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L Einleitung

Die grundsitzliche Notwendigkeit staatlicher Planung wird heute wohl kaum
mehr bestritten, wenn auch derzeit nach der Euphorie Ende der 60er , Anfang der
70er Jahre eher eine Phase der Planungsmudigkeit bzw. Nachdenklichkeit vor-
zuherrschen scheint?. Planung iibernimmt im 6ffentlichen Sektor jene Aufgabe,
die der Markt - bzw. Preismechanismus im privaten Sektor inne hat, namlich fir
eine bestimmte Ressourcenallokation zu sorgen. Wihrend allerdings die Alloka-
tion im privaten Sektor automatisch ablauft, bedarf das Allokationsinstrument
"offentliche Planung” erst einer geeigneten Ausgestaltung, um als Selektions-
und AusschluBmechanismus dienen zu kénnen und dadurch die Struktur staatli-
cher Aktivitit zu bestimmen?. Diese Selektions- und Ausschlufunktion wire
uberflissig, stiinden den 6ffentlichen Aufgaben nicht generell knappe Ressourcen
gegeniiber. Die Anforderungen an sie erhohen sich indessen noch durch den heute
zunehmend knapperen Ressourcenspielraum?®, dem immer ausgedehnteren Beté-
tigungsfeld des Staates und den damit steigenden Interdependenzen zwischen
den einzelnen Aktivitaten?®. Zwar existieren dementsprechend eine Vielfalt von
Planungen im éffentlichen Sektor - Verkehrsplanung, Krankenhausbedarfspla-
nung, Schulentwicklungsplanung usw. -, die erwidhnten Interdependenzen ver-
langen jedoch, im Gegensatz zu einem Nebeneinander dieser Einzelpline, in nor-
mativer Hinsicht ein Planungssystem, das deren gegenseitigen Abhingigkeiten
Rechnung triagt®.

Bei Einfiilhrung der mehrjahrigen staatlichen Finanzplanung im Jahre 1967
glaubte man, sie konne als "Regierungsprogramm in Zahlen"® die Funktion ei-
ner solchen umfassenderen Planung ibernehmen. Nachdem sich diese Hoffnung

1) So z. B. Becker-Marx 1980, S. 10; Béckenforde 1972, S. 429 f.; Erbguth 1980, S. 1, Hogefor-
ster/Lutzky 1981, S. 217; Wille 1980a, S. 592.

Vgl. Wille 1980a, S. 593 f.; Wille 1983b, S. 3.

3) Knappe Ressourcen kénnen auch die Planung selbst betreffen, vgl. Lindemann/Sieverts
1975,S. 160 f.

4) So bei Erbguth 1980, S. 7, Hifner 1972, S. 97; Lindemann/Sieverts 1975, S. 160 f. Vgl.
auflerdem Kappert 1980, S. 87; Weyl 1969, S. 469 ff.

5) Vgl. bei Baars/Baum/Fiedler 1976, S. 1 ff.; Erbguth 1980, S. 1; Heigl 1973, S. 89; Wille
1980a, S. 616 fT.

Bundesministerium der Finanzen 1967, S. 106.

2

-

6
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aber zwischenzeitlich nicht erfiillte”, wurden von Plianen der Raumordnung und
Landesplanung ausgehend Versuche unternommen, ein sog. "integriertes Pla-
nungssystem” zu schaffen®. Die Raumordnung bildet eine typische Planungsauf-
gabe?, deren Ziele derzeit einen Bedeutungswandel in Richtung gesellschaftspoli-
tischer Ziele erfahren!?). Begrenzt man diese Plane aufierdem raumlich auf ein
Bundesland, so sind die Aufgabenstellungen dort, und wenn auch nur mittelbar,
i.d.R. raumwirksam!?, ganz abgesehen davon, daB ex post alle vom Staat veraus-
gabten Mittel in bestimmte Ridume flieBen. Diese Arbeit beschiftigt sich deshalb
mit den sog. "Landesentwicklungsplinen bzw. -programmen”, die in einzelnen
Bundeslindern entstanden. Ihr Umfang, wie ihn § 5 Abs. 2 Satz 1 Bundesraum-
ordnungsgesetz (BROG) als Minimum vorschreibt, stellt zwar keine umfassende
Planung dar, ihr tatsachlicher Inhalt geht aber oft weit dariiber hinaus und ver-
folgt die Absicht, Aufgaben- und Ressourcenplanungen zu integrieren. Da in den
Planungen der Linder, wie oben erwiahnt, die Aufgabenbereiche meist raumli-
chen Bezug aufweisen, konnte man erwarten, da8 tatsiachlich nicht nur eine
"Teil”-integration von Raum- und Finanzplanung, sondern dariiber hinaus die
Integration aller Ressourcenplanungen und einer Aufgabenplanung betrieben
wird'?,

Die grundlegende Literatur von Frido Wagener zur Problematik einer "integrier-
ten Landesentwicklungsplanung” stammt schon aus den friihen 70er Jahren!¥,
sie gab jedoch wesentliche AnstoBe zu dieser Arbeit. Daneben entstand eine Rei-
he von Schriften zum Problemkreis Raumordnung/Landesplanung bzw. Landes-

7

~

Vgl. hierzu Hogeforster/Waterkamp 1975, S. 397 f.; Ossenbiihl 1974, S. B 40 {I.; Wille 1976,
S. 440fT.;
Schon eine Erweiterung um rdumliche Aspekte wirft Probleme auf, vgl. Blumenberg 1977,
S. 408 ff.

Eine Zwischenstellung nimmt der Vorschlag Molters ein (Molter 1975), aus einer Verknip-
fung der Finanzplanung mit raumplanerischen Elementen ein umfassenderes Planungssy-
stem zu entwickeln, dem jedoch immernoch die Mdngel einer Finanzplanung anhaften wiir-
den. So Beus 1978, S. 187 f.

Zumindest in der Bundesrepublik, vgl. David 1983, S. 287.

Vgl. hierzu ausfihrlich Schrader/Wolff 1983, S. 140 f.; Thoss 1983, S. 2; Weyl 1983, S. 264;
Wolff/Hogeforster 1982, S. 599.

11) Sobei Beus 1978, S. 181; Comes/Struff 1980, S. 99.
12) Vgl. First/Hesse 1981, S. 40; Hogeforster/Waterkamp 1975, S. 397 f.; Wahl 19781, S. 271.
13) Wagener 1970a, 1970b, 1972a, 1973, 1975a.

8
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entwicklungsplanung, deren Autoren sich auf die reine Darstellung dieser Pla-
nungssysteme beschrinken und sie meist unter typisch rechtswissenschaftlichen
Fragestellungen problematisieren!¥. Die nicht rechtswissenschaftlich orientierte
Literatur beschiftigt sich lediglich mit einer sog. "rdumlichen Entwicklungs-
planung” und konnte deshalb zu der hier behandelten Thematik nur ansatzweise
beitragen!®. Umfangreicher, aber durch die andersgearteten Probleme einer
Kommune kaum auf Lianderebene zu iibertragen, sind inzwischen die Veroffentli-
chungen zur Stadtentwicklungsplanung'®. Eine Vielzahl von Abhandlungen be-
schéaftigt sich mit einzelnen, speziell inhaltlichen Problemen einer Landespla-
nung!? und 148t damit das ibergreifende Anliegen dieser Arbeit auBler acht,
namlich den Interdependenzen éffentlichen Handelns im Planungsbereich Rech-
nung zu tragen. Lediglich Wahl'® bemiihte sich in jingerer Zeit, diese Zusam-
menhiinge anhand der Landesentwicklungsplanung ausfiihrlich darzustellen.

Um grundlegende leistungsfahige Elemente solcher Planungssysteme auf Lan-
derebene herauszuarbeiten, mochten wir aus zwei Griinden die Planungen Hes-
sens, Bayerns und Niedersachsens heranziehen. Erstens erscheinen sie bei
Durchsicht der einschligigen Literatur unter Integrationsaspekten als sehr weit
entwickelt'?. Zweitens erheben sie selbst den Anspruch, mit ihren Integrations-
bemiihungen sehr weit vorzudringen:

"Mit der Politik der Landesentwicklung als umfassender gesellschaftspolitischer Aufgabe war
Hessen bei dem in allen Bundeslandern Anfang der siebziger Jahre zu beobachtenden Ubergang
von der vorwiegend flichenbezogenen Planung zu einer umfassenden, die Raum- , Fach- und Fi-

nanzplanung integrierenden Entwicklungsplanung am weitesten fortgeschritten. Der LEP wurde
zur Grundlage der integrierten Landesentwicklungsplanung, die auch fiir andere Bundesldnder

14) So z. B. Beus 1978, Erbguth 1975 und 1980, Niemeier 1976, Ossenbiithl 1974. Vgl. hierzu
auch First/Hesse 1981, S. 3.
Ein Grund hierfiir mag darin liegen, da8 in den Landesplanungsstiben meist Juristen an-
zutreffen sind, so Geissler 1969, S. 103; vgl. auch Wettmann 1972, S. 80.

15 v Hierzu gehdren z. B. Blumenberg 1977 und Brésse 1975.
16) Aus neuerer Zeit z. B. Arend 1982; Buhr/Pauck 1981; StraBer 1981.

17) V. a. in der Reihe "Informationen zur Raumentwicklung” z. B. die Artikel von Baestlein/
Wankerl 1981, Naylor 1981, Naylor/Turke 1982, Schliebe 1983, Schulz-Trieglaff 1982.

Bezeichnenderweise allerdings eine rechtswissenschaftliche Habilitationsschrift, vgl.
Wahl 1978 I und II.

19) So z. B. die Darstellungen bei Beus 1978, S. 44 ff.; Ossenbiihl 1974, S. B 43; Wahl 1978 II,
S. 117 ff.; Wille 1980a, S. 617.

