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Fragen der Landesplanung in Wesifalen

Der Verwaltungsrat der Landesplanungsgemeinschaft
Westfalen tagte am 22, November unter dem Vorsitz
von Erster Landesrat Dr. Helmut Naunin im Kreis-
haus zu Wiedenbriick, um sich mit aktuellen landes-
planerischen Fragen zu befassen. Besonderes Interesse
fanden die im Auftrage der Landesregierung NW er-
arbeiteten .Vorschlige zur Strukturverbesserang fbr-
derungsbedliiritiger Gebiete*, die von Regierungsrat
Dr. Lécherbach erldotert wurden. Dabei trug der
Hauptgeschiitsfithrer der Industrie- und Handelskammer
Detmotd, Dr. Bérger, die Gesichtspunkte der Wirt-
schaft vor. Oberstadidirektor Kayser (Bocholt) be-
falte sich mit der Auswirkung auf das westmiinster-
landische Grenzland und Gewerkschaftssekretdr Hett-
wer (Minster) wiirdigte ihre Bedeutung fiir die all-
gemeine wirtschaftliche und soziale Entwicklung der
westfdlischen Kreise, die auBerhalb der industriellen
Ballungsrdume legen. Ubereinstimmend wurde die
Initiative der Landesregierung begriifit,

Im Mittelpunkt der Tagung standen Beratungen 2zur
Frage, ob Kreisplanungsstellen in den einzelnen west-
filisthen Landkreisen sinnvoll sind, welche Aufgaben
jhnen obliegen und in welcher Weise ihr organisatoti-
scher Aufbau zwedemdBig erfolgt, Der stellvertretends
Vorsitzende des Verwaltungsrates der Landesplanungse
gemeinschaft Westfalen, Oberkreisdirektor Hans
Scheele, berichtete ausfithrlich iiber die guten Er-
fahrungen, die der Landkreis Wiedenbriick mit der am
1. Januar 1960 erfolgten Einrichtung einer Kreispla-
nungsstelle gemacht hat. Sie hat, wie er betonte, eine
shervorragende Resonanz” gefunden: die kreisangehdri-
gen Stddie, die keinen eigenen Stadtplaner haben, und
die Gemeinden bestiirmen die Kreisplanung mit Auf-
trdgen, weil sie wissen, daB diese Stelle durch ihren
engen Kontakt auch mit den untersten Srtlichen Stellen
besonders geeignet ist, die planerischen Aufgaben der
einzelnen Gemeinden zu ldsen. Dabei ist wichtig, daB
die Art, in der die Kreisplanung ihre Tatigkeit ausiibt,
die Planungssouverinitit der Gemeinde voll achtet. Sie
arbeitet im Auftrage der Gemeinde, In den meisten
Féllen wird die Kreisplanungsstelle mit einer psycho-
logischen Aufgabe beginnen miissen: die Gemeinde-
vertreter und die Bevolkerung von der Notwendigkeit
der Planung zu iberzeugen, ihnen zu zeigen, ,daB siesich

durch Planung das Kleid der Zukunft schneidemn®, Zwei
Gesichtspunkte sind — dariiber war man sich auch in
der eingehenden Beratung einig — bei der Einrichtuhg
einer Kreisplanungsstelle besonders zu beriicksichtigen:

i. Sie muB in ihrer fachlichen Zustandigkeit unmittel.
bar dem Oberkreisdirektor unterstellt sein und
sollte auf keinen Fall der Baubehtrde unterstehen.

2. Die Finanzierung der Kreisplanungsstelle soll nicht
aus den Mitteln der Kreisumlage erfolgen, sondern
durch Gebiihren, die nur von den Gemeinden er-
hoben werden, auf deren eigene freie Entscheidung
hin die Kreisplanungsstelle titig wird.

