Ruimtelijke ordening in de Bondsrepubliek
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Zonder al te veel energie te steken in
de vormgeving van nota's wordt in
Duitsland een actief ruimtelijk beleid
gevoerd. Doordat hier een relatief
groot aantal bestuurslagen bij betrok-
ken is, is een goede structuur noodza-
keliik om de afzonderlijke verant-
woordelijkheden duidelijk te maken.
Na de aandacht voor ruimtelijke orde-
ning in Belgié in het vorige nummer,
zal hieronder worden ingegaan op de
organisatie en de doelstellingen van
de planning bij onze oosterburen.

Om mijn kennis betreffende de ruimtelij-
ke ordening in de Bondsrepubliek te actu-
aliseren, verzocht ik het Bondsministerie
om mij een exemplaar van het 'Raum-
ordnungsbericht 1991 toe te zenden, een
rapport waarin de stand van zaken in de
Duitse ruimtelijke ordening weergegeven
wordt. Dit boekwerk, eenvoudig uitge-
voerd en op recyclingpapier gedrukt, ver-
schilt uiterlijk sterk van de dure en in
hoogglans uitgevoerde ‘Ruimtelijke
Verkenningen' van de rijksoverheid in

Ingewilckelde schetsen zijn geen
Nederlands voorrecht.
Uit: Riaumliches Strukturkonzept Berlin.
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Nederland. Of de Duitse ruimtelijke orde-
ning inhoudelijk net zo degelijk functio-
neert, als uit de uiterlike presentatie
blijkt, wordt in dit artikel nader bekeken.

Ruimtelijke ordening is in de Bonds-
republiek Duitsland een belangrik be-
leidsveld. Ock al is de bevolkingsdicht-
heid niet zo hoog als in Nederland, een
geintegreerd beleid is noodzakelijk om de
ruimte goed te benutten. De basis van de
ruimtelijke ordening wordt in het Raum-
ordnungsbericht 1991 als volgt geformu-
leerd: “Raumordnerisches Ziel ist es, tiber
die bestmdgliche Verteilung verschiede-
ner Raumnutzungen zu einer optimalen
Gestaltung und Entwicklung des Raumes
zu gelangen.”

De Duitse ruimtelijke ordening heeft twee
centrale uitgangspunten. Ten eerste is er
de afstemming en verdeling van concur-
rerende functies in de ruimte, of anders
gezegd het vinden van de beste plek voor
iedere functie binnen een gebied. De
tweede opdracht voor de ruimtelijke orde-
ning bestaat uit het scheppen van gelijk-
waardige leelomstandigheden in alle
Duitse deelgebieden. Daarbij moet reke-
ning worden gehouden met de heteroge-
ne ontwikkeling van de diverse deelge-
bieden. Daartoe wordt een eerste onder-
scheid gemaakt in landelijke gebieden,
stedelijke gebieden en suburbane gebie-
den.

De bestuurlike organisatie van de
Bondsrepubliek kent meer niveaus dan
die van Nederland. Behalve het Bonds-
niveau is er nog sprake van de deelstaat,
het district, de 'Kreis' en de gemeente.
Duitsland is een federale staat. Dit houdt
in, dat veel macht en bevoegdheden zijn
overgedragen aan de deelstaten. Het
gebied van de Bondsrepubliek omvat 16
deelstaten of ‘Lander’. Vijf hiervan, de

‘nieuwe’, zijn bij het verscheiden van de
DDR in 1990 aan de oude BRD toege-
voegd.

Het district is het enige niveau zonder
volksvertegenwoordiging. Op het gebied
van de ruimtelijke ordening wordt het
beleid van het district door een politiek
orgaan, de Planologische Raad, vastge-
steld.

Op lokaal niveau kent de Bondsrepubliek
twee organen: de 'Kreis’ en de ‘kreisireie’
steden, en de gemeenten. De ‘Kreis’
bestaat uit een aantal gemeenten. Op dit
bestuursniveau worden zowel bestuur-
lijke taken die boven het gemeenteniveau
liggen, als door Bondsrepubliek en/of
deelstaat gedelegeerde taken uitgevoerd.
Een gekozen volksvertegenwoordiging
bepaalt het beleid ten aanzien van de
ruimtelijke ordening van de 'Kreis’ of
gemeente.

