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VORWORT

Auf einer Vortragsveranstaltung des Instituts fur Wohnungsrecht und Woh=
nungswirischaft an der Universitit KdIn hat Herr Professor Dr. jur. Friedrich
Halstenberg, Verbandsdirektor des Siedlungsverbandes Ruhrkohlenbezirk,
als einer der besten Kenner des Raumordnungsrechies Probleme der Bundes-
raumordnung behandelt.

Das Institut hat Herrn Professor Dr. Halstenberg gebeten, ihmseine Ausfuhrun-
gen, insbesondere zu den Fragen der Verklammerung der Raumordnung auf ih-
ren verschiedenen Ebenen und mit dem Stddtebau, in etwas ausfuhrlicherer
Form zur Verfugung zu stellen.

Wir danken Herrn Professor Dr. Halstenberg sehr dafur, daB er unserer Bitte
gefolgt ist, und sind Uberzeugt, dafB8 die Ausfuhrungen eines der wichtigsten
Mitarbeiter am Werden des Raumordnungsgesetzes des Bundes in Wissenschaft
und Praxis Beachtung finden werden,

Ksln, im September 1966

Nipperdey



Die Verzahnung von Bundesraumordnung,
Landesplanung und gemeindlicher Bauleitplanung

In seiner Schrift Uber den "heutigen Spielraum kommunaler Wirtschaftsforde -
rung" 1) hat Arnold Késtigen "prononciert die Frage nach den Grenzen einer
verfassungskonformen Raumordnung" 4/ gestellt. Nach seiner Ansicht gehsrt
nicht viel Phantasie dazu, sich vorzustellen, daB eine kunftig konsolidierte
Landesplanung die westdeutschen Gemeinden mdglicherweise in eine ghnliche
Lage versetzt, wie sie - nach einem Zitat von Kotigen3) - fur Mittel-
deutschland folgendermaRen beschrieben wurde: "Den Stddten und Gemein-
den ist durch die Regionalplanung allgemein und durch die zentrale Planung
des Wiederaufbaues der Stiidte im engeren Rahmen jede Moglichkeit oder zu-
mindest weitgehend die Msglichkeit eigener Willensentscheidung Uber das
Stadtbild, die Art der anzusiedelnden Indusirien usw. genommen.” Nach
Ksttgens nochmals zitierter Ansicht sind "verbindliche Richtlinien der Landes-
planung nichts anderes als Ausdruck staatlichen Dirigismus in einem wesentli-
chen Bereich der Angelegenheiten der &rilichen Gemeinschaft."*) Nachdem
das Landesplanungsgesetz von Nordrhein-Westfalen und dos = damals nur im
Entwurfe vorliegende - Bundesraumordnungsgesetz sich Uber diese verfas-
sungsrechtlichen Bedenken hinweggesetzt htitten, sei "implizite die Frage
nach der Zukunfi kommunaler Selbstverwaltung gestellt" 5)

Eine solche Betrachtungsweise verkennt das wohlabgewogene Systemgegensei~-
tiger Beeinflussung und Bindung zwischen den verschiedenen Ebenen der Raum=
ordnung und der stddtebaulichenPlanung; eine Darstellung dieses Systems wird
von selbst die Bedenken Kottgens zerstreuen und zeigen, daB die bestehende
Gesetzgebung Uber die Ordnung der Rtiume auf jeder Ebene Abhingigkeiten
und Freiheiten gibt.

ABHANGIGKEIT UND FREIHEIT DER RAUMORDNENDEN
PLANUNG -

Mit dem Bundesbaugesetz vom 23.6,1960 und dem Landesplanungsgesetz des

Landes Nordrhein-Westfalen vom 7.5.1962 liegt fur dieses Land ein geschlos~
senes System des Raumplanungsrechtes vor.® (Die AusfUhrungen werden sich




im folgenden, soweit Landesrecht in Frage kommt, auf Nordrhein-Westfalen
beschrtinken.)

Das Raumplanungsrecht geht davon aus, daB die angestrebte rdumliche Ent-
wicklung aus arbeitsmethodischen Grunden und zur verwaltungsrechtlichen
Fixierung eines Ausdrucksmittels bedarf, ndmlich des Planes. Nach dem gel-
tenden Raumplanungsrecht sind die folgenden allgemeinen Planarten vorgese-
hen:

1. Fur das Bundesgebiet

a) die Bundesraumordnu ngsgrundséitze?)
b) die Zusammenfassung der langfristigen8) und grofrdumigen BundesmaB3-
nahmen.

