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Raumordnung und Fachplanung im Widerstreit

Von Bernhard Stiier und Dietmar Honig

Das Verhiltnis der Raumordnung zur Fachplanung' ist von dem Aspekt der
infrastrukturellen Erschliefung einer Region und in diesem Zusammenhang
von der Entwicklung und Sicherung von Flichen geprigt. Die Raumordnung
hat bei Verkehrsvorhaben vielleicht nicht nur die Aufgabe der bloBen Siche-
rung von Verkehrstrassen und -standorten, sondern kann in einem gewissen
Umfang eigenverantwortlich an der Planung mitwirken®. So ist es iiblich, dass
landesplanerische Pline planerische Vorgaben fiir die Fachplanung enthalten.

Die Raumordnung wihlt natiirlich nicht die Neubaustrecke als solche oder
die schon vorhandene Strecke, die auszubauen ist, aus und bestimmt diese vol-
lig neu. Der Landesplanung konnte aber daran gelegen sein, ein in seiner
Verortung im Raum feststehenden Projekt mit zusitzlichen Vorgaben zu verse-
hen. Diese konnten unterschiedlichster Art sein und vor allem Vorgaben der
Dringlichkeit, der zeitlichen Abfolge, der Anbindung von Ortschaften, der Aus-
fahrten bei Bundesautobahnen, des Ausbauumfangs oder des Nutzungsumfan-
ges enthalten®.

Da aber insoweit Uberschneidungsbereiche zwischen der Raumplanung und
der Fachplanung auftreten, bedarf es der Erorterung, welche Vorgaben fiir die
Fachplanung in einem landesplanerischen Plan als Ziele, Grundsitze oder als
sonstige Erfordernisse der Raumordnung festgelegt werden konnen und daran
ankniipfend, in welcher ,,Sprache” solche Vorgaben formuliert werden miissten
(§§ 3,4 ROG).

! In diesen Beitrag ist die Fachplanung begrifflich begrenzt auf Infrastrukturvorha-
ben.

2 Goppel, DVBL. 2000, 86 ff. Unter dem Entwicklungsaspekt wird von ihm die Frage
erortert, ob die vom Land vorzunehmende Raumordnung im Wege projektbezogener
Ziele den Bund bei der Verkehrswegeausbauplanung binden kann.

3 Gegen jegliche Art von Vorgaben fiir die Fachplanung spricht sich Schulte aus,
dessen Ansicht aber stark von den Konflikten im Rahmen der Rohstoffsicherung durch
die Raumplanung geprigt ist, Schulte, Raumplanung und Genehmigung bei der Boden-
schitzegewinnung, 1996; ders., NVwZ 1999, 942, 943. Diese Auffassung wird von Ro-
nellenfitsch als nicht realititsnah bezeichnet, Ronellenfitsch, in Festschrift fiir Hoppe,
S. 355, 361.

18 Tialomwe
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1. Uberblick

Als Ausgangspunkt fiir die Abgrenzung von Raumordnung und Fachplanung
dienen zunichst die gesetzlichen Begriffsfestlegungen. Insoweit ist m: die Dif-
ferenz zwischen Raumordnung und Fachplanung das Merkmal der Ubergeord-
netheit oder Uberfachlichkeit, das in den Gesetzestexten vorkommt, einschli-
gig. Die Abgrenzung kann sich aber nicht nur an den begrifflichen mom.zom:?
gen in den Raumordnungs- und Landesplanungsgesetzen festmachen, sie muss
auch die generelle Kompetenzfrage einbeziehen. Die Kompetenzordnung hat
nimlich den einzelnen Fachplanungen jeweils eine relative Eigenstindigkeit
eingeriumt. Fiir die StraBenplanungen folgt daraus, dass die Fachaufgabe Stra-
Benverkehr und die Planung des dazu benétigten Strafenverkehrsnetzes zum
Kemgeschift der Fachplanung gehoren. Auf der anderen Seite bedarf die
Raumordnung eines notwendigen Kompetenzraumes, um ihre Aufgabe, eine
iibergeordnete Planung vorzunehmen, erfiillen zu konnen. Der Gesetzgeber hat
die Raumordnung auch mit einer solchen Kompetenz zur iiberfachlichen Pla-
nung ausgestattet. Die Abgrenzung, was schon iiberfachlich und was noch aus-
schlieBlich fachlich ist, stellt sich vielfach als nicht einfach dar, weil hier
Grenz- und Ubergangszonen bestehen®. Deshalb ist es um so wichtiger, den
spezifischen Ansatz und damit den spezifischen Kompetenzraum der Raum-
ordnung zu bestimmen. Vergleichbare Abgrenzungsprobleme konnen sich
dementsprechend auch im Bereich der Fachplanung ergeben.