De gemeenten vervullen in beginsel alle
in hun gebied voorkomende openbare
taken. Hiertoe heeft zij planningsbe-
voegdheid, met name op het gebied van
de bouwplanning (bestemmingsplannen).

De Bondsrepubliek heeft het recht om
een kaderwet voor de Ruimtelike
Ordening vast te stellen. Deze wet vormt
de juridische basis voor het Raum-
ordnungsprogramm  op  Bondsniveau.
Opvallend is dat in deze Wet op de
Ruimtelijke Ordening niet alleen de ver-
dere organisatie wordt vastgelegd, maar
ook inhoudelijke grondbeginselen worden
genoemd. Dit betekent dat de Bondsdag
over de inhoud van de grondbeginselen
kan meebeslissen. Inhoudelijke invulling
van het beleid door het parlement bestaat
in Nederland pas sinds de invoering van
de Planologische Kernbeslissings-proce:
dure.

De Wet op de Ruimtelijke Ordening ver-
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plicht de regeringen op bonds- en deel-
staatniveau om overleg te plegen over
basisviagen betreffende de ruimtelijke
ordening. Daarvoor is een permanente
ministersconferentie ingesteld, bestaan-
de uit ministers van Bondsrepubliek en
Deelstaten. Hun opdracht is het geven
van aanbevelingen en de verticale en
horizontale co¢rdinatie van het (nationa-
le) ruimtelijk beleid.

Daarnaast bestaat er op bondsniveau een
bij wet ingesteld adviesorgaan: het
Beraad voor de Ruimtelijke Ordening.
Leden zijn vertegenwoordigers van
gemeenten, werkgevers- en werknemers-
organisaties en deskundigen uit verschil-
lende disciplines, die op het vlak van de
ruimtelijke ordening bezig zijn.

Het laatste ‘Bundesraumordnungspro-
gramm’, het best te vergelijken met de
Nederlandse Nota's op de Ruimtelijke
Ordening, is van 1975. Het is het resul-
taat van een lang codrdinatieproces tus-
sen Bondsrepubliek en deelstaten. Doel
van dit programma is een oriénterings-
raamwerk te geven voor de boven-secto-
rale ruimtelijke ontwikkeling, op het
niveau van de Bondsrepubliek. Op dit
moment is alle energie gericht op het her-
enigingsproces, waardoor het opstellen
van het nieuwe programma vertraging
heeft opgelopen.

DEELSTATEN

De Bondswet op de Ruimtelijke Ordening
verplicht de deelstaten tot het maken van
een eigen wet op de RO. Als gevolg hier-
van is het juridische kader voor de ruim-
telijke ordening van iedere deelstaat
anders. In het volgende zal als voorbeeld

Nedersaksen worden besproken, een

deelstaat die qua oppervlakte bijna zo

groot is als Nederland en zeven miljoen
inwoners telt.

Het ‘Niedersdachsische Gesetz {iber

Raumordnung und Landesplanung

(NROG)' legt doelen en organisatie van

de ruimtelijke ordening van Nedersaksen

vast. Het bestaat uit drie componenten.

mDeel een bevat regels ten behoeve van
opstelling, inhoud en juridisch karakter
van het Landesraumordnungsprogramm

. en geeft een basis voor regionale plan-
ning en organisatie van de ruimtelijke
ordening in de regio.

WDeel twee gaat in op de organisatie van
de ‘Landesplanung’, noemt de betrok-
ken instanties en legt hun onderlinge
relatie vast.

BIn het derde deel worden de instrumen-
ten genoemd die nodig zijn om het
beleid uit te voeren.

In de nieuwe deelstaten moet men een

Juridische basis voor de Ruimtelijke

Ordening nog scheppen. Dit is nodig
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omdat in de DDR geen geintegreerde
planning plaatsgevonden heeft, maar
alleen territoriale planning zonder onder-
linge afstemming.