2. Fur das Landesgebiet

a) das Landesentwicklungsprogramm 9)
b) die Landesentwicklungspléne, 10)

3. Fur Landesteilgebiete -

o) Gebietsentwicklungspldne / Teilgebietseniwicklungsplane 11)
b) Flachensicherungspline, 12)

4. Fur Gemeinden und Gemeindeteilgebiete

a) die Flachennutzungspliine 13)
b) die Bebauungspline. 4)

Die Grundsitze, Programme und Pldne der Raumordnung und Landesplanung
sowie die gemeindlichen Fléchennutzungspldne sind nicht zum unmittelbaren
Vollzug bestimmt und geeignet. Der eigentliche Vollzug, in dessen Rahmen
erst die Frage der unmittelbaren und allgemeinen Rechtsbindung zum Tragen
kommt, obliegt den gemeindlichen Bebauungspldnen und neben diesen den
formlich festgestellten Plénen der Fachbehsrden,

In Theorie, Gesetzgebung und Praxis besteht daher Einmutigkeit dahin, daB
Raumordnungsgrundsédtze, Programme und Plane der therdrtlichen Planung so-
wie die Flachennutzungspléne der Gemeinden nicht allgemein verbindlich
sind. Sie sind lediglich "behtrdenverbindlich™,

Was die Bindungskraft dieser Pltine gegenUber * den Fachplanungen und der
Ortsplanung anbelangt, wird gelegentlich die Meinung vertreten, einer rechi-
lich gesicherten Bindungskraft bedtrfe es nicht; alles komme auf die innere

Schlussigkeit der vorgelegten Plane an, Die Uberzeugungskraft guter Pline
werde dazu ausreichen, ihre Beachtung zu sichern. Diese Erwartung ist nicht
begrundet. Die Erfahrung lehrt, daB eben solche tberrtlichen Pléne, denen
echte Kollisionsentscheidungen zugedacht sind, wirkungslos bleiben mussen,
wenn sie keinerlei Bindungskraft besitzen. Soll die der Planung zugedachte
Koordinations- und Integrationswirkung herbeigefthrt werden, so mussen die
Pldne verschiedener Arten und Stufen von Rechts wegen miteinander in Ein~
klang gebracht werden. Entsprechende Regelungen tUber das Verhditnis der
verschiedenen Planarten zueinander enthdlt das Raumplanungsrecht.

Die Grundnomm fur die inhaltliche Harmonisierung der Pléine der Raumplanung
enthdlt § 1 Abs, 4 des Bundesraumordnungsgesetzes:

"Die Ordnung der Einzelrdume soll sich in die Ordnung des Gesamtraumes
einfugen. Die Ordnung des Gesamtraumes soll die Gegebenheiten und Er-
fordernisse seiner Einzelrdume berticksichtigen,”

Fur diese Abstimmung von oben nach unten und von unten nach oben hat sich
der von Umlauf '9) geprigte Begriff des "Gegenstromverfahrens” eingebtirgert.
Die BerUcksichtigung der "Gegebenheiten und Erfordernisse der Einzelrdume"
wird dadurch gewtihrleistet, dafl bei derAufstellung aller "hsheren" Pline und
Programme die davon betroffenen Behdrden und Planungstriiger zu beteiligen
sind. Diese Beteiligung der Gemeinden, der Gemeindeverbiinde und ihrer Zu-
sammenschlUsse bei der Aufstellung von Plinen der Landes- und Regionalpla=
nung ist in § 5 Abs.2 und 3 des Bundesraumordnungsgesetzes und in § 16 Abs.1
des Landesplanungsgesetzes sichergestellt. Bei der Aufstellung des Landesent~
wicklungsprogramms und der Landesentwicklungspldne wird der Landespla-
nungsbeirat angehdrt, dem =~ neben anderen - Vertreter der Landespla-
nungsgemeinschaften angehtren, 16) Auf diesem Wege werden mittelbar auch
die den Landesplanungsgemeinschaften angehdrenden kommunalen Ksrperschaf -
ten '/} in den Stand versetzt, ihre Belange geltend zu machen.

Der Grundsatz, dafl sich die Ordnung der Einzelrdume in diejenige des Ge~
samtraumes einzuftigen hat, ist im Verhilinis zwischen allen nachgeordneten
Planarten rechtlich ltuckenlos gesichert:

a) Die Bebauungspltne sind aus dem Flachennutzungsplan zu entwickeln 18)

b) Die Bauleitpldne (Fldchennutzungspltne und Bebauungspline - letztere,
soweit sie ausnahmsweise ohne voraufgegangenen Flachennutzungsplan auf-
gestellt werden durfen -) sind den Zielen der Raumordnung und Landes~
planung anzupassen. 9 Die Ziele der Landesplanung werden im Landes-
entwicklungsprogramm, in Landesentwicklungsplénen und in Raumordnungs=
plénen dargestellt, 20)




c) Die Raumordnungspldne (Gebietsentwicklungspldne und Fliachensicherungs-
pline) mussen die im Landesentwicklungsprogramm und in den Landesent-
wicklungspldnen enthaltenenZiele der Landesplanung berticksichtigen.

d) Fur das Landesentwicklungsprogramm und die Landesentwicklungspldne gel-
ten die materiellen Bundesrc:umordnungsgrundsi:ii'ze.21

Dieses geschlossene System der vertikalen Harmonisierungspflicht setzt zu sei-
nem Funktionieren voraus, dafl die jeweils Ubergeordneten Planungsvorstellun-
gen hinreichend konkretisiert sind und daf8 der nachgeordneten Planungsebene
ein ausreichender Bewegungsraum zu - von Stufe zu Stufe - fortschreiten=~
der Ausfullung des Planungsrahmens und der materiellen Planungskompetenzen
verbleibt,

