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Professor Dr. Halstenberg, Landesminister und Chef der Staats-
kanziei des gréBten deutschen Bundeslandes Nordrhein-West-
falen, das als erstes Land ein Landesplanungsgesetz verabschie-
dete, hatte sich bereit erklart, den Hauptvortrag auf dem 300. Lehr-
gang des Landesverbandes Nordrhein-Westfalen des Deutschen
Volksheimstéttenwerkes zu halten. Das Thema, das er wéhlte,
war und ist von besonderer Aktualitat, zumal dem Landtag Nord-
rhein-Westfalen zur Zeit ein Entwurf zur Anderung des Landes-
planungsgesetzes vorliegt, der starke Einwirkungen der Landes-
planung auf die Bauleitplanung der Gemeinden bringen soll und
neben Zustimmung auch Ablehnung in Fachkreisen erfahren hat
und erfahrt.

Auf Anregung aus dem Kreis unserer Mitglieder haben wir Pro-
fessor Dr. Halstenberg gebeten, uns diesen bedeutsamen Vortrag
zum Abdruck zur Verfligung zu stellen. Wir danken ihm herzlich
fiir seine Zustimmung. Sie bestétigt eine langjéhrige freundschalft-
liche Verbindung zwischen ihm und unserem Verband.

Koln, im August 1974

DEUTSCHES VOLKSHEIMSTATTENWERK E. V.



Seit man Uber die kommunale Planungshoheit diskutiert, wird
zugleich gefragt, ob sie ein gegen alle politischen Eingriffe und
rechtlichen Einschrédnkungen gesichertes Grundrecht der Ge-
meinden sei. Heute wird sie nicht selten als bedroht geschildert.

Aktuellen AnlaB zu grundsatzlicher Uberlegung bieten
@ das neue Landesentwicklungsprogramm,

@ die Verpflichtung der Gemeinden zur Festsetzung von Sied-
lungsschwerpunkten und zur Aufstellung von Standort-
programmen,

@ die beabsichtigte Verpflichtung von Gemeinden, in Féllen von
landesweiter Relevanz landesplanerische Ziele in Bebauungs-
pléane zu ibernehmen (Planungsgebot),

@ die beabsichtigte organisatorische Neuordnung der Regional-
planung (Bezirksplanungsréte).

Die kommunale Planungshoheit

Das kommunale Recht, Bauleitpldne aufzustellen, ist im Bundes-
baugesetz geregelt. Die Grundvorschrift (§ 2 Abs. 1) lautet:

,Die Bauleitpldne sind von den Gemeinden in eigener
Verantwortung aufzustellen, sobald und soweit es er-
forderlich ist."

Mit der Bestimmung, daB die Gemeinden ,,in eigener Verantwor-
tung” handeln, kniipft das Bundesbaugesetz an Art. 28 Abs. 2
Satz 1 GG an. Die Bauleitplanung gehért dem gemeindlichen
Selbstverwaltungsbereich zu. Wie in der Verfassung selbst defi-
niert, wird dieses Selbstverwaltungsrecht durch Gesetz begrenzt.
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Die Selbstverwaliungsaufgabe erhalt ihren Rahmen durch die
Gesetze, nicht nur durch die im Bundesbaugesetz selbst aufge-
stellten Normen, sondern durch die Gesamtheit der die Gemein-
den verpflichtenden Gesetze.

Fir die staatliche Genehmigung der Flidchennutzungspléne be-
stimmt § 6 Abs. 2 BBauG:

»Die Genehmigung darf nur versagt werden, wenn der Flachen-
nutzungsplan nicht ordnungsgemaB zustande gekommen ist
oder diesem Gesetz, den auf Grund dieses Gesetzes erlasse-
nen oder sonstigen Rechtsvorschriften widerspricht."

Entsprechendes gilt fiir den Bebauungsplan (vgl. § 11 BBauG).

Die Pflicht zur Anpassung an Raumordnung und Landesplanung

Wahrend in den eben genannten Bestimmungen des § 1 Abs. 4
und 5 BBauG vor allem ortliche Aspekte aufgefiihrt sind, ist als
die Vorschrift, die die Gemeinden einer Fremdbestimmung
unterwirft, § 1 Abs. 3 BBauG zu zitieren:

,Die Bauleitpline sind den Zielen der Raumordnung und
Landesplanung anzupassen.

Damit wird klargesteilt, daB der fachliche und rdumliche Wir-
kungsbereich der Raumordnung und Landesplanung die Selbst-
verwaltung der Gemeinden begrenzt. Es bleibt jedoch die Frage,
wie intensiv die Landesplanung in die Bauleitplanung eingreifen
darf.

Die Zulassigkeit landesplanerischen Eingriffs oder der Vorrang
ortsplanerischer Selbstentscheidung kénnen — entgegen einem
verbreiteten Irrtum — nicht aus der geographischen Ortlichkeit
abgeleitet werden. Aus der drilichen Belegenheit eines Problems
ergibt sich durchaus noch nicht eine ausschlieBliche Entschei-
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dungs- und Planungskompetenz der Gemeinden. Die Angelegen-
heiten der 6rtlichen Gemeinschaft im Sinne von Art. 28 GG er-
geben sich weder unmittelbar aus der geographischen Belegen-
heit der Aufgaben, noch umfassen sie den Gesamtumfang der
ortlichen Verwaltung in einem Gemeindegebiet.

Ortliche und iiberértliche Aufgaben

Zunehmend erkennen Literatur und Rechtsprechung, daB man
,,Ortliche” und ,iiberdrtliche” Aufgaben nicht mehr scharf von-
einander trennen kann. Zwar gehort die rechtsbegriffliche Unter-
scheidung zwischen ortlichem und berortlichem Aufgabenkreis
zum Uberlieferten Definitions- und Abgrenzungsvokabular der
gemeindlichen Selbstverwaltung (so z. B. Stern im Bonner Kom-
mentar, Art. 28, Randnummer 86 ff.); doch dringt die Erkenntnis,
daB diese Unterscheidung den tatséchlichen Strukturen der Ver-
waltungspraxis nicht mehr entspricht, nicht mehr praktikabel und
auch nicht mehr rechtlich relevant ist, immer mehr durch (Géb-
Laux-Salzwedel-Breuer, Kreisentwicklungspianung, Seite 52):

,Eine kantenscharfe Trennung zwischen o&rtlichen und iiber-
ortlichen Angelegenheiten nach dem Kriterium der Flachen-
beziehung und Verortung ist schon wegen dieser Funktions-
mischung nicht mehr méglich.”