Uber die Hilfe filr die Cemeinde- und Stadtplanung
hinaus hat die Kreisplanungsstelle alle Entwicklungs-
tendenzen, die sich in einem Landkreis abzeichnen, zu
koordinieren und sie in engster Zusammenarbeit mit
der Bezirks- und Landesplanung titig wird,

Der Landesplaner fiir Westfalen, Landesverwaltungs-
direktor Hans Werner, hilt die im Landkreise Wie-
denbriick getroffene Lésung fiir beispielhaft. So konne
die Kreisplanungsstelle ihrer Doppel-Funktion gerecht
werden: der Ortsplanung zu dienen und gleichzeitig
auch landesplanerische Uberlegungen zu berficksichtigen.
Wie Landesplaner Werner mitteilte, haben zwdlf west-
falische Landkreise schon eine Kreisplanungsstelle ein-
gerichtet, in vier weiteren Landkreisen ist die Einrich-
tung beabsichtigt,

Der Hauptgeschiftsfihrer des Landkreistages Nord-
rhein-Westfalen, Regierungsprisident a.D. Dr. Dell-
brigge, wies darauf hin, daB wie in Wiedenbriick
Y. a auch in den Landkreisen Armsberg, Siegen und
Soest vorbildliche Planungsarbeit geleistet wird, Als
Vertreter des Gemeindetages Westfalen-Lippe hob der
Erste Vorsitzer Amtsdirektor Meyer zu Hoberge
(Halle) den Wunsch der Gemeinden hervor, die Oris-
planung Im freien Spiel der Krifte zu belassen und den
Gemeinden freizustellen, ob sie mit der Xreisplanung
zusammenarbeiten wollen. ,Wenn die Gemeinden
spiren, daB sie bei der Kreisplanungsstelle gut auf-
gehoben sind, dann werden sle sich gern der Kreis-
planungsstelle bedienen“, sagte er. Fir die kreisange-
horigen  Stadte betonte  Stadidirektor Mainka
(Rheine), daB die Situation in den einzelnen Land-




3. Verhiltnis des Bundesbaurechies za den
benachbarten Rechtsgebieten

Aus der Beschridnkung des gegenstéindlichen Be-
reiches des Bundesbaugesetzes gegeniiber den fachlich
verwandten und sachlich benachbarten Rechtsgebieten,
wie der Bauordnung, der Landesplanung und den Bun-
des- und Landesfachplanungen folgt die Notwendigkeit
entsprechender Verzahnungen. Die daflir im Bundesbau-
gesetz entwickelten Grundsétze lassen sich — in starker
Vereinfachung — etwa folgendermafilen zusammenfassen:

1. Die im Bebauungsplan nach dem Bundesbaugesetz
getroffenen Festsetzungen iiber die Zwedkbestimmung
von Grundstiicken und {ber die Art und das MaB der
baulichen Nutzuang sind grundsdtzlich fiir die Bauaui-
gsicht bindend und bei der BEntscheidung {ibér die Bau-
gesuche zu beachten. Nur im Binvernehmen mit der
Gemeinde kann die Bauaufsichtsbehérde wvon planeri-
schen Festsetzungen abweichen oder, wenn solche nicht
vorliegen, stddtebauliche Entscheidungen im Einzelfall
treffen (3§ 29 ff).

2. Die Bauleitplanung der Gemeinden hat sich den
Zielen der Raumordnung und Landesplanung anzupas-
sen {§ 1 Abs. 3). Inhalt und Reichweite dieses Grund-
satzes sollen als eine der Kemnfragen dieses Vortrages
spédter eingehender erdrtert werden.

3. Die vorbereitende und die rechtsverbindliche Bau-
leitplanung bindet im Grundsatz auch alle #brigen
offentlichen Planungen; jedoch konnen deren Triger
im Planaufstellungsverfakren und u. U. auch noch nach
Aufstellung der Pldne widersprechen {§§ 2, 7). Das dafiir
notwendig werdende Koordinationsverfahren ist im

Bundesbaugeseiz nicht geregelt.

4. Dem Plananpassungszwang unterliegen auch die
Bauten des Bundes und der Lénder; jedodh kénnen
diese von den planerischen Festsetzungen der Gemeinde
auch gegen deren Willen abweichen, wenn die beson-
dere Zwedckbestimmung der o&ffentlichen Bauten eine
solche Abweichung notwendig macht (§ 37). Hier sind
die entsprechenden Verwaltungs- und Zustdndigkeits-
vorschriften im Bundesbaugesetz selbst getroffen.