Die verfassungsrechtlichen Méglichkeiten der vertikalen Anpaossungspflicht
sind nicht unbeschrtinkt. Ein durchgehendes Planungsweisungsrecht, das von
oben nach unten alle Planungsdetails festlegen wirde, stinde in krassem Ge~
gensatz zu den Artikeln 28, Abs. 2 und 30 des Grundgesetzes. Das geltende
Planungssystem trtigt den Rechten der Linder auf Eigenstaailichkeit und der
kommunalen Kérperschaften auf Selbstverwaltungshoheit in vollem Umfange

Rechnung. Das It sich am Verhtltnis der einzelnen Planungsstufen zueinan-
der deutlich verfolgen:

a) Die Regional- und Landesplanung dasf der kommunalen Bauleitplanung nur
einenPlanungsrahmen setzen, Daher schreibt § 15 des Landesplanungsgeset~
zes auch vor, daB der Gebietsentwicklungsplan ein tbergemeindlicher Plan
ist, "nach dem sich die kUnftige Struktur des Gebietes und die geordnete
Nutzung des Bodens in den Grundzugen richten sollen”. Die in den Raum~-
ordnungspltinen (Gebietseniwicklungs- und Fldchensicherungsplanen) dar-
gestelltenZiele der Landesplanung dirfen den Gemeinden die stadtebauli=
che Entscheidungsfreiheit nicht in derSubstanz wegnehmens sie mussen ih-
nen efnen Raum eigener freier Entscheidung lassen, Dieser Forderung wird
die Praxis derRegional - und Landesplanung im Lande Nordrhein=Wesifalen
auch durchaus gerecht. Das kann mit Zuverldssigkeit daraus geschlossen
werden, daB es - nimmt man einmal das Beispiel des Siedlungsverbandes
Ruhrkohlenbezirk - in der gesamten bisherigen Zusammenarbeit zwischen
der Landesplanung und der Bauleitplanung nur einen einzigen Fall gab, in
dem eine Gemeinde die Ziele der Landesplanung nicht ckzeptieren zu kon=
nen meinte, Auch in diesem Falle wurde nicht eine Uberschreitung der Be-
fugnisse der Landesplanung gestigt, es handelte sich um eine sachliche Aus-
einandersetzung. Mit dieser Feststellung ist zugleich ein wesentlicher Bei~-
trag zu der im Eingang gestellten Frage geleistets
Im Gegensatz zu der von Kéttgen geduflerten Besorgnis stellt sich die Re-
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gional- und Landesplanung im Verhtltnis zur kemmunalen Selbstverwaltung
eben nicht als vorgreifender Dirigismus, sondern als ein ebenso notwendi-
ger wie zuldssiger Planungsrahmen dar, der nicht nur die Ubertrtlichen Be-
lange zum Gegenstand hat, sondern zugleich auch die gemeindenachbar-
liche Koordination sicherzustellen hat.

Nach dem System des nordrhein-westfalischen Planungsrechtes laft auch
die Landesentwicklungsprogrammierung, wie sie sich im Landesentwick~
lungsprogramm vom 7.8. 1964 22) darstell, den Raumordnungsplénen der
Landesplanungsgemeinschaften einen so weiten Spielraum, daf8 ein mate~-
rieller Vorgriff auf die dieser Planungsebene zustehende Konkretisierungs-
aufgabe keinesfalls angenommen werden kann. Im tbrigen stellt sich die
Verfassungslage hier in ganz anderem Lichte; denn nach hier ganz tberein-
stimmender Ansicht steht die regionale Teilgebietsplanung nicht unter be-
sonderem verfassungsrechtlichem Schutze. Sie ist, sowohl nach dem Bun~-
desraumordnungsgesetze wie nach dem Landesplanungsgesetze Bestandteil
der Landesplanung. Staats~ und verfassungsrechtlich wiire in diesem Berei~
che daher sogar die unmittelbare staatiiche Weisung zuldssig.

In seiner Haltung gegentber der regionalen Planungsselbstverwaltung ist
das Landesplanungsgesetz von Nordrhein-Wesifalen aber zukunfiweisend
vorbildlich, indem es den Landesplanungsgemeinschaften fur deren Aufga- .
benbereich einen auBerordentlich weiten Bewegungsraum beldBt.

Die Frage, wie weit die Landesplanung uberhaupt an materielle Ziele der
Bundesraumordnung gebunden werden ktinne, ist bis in die AbschluBphase
der Bundesraumordnungsgesetz~Beratungen lebhaft umsiritten gewesen.
Kein Zweifel kann darUber bestehen, daB der Bund Weisungsrechte hin-
sichtlich der Planungen der Lénder im einzelnen nicht in Anspruch nehmen
kann. Die einzige Moglichkeit, Ziele der Bundesraumordnung gegentber
den Landern fur verbindlich zu erkltren, bietet das Bundesgesetz, Nach
dem Kompetenzkatalog des Grundgesetzes beschriinkt sich aber diese Bun-
desgesetzgebungskompetenz auf den Erlal von Rahmenvorschriften. Auf
diese Rahmenkompetenz stUtzt sich das Bundesraumordnungsgesetz. Es
enthdlt in seinem § 2 die sogenannten Raumordnungsgrundsttze, Sie haben
die sachlichen Ziele der Bundesraumordnungspolitik zum Gegenstand, de-
nen fUr dos ganze Bundesgebiet besonders hervorragende Bedeutung beige-
messen wurde. Diese Bundesraumordnungsgrundsiitze gelten nach § 3 Abs.2
ROG "unmittelbar fur die Landesplanung in den Léndern". Rechtlich gese-
hen ist daher die BerUcksichtigung dieser Raumordnungsgrundsitze bei der
Aufstellung von Planen der Landesplanung gesichert, doch ist die prakti-
sche Tragweite dieser Bindung nur zurUckhaltend zu beurteilen. Das ergibt
sich daraus, dafl die Grundstitze auBerordentlich vorsichtig, generell und



