrauch zu machen, Zur Ausrdumung solcher,
bei den einzelnen Raumordnungsklauseln unterschied-
lichen Auslegungsschwierigkeiten kidnnte eine gesetzes-
férmliche Klarstellung etwa in der Weise erwogen wer-
den, wie sie im ERP-Wirtschaftsplangesetz verwirk-
licht worden ist. Soweit es sich um Bundesgesetze der
Vollkompetenz handelt, schlieBt diese auch die Mdglich-
keit ein, materielle Raumordnungsziele rechtsformlich
festzusetzen. Dazu bedarf es aber nicht etwa der Ande-
rung oder Erginzung jeder einzelnen der genannien
Vorschriften in den verschiedenen Gesetzen; dieselbe
Wirkung wird auf dem Wege erreicht, den die Regie-
rungsvorlage zum Raumordnungsgesetz? anstrebt. Da-
nach sollen die Grundsétze fiir alle raumbeanspruchen-
den und raumbeeinflussenden Entscheidungen von Bun~
desbehdrden gelten. Insoweit als der Adressat dieser
Vorschriften nur die Bundesbehdrden sind und insoweit
als es sich um Materien der Bundesvollkompetenz han-
delt, besteht auch kein Zweifel an der Zul#ssigkeit der
Bundesraumordnungsgesetzgebung.

7 Drucksache IV/1204.



Verfassungsrechtliche Fragen der Bundesrahmengesetz-
gebung

‘Die bei Gelegenheit des ersten Bundesratsdurchganges
streitig gewordenen Fragen nach dem Umfange der Bun-
deskompetenz erstrecken sich nur auf den Bereich, in
dem der Bund als alleinige Kompetenzgrundlage auf
Art. 75 Nr. 4 des Grundgesetzes zuriickgreifen mugB. In
dieser Bestimmung ist dem Bunde eine Rahmengesetz-
gebungskompetenz fiir die Raumordnung eingerdumt.

Der am weitesten gehende Einwand bei der Auslegung
des Begriffes der Rahmenkompetenz fiir die Raumord-
nung zielt darauf ab, hier ktnne es sich allein um Or-
ganisations- und Verfahrensrecht han-
deln. Seit der eingehenden Beratung dieser Frage in
dem dafiir zustéindigen Rechtsausschufl des Bundesrates
ist diese Auslegung nicht mehr vertreten worden. Daher
bedarf es nicht mehr der Erdrterung der zur Stiitzung
dieser Ansicht vorgebrachten Griinde; doch scheint eine
Klarstellung niitzlich, weshalb ein auf Organisations-
und Verfahrensvorschriften beschrinktes Bundesraum-
ordnungsgesetz das Ziel der Harmonisierung der Pla-
nungen und MaBnahmen von Bund, Lindern und Ge-
meinden nicht sichern kann. Zum Beweise des Gegentei-
les kann man sich nicht auf die Landesplanungsgesetz-
gebung berufen. Zwar trifft es zu, daB alle bislang vor-
liegenden Landesplanungsgesetze sich auf Organisations-
und Verfahrensrecht beschrinken. Die von den Bundes~
lindern zwangsliufig flir notwendig gehaltene Anpas-
sung der Pline und MaBnahmen kleinerer Réume und
nichtstaatlicher hoheitlicher Planungstriger an die Ent-
wicklungsziele des Landes kann nach der verfassungs-
rechtlichen Struktur der Linder durch Genehmigungs-,
Anzeige- und Zustimmungsvorbehalte gesichert wer-
den. Derartige Vorbehalte sind denn auch in allen Lan-
desplanungsgesetzen enthalten. Eine solche rein verfah-
rensrechtliche Harmonisierungsregelung kann aber in
das Bundesrecht nicht iibertragen werden. Es bedarf
keiner weiteren Darlegung, daB der Bundesregierung ein
entsprechendes Aufsichts- oder Genehmigungsrecht ge-
geniiber den Planungen und MaBnahmen der Lénder
oder anderer Gebietskorperschaften nicht cingerdumt

werden kann.