I1. Gesetzliche Grundlagen

Die gesetzlichen Regelungen im Raumordnungsgesetz und den Fachpla-
nungsgesetzen, die den Inhalten der Raumordnung im Rahmen der Fachpla-
nung Geltung verschaffen sollen, werden als Raumordnungsklauseln bezeich-
net’. Dabei wird zwischen allgemeinen Raumordnungsklausel des Raumord-
nungsgesetzes und spezifischen Raumordungsklauseln in den Fachgesetzen un-
terschieden®.

Die Bindungen an die Vorgaben der Raumordnung ist vom Grundsatz her in
§ 4 ROG geregelt. Fiir besondere Bundesmafinahmen gelten Sonderregelungen

4 Bielenberg / Erbguth / Sofker, Raumordnungs- und Landesplanungsrecht des Bun-
des und der Linder, Stand 2001, J 610, Rn. 24.

3 Forsthoff / Bliimel, Raumordnungsrecht und Fachplanungsrecht, 1970; Schmidt-
Afmann, Die Bedeutung von Raumordnungsklauseln fir die Verwirklichung raumord-
nerischer Ziele, in: Verwirklichung der Raumordnung, Forschungs- und Sitzungsberich-
te der Akademie fir Raumforschung und Landesplanung, 1982, S. 27 ff.

8 Wagner, DVBL. 1990, 1024, 1025.
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in § 5 ROG, die teilweise an die Regelungen des Verhiltnisses von Flichennut-
zungsplan und Fachplanung in § 7 BauGB angelehnt sind.

Ziele der Raumordnung sind von offentlichen Stellen bei ihren raumbedeut-
samen Planungen und MaBnahmen zu beachten, § 4 1 1 ROG. Dies gilt auch bei
(1) Genehmigungen, Planfeststellungen und sonstigen behdrdlichen Entschei-
dungen iiber die Zulassigkeit raumbedeutsamer MaBnahmen dffentlicher Stel-
len sowie (2) Planfeststellungen und Genehmigungen mit der Rechtswirkung
der Planfeststellung iiber die Zuldssigkeit raumbedeutsamer Mafinahmen von
Personen des Privatrechts, § 4 I ROG. Wihrend die Ziele der Raumordnung
auch fiir die Planfeststellung verbindliche Wirkungen haben, sind die Grund-
siitze und sonstigen Erfordernisse der Raumordnung von offentlichen Stellen
bei raumbedeutsamen Planungen und MaBnahmen in der Abwigung zu beriick-
sichtigen. Fiir Private kann sich unter den Voraussetzungen des § 4 IIl und IV
ROG eine entsprechende Bindung ergeben.

Fiir besondere BundesmafBnahmen schwicht § 5 ROG die Bindungswirkung
des § 4 I ROG an die Ziele der Raumordnung durch ein Beteiligungs-, Konsul-
tations- und Widerspruchsverfahren ab. Namentlich fiir InfrastrukturmaBnah-
men wie den FernstraBen- und Eisenbahnbau, aber auch Vorhaben nach dem
Magnetschwebebahnplanungsgesetz, dem WaStrG, dem LuftVG oder dem Per-
sonenbeforderungsgesetz gilt die Bindungswirkung nur unter drei Vorausset-
zungen: Die zustindige Stelle oder Person muss im Verfahren beteiligt worden
sein. Das bei Meinungsverschiedenheiten sich anschlieBende Konsultationsver-
fahren darf zu keiner Einigung gefiihrt und die Stelle oder Person der Zielvor-
gabe nicht innerhalb von zwei Monaten widersprochen haben. Der Wider-
spruch kann mit einer fehlerhaften Abwigung oder damit begriindet werden,
dass das Ziel mit die Zweckbestimmung des Fachplanungsvorhabens nicht im
Einklang steht und das Vorhaben nicht auf einer anderen Fliche durchgefiihrt
werden kann. Bei einer Verinderung der Sachlage kann die zustindige Stelle
oder Person auch im Nachhinein innerhalb von 6 Monaten ab Kenntnis wider-
sprechen. Fiir diesen Fall sind die dadurch entstehenden Kosten zu ersetzen.