~
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und den Bund richtungsweisend war”2%),

"Das von der Bayerischen Staatsregierung im Landesentwicklungsprogramm gesteckte Ziel, al-
len Biirgern bestmdgliche, in Stadt und Land méglichst gleichwertige Lebensbedingungen zu
schaffen, erfordert den koordinierten Einsatz aller staatlichen und kommunalen Aktivitaten”2D,

"Die Mittelfristige Planung des Landes Niedersachsen ... verbindet die Landesentwicklungspla-
nung mit der mittelfristigen Finanzplanung des Landes ... . Die langfristige Planung des Landes-
Entwicklungsprogramms wird dabei unter Einbeziehung neuer Erkenntnisse in zeitlicher, sach-
licher, finanzieller und regionaler Sicht konkretisiert und mit der Finanzplanung auf einen Fiinf-
jahreszeitraum abgestimmt”22),

Zur empirischen Analyse der Planungssysteme dieser drei Bundeslinder wird
anschlieBend zunéchst ein idealtypisches Konzept einer "integrierten Landesent-
wicklungsplanung” entworfen. Ihm liegen zwar die generellen Integrationspro-
bleme einer 6ffentlichen Planung zugrunde, es betont jedoch mit den hier gewihl-
ten Schwerpunkten mehr die spezifischen Aspekte, die sich aus dem raumplane-
rischen Ursprung der Landesentwicklungspline ergeben. Dieses Konzept einer
"integrierten Landesentwicklungsplanung” liefert auch die Ansatzpunkte fiir die
nachfolgende problemorientierte Darstellung und Analyse der drei realen Pla-
nungssysteme. Der letzte Teil der Arbeit zielt darauf ab, aus der vorangegange-
nen Analyse zwar kein ausdifferenziertes offentliches Planungssystem zu ent-
wickeln, aber jene leistungsfihigen Planungselemente herauszuarbeiten, die in
anderen Planungssystemen Anwendung finden kénnten.

20) HESSEN 80, Heft 6, S. 34.
21) Landesplanung in Bayern, S. 13.
22) Mittelfristige Planung 1974-1978, S. 3.



II. Von der Raumplanung zur integrierten Entwicklungsplanung

Das zentrale Anliegen dieses Abschnitts besteht darin, als Grundlage fiir die em-
pirische Analyse der realen Planungssysteme ein idealtypisches Konzept einer
sog. "integrierten (Landes-)Entwicklungsplanung” (iEP) zu entwerfen. Da sich
die hier betrachteten Planungssysteme aus den gemif8 § 5 BROG und den jeweili-
gen Landesplanungsgesetzen (LP1G) aufzustellenden Raumordnungsplidnen bzw.
-programmen entwickelten, erscheint es sinnvoll, vorab auf den inhaltlichen Um-
fang einiger anderer "Planungsbegriffe” einzugehen. Erst darauf aufbauend soll
anschlieflend als Paradigma eine integrierte Entwicklungsplanung konzipiert
werden. Eine solche Vorgehensweise bietet sich auch deshalb an, weil iiber die
inhaltliche Ausgestaltung der Entwicklungsplanung, trotz einer inzwischen
recht eindeutigen Terminologie, jedoch allgemein noch Uneinigkeit herrscht?®.
Zu Meinungsverschiedenheiten trug wohl bei, da8 es fiir diese aus der Raumord-
nung/Landesplanung weiterentwickelte Planungsform keine (einheitlichen) ge-
setzlichen Regelungen gibt. Das fihrte dazu, daB im Augenblick einerseits eine
Fiille von "Entwicklungspldnen bzw. -programmen” existieren, die sich jedoch in-
haltlich wesentlich unterscheiden und auf der anderen Seite ganz unterschiedlich
bezeichnete Pline einander in der Ausgestaltung dhnlich sind??.

Mit der Abgrenzung der Begriffe "Raumordnung”, "Raumplanung”, "Landespla-
nung”, "Entwicklungsplanung”(EP) und "integrierte Entwicklungsplanung”
(iEP) mochten wir deshalb einer méglichen Verwirrung durch diese Begriffsviel-
falt vorbeugen. Die in der Literatur haufig getroffene Unterscheidung zwischen
"Plan” und "Programm” - allerdings auch hier nicht immer identisch?® - wird im
folgenden nicht iibernommen. Beide Begriffe stehen vielmehr synonym nebenein-
ander, da auch die Planungspraxis in dieser Hinsicht wenig differenziert.

23) Vgl. Wahl 19781, S. 259.
Noch 1970 wird der Begriff "Entwicklungsplanung” im HDRR unter dem Stichwort
"Entwicklungslander” aufgefiihrt, vgl. auch Heigl 1973, S. 87.

Vgl. die Zusammenstellungen bei Brésse 1975, S. 255 fT.; Roesler/Stiirmer 1975, S. 34 f;
Wagener 1972a, S. 34 f. So auch Wahl 19781, S. 259.

Schifers macht diese mangelnde Einheitlichkeit in der Terminologie sogar fiir Probleme
bei derPlanverwirklichung verantwortlich, vgl. Schifers 1982, S. 238.

Zu Definitionen von "Plan” und "Programm” z. B. Blumenberg 1977, S. 167 f.; Erbguth
1975, S. 45; Heigl/Hosch 1973, Art. 1, Rdnr. 39; Niemeier 1976, S. 58; Wille 1976, S. 431;
Wille 1980a, S. 597.
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IL.1. Raumordnung - Raumplanung - Landesplanung.

Stellvertretend fiir viele dem Sinn nach identische Definitionen des Begriffes
"Raumordnung” sei an dieser Stelle die von Heigl aufgefiihrt, der darunter "die
gesamte staatliche Tatigkeit, die zur bestmoglichen Entwicklung des Landes ent-
sprechend einem geordneten Leitbild beitriagt”?® versteht. Dieser Raumord-
nungsbegriff deckt inhaltlich zwei Aspekte ab: Raumordnung bedeutet Gestal-
tung des (von selbst nicht optimalen) Verhaltnisses zwischen Gesellschaft, Wirt-
schaft und Raum?” und sie umfaBt alle staatlichen Aktivitaten, die diese ge-
wiinschte Raumordnung herbeifiihren sollen?®. Ein Instrument, das dem Staat
zur Erfillung seiner Raumordnungsziele zur Verfiigung steht, ist die Raumpla-
nung?, die, sofern sich ihr Wirkungsbereich auf ein Bundesland beschrinkt, als
"Landesplanung” bezeichnet wird und nach dem jeweiligen Landesplanungsrecht
geregelt ist’®. Raum- bzw. Landesplanung stellt damit einen Teilbereich der
Raumordnungpolitik dar. Die GroBe des durch sie abgedeckten Ausschnitts hangt
allerdings entscheidend davon ab, wie umfassend man den Begriff der Landespla-
nung versteht3?,

Bis Mitte der 60er Jahre beschrinkte sich die rdumliche Planung (zumindest

26) Heigl 1976, S. 2; dhnlich Erbguth 1975,S. 5 f.

Die typische Raumordnungsliteratur bezeichnet diese Definition als "dynamisch”, im Ge-
gensatz zur statischen Auffassung, nach der Raumordnung (oder auch "réumliche” Ord-
nung, so Wahl 19781, S. 17) den jeweiligen tatsdchlichen Zustand eines Raumes beschreibt.
Vgl. Bielenberg/Erbguth 1979, K § 1, Rdnr. 42; Erbguth 1975, S. 5; Heigl/Hosch 1973,
Art. 1, Rdnr. 3.Da sich im ékonomischen Sprachgebrauch mit den Begriffen "statisch” und
"dynamisch” andere Vorstellungen verbinden, wollen wir eine solche Unterscheidung in
diesem Zusammenhang nicht anwenden.

27) Soz. B. Miiller, G. 1970, Sp. 2460; d4hnlich Heigl/Hosch 1973, Art. 1, Rdnr. 4.

28) Synonym wird gelegentlich der Begriff "Raumordnungspolitik” verwendet, vgl. die identi-
sche Definition bei Brésse 1975, S. 1 und die Definitionen bei Bielenberg/Erbguth 1979,
K §1,Rdnr. 43, 44, Wah1 19781, S. 17.

29) Soz.B. Erbguth 1975, S. 5 (FN 9); Schmidt-ABmann 1972, S. 122; Wahl 19781, S. 17.
Andere Instrumente wiren danach Infrastruktur- oder Investitionspolitik, aber auch z.B.
Subventionsgesetze. Vgl. Bielenberg/Erbguth 1979, K § 1, Rdnr. 44.

30) So bei Erbguth 1975, S. 6; Heigl 1976, S. 2; Wahl 19781, S. 18.
31) Vgl. Bielenberg/Erbguth 1979, K § 1, Rdnr. 48.



groBtenteils) auf eine sog. "Negativplanung”¥?, die nicht beabsichtigte, gesell-
schaftliche Prozesse im Raum im Sinne einer aktiven Gestaltung zu beeinflussen.
Vielmehr zielte die nur rahmensetzende, tiberfachliche Raumplanung lediglich
darauf ab, schiadliche Entwicklungen abzuwehren und eine erwiinschte Entwick-
lung zu erméglichen, indem sie vorausschauend eine bestimmte Flachennutzung,
d.h. eine Raum- und Siedlungsstruktur, festlegt3®. Pline und Programme, die die
Landesplanungsbehérden zu diesem Zweck erstellten, lassen daher auch die Fra-
gen offen, ob und wenn, von wem, wann und mit welchen Mitteln die darin vorge-
sehene Nutzung des Raumes iiberhaupt verwirklicht werden soll3%.