7Zu anderen in der verfassungsrechtlichen Diskussion an-
gesprochenen Problemen hat soeben Prof. Dr. Werner
Weber in einem Rechisgutachten iiber Fragen der Ver-
fassungsmiBigkeit des Regierungsentwut:fs eines Raum-
ordnungsgesetzes Stellung genommen. Dieses Gutachten
gelangt zu folgenden Ergebnissen:

Der Ansicht, daB ein Bundesgesetz dann unzulissig sei,
wenn die Materie durchein Verwaltungs abkom-
m e n geregelt werden konne, tritt Weber entgegen. Ver-
waltungsabkommen zwischen dem Bunde und de{l Lén-
dern schlieBe das Grundgesetz nicht aus; es baue sie aber
auch nicht in sein System der Staatswillensbildung ein
und am wenigsten riume es ihnen einen Vorrang vor den
Entscheidungen ein, die der Bundesgese’czgeber“ au?? dgr
Grundlage seiner verfassungsrechtlichen Zustindigkeit
7u treffen habe. Es wiirde unbestreitbar der klaren Re-
gelung des Grundgesetzes widersprechen,. wenn man
den demokratischen Gesetzgeber in den eindeutig sei-
ner Zustindigkeit zugewiesenen Materien unter der
Hand auf den zweiten Rang, némlich auf eine nur sub~
sidisir aktualisierbare Kompetenz verwelsen wiirde.

Zu dem in vereinzelten Stellungnahmen in Zweifel ge-
zZogenen Rechtsetzungsbedurfms (Art. 72
GG) erinnert Weber daran, dafl diese Frage vom Bun-
desgesetzgeber nach eigenem nicht Jz_xstlzlablem Ermes-
sen zu entscheiden sei (vgl. die standige Rechtsprechung
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des Bundesverfassungsgerichts: BVerfGE 2, 213 = DOV
1953, 575; 4, 127; 10, 245),

Nach Webers Ansicht iiberschreitet die Regierungsvor-
lage zum Raumordnungsgesetz nicht den Rahmen - .
charakter. Der Entwurf regele die Materie Raum-
ordnung nur in den knappsten, auf landesgesetzliche Er-
génzung angelegten Grundziigen, was sich schon in der
Beschrinkung auf wenige Paragraphen manifestiere.
Den Landesgesetzgebern bleibe zur Vervollstindigung
des Rechts der Raumordnung ein ganz bedeutender Spiel-
raum, ganz besonders auch im Hinblick auf die Bertick-
sichtigung der besonderen Verhiltnisse der einzelnen
Léander.

In der Stellungnahme des Bundesrates spielt die Argu- -
mentation eine besondere Rolle, die materiellen Raum-~
ordnungsgrundsifze der Regierungsvorlage seien in
Wahrheit allgemeine Richtlinien der Politik]
Demgegentiber weist Weber darauf hin, da8 die in den
Verfassungen begriindete Richtlinienbestimmungskom-~ -
petenz des Regierungschefs nur eine Regelung der Kom-
petenz im Verhiltnis zwischen dem Regierungschef und
dem Kabinett, also eine Zustéindigkeitsabgrenzung inner-~
halb der Exekutive, nicht aber der Exekutive gegeniiber
der Legislative darstelle. Die Regierungschefs kénnen
ihre vérfassungsrechtliche Befugnis zur Bestimmung der
Richtlinien der Politik immer nur im Zustindigkeitsbe-
reich der Regierung austiiben, nicht aber geltend machen,
sie h#tten schlechthin die Richtlinien der Staatspolifik,
in dem Sinne aufzustellen, daB auch die anderen Staats- .
organe bei der Ausiibung ihrer verfassungsrechtlichen
Funkiion, insbesondere bei den gesetzgeberischen Ent-
scheidungen an diese Richtlinien gebunden wiéren, Die
Richtlinienkompetenz der Regierungschefs wie alles exe~
kutivische Handeln kann durch die Gesetzgebung be-
grenzt werden.

Auch dem Einwand des Bundesrates, durch die in der
Regierungsvorlage vorgesehene Festlegung allgemeiner
Richtlinien fiir die Staatstatigkeit der Linder werde das
bundesstaatliche Prinzip des Grundge-
setzes verletzt, tritt Weber entgegen. Soweit der Bun-
desrat ausfithrt, daB das Bundesraumordnungsgesetz -
auch ,den gesetzesfreien Raum*® zu regeln beabsichtige,
stellt Weber klar, daB es keinen gesetzesfreien Raum
an sich gibt. Soweit der Gesetzgeber seine Regelungen ex-
streckt, schrumpft der bislang gesetzesfreie Raum. Wenn
der Bundesgesetzgeber die Rahmengesetzgebungskom--
petenz fiir die Materie Raumordnung habe, so erfiille er
das Grundgesetz auch, wenn dadurch bisher geselzesfreie
Riume gesetzlich ausgefiillt und insoweit bislang be-
stehende Aktionsfreiheiten der Linder eingeschrinkt’
werden.