Es gibt hinsichtlich der Ortlichkeit und der Uberértlichkeit von
Aufgaben eine ,Skala mit Eckwerten". Zwischen den beiden
Polen der Ortlichkeit und der Uberdrtlichkeit besteht eine Ge-
mengelage, bei der die Aufgaben einen Doppelcharakter haben
und in verschieden starkem MaBe entweder dem o&rtlichen oder
dem uberdrtlichen Bezug zuneigen. Je ,értlicher” eine Aufgabe
nach ihrem Inhalt und ihren Folgen ist, je sicherer ist sie dem
kommunalen Selbstverwaltungsbereich zuzuordnen. Je lberort-
licher die Bedeutung und die Folgen der Aufgaben und Mas-
nahmen sind, um so weniger konnen sie in der Kommunal-
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verwaltung in Anspruch genommen werden. Und wenn sie noch
zum Randbereich der Kommunalverwaltung gezahlt werden kdn-
nen, gehdéren solche Aufgaben aber sicherlich nicht mehr zum
»unantastbaren” Kernbereich der kommunalen Selbstverwal-
tung.

Die in § 38 des Bundesbaugesetzes aufgefiihrten berdértlichen
FachplanungsmaBnahmen auf den Gebieten des Verkehrs-,
Wege- und Wasserrechts z. B. haben zwar eindeutig lokale Be-
legenheit und gewiB auch hohe &rtliche Bedeutung; wegen ihrer
ganz (iberwiegenden funktionalen Uberérilichkeit aber gehéren
sie nicht zur kommunalen Selbstverwaltung:

Der historische Befund und die Entwicklung bestatigen, daB die
ortlichen und tberdrtlichen Bezlige der Aufgaben vielféltig ver-
woben sind. Solche Aufgaben der Gemengelage bedirfen daher
der Kompetenzzuweisung durch den Gesetzgeber (vgl. Weber,
Staats- und Selbstverwaltung in der Gegenwart, 2. Auflage,
Seite 130).

So bestétigt sich denn die innere Schliissigkeit des Art. 28 Abs. 2
des Grundgesetzes. Danach besteht das Selbstverwaltungsrecht
der Gemeinden in den Schranken des esinfachen Gesetzes. Das
Selbstverwaltungsrecht ist nur ,,im Rahmen der Gesetze" ver-
fassungsrechtlich geschiitzt. Indes ist verfassungsrechtlich —~ wie
politisch — ganz unzweifelhaft, daB das ,,Grundrecht der Kom-
munen® nicht seiner Substanz entleert werden darf. In das
Selbstverwaltungsrecht der Kommunen darf auch der Gesetz-
geber nur aus sachlich gerechtfertigten, insbesondere Uber-
Ortlichen Griinden eingreifen. Dabei ist der allgemeine verfas-
sungsrechtliche Grundsatz, nur verhaltnismaBige Mittel anzu-
wenden, zu beachten. Das Selbstverwaltungsrecht der Gemein-
den darf im Hinblick auf die Uberdortlichkeit nur so weit begrenzt
werden, wie es zur Erfillung dieser tiberdrilichen Aufgaben not-
wendig ist. Unter diesem Aspekt interessiert zunichst das neue
Landesentwicklungsprogramm.
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Das neue Landesentwickiungsprogramm

Am 7. Marz 1974 hat der nordrhein-westfalische Landtag das
Landesentwicklungsprogramm beschlossen. Es enthalt fiir die
strukturelle Gesamtentwicklung des Landes die Grundsatze und
allgemeinen Ziele der Raumordnung. In dem System der Landes-
planung ist es die ranghdchste Planart. ‘

Die Darstellung weiter detaillierter Ziele bleibt auf der Landes-
ebene den Landesentwicklungspldnen und auf der regionalen
Ebene den Gebietsentwickiungsplénen vorbehalten.

Der Vorlaufer dieses Landesentwicklungsprogramms aus dem
Jahre 1964 war von der Landesregierung aufgestellt worden.
Jetzt ist dieses Programm erstmalig in der Form eines Gesetzes
erlassen.

Die kommunalen Spitzenverbande haben in dem Hearing des
Landtags Bedenken im Hinblick auf die von dem Gesetz an-
gestrebte strenge Bindung der Gemeinden an die Ziele und
Grundsatze der Landesplanung geltend gemacht. Der nordrhein-
westfalische Stadte- und Gemeindebund meinte, Bindungen in
solchem Umfange seien den Gemeinden in den letzten 20 Jahren
durch kein anderes Landesgesetz auferlegt worden.

Wihrend der AusschuBberatungen gab es eine hochst interes-
sante Phase, in der die anderen Fachausschulsse des Landtags
erkannten, welche internen Bindungen ein als Gesetz ergehen-
des Landesentwicklungsprogramm bringt. Aus gutem Grunde
forderten daher die Stidte- und Wohnungsbauer, die Land-
schaftspfleger und die Landwirtschaftspolitiker, ihre Ausschlsse
eingehend mit der Materie zu befassen.

Dies zeigt, daB in gleicher Weise wie die Gemeinden auch die
Landespolitik parlamentarisch wie administrativ betroffen ist.

Nach meiner Ansicht iberwiegen die Vorteile der Gesetzesform:
Sie schafft unanfechtbare Verbindlichkeiten fir die Fachplanun-
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gen des Landes und fiir die Bauleitplanung der Gemeinden. Das
von allen politischen Kraften des Landtags getragene Gesetz —
lediglich eine Minderheit der Opposition widersprach — garan-
tiert die fiir die Wirksamkeit eines solchen Programmes nétige
Kontinuitat.