abstrakt gefaBlt sind. Sie beschriinken sich im Ubrigen auf die Aussagen, in
denen sich bei der Verabschiedung des Bundesraumordnungsgesetzes prak-
tisch vollstindige Ubereinstimmung zwischen dem Bunde, den Léndern und
den hauptstichlich Interessierten und Betroffenen ergeben hatte. Das ist
auch die Erkltrung dafr, weshalb sich die Lander mit den urspriinglich von
ihnen stark bekémpften Anpassungspflichten schlieBlich leicht einverstan—~
den erkldren konnten,

So beschrtinkt sich die Anpassungspflicht der Lénder gegenuber dem Bunde
auf die in denRaumordnungsgrundstitzen rahmenrechtlich fixierte Substanz.
Nach offiziellenVerlautbarungen will derBund weitere Raumordnungsziele,
denen die Linder sich anzupassen hitten, auch nicht anstreben.

Eine andere Moglichkeit kénnte auch nicht daraus geschlossen werden, daR
der Bundesraumordnungsminister verpflichtet ist, gemaB § 4 Abs. 1 des
Raumordnungsgesetzes die langfristigen groBrdumigen raumbedeutsamen
Planungen und MaBnahmen zusammenfassend darzustellen. Dabei handelt
es sich namlich nur um diejenigen Planungen, fur die der Bund als Verwal=

tungsfri:‘ger selbst zustindig ist, die sogenannte bundesinterne Raumord-
nung.

Es kann also zusammenfassend festgestellt werden, daB die vertikale Anpas-—
sungspflicht der jeweils nachgeordneten Plane zwar durchgehend rechtlich
gesichert ist, doch mit der MaBgabe, daB den jeweils nachgeordneten Pla-
nungsebenen ein ausreichender, nach meiner Ansicht Uber das verfassungs=

rechtlich notwendige MaB hinausgehender freier Bewegungsspielraum belassen
bleibt,

Es ist eher umgekehrt festzustellen, daf die entscheidende Voraussetzung fur
die BegrUndung der Anpassungspflicht, ntimlich die Konkretisierung derjeweils
Ubergeordneten Ziele, verbreitet noch nicht in dem erforderlichen Mafle ge-
geben ist. Die Frage, inwieweit es sachlich notwendig und politisch méglich
wtire, die materiellen Ziele der Bundesraumordnung schtirfer zu fassen, soll
hier nicht weiter vertieft werden. Dagegen sind zweifellos die Ziele der Lan-
desplanung in einer Art und Weise, die das Anpassungsgebot des § 1 Abs. 3
des Bundesbaugesetzes begriinden soll, in weiten Gebietsteilen noch nicht
geschaffen, Zwar liegt das Landesentwicklungsprogramm mit seiner generellen
Umschreibung der allgemeinen Planungsziele vor. Die anschlieBend vorgese -
henen Landesentwicklungspltine und Gebietsentwicklungspléne fur groBere
Landesteilgebiete sind aber noch nicht aufgestellt, Auch wenn die gegenwiir-
tig im Aufstellungsverfahren befindlichen Landesentwicklungspldne und Ge-
bietsentwicklungspline aufgestellt sein werden, liegen die Ziele der Landes-
planung nur fir sachliche und rdumliche Teilgebiete in ausreichender Konkre=
tisierung vor. Mag auch angesichts der ungeheuren Arbeitsbelastung, der
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auBerordentlich zeitraubenden, gleichwohl aber notwendigen Beteiligungsver-
fahren und der personellen Situation der Landesplanung kein Vorwurf gemacht
werden kénnen, so mufl doch unbedingt angestrebt werden, daf alsbald die
Ziele der Landesplanung in Landesentwicklungsplinen undin Gebietsentwick~
lungspliinen (Teilgebietsentwicklungsplidnen) so konkretisiert werden, daf aus
den Programmen und Pldnen selbst die von den Gemeinden zu respektierenden
Ziele der Landesplanung abgelesen werden kdnnen,