Gesetz oder Vertrag

Zu der besonders wichtigen Frage, ob der Gesetzgebung
oder dem Verwaltungsabkommen der Vorrang zu geben
sei, weist Weber zunéchst darauf hin, daB das Verwal-
tungsabkommen nur ein Internum sein konne, insofern
als seine Bindungswirkung sich auf gegenseitige Ver-
pflichtung der an dem. Abkommen beteiligten Regie~
rungen beschrinke. Es kénne nicht die Landesgesetzgeber
binden und ebensowenig die selbstédndigen nur unter
Rechisaufsicht stehenden Verwaltungstréiger der mittel-
baren Bundes- und Landesverwaltung, in Sonderheit
den ganzen Kommunalbereich. Ersirebe man, worauf
auch der Bundesrat richtig hingewiesen habe, ein ge-
sichertes koordinierendes Zusammenwirken von Bundes-
und Landesbehdrden, sowie zwischen den selbsténdige.n
Verwaltungstrigern des Bundes und der Tander sowie
der Gemeinden, so sei ein Bundesraumordnungsgesetz
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Verfassungsrechtliche Fragen der Bundesrahmengesetz-
gebung

Die bei Gelegenheit des ersten Bundesratsdurchganges
streitig gewordenen Fragen nach dem Umfange der Bun-
deskompetenz erstrecken sich nur auf den Bereich, in
dem der Bund als alleinige Kompetenzgrundlage auf
Art. 76 Nr, 4 des Grundgesetzes zuriickgreifen muf}. In
dieser Bestimmung ist dem Bunde eine Rahmengesetz-
gebungskompetenz fiir die Raumordnung eingeriumt,

Der am weitesten gehende Einwand bei der Auslegung
des Begriffes der Rahmenkompetenz fiir die Raumord-
nung zielt darauf ab, hier kénne es sich allein um Or -
ganisations- und Verfahrensrecht han-
deln. Seit der eingehenden Beratung dieser Frage in
dem dafiir zustindigen RechtsausschuBl des Bundesrates
ist diese Auslegung nicht mehr vertreten worden, Daher
bedarf es nicht mehr der Erérterung der zur Stiitzung
dieser Ansicht vorgebrachten Griinde; doch scheint eine
Klarstellung niitzlich, weshalb ein auf Organisations-
und Verfahrensvorschrifien beschrénktes Bundesraum-
ordnungsgesetz das Ziel der Harmonisierung der Pla-
nungen und MaBnahmen von Bund, Léndern und Ge-
meinden nicht sichern kann. Zum Beweise des Gegentei-
les kann man sich nicht auf die Landesplanungsgesetz-
gebung berufen. Zwar trifft es zu, daB alle bislang vor-
liegenden Landesplanungsgesetze sich auf Organisations-
und Verfahrensrecht beschrénken. Die von den Bundes-
lindern zwangslaufig fiir notwendig gehaltene Anpas-
sung der Pline und MaBnahmen kleinerer Réurr}e und
nichtstaatlicher hoheitlicher Planungstriger an die Ent-
widslungsziele des Landes kann nach der verfa'ssu-'tlgs-
rechtlichen Struktur der L#nder durch Gensehrmgungs-,
Anzeige- und Zustimmungsvorbehalte gqsmhert wer-
den. Derartige Vorbehalte sind denn auch in a}uen Lan-
desplanungsgesetzen enthalten. Eine solche rein verfaI}-
rensrechtliche Harmonisierungsregelung kann aber in
das Bundesrecht nicht iibertragen werden. Es bedart
keiner weiteren Darlegung, daB der Bun(il.esreglel“uﬂg ein
entsprechendes Aufiichts- oder Genehmigungsrecht ge-
geniiber den Planungen und MaBnahmen der Lénder
oder anderer Gebietskorperschaiten nicht cingerdumt
werden kann.