GOEDKEURING

In Nedersaksen ontwerpt de ‘Oberste
Landesplanungsbehorde’ het Landes-
raumordnungsprogramm, waarin  het
beleid van de deelstaat uiteen wordt
gezet. Het laatste is verschenen in 1982.
Het bestaat uit twee delen. Deel 1 omvat
de grondprincipes voor de Ruimtelijke
Ordening, en werkt deze uit in algemene
doelen voor de ontwikkeling van de deel-
staat. Dit gedeelte moet door het parle-
ment van de deelstaat goedgekeurd wor-
den, als bewijs van de betrokkenheid van
de volksvertegenwoordigers -en dus van
het volk- bij de ruimtelijke ordening. Deel
2 concretiseert deze doelen door de
benoeming van gebieden, bij voorbeeld
geschikte locaties voor grote industrie-
complexen. Voor dit deel is geen goed-
keuring van het parlement vereist, maar
wel van de regering van de deelstaat.
Grootschalige, vaak industriéle projecten,
worden door de deelstaat zelf uitgewerkt.
De lagere overheden hebben hierop geen
invloed van betekenis meer. Een voor-
beeld hiervan zijn de plannen voor de
Dollardhaven.

Ock op regionaal niveau wordi een pro-
gramma, een plan, betreffende de ruimte-
like ordening opgesteld. In Nedersaksen
vindt deze regionale planning plaats op
het Landkreisniveau. In sommige deelsta-
ten wordt ook wel op andere niveaus aan
regionale planning gewerkt. In het regio-
nale plan worden de ruimtelijke ontwik-
kelingsdoelen van de deelstaat verder uit-
gewerkt. Daarmee zijn de regionale plan-
nen het scharnier tussen het deelstaat-
plan, dat alleen algemene doelen en glo-
baal gewenste ontwikkelingen aangeeft,

en de planning op het gemeenteniveau,
die concrete locaties aanwijst.

In de nieuwe deelstaten bestaan deze
plannen nog niet. Daarom zijn de
gemeenten hier verplicht, zich aan de
principes van de bonds- en deelstaatwet-
ten te houden.

De planning op gemeenteniveau kent een
bindende (Bebauungsplan) en een niet
bindende (Flachennutzungsplan) vorm.
Kenmerkend is het sterk hiérachische
karakter van alle programma’s en plan-
nen. Zo legt het deelstaatprogramma van
Nedersaksen vast waar recreatie moet
gaan plaatsvinden. De Landkreis wvult
alleen in waar intensieve en waar exten-
sieve recreatie moet komen. Sommige
Kreisen gaan zo ver om op de linkerblad-
zijde van het regionale plan het deelstaat-
beleid weer te geven, terwijl op de rech-
terpagina de regionale uitwerking staat.

Het geheel overziend geeft het
Raumordnungsbericht een goed beeld
van de Ruimtelijke Ordening in Duitsland
op dit moment. In het rapport probeert de
Bondsrepubliek het tekort aan kennis
over en in de nieuwe deelstaten weg te
werken. De analyse vormt het belangrijk-
ste deel. Daarnaast wordt veel aandacht
besteed aan de wettelijke grondslagen
van de ruimtelijke ordening in de nieuwe
gebieden. Kenmerkend is daarbij dat dit
voor elke nieuwe deelstaat apart wordt
gedaan. Het hiérarchische karakter, dat
zo kenmerkend is voor het planningsstel-
sel van de oude Bondsrepubliek, werkt nu
slechts gedeeltelijk. Dit wordt veroorzaakt
door het feit dat men tegelijkertijd inten-
sief met planning op deelstaats-, regio-
naal- en lokaal niveau bezig moet zijn.

Ute Henkel is als planologe afgestudeerd aan de
Landbouwuniversiteit Wageningen. Dit artikel is
gebaseerd op een deel van haar doctoraalscriptie
‘Een grensoverschrijdend perspectief, Groningen-
Ostiriesland’. Deze scriptie 1s te leen bij de biblio-
theek De Hucht, Landbouwuniversiteit Wageningen.
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