5. Bestimmte Fachplanungen des Bundes, so diejeni-
gen aufgrund des BundesfernstraBengesetzes, des Bun-
desbahngesetzes, des Luftverkehrsgesetzes und des Per-
sonenbeférderungsgesetzes haben Vorrang gegeniiber
der gemeindlichen Bauleitplanung und unterliegen nicht
dem Plananpassungszwang. Dieselbe Prioritat ist den
landesrechilich geregelten Planfeststellungsverfahren fiir
iberdrtliche Planungen auf 'dem Gebiet des Verkehrs-,
Wege- und Wasserrechts eingerdumt, hier aber unter
dem Vorbehalt der erfolgten Beteiligung der Gemeinden
(§ 38). Die hier notwendigen Koordinationgvorschriften
bringt das Bundesbaugesetz nicht. Sie diirften in den
Bereich des Landesplanungsrechtes, soweit es sich um
Landesfachplanungen handelt, und des Bundesraum-
ordnungsrechtes, soweit &5 sich um Bundesfachplanun-
gen handelt, fallen.

Diese Ubersicht zeigt, daB teils aus Grinden der Ge-
setzgebungskompetenzverteilung, teils aus sachlich
funktionellen Griinden ein nicht unkompliziertes, zum
Teil gesetzlich auch noch nicht erschdpfend geregeltes
Verhiltnis der Uber- und Nebenordnung verschiedener
Planarten entstanden ist, zu dessen Entwirrung und
Systematisierung das Bundesbaugesetz erfreuliche An-
siitze gezeigt hat, ohne aber zu einer endgiiltigen Re-
gelung durchdringen zu kdnnen.

li. Bauleitplanung und Landesplanung
Der erste Teil des Gesetzes tragt die Uberschrift

«Bauleitplanung”. Es ist die zentrale Aufgabe, um deren
Ordnung und Erfillung es im Bundeshaugesetz geht.
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1. Begriff der Bauleitplanung

Der mit dem Bundesbaugesetz in die Rechtssprache
eingefiibrte Begriff der Bauleitplanung meint die Auf-
gabe, die bislang als Stadtplanung, Stidtebau, stidte-
bauliche Planung, Ortsplanung, Aufbauplanung be-
zeichnet wurde. Die an die Leitplanung (des nordrhein-
westfdlischen Aufbaugesetzes) sich anlehnende Wort-
bildung verzichtet bewuBt auf einen auf die Stadt ab-
gestellten Wortteil in der Uberzeugung, daB nicht nur
Stadte, sondern auch nichtstidtische dérfliche Gemein-
den der Planung bedirfen, Wie schwer es indes ist, auf
den eingebiirgerten und mit einem bestimmten Sinn-
gehalt ausgefiillten Begriff des Stidtebaus zu verzichten,
zeigt bereits die erste Zeile des Gesetzes, die die neue
Wortbildung ,Bauleitplanung” nicht anders als damit zu
erldutern vermag, dall ihr Zweck darin besteht, ,die
stéddtebauliche Entwicklung in Stadt und Land zu
ordnen®.

Kénnte bei der Verwendung des in der Praxis nodca
tiberwiegenden Begriffs ,Stddtebau” ein Bedenken
darin liegen, daB die unerwilnschte Vorstellung eines
zu engen, ndmlich etwa nur auf die Stidte beschrénkten
Anwendungsbereiches entstehe, so kénnte der — be-
reits von der Rechtssprache vereinzelt verwandte — Be-
griff der ,Ortsplanung” die unzutreffende Vorstellung
n&hren, daB es der hier in Rede stehenden Planung
obliege, den Ort als Ganzes in der Gesamtheit seiner
LebensduBerungen zu planen.