Mit Inkrafttreten des BROG vom 8.4.1965 vollzog sich auch offiziell ein Wandel
im Verstindnis der Raum- bzw. Landesplanung. Nach § 3 Abs. 1 gelten die Vor-
schriften des BROG bei "Planungen und sonstigen Mafnahmen, durch die Grund
und Boden in Anspruch genommen oder die raumliche Entwicklung eines Gebie-
tes beeinflufit wird (raumbedeutsame Planungen und Manahmen)”. Diese Be-
stimmung dehnte den Inhalt raumlicher Planung von der reinen Flachennut-
zungsplanung (der sog. raumbeanspruchenden Planung) auf alle Tatigkeiten aus,
die Flachen beanspruchen und/oder durch ihre inputs bzw. outputs die Entwick-
lung eines Gebietes beeinflussen (wollen)3%. Zur Raum- bzw. Landesplanung zih-
len seitdem nicht mehr nur die Festlegung von Raum- und Siedlungsstrukturen,
sondern auch alle raumbedeutsamen Elemente verschiedener Fachplanungen,
z.B. raumwirksame o6ffentliche Investitionen (vor allem Infrastrukturinvestitio-
nen), Subventionen und sonstige Férdermanahmen3®. Der Einsatz dieser raum-
bedeutsamen 6ffentlichen Instrumente nimmt neben der bloBen Koordination der
Fachplanungen auf ein rdaumliches Strukturziel hin, tatsiachlich EinfluB auf die

32) Niemeier 1972, S. 12. Vgl. auch Beus 1978, S. 2. Die Bezeichnung als Raumplanung ”im
engeren Sinn” ist identisch mit dieser Negativplanung. Vgl. Blumenberg 1977, SS. 19, 23;
Fahnemann 1980, S. 13.

33) Daher auch die gelegentlich verwendeten Bezeichnungen "Freihalteplanung”, "Flachen-
nutzungsplanung”, "Anpassungsplanung”, "Auffangplanung”, "Ordnungsplanung”, "Pas-
sivplanung”. Vgl. hierzu z. B. Beus 1978, S. 2 fI.; Ernst 1973, S. 81 f.; FeuBner/Wagner 1969,
S. 220f.; Ossenbihl 1974, S. B 31; Spehl 1981, S. 97, Wagener 1970a, S. 47; Wagener 1970b,

S. 94; Wagener 1973, S. 15f.; Wah1 19781, S. 251 f.
34) Wagener 1970b, S. 94; Wagener 1973, S. 16; Wagener 1975a, S. 139.

35) Vgl. Blumenberg 1977, S. 63; Farst/Hesse 1981, S. 1; Wahl 1978 I, S. 217 f.; zum Begriff
"raumbedeutsam” ausfiihrlich David 1982, S. 43 fT.

36) So bei Blumenberg 1977, S. 19; Ernst 1973, S. 81 f.; Heigl 1976, S. 5, Wah1 19781, S. 217 f.

-~



Verwirklichung von Zielen und kann Entwicklungen initiieren bzw. steuern, so
daB sich zu Recht in diesem Fall von einer "Aktiv- oder Positivplanung”3” spre-
chen l4aBt. Denkt man an den Gestaltungsgedanken, der fiir die Definition des
Begriffes Raumordnung so wesentlich war, ist es nicht verwunderlich, da das
BROG nun nicht mehr die Raumplanung, sondern die "Raumordnung und Lan-

desplanung” regeln méchte3®,

In Anlehnung an die oben getroffenen Unterscheidungen soll im folgenden nur
von Raumplanung die Rede sein, wenn es sich um die bloBe Festlegung einer zu-
kunftigen Flachennutzung handelt, wihrend mit den Begriffen "Raumordnung
und Landesplanung” immer der Gestaltungsgedanke verbunden wird. Pline bzw.
Programme, die in Erfiillung des BROG 1965 und der jeweiligen LPIG entstan-
den, streben entsprechend der obigen Definition eine konkrete Entwicklung von
Verhiltnissen im Raum an, soweit diese im Einflubereich des 6ffentlichen Sek-
tors liegt. Sie verfolgen damit den Gestaltungsgedanken, der der Raumordnung
und Landesplanung immanent ist. Sie lassen jedoch weiterhin Angaben dariiber
vermissen, zu welchem Zeitpunkt und in welcher Reihenfolge Mafinahmen ver-
wirklicht und wie sie finanziert werden sollen®®. Fiir diese Plane/Programme
prigte Wagener den (kritischen) Begriff der "Ende-offen-Planungen”?, denen
Zeit- und Finanzbezug fehlt, die deshalb keine Fristen fiir die (Zwischen-)Zielver-
wirklichung und keine Priorititen kennen. Steht aber den Zielvorstellungen kein
finanzieller Rahmen gegeniiber, so besteht die Gefahr unrealistischer Planinhal-
te, deren Verwirklichung dann an der mangelnden Finanzierbarkeit scheitert4’.
Ist zudem fiir die Verwirklichung der Ziele kein Zeithorizont gesetzt, bereitet

37
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Niemeier 1972, S. 12; Wahl 1978 1, S. 251 {.; vgl. auch Blumenberg 1977, S. 24; Fahnemann
1980, S. 14 f.

So auch Heigl 1976, S. 1 f.: "Der Begriff der Raumplanung erweist sich fiir die Landes- und
Regionalplanung als zu eng, weil bei ihm die Rauminanspruchnahme einseitig betont
wird.” Auch er empfiehlt stattdessen, von "Raumordnung und Landesplanung” zu spre-
chen, wenn der Gestaltungsgedanke nicht untergehen soll. Teilweise wird entsprechend
der Begriff "Raumplanung im weiteren Sinne” verwendet, vgl. Blumenberg 1977, S. 23;
Fahnemann 1980, S. 13.

Vgl. Pih1 1979, S.16; Wahl 19781, S. 253.
Wagener 1972a, S. 51, Wagener 1975a, S. 139.

Vgl. Beus 1978, S. 189; Heigl 1973, S. 86; Roesler/Stirmer 1975, S. 44 f.; Splitt 1980, S. 66;
Wagener 1970b, S. 96; Wagener 1972a, S. 51; Weyl 1969, S. 478; Wille 1976, S. 455 f.; Wille
1980a, S. 617.
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nicht nur die Abschitzung des Finanzrahmens Schwierigkeiten, es eriibrigt sich
auch eine Erfolgskontrolle??. Fehlende zeitliche und finanzielle Aspekte verhin-
dern nicht zuletzt eine (implizite) Priorititenbestimmung, die beziiglich der opti-
malen Wirkung von Mafinahmen zur Erreichung einer gewiinschten Entwick-
lung in sachlicher, raumlicher und zeitlicher Hinsicht zu treffen wire®®.

IL.2. Entwicklungsplanung

Aus den Mingeln der eben erwiahnten Pline/Programme der Raumordnung und
Landesplanung entwickelten sich die Vorstellungen iiber den Inhalt einer ande-
ren Planungsform, die die Literatur allgemein mit dem Begriff "Entwicklungs-
planung”(EP) belegt*. Sie soll ihren Entwicklungszielen einen Zeitraum zur
Verwirklichung vorgeben, die Reihenfolge der Verwirklichung festlegen und die
finanziellen Ressourcen in die Planung einbeziehen. Damit trigt sie auch zur ho-
rizontalen Koordination der staatlichen Fachplanungen bei* und ist, im Gegen-
satz zur Raumordnung und Landesplanung, vor allem bei interdependenten Auf-
gaben das "wirksamere Instrument zur Bewiltigung der Zukunft”*®,

Im Vorgriff auf das Konzept einer iEP mochten wir betonen, daB sich die Zielpla-
nung im Falle der Entwicklungsplanung auf rein raumordnerische Aufgaben be-
schrankt, die an raumlichen Disparitiaten und der Schaffung gleichwertiger Le-

~

42) So Beus 1978, S. 189; Wagener 1970b, S. 96, Wagener 1972a, S. 51.

43) Vgl.z. B. Beus 1978, S. 190; Wagener 1972a, S. 51, Weyl 1969, S. 478.
Eine explizite, programmatisch fundierte Prioritatenliste eriibrigt sich dadurch nicht. Vgl.
Wille 1976, S. 433; Wille 1980a, S. 598.

Wer den Begriff gepragt hat, war nicht festzustellen. Zu den ersten, die ihn verwendeten,
gehérten jedoch Weyl 1969 und Wagener 1970b.

Wir wollen uns bei der Darstellung der Inhalte einer EP bewuft kurz fassen, da sie als eine
Vorstufe zum Konzept der iEP anzusehen ist. Diese wird anschlieBend ausfihrlich darge-
legt und greift alle wesentlichen Charakteristika nochmals auf.

45) Diese Definition findet sich z. B. bei Beus 1978, S. 17 u. S. 189 ff.; Bielenberg/Erbguth 1979,
K § 1, Rdnr. 9 u. 10; Erbguth 1980, S. 12; Wagener 1970a, S. 47, Wagener 1970b, S. 93;
Weyl 1969, S. 477 ff.

- Wagener 1970a, S. 47, Wagener 1970b, S. 93.

44

-~

46

~



10

bensbedingungen in verschiedenen Regionen ansetzen*”. Daher findet man - als
Abgrenzung zur iEP - auch hiufig die Bezeichnung "raumliche Entwicklungspla-

nung”*®,

[1.3. Integrierte Entwicklungsplanung

Das Konzept einer sog. "integrierten (Landes-)Entwicklungsplanung” (iEP), das
hier der Analyse realer Planungssysteme zugrunde liegen soll, 148t sich von zwei
Seiten her aufbauen. Die Anforderungen an diesen Planungstyp miissen einmal
dem allgemeinen theoretischen Konzept einer integrierten Planung geniigen. Die
Vorstellungen, die hinter einer iEP stehen, lassen sich jedoch ebenso aus den spe-
zifischen, praktischen Problemen herleiten, die die Entwicklung aus der raumli-

chen Planung mit sich bringt. Wie oben erwihnt, wollen wir uns vorrangig dem
zweiten Weg zuwenden. Der theoretische Hintergrund einer "integrierten Pla-
nung” soll nur deshalb zu Beginn kurz gestreift werden, um zu verdeutlichen, da
sich alle spater angefiihrten spezifischen Integrationsfragen unter theoretischen
Aspekten hierauf zurickfithren lassen.