Solange dieser |dealstand der Planungs= und Programmierungsarbeit nicht ge-
geben ist, muB8 das Anpassungsverfahren nach § 18 des Landesplanungsgesetzes
ausreichen. Danach haben die Bezirksplanungsstellen der Landesplanungsge-
meinschaften den Gemeinden bei Beginn ihrer Bauleitplanungsarbeiten die
Ziele der Landesplanung mitzuteilen. Dieses auf den Einzelfall abgestellte
Planungssurrogat hat zweifellos wesentlich dazu beigetragen, die gemeindli-
chen Bauleitpltine auf tbersrtliche Belange auszurichten. Auch kann an der
Notwendigkeit und Legitimitit dieses Verfahrens nicht gezweifelt werden;
doch kann die Landesplanung ihre volle Leistungsfahigkeit und Uberzeugungs-
kraft erst dann entfalten, wenn in Pldnen und Programmen fur gréfiere zusam=
menhtingende Raumeinheiten die Ziele der Landesplanung, auch fiir die Ge~
meinden einsehbar und Uberzeugend dargestellt werden, Dieses Ziel muB da-
her angestrebt werden, Werden die Ziele der Landesplanung aus solchen unter
Beteiligung der Gemeinden fommlich aufgestellten Plinen und Programmen ab-
geleitet, so muB der eingangs zitierte Vorwurf dirigistischen Eingriffs vollends
in sich zusammenbrechen. Aber auch solange und soweit das Planungssurrogat
des § 18 LaPlaG aus prakiischen GrUnden angewandt werden muB3, ist der
Vorwurf des Dirigismus nicht gerechtfertigt; denn in dem Verfahren nach § 18
des Landesplanungsgesetzes durfen auch in dem jeweiligen Einzelfalle Ziele
der Landesplanung nicht "aus der Schublade® oder aus der Machtvollkommen=
heit der Bezirksplanungsstelle ad hoc produziert werden; auch in diesem Falle
mussen die Bezirksplanungsstellen die von ihnen mitgeteilten Ziele begrunden
und aus Ubergeordneten planerischen oder programmatischen Festlegungen ab-
leiten, Ansatzpunkte dafUr finden sich auch in den Gebieten, fur die noch
keine Entwicklungspldne vorliegen, im Bundesraumordnungsgesetz einerseits
und im Landesentwicklungsprogramm andererseits.

Der Genehmigungsvorbehalt

Die dargestellte vertikale Anpassungspflicht wird durch Genehmigungsvorbe-
halte gesichert. Im Grundsatz unterliegen alle jeweils nachgeordneten Pline
einer fachaufsichtlichen Genehmigung. Im Genehmigungsverfahren wird ge~
prlift, ob die nachgeordnete Planart die Ziele und Grundstiize der'Ubergeord-
neten respektiert.




14

So unterliegen die Bauleitpline (Fldachennutzungspldne und Bebauungspldne)
der Gemeinden der Genehmigung der hoheren Verwaltungsbehsrde 29), der
Gebizeétsenfwicklungsplan bedarf der Genehmigung der Landesplanungsbehir-
den.

1
DIE ANPASSUNGSPFLICHT DER FACHPLANUNGEN

Die vertikale Harmonisierung der Pléne der Raumplanung wird durch die hori=
zontale Anpassungspflicht der Fachplanungen ergtinzt, Die Fachplanung (z.B.
fur BundesfernstraBen, LandesstraBien, Wasserwirtschaft, Bundesbahn, Bundes-
post, Verteidigung etc.) haben den in den jeweiligen Pldnen und Programmen
festgelegten Zielen der Raumplanung Rechnung zu tragen. Dieser Grundsatz
ist auf den verschiedenen Ebenen in unterschiedlichem Mafle ausgepriigt,

a) DieBundesraumordnungsgrundsiitze gelten unmittelbar fur die Fachbehtrden
des Bundes (§ 3 Abs. 1 des Bundesraumordnungsgesetztes).

b) Das Landesentwicklungsprogramm und die Landesentwicklungspline sind

Richtlinien fur alle behtrdlichen Entscheidungen der Landesbehsrden (§ 13
Abs. 3 des Landesplanungsgesetzes). Sie gelten nach § 5 Abs, 4 des Bun-
desraumordnungsgesetzes auch fur Bundesfachplanungen.
Hier dokumentiert sich eine besondere Leistung des Bundesraumordnungsge -
setzes; denn die hoheitlich tdtigen Bundesbehsrden kdnnen durch Landes-
recht nicht an Pldne und Programme der Linder gebunden werden. Diese
im bisherigen Landesplanungsrecht zwangslaufige Lucke ist damit durch das
Bundesraumordnungsgesetz geschlossen worden.

c) Die Anpassungspflicht der Landes- und Bundesbehsrden gilt - in gleicher
Weise wie gegentber dem Landesentwicklungsprogramm und den Landes-
entwicklungspldnen - auch gegentber den Gebietsentwicklungsplinen. 27

Alle sffentlichen Planungstriiger, d. h. sowohl die Fachplanungstriger des
Bundes als auch die der Ldnder, die an der Aufstellung zu beteiligen sind,
haben fhre Planungen dem Fldchennutzungsplan anzupassen,29) wenn sie der
Planung nicht widersprochen haben.

Dieselbe Anpassungsverplichtung fur die Bundes- und Landesfachplanung er-
gibt sich auch gegentber dem Bebauungsplan.2?