Weitere Regelungen enthalten einige Fachplanungsgesetze. Fiir die Ver-
kehrswegeplanung treffen § 16 FStrG und § 13 WaStrG eine spezielle Rege-
lung. Danach bestimmt der Bundesminister fiir Verkehr im Benehmen mit den
Landesplanungsbehérden der beteiligten Linder die Planung und Linienfiih-
rung von BundesfernstraBen und BundeswasserstraBien, § 16 I 1 FStrG, § 13 11
WaStrG. Die Bundesplanung hat dabei zumindest nach dem Wortlaut des § 16
111 3 FStrG grundsitzlich Vorrang vor Orts- und Landesplanungen’. Auch das

" Entgegen den Wortlaut einen grundsitzlichen Vorrang der Raumplanung nehmen
an: Bliimel, in: Bartelsberger / Bliimel / Schroeter, Ein Vierteljahrhundert StraBenge-
setzgebung, 1980, S. 309, 335; Wagner, Die Harmonisierung der Raumordnungsklau-
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Luftverkehrkehrsgesetz enthilt spezielle Regelungen in § 6 11 1 u. § 30 III 1
LuftVG, die eine Beriicksichtigung der Erfordernisse der Raumordnung vorse-
hen, wobei allerdings die §§ 4 I-IV u. 5 ROG unberiihrt bleiben.

Damit sind die rechtlichen Ausgangspunkte scheinbar klar. Grundsitzlich
haben die Ziele der Raumordnung und Landesplanung Vorrang vor der Fach-
planung, § 4 I ROG®. Die Grundsitze und sonstigen Erfordernisse sind zu be-
riicksichtigen, § 4 Il ROG. Bei Verkehrsvorhaben des Bundes wird der Vorrang
der Raumordnung durch das Beteiligungs-, Konsultations- und Widerspruchs-
recht eingeschrinkt, § 5 ROG, so dass iiber die verfahrensrechtliche Kompo-
nente der Eindruck eines Vorranges der Bundesplanung entsteht. Also doch
kein Vorrang der Raumordnung oder doch kein Vorrang der Verkehrswegepla-
nung? Die verschiedenen Vorschriften stehen in einem Gefiige, das durch einen
materiellen Vorrang der Raumordnung gekennzeichnet ist, aber der Fachpla-
nung im Rahmen des Raumplanungsverfahrens die Moglichkeit eroffnet, ihre
Positionen darzulegen und durchzusetzen. Was nach § 4 ROG zunichst wie ein
Vorrang der Raumordnung aussieht, wird durch die Vorschrift des § 5 ROG
weitgehend relativiert und mutiert im Wechselspiel der einzelnen Krifte zu ei-
nem Vorrang der Fachplanung’.

I11. Raumordnung als iiberfachlicher Ausgleich
konkurrierender Raumnutzungen

Vielleicht lassen sich weitere Erkenntnisse zu diesem Spannungsfeld aus den
jeweiligen Funktionen von Raumordnung und Fachplanung gewinnen. Raum-
ordnung ist auf die Ordnung und Entwicklung des groBeren Raumes angelegt.
Fiir sie ist ein Leitbild der Region entscheidend. Von diesem Ordnungs- und
Entwicklungsbild der Region her will Raumordnung unterschiedliche, ja kon-
kurrierende Raumnutzungsanspriiche gegeneinander abwigen und zu einer Ge-
samtnutzung vereinen, die fiir den Raum und die dort lebenden Menschen ver-
traglich ist. Raumordnung beurteilt nicht nur die Berechtigung einzelner
Raumnutzungsanspriiche, sondern ist auf eine Bilanz der verschiedenen Nut-

seln in den Gesetzen der Fachplanung, 1990, S. 63; ders., DVBIL. 1990, 1024, 1027;
Gruber, DOV 1995, 488, 492,

¥ BVerwG, Beschl. vom 20.8.1992 - 4 NB 20.91 - BVerwGE 90, 329, 332.