Zu anderen in der verfassungsrechtlichen Diskussion an-
gesprochenen Problemen hat soeben Prof. Dr. Werner
Weber in einem Rechtsgutachten iber Fragen der Ver-
fassungsmiBigkeit des Regierungsentwur_fs eines ?311;1;
ordnungsgesetzes Stellung genommen. Dieses Guta
gelangt zu folgenden Ergebnissen:

Der Ansicht, daB ein Bundesgesetz dann unzuldssig sel,
Wwenn die Mz;terie durch ein Verwaltungs a:;g OV n;:
m e n geregelt werden kbnne, tritt Weber ent%eaen. Nl
waltungsabkommen zwischen dem Bunde un i
dern schlieBe das Grundgesetz nicht aus; € bat}a:i sie e
auch nicht in sein System der Staa‘tsvwllensbﬂ Iilr:ﬁ‘ o
und am wenigsten rdume es ihnen einen Vorr}‘aangauf .
Entscheidungen ein, die der Bundesgesetzge etrén o
Grundlage seiner VerfassungsreChtl.ldlen Zu:la laren Re-
zu treffen habe. Es wiirde unbestreitbar der Kenn -
gelung des Grundgesetzes widersprechen, v:;eutig nen
den demolratischen Gesetzgeber in den emunter Jor
her Zustindigkeit zugewiesenen Materien ater. e
Hand auf den zweiten Rang, némlich a‘,ﬁ eine rde

sidiéir aktualisierbare Kompetenz verwelsen wuree.
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des Bundesverfassungsgerichts: BVerfGE 2, 213 = DOV
1953, 575; 4, 127; 10, 245).

Nach Webers Ansicht tiberschreitet die Regierungsvor-
lage zum Raumordnungsgesetz nicht den Rahmen -
charakter. Der Entwurf regele die Materie Raum-
ordnung nur in den knappsten, auf landesgesetzliche Er-
génzung angelegten Grundziigen, was sich schon in der
Beschrinkung auf wenige Paragraphen manifestiere.
Den Landesgesetzgebern bleibe zur Vervollstindigung
des Rechts der Raumordnung ein ganzbedeutender Spiel-
raum, ganz besonders auch im Hinblick auf die Beriick-
sichtigung der besonderen Verhilinisse der einzelnen
Lé&nder,

In der Stellungnahme des Bundesrates spielt die Argu-
mentation eine besondere Rolle, die materiellen Raum-
ordnungsgrundséitze der Regierungsvorlage seien in
Wahrheit allgemeine Richtlinien der Politilk
Demgegeniiber weist Weber darauf hin, daB die in den
Verfassungen begriindete Richtlinienbestimmungskom-
petenz des Regierungschefs nur eine Regelung der Kom-
petenz im Verh#ltnis zwischen dem Regierungschef und
dem Kabinett, also eine Zusténdigkeitsabgrenzung inner-
halb der Exekutive, nicht aber der Exekutive gegeniiber
der Legislative darstelle, Die Regierungschefs kénnen
ihre verfassungsrechtliche Befugnis zur Bestimmung der
Richtlinien der Politik immer nur im Zustindigkeitsbhe-
reich der Regierung ausiiben, nicht aber geltend machen,
sie hitten schlechthin die Richtlinien der Staatspolitik
in dem Sinne aufzustellen, daB auch die anderen Staats-
organe bei der Ausiibung ihrer verfassungsrechtlichen
Funktion, insbesondere bel den gesetzgeberischen Ent-
scheidungen: an diese Richilinien gebunden wéren. Die
Richtlinienkompetenz der Regierungschefs wie alles exe-
kutivische Handeln kann durch die Gesetzgebung be-
grenzt werden.

Auch dem Einwand des Bundesrates, durch die in der
Regierungsvorlage vorgesehene Festlegung allgemeiner
Richtlinien fiir die Staatstitigkeit der Linder werde das
bundesstaatliche Prinzip des Grundge-
setzes verletzt, tritt Weber entgegen. Soweit der Bun-
desrat ausfithrt, da das Bundesraumordnungsgesetz
auch ,den gesetzesfreien Raum“ zu regeln beabsichtige,
stellt Weber klar, daB es keinen gesetzesireien Raum
an sich gibt. Soweit der Gesetzgeber seine Regelungen er-
stredkt, schrumpit der bislang gesetzesfreie Raum. Wenn
der Bundesgesetzgeber die Rahmengesetzgebungfkom—
petenz fiir die Materie Raumordnung 1.1abe, so erfiille er
das Grundgesetz auch, wenn dadurch bisher geselzesfreie

" RAume gesetzlich ausgefiillt und insoweit bislang be-

stehende Aktionsireiheiten der Linder eingeschrﬁnk‘c.
werden.