Allein die Gesetzesform befreit die Landesplanung von dem Vor-
wurf, mit ihr greife die Planungsadministration dem Parlament
vor — was sogar am Beispiel der in die Verwaltungsreform um-
gesetzten landesplanerischen Konzeption dargelegt werden
kdnnte. '

Die gesetzesformliche Festlegung des Landesentwicklungs-
programms bringt nicht nur eine Mehrung des parlamentarischen
Einflusses, sondern auch echte Selbstbindung. ‘

Kein unzuldissiger Eingriff in die kommunale Planungshoheit
durch das Landesentwicklungsprogramm

Trotz der zundchst nicht nur von kommunaler Seite, sondern
auch aus der Mitte des Landesplanungsausschusses geduBerten
Bedenken verletzt das Landesentwicklungsgesetz nicht die kom-
munale Planungshoheit.

Die das Gesetz beherrschenden Grundsitze sind tberdrilicher,
gesamtrdumlicher Natur, so:

die zentralortliche Gliederung des Landes,

die Entwicklungsschwerpunktbildung im Landes- und Regional-
maBstab,

die besondere Aufgabenstellung fiir Verdichtungsgebiete und
landiiche Zonen,

Schutz der natiirlichen Hilfsquellen, Landschaftsschutz und
Wasserwirtschatft.
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Eindeutig ist auch die Uberdriliche Relevanz der allgemeinen
Ziele der Raumordnung fir

die gewerbliche Wirtschait,
die Energiewirtschatft,

die Land- und Forstwirtschaft,
den Verkenhr,

das Bildungswesen.

Eingehende Betrachtung erfordern aber die sehr in das Detail
gehenden Vorschriften des Landesentwicklungsprogramms fiir

die Konzentration der Wohn- und Arbeitsstétten in Verbindung
mit den zentraldrtlichen Einrichtungen,
den Stadtebau und das Wohnungswesen.

Eben diese Vorschriften wenden sich in besonderer Weise an
die Gemeinden und binden ihre Bauleitplanung.

Am deutlichsten zeigt sich diese Problematik am Siedlungs-
schwerpunkt.

Der Siedlungsschwerpunkt

Voraussetzung dafiir, daB die Stédte, seien es nun die Zentren
in den Verdichtungsgebieten oder in den landlichen Rdumen, die
ihnen zugedachte Funktion erfiillen kdnnen, ist die innergemeind-
liche stadtebauliche Konzentration.

Nach § 6 des Gesetzes ist

die Entwicklung der Siedlungsstruktur innerhalb der Gemein-
den auf solche Standorte auszurichten, die sich fiir ein raurn-
lich gebiindeltes Angebot von o6ffentlichen und privaten Ein-
richtungen der Versorgung, der Bildung und Kultur, der sozia-
len und medizinischen Betreuung, der Freizeitgestaltung so-
wie der Verwaltung eignen (Siedlungsschwerpunkte).
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Damit macht das Land den Grundsatz der Konzentration auch
fiir die innergemeindliche Siediungsstruktur verbindlich. Ich bin
mir sehr woh! im klaren dariiber, welche Schwierigkeiten die
Realisierung dieses Grundsatzes bringt. Die Auseinandersetzun-
gen um die Wohnbaumittelkonzentration waren lehrreich.

Nur bei einer innerdrtlichen Konzentration der Siedlungsstruktur
kann die von der 6ffentlichen Hand, d. h. eben nicht nur von den
Gemeinden, bereitzustellende Infrastruktur den notwendigen
Standard erreichen, mit angemessenen Mitteln hergestellt und
durch eine ausreichende Anzahl von Einwohnern rationell ge-
nutzt werden.

So ist denn schlieBlich in den Landtagsberatungen die Berech-
tigung dieses innerértlichen Konzentrationsgrundsatzes aus-
driicklich bestatigt worden. Doch ist der Landtag der Auffassung
der kommunalen Spitzenverbénde gefolgt, daB die konkrete
lokale Festlegung der Siedlungsschwerpunkte nicht Sache der
Regionalplanung, sondern der kommunalen Planung ist.

Ich habe auch keinen Zweifel, daB nach der kommunalen Ge-
bietsreform die Gemeinden in der Lage sind, die Siedlungs-
schwerpunkte zutreffend zu bestimmen.

Bei der Genehmigung der Bauleitplane werden die Aufsichts-
behdrden darliber wachen, daB dem Konzentrationsgebot Rech-
nung getragen wird.

Die Bauleitplanung als Realisierungsprivileg fiir die Landes-
planung

Die Vorschrift des Bundesbaugesetzes lber die Verpflichtung
zur Anpassung der Bauleitplanung an die Landesplanung wird
von den Gemeinden meist nur als eine einengende Verpilich-
tung gesehen: als eine Beschridnkung des Selbstverwaliungs-
rechts. Dies trifft nur die halbe Wirklichkeit.
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Nach unserem Planungsrechtssystem ist es der Landesplanung
verwehrt, durchgreifende, unmittelbar verbindliche Festsetzungen
zu treffen und konkret detailliert zu gestalten. Die Landesplanung
muB sich des Mediums der Fachplanungen und der Bauleit-
planung bedienen, um Verwaltungsrealitdt und Verbindlichkeit
gegeniiber dem Blrger und der Wirtschaft zu erlangen. Dabei
kommt der gemeindiichen Bauleitplanung als der untersten Stufe
integrierter Raumplanung quantitativ und qualitativ die wesent-
lich gréBere, umfassendere Bedeutung zu als der Fachplanung.

In unserem Planungssystem ist somit die kommunale Bauleit-
planung das Realisierungsmedium fiir die Landesplanung; sie
besitzt geradezu das Realisierungsprivileg. Dieses Privileg ist
dadurch in besonderer Weise ausgezeichnet, daB allein der Bau-
leitplanung die Verfeinerung, die Detaillierung und die Konkre-
tisierung der Landesplanung obliegt. So sind Landesplanung und
Bauleitplanung voneinander abhéngig, auf gegenseitige Ergan-
zung angelegt. :

Die Plananpassungspflicht in ihrer heutigen Gestalt

Plananpassungspflicht besteht zwischen allen Stufen der Raum-
planung. Das ,,Gegenstromprinzip* hat in § 1 Abs. 4 des Bundes-
Raumordnungsgesetzes seine glitige Ausprdgung gefunden:

,Die Ordnung der Einzelrdume soll sich in die Ordnung des
Gesamtraumes einfligen. Die Ordnung des Gesamtraumes soll
die Gegebenheiten und Erfordernisse seiner Einzelrdume be-
riicksichtigen.”