° Die Fachplanung unterliegt zumeist der Bundeskompetenz, wihrend die Raumpla-
nung Landessache ist. In die Planung seiner Vorhaben lisst sich niemand germe hinein-

reden. So ist es nicht verwunderlich, dass die Fachplanung immer ein Schritt voraus zu

sein scheint, Wahl, in Festschrift fiir Hoppe, S. 913 ff.; Honig, Fachplanung und Enteig-
nung, 2001, S. 52.
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zungen ausgerichtet'’. In der Raumordnung gibt es Grenzen der Nutzungen in
einem Raum (ObermaB der Raumvertriglichkeit) und Grenzen der Belastbar-
keit der dort lebenden Menschen (Obergrenze der Sozialvertriglichkeit). Aus-
gehend von dem Vorhandensein solcher Grenzen ist es Aufgabe der Raumord-
nung, die einzelnen Raumnutzungsanspriiche so zu lenken, dass moglichst viele
Anspriiche innerhalb der vorgenannten Grenzen mdglich sind.

Die Raumordnung soll ausgehend von dieser Zielstellung nicht die Fachpla-
nung ersetzen, sondern als eine zusammenfassende, also eine iliberfachliche
Planung, iiber konkurrierende Raumanspriiche verschiedener Planungen ent-
scheiden. Als eine solche iiberfachliche Planung hat die Raumordnung einen
eigenen Kompetenzbereich. Sie ist auch auf diesen Kompetenzbereich des
Uberfachlichen begrenzt. Die Raumordnung darf nicht das spezifisch Fachliche
des jeweiligen Fachplanungstrigers an sich ziehen. Sie wiirde dann kompe-
tenzwidrig handeln. Es bedarf also der Abgrenzung zwischen dem Aufgaben-
und Kompetenzbereich der iiberfachlichen Raumordnung und Landesplanung
und der jeweiligen Fachplanung.

IV. Fachplanung als gestufte Planungsentscheidung

Die Fachplanung ist demgegeniiber vor allem von dem jeweiligen Fachinte-
resse geprigt, allerdings zugleich iiber das Abwigungsgebot auf einen sachge-
rechten Ausgleich mit anderen Belangen verpflichtet. Diese Ausgleichsent-
scheidung kennzeichnet nicht nur die Planfeststellung oder Plangenehmigung,
sondern ist auch fiir die vorgelagerten Verfahrensstufen verbindlich. Denn Pla-
nung ohne Abwigung wire rechtsstaatlich nicht in Ordnung.

Zu den vorgelagerten Entscheidungen zihlen die europdischen Leitlinien,
die Bedarfsplanung, die Linienbestimmung, im Abfallrecht die Abfallwirt-
schaftspline und nicht zuletzt das Raumordnungsverfahren, welches gerade
vorhandene Spannungen zwischen Raumplanung und Fachplanung auflésen
soll. All diese Planungsentscheidungen haben gemeinsam, dass sie ebenso wie
die Raumplanung nur die Grobplanung beinhalten, also die Verortung und Ein-
bettung des Vorhabens in einen groferen Raum vornehmen, dabei jedoch allein
an den fachspezifischen Zielen ausgerichtet sind''.

So ist die Bundesfernstraenplanung dadurch gekennzeichnet, dass ihr Be-
darf im FernstraBenausbaugesetz verbindlich festgelegt. Die Vorgaben des Be-

1 Runkel, in: Bielenberg / Erbguth / Séfker, Raumordnungs- und Landesplanungs-
recht des Bundes und der Linder, Stand 2001, K § 3 Rn. 105; Stiier, Bau- und Fachpla-
nungsrecht, 1998, Rn. 140 ff.

""" Hénig, Fachplanung und Enteignung, 2001, S. 46 ff.
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darfsplans sind fiir die nachfolgenden Planungsentscheidungen verbindlich, § 1
11 2 FStrAbG. Die Planrechtfertigung kann nur mit einer Verfassungswidrigkeit
des Bedarfsplans in Zweifel gezogen werden'?, Auf der Grundlage der Be-
darfsplanung erfolgt die Linienbestimmung, § 16 FStrG, ggf. ein Raumord-
nungsverfahren, § 15 ROG, und die Planfeststellung, § 17 FStrG. In diesen
Verfahrensschritten wird die Planung weiter konkretisiert.