Gesetz oder Vertrag

7u der besonders wichtigen Frage, ob der Gesetzgebung
oder dem Verwaltungsabkommen der Vorrang zu geben
sei, weist Weber zunéichst darauf hin{ dali das Verwal-
tungsabkommen nur ein Internum sein konnc.e,'insofern
als seine Bindungswirkung sich auf gege_:n.se1t1ge Ve'r-
pflichtung der an dem. Abkomme{x beteiligten Regie-
rungen beschrénke. Es kénne nicht dl? La'ndesgesetzgeber
binden und ebensowenig die selbstandlngen nur qnter
Rechtsaufsicht stehenden Verwaltungstrager der xmtte:!-
pbaren Bundes- und Landesverwaltung, in Sonderheit
den ganzen Kommunalbereic.h. Er§trebe man, \yorauf
auch der Bundesrat richtig hmgewxes.en habe, egxnd ge-
sichertes koordinierendes Zusam.menwmken- von B n es-
und Landesbehdrden, sowie zwischen den sglbétan igen
Verwaltungstrigern des Bundes und der Linder sow1te
der Gemeinden, so sei ein Bundesraumordnungsgesetz
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tischen Zielvorstellungen auseinandergesetzt und dazu
ausgefithrt:

»Die Zustimmung der Vertreter der Landesregierungen
in der Konferenz fiir Raumordnung und entsprechende
Verlautbarungen der Lénder beweisen, da8 die Bundes-
regierung und die Landesregierungen in den grundsitz-
lichen Zielen der rdumlichen Entwicklung des Bundes-
gebietes tibereinstimmen, Diese Ubereinstimmung recht-
fertigt die Erwartung, daB Bund und L#nder bei der
Verwirklichung der Raumordnungsgrundsitze im Rah-
men ihrer Zusténdigkeiten sich gegenseitig erginzen und
zusammenwirken werden.

Die Voraussetzungen fir die Verwirklichung der in den
Raumordnungsgrundsitzen zum Ausdruck kommenden
Entwicklungsziele sind — trotz der noch bestehenden
schweren strukturellen Schiden — nicht ungiinstig. Die
anhaltende glinstige wirtschaftliche Entwicklung und die
noch immer vorhandene Tendenz zur Schaffung neuer
Arbeitsplitze h#lt den Okonomischen Bewegungsspiel-
raum offen und férdert zugleich das Interesse aller am
Wirtschaftsleben Beteiligten, auch die letzten durch
strukturelle Mingel noch verdeckien Leistungsreserven

zu aktivieren. Aktuelle Impulse, die fiir weite Bereiche
rasche raumpolitische Aktivititen erfordern, gehen von
dem Strukturwandlungsproze in der Landwirtschaft
aus- Dasselbe gilt — teilweise damit in- unmittelbarer
Verbindung stehend — fiir die durch die Rémischen Ver-
trage und deren Auswirkung gebotene Einfligung der
deutschen Wirtschaft in den Gemeinsamen Markt.

Bedeutende Gestaltungsmdoglichkeiten werden durch die
Entwicklungen auf dem Energiesektor ersffnet, Rohol-
und Ferngasleitungen sind ein Beispiel fiir die Mdglich-
keit, gemeinsam mit anderen ErschlieBungsmaBnahmen
bislang bestehende traditionelle Standortnachteile aus-
zugleichen. Eine zielbewuBte Raumordnungspolitik kann
schliefilich auf das vorhandene Grundnetz von Kernsied-
lungen und zentralen Orten aller Stufen zuriickgreifen,
das nicht mehr geschaffen, sondern nur den Bediirfnis-
sen einer sinnvollen regionalen Funktionsverteilung
entsprechend entwickelt werden mufB. Entscheidend ist
schlieBlich, daB in der jiingsten Vergangenheit die Er-
kenntnis von der Notwendigkeit zielbewufiter Raumord-
nungspolitik in vollem Umifange in das BewubBisein der
Offentlichkeit und ihrer tragenden gesellschaftlichen
und politischen Krifte eingedrungen ist.“

Zur Gliederung des Bundesgebietes in Planungsriume

Von Dr. Gerhard Isbary, Generalsekretdr des Deutschen Verbandes
fiir Wohnungswesen, Stadtebau und Raumplanung, Bad Godesberg

Planung vollzieht sich in den westlichen Léndern in
zwei Richtungen: in der staatlichen Planung, die iiber
die verschiedenen staatlichen Verwaltungsebenen von
oben nach unten wirkt und in der kommunalen Pla-
nung, die im Gegenstromprinzip (J. Umlauf) der staat-
lichen Planung begegnet. Beide Arten der Planung las-
sen sich nach einer zusammenfassenden Planung (Lan-~
desplanung bzw. Ortsplanung und Regionalplanung)
und nach Fachplanungen untergliedern.