Als AusfluB dieses Gegenstromprinzips ist im Bereich der Raum-
ordnung und Landesplanung seit jeher anerkannt, daB Anpas-
sungspflichten nur dann begriindet werden kdnnen, wenn bei
der Planaufstellung eine Beteiligung der betroffenen Planungs-
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trager stattgefunden hat. Dieser Rechtsgrundsatz hat fir die
Regionalplanung bundesrechilich seinen Niederschlag gefunden
in § 5 Abs. 3 ROG.

Bei der Verzahnung der Regional- und Bauleitplanung stellen
sich praktische Probleme der kommunalen Plananpassung. Der
Regionalplanung obliegt die Aufgabe, die Grundséatze und Ziele
der Raumordnung und Landesplanung so zu konkretisieren, da
die Anpassungspflicht des § 1 Abs. 3 BBauG exekutiert werden
kann. Dafiir gelten die folgenden Regelungen:

1.
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In qualitativer Hinsicht missen die im Fldchennutzungsplan
dargestellten Bauflachen bzw. die im Bebauungsplan fest-
gesetzten Baugebiete unter die im Gebietsentwicklungsplan
ausgewiesenen Siedlungsbereichsarten subsumierbar sein.
Andere als die subsumierbaren Flichennutzungsarten diirfen
von der Gemeinde nicht festgesetzt werden.

Diese Darstellung bzw. Festsetzung in der Bauleitplanung
darf nur in dem Umfang erfolgen, wie Entwicklung und
Bedirfnisse der Gemeinde dies gebieten. Die im Geblets-
entwicklungsplan ausgewiesenen Bereiche dirfen aber quan-
titativ in keinem Falle Uberschritten werden. lhre nur schritt-
weise Inanspruchnahme ist zulassig und meist geboten. So
schreibt die texiliche Darstellung des Gebietsentwicklungs-
planes Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk vom 1. 7. 1966
vor:

»,Der Gebietsentwicklungsplan stellt die raumliche Gestal-
tung des Gebietes bei voller Ausschdpfung der Aufnahme-
moglichkeit nach den heute erkennbaren Entwicklungs-
moglichkeiten der einzelnen Rdume dar. ..

Siedlungsbereiche dirfen jeweils nur so weit in Anspruch
genommen werden, wie dies den Bedirfnissen der Bevdl-
kerung und der geordneten raumlichen Entwicklung der
Gemeinden entspricht."

3. Was die geographische Lage der in Anspruch zu nehmenden

Flachen anlangt, so muB die Bauleitplanung die rdaumlich
funktionalen Zusammenhénge zum vorhandenen Siedlungs-
und Verkehrsgefiige wahren. Dabei ist die Ausweisung in
den Gebietsentwicklungsplanen nur eine ungeféhre geogra-
phische Bestimmung, nicht aber kartographisch exakt ver-
bindlich.

In der Textdarstellung des Gebietsentwicklungsplans Sied-
lungsverband Ruhrkohlenbezirk heiBt es:

»PDie dargestellten Siedlungsbereiche und Freizonen be-
stimmen lediglich deren allgemeine GréBenordnung und
anndhernde geographische Lage . ..

Neue Bauflachen sollen den vorhandenen Ansiedlungen
und Verkehrsanlagen zugeordnet werden.*

Ahnlich wie unter Ziffer 2 und 3 erlautert, wird seit einiger
Zeit auch bei den Gebietsentwicklungsplanen der Landes-
planungsgemeinschaften Rheinland und Westfalen formuliert.

. Beziiglich des Zeitpunktes der Anpassungspflicht muB unter-

schieden werden, ob bereits genehmigte Bauleitpldne vor-
liegen (a) oder nicht (b).

a) Haben die Gemeinden in ihren Bauleitplanungen eine Dar-
steliung oder Festsetzung fir eine bauliche Nuizbarkeit
getroffen, die der Darsteliung im Gebietsentwicklungsplan
widerspricht, so muB die Gemeinde ihre Bauleitplane
andern. Diese Rechtslage wird durch die neue Vorschrift
des § 16 LaPlaG, die insoweit das Anpassungsgebot des
§ 1 Abs. 3 BBauG konkretisiert, eindeutig klargestellt.
Kommt dabei die Einziehung von Baugebieten in Betracht,
muB das Land in einem hier nicht n&her zu erdrternden
Verfahren die Verantwortlichkeit und die Entschédigung
iibernehmen.
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b) Im noch unbeplanten Gemeinderaum greift die Anpas-
sungspflicht erst dann, wenn die Gemeinde verpflichtet ist,
einen Bauleitplan aufzustellen, némlich ,,sobald und so-
weit das erforderlich ist (§ 2 Abs. 1 BBauG). Noch erst in
den Anfangen der Kiédrung steht die duBerst schwierige
Frage, ob dieses Planungserfordernis sich allein aus den
Bediirfnissen der Gemeinde oder aus einer Gesamtiiber-
priifung aller planungsrelevanten Tatsachen einschlieBlich
der (berdrtlichen ergibt. Es Uberwiegt noch die Meinung,

daf es nur auf die Bedlrfnisse der Gemeinde selbst an- .

komme (so Hoppe in seinem Veba-Gutachten vom 31. 7.
1973). Unter Zugrundelegung dieser Rechtsansicht, die
auch von den zustédndigen Landesministern von Nord-
rhein-Westfalen geteilt wird, lauft die Verwirklichung der
landesplanerischen Ziele in unverplanten Gemeinde-
rdumen leer.

Festzuhalten ist, daB — im Einklang mit dem Planungs-
rechtssystem — Gemeinden in bislang unverplanten Ge-
meindegebietsteilen nicht verpflichtet sind, im Gebists-
entwicklungsplan dargestellte Ziele sogleich durch eigene
Planungen zu realisieren. Dies ist das Problem, das im
Veba-Falle praktisch wurde.