Dem Gedanken einer integrierten 6ffentlichen Planung liegt ein weiter Pla-
nungsbegriff zugrunde, der alle Planungstrager und nahezu den gesamten Ent-
scheidungsproze8 umfaBt?, Dies bedeutet, daB sich der PlanungsprozeB aus den
einzelnen Phasen Diagnose/Prognose, Zielbildung, Manahmeplanung und Kon-
trolle zusammensetzt®, Im Gegensatz zum sog. dezisionistischen Planungskon-
zept’!’ sind diese Planungsschritte bei einer integrierten Planungsform aller-
dings nur theoretisch zu isolieren und durch vielfaltige Vor- bzw. Riickkopplun-

47) Typische Ziele sind z. B.: ausreichende Infrastrukturausstattung in zumutbarer Entfer-
nung; Schaffung und Erhaltung von Arbeitsplitzen; Steigerung der Attraktivitat landli-
cher Raume; Verhinderung negativer Wanderungssalden. Vgl. z. B. Brésse 1975, S. 84;
First/Hesse 1981, S. 20 ff.; Schroder/Wolff 1983, S. 140 f.; Wolff/Hogeforster 1982, S. 599.

48) Erbguth 1975,S. 198 f.; Wagener 1970a, S. 47, Waterkamp 1975, S. 644.
49) Vgl. Wille 1976, S. 459; dhnlich Wegelin 1978, S. 10 f.

50) Sobei Wille 1976, S. 459f.;
Die Planungsphasen kénnen noch tiefer untergliedert werden, so z. B. bei Wagener 1970a,
S. 51, der 12 Phasen anfiihrt. Ahnliche Charakterisierung von Planungsprozessen bei Os-
senbiih! 1974,S.B 36 f.

Vgl. Wille 1976, S. 457 f.

-~ o~
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gen miteinander verbunden. So verstanden ist 6ffentliche Planung "ein perma-
nenter Proze8 mit nur undeutlicher Markierung von Abschnitten. Es besteht kei-
ne streng zeitliche Abfolge; Uberlappungen und Riickkopplungen sind das Ubli-
che”%?, Aber nicht nur hinsichtlich des (technischen) Ablaufs der Planung ist von
Integration zu sprechen. Integration erweist sich auch in der Sache als notwen-
dig, da meist stark interdependente Aufgabenbereiche beziiglich ihrer Ziele und
der beanspruchten Ressourcen einer Abstimmung bedirfen, um utopische Wiin-
sche zu vermeiden, die eine von der Ressourcenplanung isolierte Aufgabenpla-
nung erzeugen kann. Dies begiinstigt PlanungsmiBerfolge ebenso, wie der fehlen-
de programmatische Bezug rein ressourcenorientierter Querschnittsplanungen
und eine mangelnde Integration dieser Ressourcenplanungen untereinander,

Als Folge dieses in dynamischer Sicht "permanenten” Planungsprozesses entste-
hen vielfaltige Integrationsaspekte und ein gesteigerter Koordinationsbedarf, de-
nen die 6ffentliche Planung vor allem unter folgenden Aspekten gerecht zu wer-
den hat5¥:

(1) Integration von Basiseinheiten (Referate), ressortinternen Planungsabteilun-
gen und Ressortspitze

(2) Integration von Ressort und interministerieller Planungabteilung

(3) Integration supranationaler Entscheidungseinheiten, Bund, Lander, Gemein-
den und Parafisci

(4) Integration von Exekutive und Parlament

(5) Integration verschiedener Querschnittsplanungen (Ressourcenquerschnitts-
planungen, Aufgabenplanung, konjunkturpolitische Steuerung)

(6) Integration von Querschnitts- und Fachplanungen der Ressorts

(7) Integration von lang-, mittel- und kurzfristigen Planungen

(8) Integration von Planung, Vollzug und Kontrolle

52) Wagener 1970a, S. 50; so auch Bullinger 1982, S. 465; FeuBiner/Wagner 1969, S. 220; Wille
1976, S. 456 fI. Ernst 1973, S. 82 fordert deshalb, von "integrierender” Planung zu spre-
chen. :

53) Vgl. z. B. Roesler/Stiirmer 1975, S. 8, Wahl 19781, S. 5 f.; Wegelin 1978, S. 10; Wille 1976,
S.444f. u. S. 464 f.; Wille 1980a, S. 605.

54) Als weiterer Grund kommt hinzu, daB sich Planungsprobleme i.d.R. nicht mit der Zustén-
digkeitsabgrenzung decken.
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(9) Integration programmatischer, analytischer und informatorisch-organisato-
rischer Aspekte

(10) Integration allokativer, distributiver und stabilisierungspolitischer Wirkun-
gen der Planungsinstrumente

(11) Integration 6konomischer, soziologischer, politischer Faktoren®®.

Obwohl sich die spatere Analyse nicht einer an diese Aufzihlung angelehnten
Vorgehensweise bedient, lassen sich jedoch alle im folgenden angesprochenen
Planungsprobleme durchaus einem dieser elf Punkte zuordnen.

Eine iEP soll sich - Gber die (raumliche) Entwicklungsplanung hinaus - an allen
gesellschaftspolitischen Aufgaben des offentlichen Sektors orientieren®’. Der
Raumfaktor deckt hierbei nur noch einen Teilbereich der Planung ab, der als Mit-
tel zur Zielerreichung anzusehen ist’”. Raumliche Planung beriihrt um so mehr

die gesamten 6ffentlichen Aufgaben, je kleiner der Planungsraum gewéhlt wird.
Zwischen der auf Bundesebene und derjenigen auf Gemeindeebene nimmt die
Landesplanung eine Zwischenstellung ein, bei der die raumbezogene Planung
schon einen grofien Teil der zu bewiltigenden Aufgaben erfaft’®. Hinzuzufiigen
wiren dann lediglich die (fehlenden) Bereiche, die nicht bzw. nur mittelbar raum-
bedeutsam sind, wie z.B. Gesetzgebungsprogamme und eine Reihe nichtinvesti-
ver MaBnahmen®. Dariber hinaus orientiert sich die Raumordnungspolitik als
"Entwicklungs-"politik zunehmend nicht mehr an rein quantitativen, 6konomi-
schen Wachstumszielen, auch sie tendiert heute vielmehr zur Betonung qualita-
tiver, immaterieller Wohlstandsziele und schliagt damit einen Weg ein, der in
typischen gesellschaftspolitischen Zielen miindet®. Erst mit der Beriicksichti-
gung aller Aufgaben auf Landesebene besteht auch die Moglichkeit, explizite

55
56,

~

So beispielhaft aufgezihlt bei Wille 1976, S. 464.

So eigentlich schon Wagener 1970b, S. 98; Weyl 1969, S. 476. Ebenso Erbguth 1975, S. 92;
Zimmermann 1979, S. 13.

Niemeier nennt die iEP deshalb "Gesamtentwicklungsplanung”, Niemeier 1976, S. 20. Vgl.
auch die Definition "Landesentwicklungsplanung” bei Fiirst/Hesse 1981, S. 1.

Vgl. Ruckstuhl 1976, S. 105; Schréder/Wolff 1983, S. 23.
Vgl. Beus 1978, S. 181; Ernst 1973, S. 81.
So Beus 1978, S. 181 f. Ahnlich Comes/Struff 1980, S. 74.

Dies ergibt sich aus einem Trendszenario, das die PROGNOS AG im Auftrag des Bundes-
ministers fir Raumordnung, Bauwesen und Stiddtebau durchfiihrte. Schroder/Wolff 1983,
S. 140 ff. Vgl. auch Thoss 1983, S. 2; Wolff/Hogeforster 1982, S. 599.

-~
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Priorititen bzw. Posterioritidten zu setzen, durch die sich die Bedeutung einer
Aufgabe gegeniiber allen anderen ausdriickt®’’. Eine so verstandene Aufgaben-
planung sollte sich, schon im Interesse einer Erleichterung der Integration von
Vollzug und Kontrolle in die Planung, um konkrete Ziele (sog. "objectives”)
bemiihen, die eine Operationalisierung und Evaluation erméglichen®?. In diesem
Zusammenhang sei jetzt schon angedeutet, daB hierbei das Konzept sozialer Indi-
katoren, wenn es sich um die Beriucksichtigung nicht-6konomischer Kategorien
handelt, groBe Bedeutung erlangen kann%®,

Fiir eine iEP wird desweiteren gefordert, sie solle - im Gegensatz zur beschriebe-
nen Raumordnung und Landesplanung - die tatsiachliche Durchfiihrung der Mag-
nahmen vorsehen bzw. vorbereiten®). Neben der Bemithung um konkrete Ziele
setzt dies zunéchst eine sachliche Prazisierung und Operationalisierung der an-
gestrebten Ziele voraus. Letztere kommt vor allem in der Angabe konkreter Maf-

nahmen bzw. der Integration von Planungen und Mainahmen der Fachressorts
zum Ausdruck, da nur dort die notwendigen detaillierten Probleminformationen
vorhanden und nur diese Stellen fiir die spiatere Durchfilhrung zustindig sind®®.
Daneben muB eine zeitliche Konkretisierung der langfristigen Planung erfolgen,
die fiir die Zielerreichung (einschlieSlich der von Teilzielen) einen Zeitrahmen
festlegt, damit zu festen Zeitpunkten eine Kontrolle einsetzen kann®®. Zuletzt ist

von einer auf Durchfiihrung angelegten iEP zu verlangen, da8 sie die urspriingli-
che Raumplanung miteinbezieht und so fiir eine raumliche Prazisierung ihrer
Vorstellungen sorgts”. Hierdurch wird beriicksichtigt, da "Raum” eine knappe
Ressource darstellt, deren Nutzung sog. raumliche Organisationsmittel koordi-
nieren, und daf} bestimmte MaBnahmen in verschiedenen Gebieten unterschied-

61
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Vgl. Wegelin 1978, S. 120 f. u. S. 126 f.; so auch Wille 1976, S. 440.
Implizit erfolgt eine Schwerpunktbildung iiber knappe Ressourcen, die zwar limitieren, je-
doch nicht allein entscheidend sein sollen,vgl. Bshret 1976, S. 168.

Vgl. hierzu die Ziel-Mittel-Hierarchie bei Wille 1980b, S. 138 f.
Vgl. Wille 1976, S. 460 fT.; Wille 1980a, S. 605 fT.; Wille 1980b, S. 133 ff.
Diesen Aspekt betont vor allem Wagener 1972a, S. 51; Wagener 1973, S. 34.