Was die staatliche Planung betrifft, ist das Th.ema einer
Gliederung des Bundesgebietes in Planungsraume Qer—
zeit unergiebig, Denn die staatliche Planung gesch1eht
durch Behorden, die der bundesstaatlichen Gliederung
in TLinder und Regierungs- bzw. Verwaltungsbezirke
als Landesplanungsbehorden und Bezirksplanungsstgl—
len entsprechen und damit liickenlos das Bun(f}esgebqet
erfassen. GewiB haftet dieser Form der thderung
mancher Mangel an. Inkonsequenzen entstqmmen z. T.
aus der Abgrenzung von Léndern und Bezg‘ken‘durch
die Besatzungsmichte nach Kriegsende, smc.i. jedoch
ebenso auf das historisch bewiesene Unvermogen ~(.ies
deutschen Volkes zurlickzufiihren, der.l Respekt vor ein-
mal geschaffenen Grenzen zu iiberwm@en. Auf ‘d1esem
Gebiet aber im gegenwirtigen Zeltpunkii 1rgem?.—
welche Forderungen aufstellen zu wollen, wiire .wenlg
realistisch. Solange dem deutschen Volk die _W1eder-
vereinigung versagt ist, wird eine Neugliederung
grundsitzlicher Art und wesentlichen Ausmales gq%lé
§ 29 GG zuriickgestellt werden miissen. Daraus ergi

sich, daB an der staatlichen Gliederuns des Bungezger-t-
bietes in Planungsriume im Prinzip wenig geande

werden kann. Wo die  Folgen allzu nachteilig wer er:ii
bemiihen sich die Lénder wie im Falle Hamburgs un

Bremens, durch Bildung von gemeinsamen Planungs-
gremien zu brauchbaren Lésungen zu kommen.

Tine wachsende Aktivitdt ist demgegeniiber auf dem
Gebiet der kommunalen Planung festzustellen. Von die-
ser praxisniheren Seite aus wurde relativ frithzeitig er-
kannt, daB die Bildung der industriellen Gesellschaft
mit ihren neuartigen Aufgabenbereichen die kommu-
nalen Gebietskérperschaften vor Probleme stellte, die
im Rahmen des herkémmlichen Verwaltungsaufbaus
und innerhalb der administrativen Grenzen immer
schwieriger 15sbar waren. Gewil kann man nicht sagen,
dal diese Erkenntnis iiberall durchdrang. Aber sie ge-
wann dort Feld, wo die gesellschaftliche Neuformierung
am dynamischsten verlief und ebenso die alte Sied-
lungsstruktur wie den traditionellen Verwaltungsauf-
bau nahezu aus den Fugen warf. Das war vor allem in
den Verdichtungsrdumen der Fall, in denen sich die
kommunale Planung zunichst als stddtebauliche ?la-
nung manifestierte, Hingegen war in den gegenlaufigen
Gebieten, den Entleerungsrdumen, eher ein Ausblute.n
der Gemeinden und Kreise mit gleichzeitiger Lethargie
jeglicher Planung zu konstatieren. :

In der ersten Phase einer Neugliederung von unten
wurde aus der Sicht tberkommener Denkmodelle_ her-
aus versucht, die aufgetretene Diskrepanz zwischen
Verwaltungs- bzw. Planungsraum und dem erfordc:‘:r-
lichen Lebensraum auf der Gemeindeebene durch Emr-
gemeindungen zu l8sen — ein Versuch, der sich"schh.eB—
lich als aussichtslos erwies, da er gegen das.r_aumhche
Gliederungsprinzip der modernen arbeitsteiligen G?—
sellschaft gerichtet war. Denn diese Gesellscl_laft lebt‘m
einer fortschreitenden Trennung jhrer Daseinsfunktio=~
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