Diese im Grundsatz durchgehende vertikale Anpassungsverpflichtung der Fach=
planungen gegenUber den sie integrierendenRaumplanungen ist in einigen Be~-
reichen wesentlich abgeschwiicht,

a)

b)

Wollen Landesfachplanungsbehtrden vom Landesentwicklungsprogramm oder
von einem Landesentwicklungsplan abweichen, so haben sie landesrecht-
lich die Landesplanungsbehtrde rechizeitig zv beteiligen. Uber die
Voraussetzungen, unter denen eine Abweichung von den Landesentwick~
lungsprogrammen und den Landesentwicklungsplénen zugelassen sein soll,
schweigt dos Landesplanungsgesetz,

Das Bundesraumordnungsgesetz enthtlt keine derartig weit gefate Mdg-
lichkeit fur Fachplanungsbehsrden, von den Pliénen und Programmen der
Landesplanung und Regionalplanung abzuweichen. Im Grundsaiz steht da-

her das Bundesraumordnungsgesetz auf dem - richtigen - Standpunkt,

daB einmal abgestimmie integrierende landesplanerische Programme und
Plane die Anpassungspflicht der Fachplanungsiriger ausldsen. Nur eine
Reihe bestimmter Ausnahmen l&Bt das Bundesraumordnungsgesetz zu. Dabef
beschriinkt es sich auf bestimmte Vorhaben desBundes oder bundesunmittel~
barer Planungstriger. Diese im § 6 des Bundesraumordnungsgesetzes getrof=
fene Regelung 6ffnet diesen Fachplanungstrdgern das Recht, Widerspruch
einzulegen, wenn die Ziele der Raumordnung und Landesplanung mit den
materiellen Raumordnungsgrundsdtzen des Bundes nicht Ubereinstimmen oder
mit der Zweckbestimmung des Vorhabens nicht in Einkleng stehen und das
Vorhaben nicht auf einer anderen geeigneten Fldche durchgefthrt werden
kann. Die strenge Fassung der Voraussetzung, an die dieser Widerspruch
geknUpft ist, zeigt, wie ernst es dem Bundesraumordnungsgesetz mit der
Anpassungspflicht der Bundesfachplanungstriigergegentberder  Landespla-
nung ist.

Angesichts der Weitmaschigkeit der Bundesraumordnungsgrundstitze durfte
es einem Bundesfachplanungstrdger prakiisch unmdglich sein, geltend zu
machen, dafl ein Plan der Landesplanung den Raumordnungsgrundstitzen
widerspricht.

Auch das Vorbringen, daB die Ziele der Landesplanung mit der Zweckbe-
stimmung des Bundesvorhabens nicht im Einklang stehen, wird nur selten zu
belegen sein, Dabei ist davon auszugehen, dafl Ziele der Landesplanung
aufgrund der Orts- und Sachkennmis in aller Regel so fixiert sind,
daf der Zweckbestimmung der BundesmaBnohme auch Rechnung getragen
wird, Eben das liegt ja in aller Regel auch im Interesse der Landes-
planung. Allenfalls bei MaBndhmen der Landesverteidigung sind Sachver~
halte denkbar, die sich der abschlieBenden Beurteilung der Landesplanung
aus in der Sache liegenden Grinden entziehen,

Aus all dem ist zu schliefien, da die Bindungen der Fachplanungstréiger an
die Ziele der Landesplanung, auch in Ansehung des eben geschi Iderten § 6
des Bundesraumordnungsgeseizes, auBerordentlich streng sind. Sie sind,
wie schon ausgefuhrt, zugleich auch wesentlich strenger als die vergleich=
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baren Vorschriften fur die Anpassungspflicht des Landesfachplanungstriger
an die Landesplanung.

(¢)
~

Die in § 7 des Bundesbaugesetzes geregelte Verpflichtung der Fachplanungs-
triger, sich dem Flachennutzungsplan anzupassen, ist nur sehr schwach
durchgebildet. Die Bindungswirkung kann némlich bereits mit der Begrin-~
dung aufgekundigt werden, daB "eine Verdnderung der Sachlage eine ab-
weichende Planung erforderlich macht.®

Weitere materielle oder formelle Voraussetzungen werden nicht gefordert.
Die Fachplanungstridger haben sich lediglich unverztiglich mit der Gemein-
de ins Benehmen zu setzen,

d

~

Sehr differenziert ist die Regelung der Anpassungspflicht der Bundesfach-
planungstrdger gegenuber den gemeindlichenBebauungsplinen.31) Handelt
es sich um bauliche Anlagen mitbesonderer &ffentlicher Zweckbestimmung,
so entscheidet im Kollisionsfall die hshere Verwaltungsbehtrde. Diese fur
Bundes~ und Landesbauten in gleicherWeise geltende Vorschrif ist jeden-
falls insoweit als sachgerecht anzusehen, als eine Kollisionsentscheidung
von dritter Stelle vorgesehen ist.

Bei Vorhcben der Landesverteidigung, des Bundesgrenzschuizes und des zi-
vilen Bevslkerungsschuizes ist diese Kollisionsentscheidung auf den zu-
stindigen Bundesminister verlagert, was faktisch auf eine absolute Privile-
gierung hinauslbuft, Dasselbe gilt fur BundesmaBnchmen, die nach dem
Landbeschaffungsgesetz, dem Schuizbereichsgesetz, dem Bundesfernstra-
Bengesetz, dem Bundesbahngesetz, dem Telegrafenwegegesetz, dem Luft-
verkehrsgesetz und dem Personenbefirderungsgesetz durchgefuhrt werden.