DaB dieser Problemfall praktische Bedeutung gewann, ist
in erster Linie auf den im folgenden dargestellten Grund-
tatbestand zurlickzufiihren:

Raumplanung: Planungsfreigabe

Der historischen Entwicklung unseres Planungsrechtes entspre-
chend bieten die Plane fur die Gesamtrdume jeweils den Rah-
men fir die Planung der Einzelrdume. Die Pléne fiir den Gesamt-
raum schaffen die Grundlagen, die in nachgeordneten Planen
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weiter zu entfalten und zu detaillieren sind. Das ist konsequent
durchgefiithrt. Auch die Endstufe der integrierten Raumplanunag,
der Bebauungsplan, ist kein gebietender, sondern nur ein gestat-
tender Plan. Er bestimmt, welche baulichen Nutzungen zuldssig
sind.

Die bislang nur im Umlegungsrecht und im Stadtebauférderungs-
recht bestehende Mdéglichkeit, Baugebote zu erlassen, stellt noch
eine Ausnahme dar, aber eine wegweisende. In den dort ge-
regelten Fallen ist es geboten, um gemeinsame Ansirengungen
mit vertretbarem Aufwand zu einem Erfolg zu fiihren, bestimmte
Nutzungen bei der Grundstlickszuweisung auch positiv durch-
zusetzen.

In aller Regel waren die Gemeinden bislang an der Offnung
moglichst weitgehender Entfaliungsméglichkeiten interessiert.
Der Siedlungsdruck, die Absicht, Planungsraume zu erweitern,
geht in aller Regel von den Gemeinden und nicht von der Landes-
planung aus. In der bisherigen Praxis oblag es der Landes-
planung, der Bauleitplanung solche Grenzen zu setzen, die die
Gemeinden selbst nicht erkannten oder in Konkurrenz unter-
einander nicht wiinschten.

Insbesondere, was die Gewerbeansiedlung angeht, wirkte in der
gesamten Nachkriegszeit bis zur Gemeindefinanzreform die G-
werbesteuer als Industrialisierungsanreiz fiir die Gemeinden. Mit
der Beschriankung des den Gemeinden zuflieBenden Gewerbre-
steueranteils auf 60 % hat sich dieser Impuls entsprechend rela-
tiviert. War die Industrieansiedlung Jahrzehnte hindurch das
Prestige der Kommunalpolitik, so gilt unter dem Vorzeichen des
Umweltschuizes heute nicht seiten das Gegenteil. Der sich um-
kehrenden Interessenlage hat sich das Planungsrecht noch nicht
angepaBt.

17



Strukturpolitische Notwendigkeiten in der Landes- und Bundes-
politik

Bei der Ansiedlung von GroBunternehmen begegnen sich auf
der einen Seite landespolitische Aufgaben der Umstrukturierung
und andererseits das lokale Interesse, den Belastungen zu ent-
gehen, die mit der Ansiedlung von IndustriegroBbetrieben ver-
bunden sind. Es liegt auf der Hand, fiir welche Alternative sich
die betroffenen Gemeinden unter kategorischem lokalpolitischen
Druck zu entscheiden haben, namlich fir den &értlichen Umwelt-
schutz und gegen die Uiberdriliche Strukturpolitik.

Kniipfen wir noch einmal an die Kategorisierung der ortlichen
und lberdértlichen Aufgaben an. Bei Aufgaben, die in ihrer Pro-
blematik, in ihrer Begriindung, in ihrer Notwendigkeit und in
ihren Folgen rein 6rtlich bedingt sind, ist die lokalpolitische Ent-
scheidungsmotivation legitim.

Die Problematik tut sich in ihrer vollen Weite auf in den Fallen,
in denen es sich um Kardinalvorhaben handelt, die in ihrer Moti-
vation, in ihren Voraussetzungen und ihren Folgen iiber den
Entscheidungsbereich der Selbstverwaltung hinausgehen. Das
ist bei strukturpolitischen GroBvorhaben in aller Regel der Fall.
Bei ihnen ist der belastete Raum nur ein Bruchteil des beglinstig-
ten Raumes. So wirkt sich eine landes- und strukturpolitisch
notwendige MaBnahme in vielerlei Hinsicht tGiberértlich, regional,
ja landesweit aus: fiir den regionalen Arbeitsmarkt, fir die zu-
liefernde und fiir die weiterverarbeitende Wirtschaft und damit
fiir die Wirtschaftskraft der miteinander verflochtenen Regionen
der staatlichen Schicksalsgemeinschaft.

Hat nun die Gemeinde allein die ortlichen Interessen fiir und
gegen das Vorhaben abzuwagen und zu entscheiden, so miissen,
daran kann kein Zweifel entstehen, der geringere lokale Nutzen
und der beflirchtete lokale Nachteil den Ausschlag geben, nicht
aber — wie groB und meBbar sie immer auch seien — die weiter
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ausstrahlenden begiinstigenden Wirkungen. Die Fehleinschat-
zung kann (brigens ebenso im umgekehrten Falle eintreten,
wenn namlich etwa Vorteile nur fiir den gemeindlichen Raum
eintreten, iberwiegend Nachteile aber in der Region. In der-
artigen Féllen die abschlieBende und rechtlich verbindliche Ent-
scheidung auf die Schultern der Kommunalparlamente zu legen,
bedeutet eine auch politisch unzumutbare Belastung. Es milssen
Wege zu einer interessengerechten, verantwortlichen Entschei-
dungskooperation gefunden werden.

Strukturpolitik und Reserveraume

Es kann der Frage nicht ausgewichen werden, ob unser Land
die wenigen zur Verfugung stehenden industriellen GroBflachen
ihrer landesplanerischen und strukturpolitischen Funktion zu-
fihren kann. Im Rhein-Ruhr-Raum gibt es nur noch wenige indu-
strie-taugliche GroBflachen mit entsprechender Verkehrsgunst,
Verbraucherndhe und Infrastruktur einschlieBlich der 6kologi-
schen Voraussetzungen., Werden diese wenigen Flachen nicht
mit entsprechenden Baunutzbarkeiten versehen, so k&énniten
solche Unternehmen nicht mehr angesiedelt werden, die fiir die
Landesstrukturverbesserung bendtigt werden.