V. Abgrenzung der Raumordnung und Fachplanung

Das Planungsrecht ist durch eine Mehrzahl von Planungen gekennzeichnet.
Fiir jede Planung gilt als rechtlicher Kern das Gebot der allseitigen Abwigung
aller betroffenen Belange. Auch in der Abfolge von Landesplanung, Regional-
planung und kommunaler Bauleitplanung sind auf jeder Planungsstufe alle be-
teiligten und betroffenen Belange abzuwigen. Gleichwohl unterscheiden sich
die drei Planungen. Sie unterscheiden sich namlich darin, dass der Abwéigungs-
raum jeweils anders zugeschnitten ist. Denn jede Planung hat eine eigene Pla-
nungsaufgabe bzw. einen eigenen Planungsauftrag. In die Abwigung sind die
Belange in einer spezifischen Form, in einer besonderen Art oder einer beson-
deren Gestalt einzustellen. Zu unterscheiden sind etwa grofSridumig relevante
Belange, regional bedeutsame Belange und stidtebaulich relevante Belange mit
einem spezifischen Ortsbezug. So nimmt der gleiche generelle Belang der Si-
cherung des Wohnens auf der hochstufigen Ebene eine ganz andere Gestalt an,
als auf der grundstiicksnahen Ebene der konkreten Bauleitplanung. Die kon-
struktive Aufgabe und die eigentlich rechtliche Aufgabe des Planungsrechts
und der Abgrenzung von Planungen besteht nun darin, diesen Abwéigungsraum
und die Art des rechtlichen Ausdrucks der Belange zu bestimmen. Insofern ist
auch der in § 38 BauGB angeordnete Vorrang der Raumordnung gegeniiber der
Bauleitplanung nur relativ. Die materielle Konzentrationswirkung der Fachpla-
nung wird nur dann gewihrt, wenn die Gemeinden entsprechend beteiligt und
stidtebauliche Belange mit ihrem Gewicht in die Entscheidung der Fachpla-
nung eingegangen sind. Die strikte Beachtung der Bauleitplanung wird daher in
der privilegierten Fachplanung in ein Beteiligungs- und Beriicksichtigungsge-
bot umgewandelt.

Es ist allerdings ein Grundproblem der Planung, dass irgendwie alles mit al-

lem zusammen hingen kann. Planung ist Bearbeitung und Reduzierung von
Komplexitit, Planen deckt Zusammenhinge auf und verarbeitet sie zu einer am

"2 BVerwG, Urt. vom 8.6.1995 — 4 C 4.94 — BVerwGE 98, 339 — Aumiihle; Urt.
vom 21.3.1996 — 4 C 26.94 — BVerwGE 100, 388 — Miinchener Ring; Honig, Fachpla-
nung und Enteignung, 2001, S. 207 f.
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Abwigungsgebot orientierten Ausgleichsentscheidung. Und dennoch miissen
diese ,,natiirlichen Zusammenhinge mit Barrieren versehen werden, muss sich
die hochstufige Landesplanung von der Regionalplanung unterscheiden, muss
Raumplanung von der Fachplanung abgegrenzt werden.

Die Abgrenzungsproblematik zwischen den beiden Planungsarten ergibt sich
zumeist aus dem Projektbezug, der beide Planungsarten zusammenfiihrt. Die
Raumordnung kann dabei nicht ohne weiteres an die Stelle der Fachplanung
treten, ebenso wie aber auch die Fachplanung nicht einen prinzipiellen Vorrang
fiir sich beanspruchen kann. Den Fachplanungstrigern muss aber zur Erfiillung
der ihnen eingerdumten Planungsbefugnis grundsitzlich ein ausreichender Pla-
nungsspielraum verbleiben". Dabei besteht eine Parallele zum Verhltnis zwi-
schen Landesplanung und gemeindlicher Bauleitplanung. Die Entwicklung,
Ordnung und Sicherung der Teilrdume soll sich in die Gegebenheiten und Er-
fordernisse der Gesamtplanung einfiigen; die Entwicklung, Ordnung und Siche-
rung des Gesamtraumes soll die Gegebenheiten und Erfordemisse seiner Teil-
rdume berlicksichtigen. Gegenstromprinzip wird das vom Gesetz genannt, § 1
I ROG.