Alle diese Fslle haben miteinander gemeinsam, daR der bundesrechtlichen
Fachplanung derVorrang gegentiber der kommunalen Bebauungsplanung einge~
rdumt wird, Damit wird, was von kommunaler Seite immer wieder gerlgt wor=
den ist, die Integrafions~ und Koordinationsfunktion des Bebauungsplanes, der
doch eine abschlieRende rechtliche Ordnung der Bodennutzung zum Gegen-
stande hat, wesentlich beeintriichtigt. Eine @hnliche Regelung gilt fur Lan~
desfachplanungen auf dem Gebiete des Verkehrs-, Wege~- und Wasserrechtes;
jedoch gilt hier der Vorrang der Landesfachplanung nur dann, wenn die Ge~
meinde in einem férmlichen Verfahren beteiligt worden ist.

Zur Rechtfertigung dieser Privilegierung von Bundes- und Landesfachplanun-
gen gegentber der kommunalen Bebauungsplanung wird geltend gemacht, daf3
es sich hier um MafBinahmen von tbersrtlicher, jo groBridumiger Bedeutung han-
dele, denen aus der Sache im Kollisionsfalle der Vorrang gegentiber kleinmal3-
stiblichen Entscheidungen der Gemeinde gebuhre,

Ich will mich eines abschlieBenden Urteils Uber die Abwdgung der beiden Ge-
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sichtspunkte enthalten, mochte aber dorauf hinweisen, dof die im § 6 des
Bundesraumordnungsgesetzes getroffene Regelung in den meisten Fallen eine
sachgerechte Losung zultBt. Nach dieser Regelung genielen die bundesrecht-
lichen Fachplanungen nicht mehr den absoluten Vorrang, den ihnen die §§ 37
und 38 des Bundeshbaugesetzes verschaffen. Auf dem Wege Uber den § 6 Abs. 1
des Bundesraumordnungsgesetzes kann durch Aufstellung von Zielen der Lan-
desplanung eine Einbindung auch der privilegierten Bundesfachplanungen her=-
beigefuhrt werden.

Diese Losung ist als sachgerecht anzusehen und trigt den Argumenten Rech-
nung, die fur die Sonderregelung im Bundesbaugeseiz geltend gemacht werden.
Landesplanerische Programme und Pline der Ldnder, in denen die Belcmg.e der
Ortsplanung und der Ubertrilichen Bundes- und Landesfachplanung miteinan-
der integriert werden, k&nnen fur sich in Anspruch nehmen, auch den Uber-
geordneten Gesichispunkten Rechnung zu tragen, die in der Bundes- und Lan-
desfachplanung wohrzunehmen sind. Die Bindungswirkung kann aber nur
durch die formliche Aufstellung von Landes- oder Regionalplténen herbeige-
fuhrt werden, Es liegt auf der Hand, daf3 eine solche Bindung durch das auf
den Einzelfall abgestellte Planungssurrogat des § 18 Abs.2 des Landesplanungs-
gesetzes nicht herbeigefUhrt werden kann. Dies ist ein zustitzliches Argument
fur die Notwendigkeit, groBriumige regionale landesplanerische Pli.:‘me und
Programme aufzustellen, um némlich auf diesem Wege nicht nur die Zl.ele der
Landesplanung fur die kommunale Bauleitplanung, sondern auch fur die Bun-
des- und Fachplanungstréger verbindlich zu machen.

Aus diesem Gedankengang ergibt sich ein Beitrag zur Beantwortung der.von
Kétigen gestellten kritischen Frage. Die sachgerechte Uberortliche Koordm?-
tion und Integration durch Pldne und Programme der Landesplanun? erweist
sich insbesondere, wenn man die Pflicht, die Gemeinden in der Reg!onalplq—
nung nach § 5 Abs,3 ROG zu beteiligen, und den Einflufl der Gemem.den.auxc
die Landesplanung Uber die Landesplanungsgemeinschaften bertcksichtigt,
durchaus nicht allein als eine Belastungund Beeintrichtigung der kemmunalen
Planung. Sie kann auch zum Wegbereiter und Schutzinstrument der kemmuna-
len Mitentscheidung werden.

Auch ist die Feststellung zuldssig, daB die Bauleitplarung, Landesplanung,
Bundesraumordnung und die Fachplanungen zu einem festen Sysfem gegensei-
tiger Anpassung und Ergtinzung zueinander gefigt sind, das ~ '|edenfdl|s von
der rechtlichen Ordnung her - gunstige Voraussetzungen fur die Planungsar-
beit bildet.

Wenn ich einige “"schwache Punkte" aufgezeigt habe, so haben sich zugleich
Ansitze fur Lésungsmdglichkeiten erwiesen. Die Erfahrung wird lehren, ob
diese Mtglichkeiten die in sie gesetzten Etwartungen erfullen.
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1
DIE ORGANISATORISCHE EFFIZIENZ DER RAUMPLANUNG

Ist auch das Planungsrechissystem nach meiner Uberzeugung im ganzen positiv
zu beurteilen, so kann doch nicht tbersehen werden, daB die Landesplanung
sich noch nicht zu ihrem vollen Wirkungsgrad entfaltet hat, Einer der Griinde
dafur ist im organisatorischen Bereich zu suchen.