Vgl. Kappert 1978, S.2; dhnlich D’Alleux 1982, S. 135; Erbguth 1975, S. 92; Wagener
1972a, S. 51; Wagener 1973, S. 34; Wille 1976, S. 465.

Vgl. Wagener 1972a, S. 51, Wagener 1973, S. 34.
Vgl Wahl 197811, S. 128.
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liche Wirkungen zeigen kénnen. Dies driickt sich in der Planung durch Regionen-
einteilung und Formulierung von Teilzielen bzw. -maBnahmen fiir diese aus®®.

Nicht zuletzt sollte sich eine iEP - im Gegensatz zur Raumordnung/Landespla-
nung und teilweise auch zur raumlichen Entwicklungsplanung - bemiihen, neben
der knappen Ressource "Raum” auch die Bereitstellung und Verwendung ande-
rer (knapper) Ressourcen in die Planung mit einzubeziehen. Hierzu gehéren im
offentlichen Sektor nicht nur finanzielle Ressourcen, sondern auch personelle und
organisatorische Ressourcen, wie auch die zunehmend bedeutenderen ¢kologi-
schen Ressourcen®®. Da durch die Beanspruchung jeder einzelnen Ressource In-
terdependenzen zu den anderen entstehen, kann die fehlende Integration der Res-
sourcenplanungen mit der Aufgabenplanung innerhalb einer iEP und unterein-
ander zu PlanungsmiBerfolgen fiihren. Die iEP darf sich somit nicht allein auf die
Beriicksichtigung finanzieller und raumlicher Aspekte beschranken®,

Wahl charakterisiert eine integrierte Entwicklungsplanung im Vergleich mit
den anderen erwihnten Planungstypen deshalb wie folgt:

-nicht bo8 Auffang- oder Anpassungsplanung, sondern gesellschaftsgestaltende
und -verindernde, aktivsteuernde Planung,

-nicht bloB Negativ-, Freihalte- oder Begrenzungsplanung, sondern Positivpla-
nung,

-nicht blo8 Bereitstellungsplanung, sondern durch Vollzugsinstrumentarium
auch auf Verwirklichung ausgehende Planung,

-nicht blo8 Zielplanung, sondern auch die zeitliche und finanzielle Verwirkli-
chung sowie die verwaltungsmagige Durchfiihrung mitumfassende Programm-,
Investitions- und MaBnahmeplanung™’,

68) So Wahl 197811, S. 128; Wegelin 1978, S. 95.

69) Vgl. Becker 1973, S. 135 fT., Bielenberg/Erbguth 1979, K § 1, Rdnr 58, Waterkamp 1974,
S.21f., Wille 1980a, S. 617

70) Vgl. Waterkamp 1975, S. 642, Wille 1976, S. 464 f., Wille 1980a, S. 617
Siehe auch schon FN 53).

71) Wahl 19781, S. 251 f.
Hier fehlt explizit eigentlich nur die Forderung nach Beriicksichtigung aller Ressourcen-
planungen. Vgl. auch Kdnig/Schimanke 1980, S. 111
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In Anlehnung an die bisherigen Ausfithrungen soll Schaubild 1 die wesentlichen
Unterschiede der angesprochenen Planungstypen nochmals tbersichtsartig zu-
sammenfassen.

Schaubild 1: Grundlegende Merkmale der verschiedenen Planungstypen

Konkretisierung der Plane
Zielsystem
sachlich zeitlich raumlich finanziell
raumlich, tuberfachliche '
Ra:tr‘r:‘pla- rahmen- - . Raumstruk- -
9 setzend turierung
Raumord- raumbe-
nungund deutsame, Raum- -
Landespla- o meist inve- strukturie-
nung raumlich | stive MaB- rungund
gestaltend nahmf,n' raumliche
Entwick- aus fachli- Elemente der .
- i a
lungsplanung crhe??hgre\ ja Fachbereiche J
Raumstruk-
) investive, turierung und
integrierte schgaefi(sa"oli- nichtinve- Regionali-
Entwick- tisd? stive MaB- ja sierung der ja
ngsplaning | gestiena | Tahmen Matiaahimen
reiche

Das beschriebene, idealtypische Konzept einer "integrierten (Landes-)Entwick-
lungsplanung” stellt hinsichtlich seiner integrativen Funktion zweifellos hohe
Anspriiche. Die Vielschichtigkeit der Probleme und die damit verbundene Infor-
mationskomplexitit, die dieses Planungssystem losen soll, 148t erwarten, daB in
der Praxis eine Bewiltigung der angedeuteten Koordinations- bzw. Integrations-
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vielfalt nicht, oder jedenfalls nur unvollstindig erfolgt’?. Es ist deshalb auch kei-
neswegs beabsichtigt, die Qualitit eines realen Planungssystems ausschlieBlich
an seiner Nihe zu dem oben entworfenen theoretischen Konzept zu messen. Da
meist schon positiv ins Gewicht fallt, wenn im Rahmen 6ffentlicher Planung
tiberhaupt “entwicklungsplanerische Anstrengungen”™’ zu verzeichnen sind, soll
die iEP zunichst nur die Ansatzpunkte liefern fiir die Fragestellung, inwieweit in
der Realitit mit diesen "Anstrengungen” Planungsprobleme gelost wurden oder
werden kénnen.

Nach einer kurzen Darstellung des Aufbaus der drei Planungssysteme soll sich
ihre Analyse unter Integrationsaspekten vor allem an folgenden Punkten orien-
tieren:

- Bietet schon die Verzahnung im organisatorischen Aufbau Voraussetzungen fiir
eine iEP?

- Gibt es Elemente in diesen Planungssystemen, die auf eine Integration von Auf-
gabenplanung, Operationalisierung, Durchfilhrungsplanung (d.h. raumlicher,
sachlicher und zeitlicher Konkretisierung der operationalen Ziele) und Kontrol-
lehindeuten?

- Wird der Beschriankung, die der Zielplanung durch knappe Ressourcen verschie-
dener Art auferlegt ist, durch die Bemithung um Integration von Ressourcenpla-
nungen in die Programme Rechnung getragen?

Um die Komplexitit dieser Zusammenhinge zu reduzieren, finden mehrere
Aspekte nur am Rande Beriicksichtigung. Die im Rahmen der offentlichen Pla-
nung entstehenden Koordinationsprobleme erstrecken sich auf die vier Bereiche
interne, externe horizontale, externe vertikale und externe Koordinierung™. Wir
wollen hier hauptséichlich die interne Koordination, namlich die zwischen den an
der Planung beteiligten Ressorts des jeweiligen Landes betrachten. Nicht erortert
wird hier die externe horizontale Koordinierung sowohl uber binnendeutsche
Landergrenzen als auch tber die Staatsgrenzen hinweg, obgleich diese selbstver-

72) Hierauf weist auch Wegelin 1978, S. 40 f. hin.
73) SoWahl 197811, S. 157.
74) Sodie Unterteilung bei Roesler/Stirmer 1975, S. 8.
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standlich zu fordern ist und auch teilweise stattfindet”. Desweiteren bleibt die
externe vertikale Koordination, die einen wesentlichen Aspekt in einem foderali-
stisch aufgebauten Staat darstellt, nur angedeutet™ und die externe Koordinie-
rung zwischen staatlichen und privaten Planungen spielt, da hier vorwiegend die
Planung als Allokationsinstrument innerhalb des 6ffentlichen Sektors betrachtet
wird, ebenfalls nur am Rande eine Rolle™.

Da sich diese Arbeit mit allokativen Planungsproblemen beschaftigt, soll auf die
Beriicksichtigung der konjunkturpolitischen Steuerung als Querschnittsplanung
verzichtet werden. Zweifellos kann eine fehlende konjunkturelle Absicherung der
iEP zu einem Defizit an 6ffentlichen Leistungen fiihren™. Ihre Einbindung in die
iEP wiirde jedoch vermutlich die Integrationsanforderungen vorerst tiberschrei-
ten. MaBnahmen konjunkturpolitischer Steuerung stehen im Rahmen der offent-
lichen Planung zwar durchaus zur Diskussion, ihre Verbindung zur iEP jedoch
nur im Sinne negativer Koordination, um zwischen den Grundsatzen der iEP und
der konjunkturpolitischen Steuerung Zielkonflikte zu vermeiden. GroBe Bedeu-
tung fir die Anwendung bestimmter Planungssysteme besitzt unbestritten ihre
Implementierung. Eine falsche Implementationsstrategie kann den Erfolg eines
integrierten Planungssystems, auch wenn es von der Konzeption her gelungen
ist, in Frage stellen”. Wir wollen dennoch auch diese Problematik groBteils
aufler acht lassen und nur Einzelfragen daraus im Kontext mit anderen Pla-
nungselementen analysieren®”, da sich inzwischen mit der Implementationsfor-
schung ein separater Wissenschaftszweig gebildet hat®’. Zudem scheint in allen

75) Im Zusammenhang mit dieser Problematik dominieren in der Literatur rechtliche Fragen,
wie z. B. im Hinblick auf die Ausgestaltung verschiedener Organisationsformen der Zu-
sammenarbeit. Hierzu sei auf die Literatur verwiesen, z. B. die Verdffentlichungen der
Akademie fir Raumforschung und Landesplanung, Bande 91, 100, 121, 148; Bleicher 1981,
Erlwein 1981; Ernst 1968; Malchus 1975 u. 1978; Niemeier 1976; Schldgel 1982.

76

=

Erbguth vermutet, da8 die vertikale Koordination zwischen einzelnen Fachplanungen kei-
ne grioBeren Probleme beinhaltet, vgl. Erbguth 1980, S. 8.

7

-

Thre mangelhafte Ausgestaltung fiihrt jedoch in einigen Zielbereichen tatsachlich zu Pro-
blemen, vgl. Bullinger 1982, S. 469.