Nun aber ist auch der vom Gesetz gewdhlte Begriff
der Bauleitplanung nicht frei von jeder Gefahr einer
MiBachtung. Gemeint ist der auf den baulichen Bereich
abgestellte Wortbestandteil, Keinesfalls beschrinkt sich
die Bauleitplanung des Bundesbaugeseizes auf gine
Bauplanung. Das stellt schon § 1 Abs. 1 des Gesetzes
klar, der neben der baulichen ganz allgemein die
-sonstige Nutzung der Grundstlicke” zum Aufgaben-
bereich der Bauleitplanung z#hlt. Der Katalog der in
der Planung zu beriidesichtigenden Gesichtspunkte in
§ 1 Abs. 4 und 5 verdeutlicht es: mdgen die dort ge-
nannten ,Wohnbediirfnisse wund die ',Eigentumsbil-
dung” nur durch bauliche MaBnabmen zu erfiillen sein,
so sind gewiB zur Erfiillung der dbrigen materiellen
Planungsziele viele andere als bauliche Vorkehrungen
erforderlich, so fiir die ,sozialen und kulturellen Bediirf-
nisse der Bevdlkerung, ihre Sicherung und Gesundheit”,
fir die ,Erfordernisse und Bedirfnisse des Gottes-
dienstes, der Wirtschaft, der Landwirtschaft, des Ver-
kehrs, der Verteidigung, des Natur- und Landschafts-
schutzes®. SchlieBlich belegen die §§ 6 und 9 mit ihren
Vorsdhriften iiber die zuldssigen Planinhalte daB die
Bauleitplanung nicht nur eine Leitplanung fir das
Bauen ist. Immerhin aber kommt in dem so gewdblten
Begriff nicht zu Unredit zum Ausdruck, daf die Herbei-
flihrung einer baulichen Ordnung das zentrale Anliegen
der Bauleitplanung ist, zu dessen sachlicher Erfiillung
eine ganze Anzahl nicht primér baulicher Gegensténde
zu erfassen ist.

2. Begriffliche Abgrenzung zwischen Bauleitplanung
und Raumordnung {Landesplanung}

Diesem Vortrag ist besonders die Dariegung des Ver-
haltnisses zwischen der Bauleitplanung und der Landes-
planung aufgegeben. Der Versuch einer begrifflichen
Abgrenzung ist nicht nur begriffssystematisch interessant,
sondern von hervorragendem rechtlichem Interesse, vor
allem im Blide auf die rechte Handhabung der Gesetz-
gebungs- und Verwaltungskompetenz.

Die Auseinandersetzungen um eine sinnvolle Ab-
grenzung zwischen der Raumordnung und Landes-
planung einerseits und der Bauleitplanung ({friiher
Stddtebau und Ortsplanung} andererseits, ist so alt, wie
die moderne Praxis jemer beiden Tatigkeitsbereiche
selbst. In der ersten Phase der Raumordnung (bis 1945)
versuchte man eine Abgrenzung mit der Formel, dafl die




mébglicht werde. Nach der erwidhnten Vorschrift sollen
gemeinsame Fldchennutzungspléne insbesondere dann
aufgestellt werden, wenn ErschlieBungsanlagen einer
Gemeinde auf das Gebiet einer benachbarten iiber-
greifen. Bei der im Interesse einer sauberen Funktions-
abgrenzung zwischen Ortsplanung und Regionalplanung
geboten erscheinenden strengen Auslegung bleibt das
Instrument des gemeinsamen Flichennntzungsplanes der
Bauleitplanung zugehdrig. Er ist nicht ein Instrument
Uberdrtlicher Raumplanung, sondern ein solches der
technisch und sachlich gebotenen Gemeindenachbar-
schaftsplanung. Aber auch solche engere Auslegung des §3
des Bundesbaugesetzes wiirde bei heutiger Anwendung
und ohne die Absicht einer Umgehung dazu geeignet sein,
gewisse moglicherweise noch der Regionalplanung zu-
gehodrige Aufgabenbereiche mit Instrumenien der Bau-
leitplanung zu erfillen. Ein solcher Erfolg wire nicht
beklagenswert, Ein sachlicher MiBibrauch wiare durch den
Genehmigungsvorbehalt, dem u a. gerade
die Wahrung der ibergeordneten Gesichispunkte ob-
liegt, auszurdumen. Wenn so aus eigener kommunaler
Initiative eine verniinftige Ordnung gréBerer Riume er-
folgen wiirde, so konnte sich hier das Prinzip der fakti-
schen Prioritdt gemeindenachbarlicher Planungskoordi-
nation erweisen, welche dann sozusagen stellvertretend
Regionalplanung betreiben wiirde, bis — in Fortent-
wicklung des Prinzips der planerischen Selbstverwal-
tung — die Porderung kommunaler Prioritdt auf dem
Gebiet der Regionalplanung durch die dann allein
berufene Landesplanungsgesetzgebung auch rechilich
gesichert wird.