So wie dort die Raumordnung im Allgemeinen nicht auf eine konkrete
Grundstiicksnutzung innerhalb einer Gemeinde durchgreifen darf, dies aber in
gewissen Ausnahmefillen zulissig ist, stellt sich auch das Verhiltnis zwischen
Raumordnung und Fachplanung dar. Danach kénnen Ziele der Raumordnung
im Einzelfall, insbesondere bei zwingenden landesplanerischen Notwendigkei-
ten, den Planungsspielraum iiber das normale MaB hinaus einschriinken.

Der Raumordnung ist ohne Ermichtigung lediglich das Ersetzen der Fach-
planung versagt, nicht jedoch die Festlegung von Erfordernissen der Raumord-
nung, die sich vor allem aus der Sicht eines raumordnerischen Gesamtkonzepts
ergeben. Die Definition der Raumordnung schlieit es nicht aus, dass die Lan-
desplanung sich auch mit einzelnen Planungen befasst, die spiter durch die
Fachplanung formlich festgestellt wird. Die Raumordnung darf dabei die Fach-
planung nicht ersetzt, sondem sich lediglich mit deren Einordnung in das Ge-
samtkonzept der Landesplanung befassen'*. Die Grenze ist somit dort zu zie-
hen, wo bei objektiver Betrachtung das fachliche Problem keiner Einordnung in
ein raumordnerisches Gesamtkonzept bedarf'>.

Dabei kann es durchaus handfeste Interessengegensitze geben. So konnte
die Raumordnung etwa ein Interesse daran haben, MaBnahmen wie den Ausbau

13 Gruber, DOV 1995, 488, 490,

' Ernst, Anmerkung zum HessStGH, Beschl. vom 14. / 15.1.1982 — — DVBL. 1982,
491, 495 — Startbahn West.

15 Goppel, DVBI. 2000, 86, 88.
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auf sechs Fahrstreifen'®, die unterschiedlichen Dringlichkeiten der Projektver-
wirklichung, die Haltepunkte fiir einen ICE"” oder ein Nachtflugverbot'® etwa
in der Gebietsentwicklungsplanung festzuschreiben. Dann wiirde es aber um
mehr gehen, als nur die rdumlichen Voraussetzungen fiir die fachplanerischen
MaBnahmen zu schaffen und zu sichern und die landesplanerischen Pline wiir-
den sich zu einem Instrument iibergreifender Politik entwickeln, vor dem auch
die Fachverwaltung nicht mehr sicher wire.

Zunichst mag es fern liegen, dass die Raumordnung, die vor allem fiir die
rdumliche Ordnung zustindig ist, sich zu einem Kern der StraBenplanung du-
Bert und etwa zu Priorititen der Bedarfsplanung Stellung nimmt. Auf der ande-
ren Seite liegt eine spezifisch raumordnerische Begriindung durchaus nahe. Un-
ter dem Entwicklungsaspekt spielt es natiirlich auch fiir die Landesentwicklung
eine Rolle, ob etwa ein groBes Straffien- oder Schienenbauprojekt fiinf Jahre
friiher oder spiter verwirklicht wird'®. Genauso mag es fern liegen, ein Nacht-
flugverbot im Rahmen der Raumplanung zu verhingen. Wenn aber die Ge-
samtbelastung mit Lirm in einer Region sehr hoch ist, muss diese im Auge be-
halten werden, damit die noch vorhandenen Spielriume nicht zu sehr nur von
einem Nutzer bzw. Sektor ausgeschopft werden.

Diese Fragen haben auf den ersten Blick zwar einen recht weiten Abstand zu
rdumlichen Fragen. Bei nidherer Betrachtung ist ein Zusammenhang zur riumli-
chen Entwicklung aber nicht von der Hand zu weisen. So konnte man sagen,
dass die Raumplanung hier nur ihren Koordinierungs- und Abstimmungsauf-
trag wahrnimmt und auch im Interesse anderer Nutzer bzw. Sektoren fiir
verbleibende Entwicklungsmoglichkeiten sorgt. Letztlich muss dann aber im-
mer mit einem solchen ,,Umschlag” von zunichst nicht rdumlich formulierten
Uberlegungen zu einem Raumbezug gerechnet werden.