78) Vgl. hierzu ausfl’ihrlich.Wille 1976,S.464 u. S. 470 f.; Wille 1980a, S. 604 u. S. 617.
79) Vgl Wille 1976, S. 473 f.

80) Die Frage entsprechender Fachkrafte zum Beispiel, die eine iEP bewiltigen kénnen,
spricht Teil V an.

81) Vgl. z. B. Mayntz 1980; Wollmann 1980.

- -
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drei betrachteten Lindern die Landesentwicklungsplanung gut aufgenommen
worden zu sein. Die Tatsache, da HESSEN ’80 derzeit nicht fortgeschrieben
wird, liegt offensichtlich an den liangst iiberholten Grundannnahmen des Pro-
gramms und an der Schwierigkeit, einen so umfangreichen Plan, bevor ihn die
Wirklichkeit wieder iiberholt, auf den aktuellen Stand zu bringen. "Niedersach-
sen 1985” ist aus einem weiteren Grund aus der Diskussion verschwunden. Hier-
fiir zeichnete wohl der 1976 erfolgte Wechsel von der durch Ministerprisident
Kubel gefiihrten SPD/FDP-Regierung, unter der das Landesentwicklungspro-
gramm entstanden war, zu einer von Ministerprasident Albrecht geleiteten CDU/
FDP-Regierung verantwortlich®?,

Die Diskussion der iEP erfolgt auerdem unabhingig von moglicherweise entste-
henden rechtlichen Problemen, da, wie eingangs erwahnt, hierzu bereits eine
Fiille juristischer Schriften existieren. Allerdings mochten wir nicht verschwei-
gen, daB hiufig eine rechtliche Bindung auch fiir diese Planungsform gefordert
wird, die iiber die im BROG und in den LPIG festgelegte hinausgeht®. Da eine
solche integrierte Planung sowieso ohne den guten Willen aller Beteiligten nicht
zustande kommen kann, erscheint uns die derzeitige relative Unverbindlich-
keit®® der iEP in diesem Zusammenhang jedoch zweitrangig.

82) Seit den Wahlen 1978 bildet in Niedersachsen die CDU alleine die Regierung.
83) Vgl.z. B. Wahl 19781, S. 263.

84) Im Vergleich zur Raumordnung und Landesplanung, die das BROG und die jeweiligen
Landesplanungsgesetze regeln, finden sich fiir weitergehende Planungskonzepte keine ge-
setzlichen Bestimmungen.
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III. __Aufbau und Organisation realer Planungssysteme

IIL.1. Uberblick iiber die realen Planungssysteme

II1.1.1. Hessen

Die Landesentwicklungsplanung Hessens ist in ein Planungssystem eingebettet,
das sich zusammensetzt aus

(a) dem Landesraumordnungsprogramm (LROPr),
(b) dem Landesentwicklungsplan (LEP) und
(c) den regionalen Raumordnungspléanen (rROPI).

Rechtliche Grundlage fiir alle drei Teile bildet das hessische Landesplanungsge-
setz (hessLP1G) i.d.F. vom 1.6.1970, dessen letzte Anderung am 15.10.1980 er-
folgte®®, Es enthalt vor allem institutionelle und verfahrenstechnische Vorschrif-
ten zu den drei genannten Planungsinstrumenten, die nach § 1 Abs. 1 hessLP1G
eine "den sozialen, kulturellen und wirtschaftlichen Erfordernissen entsprechen-
de Raumordnung” schaffen sollen.

(a) Das Landesraumordnungsprogramm wurde mit Gesetz vom 18.3.1970 festge-
stellt und zuletzt 1980 geéindert®). Es enthilt nach § 2 Abs. 2 hessLPIG :

-im Teil A die raumpolitischen Grundsitze, die bei allen MaBnahmen, die die
Gesamtentwicklung des Landes beeinflussen, zu beachten sind,

-im Teil B die Bestimmungen, die fiir die Aufstellung der regionalen Raumord-
nungsplédne gelten.

Ohne hier ausfithrlicher auf seine inhaltliche Ausgestaltung einzugehen, 1at
sich das LROPr danach als typisches Programm einer Raumordnung und Landes-
planung, wie sie oben definiert wurde, bezeichnen. Dies bedeutet, dafl das LROPr
zwar Vorstellungen iber die Entwicklung von Verhiltnissen im Raum vermit-
telt, aber keine Hinweise auf die konkrete Verwirklichung dieser Ziele - sei es

85) Hessisches Landesplanungsgesetz vom 4.7.1962 (GVBL. I, S. 311) i.d.F. vom 1.6.1970
(GVBL. 1, S. 360) mit Anderungen vom 28.1.1975 (GVBL. I, S. 19), vom 24.6.1978 (GVBI. I,
S. 396) und vom 15.10.1980 (GVBL. I, S. 377).

86) Gesetz iiber die Feststellung des Hessischen Landesraumordnungsprogramms und zur
Anderung des Hessischen Landesplanungsgesetzes (Hessisches Feststellungsgesetz) vom
18.3.1970 (GVBIL. I, S. 265) mit Anderung vom 24.6.1978 (GVBI. [, S. 396) und vom 15.10.
1980 (GVBI. I,S.377), Art. 3.
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zeitlicher, sei es finanzieller Art - enthilt. Es wird deshalb im Rahmen unserer
empirischen Analyse nur eine untergeordnete Rolle spielen.

(b) Der LEP wird nach § 3 Abs. 1 hessLPIG durch BeschluBl der Landesregierung
festgestellt und anschlieBend dem Landtag zugeleitet. Dies geschah fiir den der-
zeit letzten LEP, den "Landesentwicklungsplan HESSEN’80” am 27.4.1971
durch die vom damaligen Ministerprasidenten Osswald gefithrte SPD/FDP-
Regierung®?. § 3 Abs. 2 hessLPIG legt dessen (Mindest-)Inhalt fest. Er soll vor
allem enthalten:

-eine Darstellung der vorhandenen und der anzustrebenden Raumstruktur des
Landes und

-die staatlichen Fach- und Investitionsplanungen, die der Verbesserung der
Raumstruktur des Landes dienen sollen.

Diese rechtlichen Regelungen tber den Inhalt deuten im Sinne der obigen Defi-
nitionen also allenfalls auf eine Ausgestaltung als rdumliche Entwicklungspla-
nung hin. Dieser Eindruck wird noch dadurch unterstutzt, daB Teil A des LROPr
als "auf lange Sicht aufgestellte Ziele der Landesplanung und raumpolitische
Grundsitze” und Teil B als "Gesichtspunkte, die bei der Aufstellung der regiona-
len Raumordnungspline zu beachten sind”® dem LEP eingegliedert wurden.
Beabsichtigt war mit dem LEP HESSEN’80 jedoch ein umfassender gesellschafts-
politischer Entwicklungsplan®®, der in seiner Intention der oben entworfenen iEP
nahe kame.

Neben den erwihnten beiden Teilen des LROPr enthilt der LEP gemafl den
gesetzlichen Vorschriften, eine Darstellung der Siedlungsstruktur und der zen-
tralen Orte, die planerischen Raumgliederungen, Entwicklungstendenzen von
Bevélkerung und Wirtschaft als Grundlage fiir die raumbedeutsamen Planungen

87) Der LEP entstand mit der Absicht, zwei Planungsbereiche zu verkniipfen, nimlich die
Raumordnung und die Investitionsplanung (den sog. "GroBen Hessenplan” von 1965), vgl.
Hiifner 1970, Sp. 1202.

88) HESSEN '80, Heft 1, S. 1-6 bzw. S. 85-92.

89) ""HESSEN’80’ ist ein Landesentwicklungsprogramm, das die Absichten und Zielvorstellun-
gen der Landesregierung in den Bereichen der Investitions-, Raumordnungs- und Gesell-
schaftspolitik zu einem umfassenden gesellschaftspolitischen Entwicklungsplan sinnvoll
integriert.” HESSEN’80, Heft 1, S. VII
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und MaBnahmen®”. Dariber hinaus beinhaltet der LEP, da er nicht als raum-
bezogener Entwicklungsplan gedacht war, einen Abschnitt iiber ausgewihlte ge-
sellschaftspolitische Aufgaben®’ und die Finanzierungsméglichkeiten%?.

Den Rahmenplan, der die Jahre 1970-1985 abdeckt, unterteilen sog. Durchfiih-
rungsabschnitte (DFA), die jeweils vier Planungsjahre umfassen, zeitlich. Es exi-
stieren bislang DFA fiir die Zeitabschnitte 1971-1974% und 1975-1978%, die den
Legislaturperioden der hessischen Landesregierung entsprachen. Sie sind die
"flexiblen Teile (des hessischen Planungssystems, d.V.), durch die die langfristige
Planung unter Beriicksichtigung der jeweiligen wirtschaftlichen und finanziellen
Verhiltnisse realisiert wird”9%. Sie konkretisieren dabei nicht nur Ziele, Ma8-
nahmen und Aufwendungen fiir das gesamte Landesgebiet, sie regionalisieren
dariiber hinaus alle Angaben fiir die im Rahmenplan festgelegten sechs Pla-
nungsraume®, Fiir die Jahre 1979 bis zum Ende des Rahmenplans erschien kein
DFA mehr. Laut Auskunft des Ministeriums fiir Landesentwicklung, Umwelt,
Landwirtschaft und Forsten ist momentan auch kein neuer DFA in Arbeit.

Uber das AusmaB der tatsichlich in Erfillung dieser DFA durchgefiihrten MaB-
nahmen und ihren Erfolg beziiglich der Verbesserung der Lebens- und Arbeits-
verhéltnisse der Bevolkerung sollen sog. Ergebnisberichte (EB) im Rahmen des
Planungssystems Aufschlul geben. Solche EB liegen fiir die Zeitraume 1968-
197097, 1971-1974° und 1970-1978% vor. Sie erfiillen eine Informationsfunktion
nach zwei Seiten. Intern dienen sie durch die Gegeniiberstellung von Ist und Soll
im Sinne einer Riickkopplung zur Information fiir nachfolgende evtl. zu korrigie-
rende Planungen. Extern dienen die EB zur Verbesserung des Informationsstan-

90
91
92
93
94
95
96
97
98
99

-

HESSEN’80, Heft 1, S. 1-74.
HESSEN’80, Heft 1, S. 75-82.
HESSEN’80, Heft 1, S. 83 f.
HESSEN’80, Heft 2.
HESSEN’80, Heft 4.
HESSEN’80, Heft 2,S. V.
HESSEN’80, Heft 2, S. 56-72.
HESSEN’80, Heft 3.
HESSEN’80, Heft 5.
HESSEN’80, Heft 6.