Die betreffenden Flachen kdnnten im Wege der Bauleitplanung
zwar keiner qualitativ anderen Nutzung zugefiihrt werden, weil
dies der Anpassungspflicht der Gemeinden nach § 1 Abs. 3
BBauG entgegenliefe; Gemeinden kdnnten aber die Verwirk-
lichung der landesplanerischen Ziele dadurch verhindern, daB
sie Uberhaupt keine Bauleitpldne (und damit auch nicht die an-
gestrebte bauliche Nutzung) flr die betreffenden- Gebiete vor-
sehen. Diese Folge kdnnte aus der Sicht des Landes und im
Interesse des Gemeinwohls nicht hingenommen werden. Ange-
sichts des allgemein mit Recht beklagten Ubergewichis der alten
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Industrie (Kohle und Stahl) brauchen wir GroBflZchen fir Chemie
und Energie und andere Wachstumsindustrien.

Zur Zeit ist in Nordrhein-Westfalen etwa die Halfte der in der
Bundesrepublik vorhandenen Kraftwerksleistungen an elektri-
scher Energie installiert. Dieser Anteil sollte gehalten werden.

GewiB ist der Wirtschaftsraum, in dem wir leben, und der Bezugs-
rahmen unserer Wirtschaiftspolitischen Entscheidungen das Bun-
desgebiet; dennoch weist die bundesstaatliche Aufgabenvertei-
lung und Finanzverfassung den Landern regional- und struktur-
politische Verantwortung zu. Ein Land von der GréBe Nordrhein-
Westfalens mit fast einem Drittel der Einwohner der Bundes-
republik darf der Aufgabe nicht ausweichen, die Wirtschafis-
struktur Gber selbstwirkende Anpassungen hinaus bewuBt und
gesteuert zu erneuern,

Die aktuelle Motivation: Energiepolitik

War meine Argumentation im Sommer 1973 in erster Linie an
strukturpolitischen Notwendigkeiten orientiert, so sind diese
Uberlegungen seit der Energiekrise zuséatzlich aktualisiert. In der
Bundesrepublik und besonders in Nordrhein-Westfalen missen
rasch zusétzliche Energieerzeugungs- und Raffineriekapazitdten
geschaffen werden. Beim Bau von Kraftwerken und Raffinerien
sind aber in den letzten Jahren erhebliche Verzégerungen ent-
standen, vor allem durch Hemmnisse bei Standortentscheidungen
und bei einigen Genehmigungsverfahren.

Bei Fortfilhrung der bisherigen Standortvorsorge- und Geneh-
migungspraxis ist noch in diesem Jahrzehnt mit einem iber die
externen Schwierigkeiten hinausgehenden ,hausgemachten®
EngpaB in der Energiedarbietung zu rechnen.
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In der Bundesrepublik wird es immer schwieriger, Standorte fiir
Raffinerien und Kraftwerke zu finden, die gleichermaBen um-
welt- und energiepolitisch geeignet sind.

Daher muB fir Raffinerie- und Kraftwerkskapazitaten zeitige, aber
auch realisierbare Standortvorsorge getroffen werden. Das kann
nur die Landesplanung. Und nur bei weit vorausschauender Pla-
nung kann eine Synthese zwischen Umweltvertraglichkeit und
energiepolitischen Notwendigkeiten erzielt werden.

Nichts niitzt aber die landesplanerische Ausweisung der Stand-
orte, wenn sie nicht durchgesetzt werden kann. Das hier ein-
zusetzende Instrument, Gber das wir nachdenken, ist das landes-
planerische ,,Planungsgebot”, genauer gesagt, die SchlieBung
einer fandesplanerischen Gesetzesliicke, denn bis auf die »un-
verplanten* Gemeindegebietsteile gilt das Anpassungsgebot be-
reits voll.

Das Planungsgebot

Notig erscheint die Erganzung der Rechtsinstitute. Das mit ge-
hérigen Sicherungen fiir die Interessen der Gemeinden und far
den Umweltschutz auszustattende Instrument sollte der Landes-
planung als der regional integrierenden Planung zugeordnet sein
und nicht Gegenstand einer neu zu schaffenden staatlichen Fach-
planung.

In den Beratungen zum Landesentwicklungsprogrammgesetz
haben alle drei Landtagsfraktionen der Landesplanung aufge-
tragen, einen Landesentwicklungsplan fiir flachenintensive GroB-
vorhaben (einschlieBlich Standorte fiir die Energieerzeugung)
aufzustellen. Damit ist das Sachanliegen in seinem Grundtat-
bestand parlamentarisch abgesichert. Nun kann aber, wie dar-
gestellt, ein solcher Landesentwicklungsplan keine unmittelbare
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Verbindlichkeit fiir die Gemeinden erlangen in dem Sinne, daB
diese verpflichtet waren, die dargesteliten Flachen in neu auf-
zustellende Bebauungspléne zu {ibernehmen.

Nach dem nordrhein-westfélischen Planungsrechtsystem wird die
Anpassungspflicht des § 1 Abs. 3 BBauG, was die Ausweisung
der Flachen anbelangt, quantitativ — und zum Teil qualitativ —
erst ndher konkretisiert durch den Gebietsentwicklungsplan. Die
Gebietsentwicklungsplanung ist verpflichtet, die in einem Landes-
entwicklungsplan dargestellten Industrieflachen zu lbernehmen.
Dies unverziiglich zu veranlassen, reichen die Rechtshandhaben
des Landesplanungsgesetzes aus.

Zu regeln ist das Gebot an die beteiligten Gemeinden, bestimmte
in Gebietsentwicklungsplanen ausgewiesene Gewerbe- und
Industrieansiedlungsbereiche in dazu neu aufzustellende Bau-
leitplane, das heiBt nicht nur in den Flachennutzungsplan, son-
dern in Bebauungspldne zu lUbernehmen. Es wird nicht daran ge-
dacht, diese Ubernahmepflicht fiir alle in Gebietsentwicklungs-
planen dargestellten Gewerbe- und Industrieansiedlungsbereiche
zu begriinden. Notwendig, aber auch gerechtfertigt, ist eine solche
Planungsverpflichtung nur flr diejenigen Gewerbe- und Indu-
strieansiedlungsbereiche, denen wegen ihrer Verwendungs-
absichten iberdrtliche landespolitische Bedeutung fiir die Ge-
samtentwicklung des Landes zukommti. Dies bedarf einer beson-
deren Feststellung. Sie sollte einer besonderen Entscheidung
der Landesregierung vorbehalten bleiben. Dies auch deshalb,
weil diese Falle nicht nur die Standortvorsorge, sondern zugleich
auch die in die Geschéftsbereiche mehrerer Ressorts fallenden
begleitenden Entscheidungen, seien es solche des Umwelt-
schutzes, der Wirtschaftspolitik und der Landesfinanzpolitik, er-
fordern.