Kennzeichnend fur die bisherige Stellung der Raumplanung ist die immer wie~
der erhobene und weithin auch erftilite Forderung, daBl die Raumplanung eige-
ner, an Verwaltungsgrenzen nicht gebundener Planungsrdume bedurfe, Gera~
dezu zwangsldufig ergab sich daraus, da8 die Raumplanung auch einer eige-
nen, neben der allgemeinen inneren Verwaltung stehenden Organisation be-
darf. Die Landesplanungsgemeinschaften der Zwischenkriegsepoche, die neu-
en Nordrhein-Westfalischen Landesplanungsgemeinschaften und die regionalen
Planungsgemeinschaften in anderen Bundesltindern entsprechen dieser Forde~-
rung. Sie war und bleibt im Ansatz so lange richtig, als die allgemeine Ver-~
waltungsgliederung keine Verwaltungsrdume darbietet, die als Planungsrdume
taugen. Mehr als ein Schonheitsfehler der landesplanerischen Sonderorganisa-
tion ist es aber, daB sie nicht in die allgemeine innere Verwaltung eingebet-
tet ist. Auf diesem Sachverhalt beruht zum nicht geringen Tell die beklagens-
werte Tatsache, daf die regionale Landesplanung in einem zu geringen Mafle
in der vollziehenden Verwaltung wirksam geworden ist,

Raumplanung auf allen Stufen ist ein FUhrungshilfsmittel, ein Hilfsmittel der
Verwaltungsfuhrung. Als Verwaltungshilfsmittel ist Raumplanung auf Verwirk-
lichung angelegt. Nur daraus leitet sich die Legitimitdt der Raumplanung her.
Je weiter die Planung organisatorisch von der vollziehenden Verwaltung ent-
fernt ist, um so geringer sind ihre Durchsetzungschancen. Je ndher die Ravm-
planung der Verwaltungsspitze der entsprechenden Verwaltungsebene ist, um
so grofler ist thre Auswirkungsmoglichkeit. Dieser durch die Erfahrung belegte
Satz findet seine Bestdtigung in der gultigen Auffassung von den Aufgaben der
allgemeinen innerenVerwaltung. In ihr sollen sich alle Aufgaben der Verwal -
tung bundeln, die nicht aus zwingenden Griinden durch Sonderverwaltungen
wahrgenommen werden mussen. DaB es zu viele Sonderverwaltungen gibt, sei
am Rande bemerkt. Die Raumplanung ist - nach einhelliger Auffassung und
nach allen gesetzlichen Definitionen ~ ein typisches Hilfsmittel zur Koordi-
nation und zur geistigen Bundelung vieler, muglichst aller raumrelevanten
Verwaltungs- und Sachaspekte, Auch aus diesem Grunde gehort die Raumpla-
nung in die allgemeine innere Verwaltung, nicht in eine Sonderorganisation.

Richtig liegt daherverwaltungsorganisatorisch die Bauleitplanung bei den lokal

zusttindigen Gemeinden, die Landesgesamtgebietsplanung bei den Lindern und
die Bundesraumordnung bei dem Bunde. Das Feld, in dem die Raumplanung
nicht der allgemeinen inneren Verwaltung integriert ist, liegt oberhalb der
Gemeinden und unterhalb der Lénder.

Da aber, wie bereits kurz angedeutet, in diesem Felde keine als Planungsrdu=
me taugenden Verwaltungsrdume fur die interkommunale Planungskoordination,
fur die Regionalplanung und fur die Gebietsentwicklungsplanung gegebensind,
muB die gegenwiirtige Sonderorganisationsform einstweilen beibehalten blei~
ben. Doch muB im Zuge der wohl langsam in Gang kommenden Verwaltungs—
nevordnung darauf Bedacht genommen werden, dafl hier Verwaltungsstufen und
-riume geschaffen werden, die auch fur die Raumplanung taugen. Kann diese
Tauglichkeit im Prinzip hergestellt werden, dann ist es geboten, die }_qum-
planung auf allenVerwaltungsebenen organisatorisch in die allgemeine innere
Verwaltung zu integrieren.

Praktische Folgerungen ergeben sich daraus fur Aufgabenstellung und G.ei:.ﬁets—
zuschnitt der Gemeinden, damit sie in die Lage versetzt werden, die ihnen
vom Bundesbaugesetz zugedachten Aufgaben auch wirklich wohrzunehmen.

Entsprechende Folgerungen ergeben sich fur den Gebieiszuschnitt und die Ax{f—
gabenverteilung der Gemeindeverbiinde, seien sie nun vergroBerte Landkreise
oder regionale Gebietsksrperschaften, damit diese die Regionalplanung und
die regionale Leistungsverwaliung in einer Hand verbinden kénnen. Auf c_!em
Wege dahin sind alle Sonderformen planerischer uberdrtlicher Kooeerahon
dankbar zu begruen; doch gilt es zu erkennen, dafl es sich um vielleicht zu~-
gegebenermalen langlebige Ubergangsissungen handelt, die als solche - und
nur als solche = berechtigt sind.

Erst nach den hier nur angedeuteten verwaltungsrdumlichen Korrekturen u‘nd
der Einbettung der Raumplanung in die allgemeine innere Verwultung wird
sich die volle Leistungsfahigkeit des Planungsrechtssystems entfaltenkonnen.
Es braucht nicht beftrchtet zu werden, daB eine umfassende Verwaltungsre-~
form auch zu einer Korrektur des Raumplanungsrechtes zwinge. Eher lieg’r. es
umgekehrt, Das Raumplanungsrecht setzt eine entsprechend leistungsfahige
allgemeine Verwaltungsorganisation voraus.,
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