R R e
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des in der Offentlichkeit!®. Der Gesetzgeber schreibt die Ergebnisberichte als
Teil des Planungssystems nicht vor. Ihre Erstellungerfolgt vielmehr freiwillig.

Ebenfalls nicht in Verbindung mit der Landesplanung gesetzlich verankert sind
zwei weitere Programme der Landesregierung, die eine Konkretisierung des LEP
bzw. dessen DFA beinhalten, obwohl sie nicht explizit in dieses Planungssystem
eingebaut sind. Jéhrlich wird ein sog. "Arbeitsprogramm” erstellt, das Parla-
ment und Offentlichkeit iiber Gesetzesvorhaben und sonstige bedeutsame gesell-
schaftspolitische und administrative Manahmen informieren soll'°". Dariiber
hinaus listen Jahresinvestitionsprogramme die Investitionsvorhaben der einzel-
nen Ressorts auf.

Die zeitliche Abfolge der einzelnen Teile des LEP-Systems macht Schaubild 2
deutlich.

(c) Die regionalen Raumordnungsplédne (rROPI) dienen nach § 4 hessLPIG der so-
zialen, kulturellen, wirtschaftlichen und ékologischen Entwicklung der Pla-
nungsregion und sollen in dieser Funktion eine raumliche, sachliche und mate-
rielle Konkretisierung von Zielen und Mafnahmen des LROPr, des LEP und von
Fachpldnen darstellen'?. Den Mindestinhalt legt das LROPr fest. Nach Teil B
Nr. 54 sind aufzufiihren die vorhandenen und die zu schaffenden zentralen Orte
mit ihrer Ausstattung, die Verflechtungsbereiche, Bevolkerungsstand und -ent-
wicklung, die Planungen und Mafinahmen zu den im Teil A des LROPr genann-
ten "Fachlichen Grundsitzen” sowie die Funktionen der Gemeinden in den Ver-
flechtungsbereichen. Da der tatsédchliche Inhalt nicht iiber diese Mindestvor-
schriften hinausgeht, werden die rROPI ebenso wie das LROPr in unserer Analy-
se nur eine untergeordnete Rolle spielen.

Derzeit besitzen noch die rROPI fiir die sechs alten Planungsregionen Osthessen,
Starkenburg, Rhein-Main-Taunus, Nordhessen, Mittelhessen und Untermain

100) Vgl. HESSEN'80, Heft 6, S. 34. Vgl. HESSEN’80, Heft 5, S. V. Zu diesem Zweck wurde auch
der EB 1968-1970 erstellt, obwohl er sich auf die Zeit vor dem LEP bezieht, vgl. HES-
SEN’80, Heft 3,S. 1.

101) Vgl. z.B. Arbeitsprogramm 1972, S.1.
102) Vgl HESSEN'80, Heft 4, S. 34, HESSEN'80, Heft 5, S. 18, B4 LROPr;, B 7 (1) LROPr.
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Schaubild 2: Zeitlicher Zusammenhang zwischen LEP, DFA und EB im hessi-
schen Planungssystem

GroBer Hessenplan Landesentwicklungsplan HESSEN’80

- -

Investitions-
programme

67 Re8' 69' 7 ; 8" 79" 80! 81' 82' 83' 84

Ergebnisrechnung Ergebnisrechnung Ergebnisrechnung

4 i 4
T T

6. Legislatur- 7. Legislatur- 8. Legislatur-
periode periode periode

Quelle: Ahnlich in HESSEN’80, Heft 4, S. 31

Giiltigkeit!® Ende 19804 wurde die Anzahl der Planungsregionen aufdrei ver-
ringert. Sie sind nun identisch mit den Gebieten der drei Regierungsprisidien
Darmstadt, Giessen und Kassel. Das Zusammenwirken der verschiedenen Pla-
nungsebenen und deren Pline illustriert Schaubild 3.

103) Osthessen: StAnz. v. 19.2.1978, S. 397 ff.; Starkenburg: StAnz. v. 26.2.1978, S. 444 ff.;
Rhein-Main-Taunus: StAnz. v. 2.4.1978, S. 667 ff.; Nordhessen: StAnz. v. 9.4.1978,
S. 734 ff.; Mittelhessen: StAnz. v. 16.4.1979, S. 1286 ff.; Untermain: StAnz. v. 18.6.1979,
S. 1286 ff.

104) Vgl. letzte Anderung des hessLPIG und des LROPr.
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Schaubild 3: Stellung des LEP zwischen Bund und regionalen Planungsge-

meinschaften
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II1.1.2. Bayern

Das Planungssystem Bayerns, dem die Landesentwicklungsplanung angehért,
besteht aus folgenden drei (Planungs-)Teilen:

(a) dem Landesentwicklungsprogramm (LEPr),
(b) den fachlichen Programmen und Plinen sowie
(c) der Regionalplanung.

Das bayerische Landesplanungsgesetz (bayLPIG) in der Fasssung der Bekannt-
machung vom 4.1.1982 regelt alle drei Teile rechtlich. Es enthilt dhnlich dem
hessischen Landesplanungsgesetz vor allem institutionelle und verfahrenstech-
nische Vorschriften. Daneben, und das unterscheidet das bayerische vom hessi-
schen LPIG, beinhaltet es jedoch in Art. 2 Nr. 1-15 die Grundsétze der Raumord-
nung, die dem Inhalt nach dem hessischen LROPr entsprechen.

(a) Das mit Art. 13 bayLPIG geforderte LEPr wurde als "Landesentwicklungspro-
gramm Bayern” am 1.5.1976 von der bayerischen CSU-Regierung unter Mini-
sterprisident Goppel als Rechtsverordnung beschlossen!>. Art. 13 Abs.2 Nr.1-7
bayLPIG regelt auch den Mindestinhalt des LEPr. Hierzu gehért im wesentlichen
die Bestimmung von

- Planungsregionen,

- zentralen Orten, Entwicklungsachsen, besonders zu fordernden Gebieten (sog.
raumliche Organisationsmittel) und

- Planungen und Manahmen raumlicher Art.

In Erginzung dieses Mindestinhalts fordert Art.4 Abs.2 bayLPIG interessan-

terweise Begriindungen fiir die Programme und Plidne nach Abs. 1 (wozu auch

das LEPr Bayern gehort), die eine Prioritatenliste und iiberschligige Kostener-

mittlungen zur Verwirklichung besonders dringlicher MaBnahmen enthalten

und regelmiBig fortgeschrieben werden miissen.

Die erwiahnten rechtlichen Regelungen charakterisieren das LEPr als sog. rdum-
liche Entwicklungsplanung. Die Absicht der bayerischen Landesregierung geht
auch keineswegs iber diesen Rahmen hinaus: "Das Landesentwicklungspro-

105) So schreibt es Art. 14 Abs. 3 bayLPIG vor.
Vorgéanger zum LEPr Bayern waren das "Programm fiir Bayern [” und das "Programm fir
Bayern II” aus den Jahren 1969 bzw. 1970. Vgl. hierzu z.B. Landesbericht Bayern 1976, in:
Schriftenreihe der Hochschule Speyer, Band 60, S. 234.
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gramm legt die Grundziige der anzustrebenden rdumlichen Ordnung und Ent-
wicklung Bayerns als verbindliche Ziele der Raumordnung und Landesplanung
fest”1% Wir haben jedoch eingangs bereits angedeutet, daB auf Landerebene ein
GroBteil der Aufgaben der 6ffentlichen Hand als raumwirksam anzusehen sind.
Damit besteht auch in diesem Fall die Moglichkeit, dafl sich das bayerische Pla-
nungssystem und speziell das LEPr dem Konzept einer iEP annihert.

Inhaltlich gliedert sich das LEPr Bayern in vier Teile:
Teil A: Uberfachliche Ziele und deren Begriindung!°”
Teil B:  Fachliche Ziele und deren Begriindung!%®
TeilC: Regionale Ziele und deren Begriindung!'?®
TeilD: Raumwirksame 6ffentliche Investitionen!!?,

Der prinzipiell zeitlich unbegrenzte Rahmenplan!!? wird durch Teil D konkreti-
siert und jeweils fortgeschrieben. Teil D erfiillt somit die Vorschriften des Art. 4
Abs. 2 bayLPIG und gleicht in seiner Stellung den DFA Hessens. Er liegt vor fiir
die Perioden 1973-1976!'2, 1977-1980'®, 1979-1982!'4 und 1981-1984!'%, Im
Unterschied zu den hessischen DFA beschrankt sich Teil D des LEPr Bayern aus-
schlieBlich auf die Angaben zu raumwirksamen Investitionen.

Fir die Teile A, B und C billigte der bayerische Ministerrat 1981 einen Fort-
schreibungsentwurf, der die bisherige Durchfithrung der Mainahmen und die
verinderten Rahmenbedingungen beriicksichtigt und dessen Ziele sich enger als
bisher an den Raumbezug anlehnen. AuBlerdem soll Teil C géanzlich entfallen bzw.
soweit notig in Teil B eingearbeitet werden, da sich die Regionalpline im Ausbau

106) Landesplanungin Bayern, S. 29.
107) LEPr Bayern, Teil A, S. 19-117.

108) LEPr Bayern, Teil B, S. 119-419, gedandert mit der Verordnung zur Anderung der Verord-
nung iiber das Landesentwicklungsprogramm Bayern vom 9. Mirz 1982 (GVBL. S. 151).

109) LEPr Bayern, Teil C, S. 453-1182.

110) LEPr Bayern, Teil D, S. 1191-1442.