Das erganzte Planungsgebot sollte daher — zusammengefaBt —
nur fiir solche GroBflachen gelten,
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a) die in dem Landesentwicklungsplan von der Landesplanungs-
behdrde unter Beteiligung des Landesplanungsausschusses
ausgewiesen sind, '

b) die nach Lage und Umfang durch den Gebietsentwicklungs-
plan in hinreichender Genauigkeit und unter Beteiligung der
betroffenen Gemeinden bestimmt sind und

c) fir die die Landesregierung den Zeitpunkt und das Ausma8
der Anpassungspflicht durch Beschluf3 festgelegt hat.

Man kénnte dem Gedanken nachgehen, ob ein solches Verfahren
nicht bereits nach dem Wortlaut des geltenden Landesplanungs-
rechtes zuldssig wére. Ich halte es flir rechtlich nicht abwegig,
eine solche Konstruktion zu finden; sie wiirde indes, von dem
planungsrechtlichen Grundverstandnis, das der Gesetzgebung
und Praxis zugrunde liegt, so stark abweichen, daB sie mir rechts-
und verfassungspolitisch nicht ohne gesetzliche Absicherung
statthaft erscheint.

Verfassungsrechtliche Zuldssigkeit des Planungsgebotes

Eine landesgesetzliche Vorschrift, die das erganzie Planungs-
gebot einfihrt, verstéBt nach den eingangs angestellten ein-
gehenden Untersuchungen zwischen Ortlichkeit und Uberdrtlich-
keit ebenso wenig gegen Artikel 28 des Grundgesetzes wie § 1
Abs. 3 BBauG in Verbindung mit dem bisherigen § 16 des Lan-
desplanungsgesetzes; das Planungsgebot soll nach der hier ver-
tretenen Konzeption nur zuldssig sein, wenn sich die Notwendig-
keit des durchzusetzenden Vorhabens aus seiner iberdrtlichen,
landesweiten Begriindung ergibt. Auf die Absicherung eben die-
ser Bedingung wiirde ich entscheidenden Wert legen — hier nicht
nur aus verfassungsrechilichen, sondern auch aus verfassungs-
politischen, landespolitischen und kommunalpolitischen Griinden.
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Das besondere Planungsgebot ist kein Mittel, die kommunale
Bauleitplanung im Grundsatz, in der Weite der Flache und in der
Fille der Anwendungsfalle einzuschranken. Es muB und kann
sich auf die wenigen Falle energiepolitischer, strukturpolitischer,
landeswirtschaftspolitischer Notwendigkeit beschranken, in
denen es das Landesinteresse gebietet, die begrenzt verfiigbaren
GroBflachen fiir die Umstrukturierung, Versorgung und Entwick-
lung des Landes zur Verfiigung zu stellen.

Die landespolitische Notwendigkeit bedarf dreifacher Absiche-
rung: Einmal durch die Grundiiberlegungen im rédumlichen Ge-
samtzusammenhang bei der Aufstellung des Landesentwick-
lungsplanes, der unter Beteiligung des Landesplanungsaus-
schusses aufgestellt wird.

Eine verfeinernde Uberpriifung unter Abwéagung der wirtschaft-
lichen Belange mit den Erfordernissen des Umweltschutzes er-
folgt hinsichtlich der auszuweisenden GroBflichen in den so-
dann aufzustellenden bzw. zu dndernden Gebietsentwicklungs-
planen. Hier werden nicht nur die objektbetroffenen Gemeinden,
sondern auch die Selbstverwaltungskérperschaften des gesam-
ten Planungsraumes beteiligt.

Erst als dritter Planungsschritt erfolgt die mit der Genehmigung
des Gebietsentwicklungsplanes zu verbindende oder gesondert
zu treffende Entscheidung der Landesregierung liber das termin-
lich zu prazisierende Planungsgebot.

Das Planungsgebot vor dem kommunalpolitischen Forum

Das Planungsgebot steht in der politischen Diskussion. Die Fach-
gremien der Landtagsfraktionen haben sich positiv geduBert.
Die in unserem Lande angestellten Uberlegungen haben in der
Bundesrepublik Beachtung gefunden.
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Nach einer ersten Phase ideologisch iiberzogener Bedenklich-
keiten muB die Sache mit Sorgfalt und Bedacht weiter geklart
werden. Den entscheidenden Ansatzpunkt muB die Uberlegung
bilden, ob unser Staat eine Fdderation quasi-souverédner Ge-
meinden oder eine Leistungs- und Schicksalsgemeinschaft ist.

Im foderativen System, im Verhaltnis zwischen dem Bund und
den Landern, sind die {iberzogenen partikularen Interessen und
Positionen der Lander, die wir in den ersten Nachkriegsjahren
beobachteten, Uberwunden und haben dem BewuBtsein fir die
Notwendigkeit bundesweiter Kooperation Raum gegeben. Die
MaBstabe weiten sich.

Die durch die Verwaltungsreform entstehenden gréBeren Ge-
meinden werden eher als die fritheren Klein- und Kleinstgemein-
den in der Lage sein, ihre RAume in sozialdkonomisch-siedlungs-
raumlichen Zusammenhéngen zu ordnen. Es mag sein, daB es
dann des Planungsgebotes nur als ,,fleet in being” bedarf.

Die organisatorische Neuordnung der Regionalplanung

Eine Betrachtung der aktuellen Entwicklung des Verhiltnisses
zwischen Landespolitik und Kommunalpolitik kann nicht auf die
organisatorische Neuordnung der Regionalplanung verzichten.