VI. Konsens statt Vorrang

Vielleicht liegt der Schliissel in einem Stufen- und Abwigungsmodell, das
auch das Verhiltnis von Raumordnung und Bauleitplanung kennzeichnet™.
Vordergriindig hat die Raumordnung gegeniiber der Bauleitplanung feste Bin-

16 Beispiel in Schulte, Raumplanung und Genehmigung bei der Bodenschitzegewin-
nung, 1996, S. 220.

Y7 Beispiel in Schulte, NVwZ 1999, 942, 943.

' Problematik im Bezug auf den Ausbau des Frankfurter Flughafens.

' Dazu Goppel, DVBI. 2000, 86 ff.

20 Stiier, Bau- und Fachplanungsrecht, 1998, Rn. 176; Brohm, DVBL 1980, 653;
Wahi, DOV 1981, 597.
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dungswirkungen, wenn sie als Ziel formuliert ist und sich einen entsprechenden
Vorrang zuordnet, § 1 IV BauGB. In Wahrheit besteht diese Bindungswirkung
aber nicht grenzenlos®. Auch die Raumordnung muss sich legitimieren. Ein
vorsichtiger Gebrauch von Zielen erscheint daher angebracht. Und der Rechts-
fertigungszwang wird umso gréBer, je konkreter und verbindlicher die Vorga-
ben der Raumordnung sind und je mehr sie sich in das Kerngeschift der kom-
munalen Selbstverwaltung vorwagt. Vergleichbares diirfte auch fiir das Ver-
haltnis zwischen Fachplanung und Raumordnung gelten, unabhingig davon,
wer in dem komplizierten Riankespiel formal die Oberhand behilt. In ihren je-
weiligen Kemaufgaben muss den beteiligten Stellen ein materieller Vorrang
zukommen, der durch wechselseitige Abwigung einer ausgleichenden Ab-
stimmung bedarf. Nur der verbleibende Rest nicht ausgleichbarer Interessenwi-
derspriiche ist dann nach den formalen Kriterien der gesetzlichen Regelungen
zu entscheiden. Dabei hat bisher die Fachplanungen am Ende zumeist die
Oberhand behalten, wenn sie von den in § 5 ROG eingeridumten Moglichkeiten
Gebrauch macht.

VIL Genauigkeit der Vorgaben durch die Raumordnung

Bei Vorgaben die zum Aufgaben- und Kompetenzbereich der Raumordnung
gehoren, stellt sich die weitere Frage, in welcher “Sprache” die Raumordnung
die Vorgaben formulieren kénnte. Denn zwischen der iiberfachlichen Raum-
ordnung und der Fachplanung besteht eine Distanz in der Genauigkeit und Abs-
traktion der Aussagen. Dies ist wiederum eine Folge der Kompetenzzuweisung.
Ein wichtiger Teil der notwendigen Distanz zwischen Raumordnung und Fach-
planung driickt sich darin aus, dass die Raumordnung abstrakter formuliert und
formulieren muss, um der Fachplanung oder aber der Bauleitplanung noch ge-
niigend Gestaltungsmaglichkeiten zu belassen. Das Wesentliche des Verhilt-
nisses zwischen Raumplanung und Fachplanung liegt darin, dass der Fachpla-
nung durch die raumordnerischen Ziele und Grundsitze noch geniigend eigen-
verantwortlichen Gestaltungsspielraum geben muss. RegelmiBig duBert sich
diese Distanz darin, dass die Planungselemente, also die zugelassenen Pla-
nungsbausteine und Planungskategorien sich bei der Raumordnung und Fach-
planung unterscheiden. Die Aussagen beider Planungen ihneln sich zwar im
Hinblick auf den gemeinsamen Gegenstand. Aber beide Planungen regeln den
gemeinsamen Gegenstand unter einem spezifischen Gesichtspunkt. Und genau
dies duBert sich auch in der Sprache und dem Gehalt der Festlegung. Die Vor-
gaben werden daher regelméfig nicht in einem Ziel der Raumordnung detail-

?! BVerfG, Beschl. vom 23.6.1987 — 2 BvR 826 / 83 — BVerfGE 76, 107; BayVerfG,

Entscheidung vom 14.8.1987 — V£. 55 — [X.87 - NVwZ 1988, 242, 244,
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genau beschrieben werden konnen, denn diese setzt eine fachspezifische Be-
stimmtheit voraus’>. Damit wiirde die Landesplanung eine Konkretheit fiir sich
in Anspruch nehmen, die ihr gegeniiber der Fachplanung regelmiBig nicht zu-
kommt®.