111) Die Begriindungen gehen jedoch nie iiber das Jahr 1985 hinaus.
112) LEPr Bayern, Teil D, 1976.

113) LEPr Bayern, Teil D, 1978.

114) LEPr Bayern, Teil D, 1980.

115) LEPr Bayern, Teil D, 1982.
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befinden!!®. Die Stellung der EB in Hessen nehmen in Bayern die Raumord-
nungsberichte (ROB) ein, die Art.19 bayLPIG zwingend vorschreibt. Sie fithren
jeweils fiir einen Zeitraum von zwei Jahren die Bemihungen bei der Verwirkli-
chung der Ziele des LEPr auf und sollen damit ebenso wie im hessischen Pla-
nungssystem eine interne und externe Informationsfunktion erfiillen''”. Der bis-
her letzte veroffentlichte 6. ROB umfafit die Jahre 1979/1980. Neben diesen ge-
setzlich festgelegten, regelmaBigen ROB erschien 1978 erstmalig ein Ergebnisbe-
richt zu Teil D des LEPr tiber die Jahre 1973-1976!!® der fur die Zukunft auch in
regelméBigen Abstinden wiederholt werden sollte!'?.

In Anlehnung an die Darstellung im Rahmen des hessischen Planungssystems
verdeutlicht Schaubild 4 die zeitlichen Zusammenhinge der einzelnen Teile des
bayerischen Planungssystems.

(b) Der Konkretisierung des LEPr dienen fachliche Programme und Pline, die
nach Art. 15 bayLPIG auf der Grundlage des LEPr erstellt werden konnen. Sie
sind in einigen Bereichen notwendig, um ein Vollzugsdefizit (wegen mangelnder

Konkretheit) zu vermeiden!??, Die Prizisierung der entsprechenden Ziele des
LEPr sollte daher in diesen fachlichen Programmen und Plénen in doppelter Hin-
sicht erfolgen. Die Ziele missen zum einen fiir kleinere Raume verfeinert werden
und zum anderen sind die notwendigen MaBnahmen zu konkretisieren!2",

Die Bereiche, fiir die solche Fachplidne vorgesehen sind, nennt das LEPr in sei-
nem Teil B. Derzeit bestehen Rechtsgrundlagen fiir folgende Bereiche: Land-
schaftsrahmenplanung, Erhaltung bedrohter Tier- und Pflanzenarten, Naturriu-
me besonderer Problematik, Nationalparks und deren Vorfeld, Agrarleitplanung,
Waldfunktionsplanung, Erhaltung der Denkmaler der Kunst und der Geschichte,
Landessportstattenentwicklungsplan, Freizeit und Erholung, Energie, Abfallbe-

116) Sodie Information aus 6. ROB Bayern, S. 189.
117) Vgl. z. B. 6. ROB Bayern, SS. 3,7.

118) "Ergebnisse der Landesentwicklung in Bayern. Bilanz eines realistischen Programms”
hrsg. vom Bayerischen Staatsministerium fir Landesentwicklung und Umweltfragen,
Miinchen 1978.

119) Vgl Bilanz 1973-1976, S. 47.
120) Vgl. Heigl/Hosch 1973, Art. 15, Rdnr. 12.
121) Vgl. Heigl/Hosch 1973, Art. 15, Rdnr. 2.
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seitigung, Luftfreihaltung bzw. Immissionsschutz!'??,

Schaubild 4: Zeitlicher Zusammenhang zwischen LEPr, Teil D LEPr, Bilanz
und ROB im bayerischen Planungssystem

Programm far Bayern Landesentwicklungsprogramm Bayern

TeilD TeilD TeilD
1978 1980 1982

Bilanz
1973-1976

(c) Ebenfalls zur Konkretisierung des LEPr Bayern gedacht sind die durch
Art. 17 und 18 bayLPIG geregelten Regionalpline. Sie treffen spezielle Festset-
zungen fir einzelne Planungen und MaBnahmen, die vor allem die Aufga-
benbereiche der Landkreise und Gemeinden beriihren, wie z.B. Verkehrseinrich-
tungen, Bildungswesen und Gesundheitswesen!%®,

Fiir die 18 im Anhang 5 des LEPr aufgefithrten Planungsregionen sind bislang
die Regionalpline nur in Teilabschnitten festgestellt'?¥, daher kommt Teil C des

122) Vgl. Heigl/Hosch 1973, Art. 13, Rdnr. 66 und Landesplanung in Bayern, S. 36. Diese Rege-
lung entspricht der Vorschrift des § 3 Abs. 2 hessLPIG iber den Inhalt des LEP in Hessen.

123) Soin Landesplanungin Bayern, S. 30 f.
124) Vgl. die ausfihrliche Zusammenstellung im ROB Bund 1982, S. 139-141.
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LEPr, der im Rahmenplan enthaltenen Regionalisierung, momentan noch grofie
Bedeutung zu.

I11.1.3. Niedersachsen

Niedersachsens Landesentwicklungsplanung gehort zu einem Planungssystem,
das vier Einzelplanungen umfaft:

(a) das Landesentwicklungsprogramm (LEPr),

(b) die Mittelfristige Planung,

(c) das Landesraumordnungsprogramm (LROPr) und

(d) die regionalen Raumordnungsprogramme (rROPr).

Lediglich fiir das LROPr und die rROPr besteht durch das niederséachsische Lan-
desplanungsgesetz (nsROG) i.d.F. vom 10.8.1982!2% eine gesetzliche Regelung.
Das LEPr entsteht gianzlich ohne rechtliche Grundlage, wihrend die Mittelfristi-
gen Planungen als Kombination von Aufgaben- und Finanzplanung durch die
niedersichsische Landeshaushaltsordnung!?® wenigstens im finanzplanerischen
Teil eine rechtliche Fixierung erfahren.

(a) Das Landesentwicklungsprogramm "Niedersachsen 1985” wurde von der nie-

dersichsischen Landesregierung, damals noch von der SPD unter Ministerprisi-
dent Kubel gebildet, im Sommer 1973 (ohne gesetzlichen Auftrag) verabschiedet.

Es gliedert sich in drei Teile:

-TeilI: Raumliche Gliederung, Entwicklung von Bevilkerung, Wirtschaft und
Finanzen!?", ‘

-Teilll: Ziele, MaBnahmen und Aufwendungen in den einzelnen Aufgaben des
Landes'?® und

125) Niedersdchsisches Gesetz iber Raumordnung und Landesplanung i.d.F. vom 10.8.1982
(GVBL. S. 340).

126) § 31 der niedersichsischen Landeshaushaltsordnung.
127) Vgl. Niedersachsen 1985, S. 19-133.
128) Vgl. Niedersachsen 1985, S. 135-559.
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-Teil III: Gewichtung der Aufgaben im Gesamtrahmen!2%,

Von diesen drei Teilen ist Abschnitt I wohl der wichtigste. Er stellt fiir iber 40
landespolitische, z. T. ressortiiberschreitende Aufgabenfelder die beabsichtigte
Entwicklung bis 1985 dar. Hinzu kommen Querschnittsdarstellungen fiir die Be-
reiche Umwelt und Freizeit. Fiir alle Aufgabenfelder sind, unterteilt in die zwei
Zeitraume 1974-1978 und 1979-1985, drei finanzielle, z. T. auch sachliche Alter-
nativen erarbeitet worden, von denen die Landesregierung jeweils eine prife-
riert. Die anderen erlauben jedoch je nach Lage eine Anpassung an geinderte Be-
dingungen!'?®,

Das LEPr "Niedersachsen 1985” scheint nach diesem ersten Uberblick - eindeuti-
ger als der LEP HESSEN’80 und das LEPr Bayern - die Grundlage fiir ein Pla-
nungssystem zu bieten, das die wesentlichen Elemente einer iEP berucksichtigen
kann. Genau diese Stellung schrieb man dem LEPr bei seiner Aufstellung auch
zu: "Das Landes-Entwicklungsprogramm "Niedersachsen 1985” ist der erste
Schritt auf eine sachlich, regional und zeitlich abgestimmte Aufgabenplanungim
Rahmen der finanziellen Méglichkeiten”!3". Als Folge des Regierungswechsels
im Jahr 1976 - die SPD/FDP-Regierung trat zurick, eine CDU/FDP-Regierung
unter Ministerprisident Albrecht folgte - verschwand das LEPr jedoch weitge-
hend aus der Diskussion!3?. Eine urspriinglich geplante und auch begonnene
Fortschreibung bis zum Jahr 1990, die zusammen mit der Novellierung des
nsROG und der Fortschreibung des LROPr erfolgt wire, ist nicht mehr vorge-
sehen!3®, Die Konkretisierung des Rahmenplans "Niedersachsen 1985” sollte in
den Mittelfristigen Planungen in zeitlicher, sachlicher, finanzieller und raumli-
cher Hinsicht erfolgen!3®. Durch die eben erwiahnten Umstinde nahm jedoch le-

129) Vgl. Niedersachsen 1985, S. 563-569.

130) Vgl. hierzu ausfiihrlich die Beschreibung bei Hogeforster/Waterkamp 1975, S. 398 f.; Nie-
dersachsen 1985, S. 15; Zimmermann 1978, S. 41 fT.

131) Soim Vorwort von Ministerprasident Kubel, Niedersachsen 1985, S. 4.

132) Er wurde seither nur einmal kurz im Raumordnungsbericht 1980 erwihnt, vgl. ROB Nie-
dersachsen 1980, S. 26.

133) So das Fazit aus Gorg 1976, S. 11 fI.; Hogeforster/Waterkamp 1975, S. 399; Kappert 1978,
S. 2 ff.; Landesbericht Niedersachsen 1976, S. 327; Zimmermann 1978, S. 104 und 1980,
S.94.

134) Vgl Mittelfristige Planung 1974-1978, S. 3.
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diglich die Mittelfristige Planung 1974-1978 explizit auf das LEPr Bezug!3%.

Speziell auf den Vollzug des LEPr und der Mittelfristigen Planungen ausgerich-
tete Ergebnisberichte e<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>