Am 17. Mai 1972 hat der Landtag eine von den drei Fraktionen
gemeinsam eingebrachte EntschlieBung gefaBt, daB die Regio-
nalplanung kiinftig durch Bezirksplanungsrate bei den Bezirks-
regierungen wahrzunehmen sei und daB diesen Bezirksplanungs-
rédten auch die Beratung raumbedeutsamer und strukiurwirk-
samer Planungen und Fdrderungsprogramme von regionaler Be-
deutung obliege. Die nachfolgenden weiteren interfrakiionellen
Beratungen haben diese EntschlieBung schlieBlich zu einem der
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»Eckpunkte® werden lassen, von denen die parlamentarische
Opposition ihre Mitwirkung an der Gebietsreform abhéngig ge-
macht hat.

Zusammensetzung der Bezirksplanungsrite

Staatliche Fachbehorden kommen als Mitglieder der Bezirks-
planungsrate, wenn diese bei der staatlichen Mittelinstanz er-
richtet werden, nicht mehr in Frage.

Ob neben der kommunalen auch die sogenannte funktionale
Selbstverwaltung im Bezirksplanungsrat mitwirkt, ist noch nicht
entschieden. Diese nichibehoérdlichen Krafte haben die regionale
Landesplanung sicherlich fachlich und sachlich bereichert und
zu ihrer breiten Absicherung beigetragen.

Die politische Tendenz zielt darauf, den Bezirksplanungsrat auf
kommunale Reprasentanten zu beschranken. Um in angemesse-
ner Weise der Regionalplanung auch administrative Fachkennt-
nisse zuganglich zu machen, sollen in die Bezirksplanungsrate
neben Mitgliedern der Vertretungen auch Bedienstete der Ge-
meinden und Kreise gewahlit oder berufen werden.

Unter den Alternativen, die der Zusammensetzung des Bezirks-
planungsrates zugrunde gelegt werden koénnten, verfolgen wir
eine Konstruktion, die einerseits eine groBenmaBig differenzierte
Vertretung der Kommunen, andererseits eine Représentation der
parteipolitischen Kréfteverhalinisse des Bezirks anstrebt.

Bei den von den kreisfreien Stidten und Kreisen zu wéhlenden
Mitgliedern soll auf die GrdBe der Gebietskérperschaften Riick-
sicht genommen werden, etwa auf angefangene je 250 000 Ein-
wohner ein Planungsratssitz.
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Berechnungen haben ergeben, daB es der Zuieilung von ledig-
lich einem weiteren Viertel der Immediatssatze bedarf, um die
Anpassung an den Bezirksproporz zu verwirklichen; sie soll dann
tber Listenmandate erfolgen.

Die Bezirksplanungsrite wiirden dann zwischen 20 und 40 Mit-
glieder haben.

Neueinteilung der Regierungsbezirke

Die mit nicht geringem organisatorischen und personellen Auf-
wand verbundene Installierung der Bezirksplanungsrite setzt
voraus, daB eine politische Entscheidung (ber die Anzahl und
Abgrenzung der Regierungsbezirke getroffen wird. Nachdem be-
reits der Regierungsbezirk Aachen mit dem Regierungsbezirk
Koin vereinigt wurde, stehen hier noch zwei wesentliche Fragen
bevor. Einmal wird dariber zu entscheiden sein, ob eine weitere
Verringerung der Anzahl der Bezirksregierungen verwirklicht
wird, d. h. also, ob Detmold mit Minster vereinigt wird. In dieser
Frage ist das letzte Wort noch nicht gesprochen. Ferner sind die
Regierungsbezirke so abzugrenzen, daB im Revier nur noch zwei
Regierungsprésidenten zusténdig bleiben. Auch die Forderung,
im Revier nur einen Regierungsprasidenten zu haben, wird wie-
der erhoben werden.. Ihre Verwirklichung ist nahezu ausge-
schlossen.

Leistungssteigerung der Regionalplanung

Entscheidend ist die Frage, ob die bisherige Organisation der
Regionalplanung auch die Aufgaben der Zukunft 16sen konnte.
Diese Frage wire zu bejahen, wenn die Landesplanungsgemein-
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schaften und der Siedlungsverband Ruhrkohlenbezirk der Kri-
stallisationskern flir die dort anzulagernden verwandten und er-
ganzenden, die Regionalplanung verwirklichenden Aufgaben sein
kénnten. Das war das Konzept der drei groBen regionalen
Selbstverwaltungsverbénde, wie sie das Sachverstandigengut-
achten C dargestellt hatte. Diese Losung, der auch heute noch
oder wieder mancher Landes- und Kommunalpolitiker nachhéngt,
ist aber schlieBlich von den im Lande bestimmenden politischen
Kraften abgelehnt worden. Jedermann muBte aber wissen, daB
mit der Ablehnung dieses Strukturmodells auch lber die Landes-
planungsgemeinschaften negativ entschieden war.

Die Kommunal- und die Landesverwaltung muB, das ist eines
der zwingenden Ziele der Verwaltungsreform, vereinfacht und
vereinheitlicht werden. Die Regionalplanung muB, nachdem das
Alternativkonzept des Gutachtens C verworfen worden ist, bei
der Mittelinstanz der allgemeinen inneren Verwaltung gebildet
und ihr Verwaltungsapparat in die Behorde des Regierungsprési-
denten eingegliedert werden. Fiir die Qualitat dieser Verschmel-
zung ist entscheidend, ob es gelingt, das bisher in den Landes-
planungsgemeinschaften wirkende Gewicht der kommunalen
Selbstverwaltung und ihre fachliche Qualifikation zu erhalten.
DaB dies erreichbar ist, davon bin ich {iberzeugt. Ja, durch die
zusatzlich dem Bezirksplanungsrat (ibertragenen Aufgaben wird
der regionale EinfluB der kommunalen Seibstverwaltung eher
vergréBert als geschmaélert werden. Gerade aus kommunaler
Sicht solite der bedeutende Vorteil erkannt und genutzt werden,
der darin besteht, in dem gleichen Gremium, in dem landes-
planerisch entschieden wird, auch die staatlichen Investitions-
und Forderungsprogramme zu beraten und auf sie EinfluB zu
nehmen.
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