4. Der Planungsverband nach § 4:
Organ der Bauleitplanung oder der Regionalplanung?

" Der Planungsverband bewegt sich in der Gestalt, in
der er nach manchen grundlegenden Verdnderungen
seine gesetzliche Regelung in § 4 gefunden hat, auf der
Grenzscheide zwischen Bauleitplanung und Regional-
planung.

Urspriinglich — nach den Vorschligen des Kommis-
sionsentwurfs und der Regierungsvorlage — sollte es
sich um ein Instrument der innerdrtlichen Planungs-
koordination zwischen einer Gemeinde und den be-
teiligten Fachplanungsbehdrden handeln. In den Parla-
mentsberatungen fielen zunlchst die auf den ortli-
chen Anwendungsbereich abgestellten Beschrinkungen.
SchlieBlich wurde die ,Raumordnung” als einer der
Griinde fiir eine Zwangsverbandsbildung eingefiigt. Dem
Wortlaut nach lieBe sich der Planungsverband des § 4
ohne Zweifel fiir Aufgaben der Regionalplanung ver-
wenden, womit das Bedenken einer Kompetenziiber-
schreitung ausgelést werden koénnte. § 4 des Bundes-
baugesetzes wird aber verfassungskonform ausgelegt
werden miissen, d. h, beschrénkt auf die der Bundes-
gesetzgebung unterstehende Ortliche Bauleitplanung,
allenfalls im Sinne gemeindenachbarschaftlicher Planung,
nicht aber im. Sinne einer der Bundesgesetzgebung ver-
schlossenen Regionalplanung als unterster Stufe der
Landesplanung.

5. Die Bindungskrait der Ziele der Raumordnung
und Landesplanung filr die Bauleitplanung

Der Planungshoheit der Gemeinden, zu der sich der
Bundesgesetzgeber mit entschiedener Kompetenz be-
kannt hat, sind Grenzen gesetzt, die in der Natur eines
sinnvollen Planungsprozesses und in der Gliedstellung
der Einzelgemeinden im staatlichen Gesamtorganismus
ihren Grund haben. Das Gebot, die gemeindliche Orts-
planung der iiberdrtlichen und {dbergeordneten Planung
einfiigen, hat m, E. {ibergesetzlichen Rang., Unter einem
solchen Vorbehalt steht die gemeindliche Ortsplanungs-
hoheit, auch wenn das Gesetz dazu geschwiegen héitte,
Allerdings ist diese Bindung nach ihrer Art, ihrem Um-
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fange und ihren Voraussetzungen der gesetzlichen Ge-
staltung durchaus zuganglich. Die Formulierung des
§ 1 Abs. 3 war umstritten. Im Kern ging es um die
Frage, ob bereits ,Erfordernisse”, also u. U, erst noch
festzustellende Notwendigkeiten, oder nur ,Ziele¥, also
bereits erarbeitete und festgelegte Vorstellungen bin-
dend sein sollten. Der Gesetzgeber hat sich fiir die
letzte der beiden Alternativen und somit dafiir ent-
schieden, daB eine derartige Bindung nur insoweit be-
stehen kann, als die Ziele der Landesplanung von den
dafiir zustdndigen Organen, sel es in einem geregelten
férmlichen Verfahren, sei es auf andere Weise hin-
reichend konkretisiert und auf die Wahrnehmung uber-
geordneter Belange begrenzt sind, Dennoch bleiben
viele Pragen offen, insbesondere die.nach der ver-
fahrensrechtlichen Koordination; mit dem Inkrafttreten
der Bauleitplanungsvorschriften treten namlich die dem
Aufbaurecht zugehorigen Verfahrensvorschriften insbe-
sondere jene in Art. 3 der I. DVO auBer Krait, Aus ver-
fassungsrechtlichen Griinden sah sich der Bundesgesetz-
geber an einer entsprechenden Verfahrensvorschrift ge-
hindert. M. E. bleiben damit die Verfahrens- und Koordi-
nationsvorschriften fiir das Verhdltnis zwischen Bauleit-
planung und Landesplanung der Landesgesetzgebung
iiber die Landesplanung iiberlassen. (Jedoch besitzt der
Bund nach den Zustandigkeitsgutachten des Bundesver-
fassungsgerichts die Kompetenz, das Verhiltnis der
Plane verschiedener Art und Stufen zueinander bundes-
gesetzlich zu regeln. Eine solche Regelung kénnte even-
tuell spéter im Rahmen des noch ausstehenden Bundes-
raumordnungsgesetzes erfolgen.)