Dieses Problem der eigenen Aussageweise und der eigenen Sprache der
Raumordnung haben Literatur® und Rechtsprechung® fiir das Verhiltnis zwi-
schen Raumordnung als der iiberdrtlichen Gesamtplanung und der Bauleitpla-
nung als der értlichen Gesamtplanung herausgearbeitet. Es driickt sich in einem
unterschiedlichen Regelungsniveau und in einem unterschiedlichen Konkreti-
sierungsgrad zwischen der iiberortlichen Raumordnung und der értlichen Bau-
leitplanung aus®. Vergleichbar kann auch zwischen der tiberfachlichen und zu-
sammenfassenden Querschnittsaufgabe der Raumordnung einerseits und der
fachbezogenen Aufgabe der raumlichen Fachplanung andererseits unterschie-
den werden.

VIIL. Raumordnung oder Fachplanung — wer regiert wen?

Das Spannungsfeld zwischen Raumordnung und Fachplanung ist kompli-
zierter als das zur Bauleitplanung. Gegeniiber der Bauleitplanung nehmen beide
Partner einen (formalen) Vorrang fiir sich in Anspruch. An die Ziele der Raum-
ordnung hat die Gemeinde ihre Bauleitplidne anzupassen, § 1 IV BauGB. Die
privilegierte Fachplanung kann unter den Voraussetzungen des § 38 BauGB die
gemeindliche Bauleitplanung iiberwinden. Wenn zwei Planungstrager mit der-
artigen Vorrangerfahrungen aufeinander stoBen, wird es schwierig. Nicht ohne
Grund fiihren die gesetzlichen Regeln daher zu einer Art Zirkelschluss. Raum-

2 7ur Zielbestimmung Hoppe, in Festschrift fiir Strehle und Wessels, 1993, S. 1153;
ders., DVBL. 1993, 681; ders., DVBL. 1998, 462; ders., DVBL. 1999, 1459; ders., DVBL.
2001, 81.

23 Nur wenn eine Festlegung im iiberortlichen Interesse erforderlich ist, kann diese

— getroffen werden, BVerwG, Urt. vom 19.7.2001 — 4 C 4.00 — DVBL. 2001, 1855, 1857

bezugnehmend auf Paflick, Die Ziele der Raumordnung und Landesplanung, 1986,
S. 287, Wahl, in Hoppe / Kauch, Raumordnungsziele nach Privatisierung 6ffentlicher
Aufgaben, 1996, S. 29.

2% Brohm, in Festschrift fiir Blimel, S. 79; Halama, in Festschrift fiir Schlichter,
S. 201; Spoerr, in Festschrift fir Hoppe, S. 343 ff; Schmidt-Afmann, VerwArch 71
(1980), 117; ders., DOV 1981, 237.

¥ BVerwG, Beschl. vom 20.8.1992 — 4 NB 20.91 - BVerwGE 90, 329, 332; Urt.
vom _@.q.moou..l 4 C 4.00 -~ DVBI. 2001, 1855, 1856.

26 wahl, DOV 1981, 597, 604 der treffend formulierte, ,,Das konkretisierende An-

passen und das Verkniipfen mit eigenen autonomen Planbestandteilen ist eigenverant-
wortlich wahrzunehmende Sache der Gemeinde®.
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ordnung und Fachplanung sind daher auf ein Miteinander angewiesen, wobei
sich beide Beteiligte in Streitfillen vor allem auf ihr Kemgeschift konzentrie-
ren miissen.

Wer regiert wen? Die Gretchenfrage nach dem Vorrang von Raumordnung
oder Fachplanung beantwortet sich daher etwas nach dem Prinzip, nach dem
sich vielfach auch die Verantwortung in Staat und Gesellschaft und vor allem
auch in Kollegialorganen verteilt: Jeder entscheidet ein bisschen, aber keiner so
richtig.