Ein wirksames verfahrensrechtliches Koordinations-
instrument besteht allerdings in Gestalt der Plan-
genehmigungspflicht.

6. Der Genehmigungsvorbehalt als verfahrensrechtliches
Koordinationsinstrument

Das Bundesbaugesetz unterstellt die gemeindlichen
Bauleitplane der staatlichen Genehmigung (§§ 6, 11).
Nach dem Geseizeswortlaut 148t der Genehmigungsvor-
behalt nur die Rechtsaufsicht zu, Jedoch ist der letzte
Zweifel daran, ob der Gesetzesworilaut nicht triigt, noch

‘nicht zum Schweigen gebracht. Denn zu jenen Vor-

scuriften, deren Respektierung im Rahmen des Genehmi-
gungsverfahrens gepriift werden soll, gehéren auch die
des § 1 in seiner Ganze. Die Lektire dieser Bestimmun-
gen unter denen die auf das Verhaltnis zur Ranm-
ordnung abgestellten noch relativ klar erscheinen, zeigt,
dafB die dort aufgestellten Gebote, etwa jene, die sozialen
und kulturellen Bediirfnisse der Bevdlkerung zu respek-
tieren, so weite Spielrdume zulassen, so sehr von un-
mdglich zu fixjerenden Prognosen abhingig, so wenig
einer juristischen Subsumtion zugénglich sind, daB ent-
weder eine konkretisierbare Rechisbindung iiberhaupt
zu leugnen und damit der Genehmigungsvorbehalt zur
Form entleert wurde oder aber die durch den Gesetzes-
wortlaut ausgeschlossene Uberpriffung im Ermessens-
spielraum dennoch stattfindet. Dem Sinne des Gesetzes
wird allein eine Auslegung gerecht, die die gemeind-
liche Planungshoheit mit allein jenen Begrenzungen
respektiert, die sich aus der Einfiigung in Uberértliche
Zusammenhénge ergeben. Hier hat das Landesplanungs-
recht den rechien Weg und die richtigen Instrumente
zur Feststellung der Uberértlichen Notwendigkeiten zu
finden. Hier haben Staat und Gemeinden miteinander
zu wirken. Hier miissen die Gemeinden die Einschaltung
des Staates dulden. Das Genehmigungsverfahren ist der
Punkt, an dem sich, wenn Einsicht und Verhandlung
nicht zur Verstdndigung gefiihrt haben, mit den Mitteln
des Rechtes die Zueinanderordnung durchgesetzt werden
kann. Indem § 6in Abs, 3 Auflagen bei der Genehmigung
zuldBt, wird die Staatsbauaufsicht zu positiver Mitverant-
wortung umgestaltet,
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