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Kurzfassung 

Das Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung hat am 22. Februar 2008 
einen Referentenentwurf zur Novellierung des Raumordnungsgesetzes vorgelegt. Der Ent
wurf tibemimmt weitgehend die etablierten lnstrumente des gegenwartigen Raumord
nungsrechts und entwickelt diese zum Teil weiter. Der Entwurf verfolgt den Anspruch, 
durch das Bundesgesetz nur das Erforderliche zu regeln und den Landem Spielraume zur 
Ausgestaltung zu tiberlassen. 

Abstract 

The Federal Ministry of Transport, Building and Urban Affairs presented a first draft of the new 
Regional Planning Act. The draft adopts the well-established mechanisms and instruments 
of the actual legislation and enhances them. It intends to pro vide a full federal regulation of 
regional planning, at the same time the draft aims to leave scope for the Bundesliinder. 

I. Einleitung

Trotz mehrfacher kleinerer, zum Teil lediglich redaktio
neller Anderungen, liegt die letzte grundlegende Ober
arbeitung des Raumordnungsgesetzes durch das am 
1.1.1998 in Kran getretene BauROG liber zehn Jahre zu
rtick. Am 22. Februar 2008 hat das Bundesministerium 
fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) daher 
einen ersten Entwurf fur die Novellierung des Raum-

ordnungsgesetzes vorgelegt. 1 Derzeit liegt der Entwurf 
den Landem und Verbanden zur Stellungnahme vor. 
Das Ministerium geht davon aus, dass die Neufassung 
des Gesetzes nach in diesem Jahr beschlossen und ver
ktindet wird.2 Mit einem Regierungsentwurf ist daher 
noch var der Sommerpause von Bundestag und Bun
desrat zu rechnen. 
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Eine Anderung des Raumordnungsgesetzes war nicht
nur wegen der faktischen Veranderungen in der Pla
nungslandschaft angezeigt. Wie der Referentenentwurf
in seiner Begrundung offenlegt-, haben maBgeblich die
durch die sog. Poderalismusreform vorgenommenen
Veranderungen im Bereich der Gesetzgebungskompe
tenzen die Uberarbeitung des Raumordnungsgesetzes
veranlasst.

Auch wenn das BMVBS davon ausgeht, dass das novel
lierte Raumordnungsgesetz noch in diesem Iahr ver
kundet werden kann, ist mit einern Inkrafttreten des
Gesetzes in diesem [ahr nicht mehr zu rechnen. Rea
listischerweise dtirfte der Zeitpunkt des vollstandigen
Inkrafttretens nicht vor dem Sommer des kommenden
Jahres liegen, soweit aIle Beratungen und die Beschluss
fassung zugig durchgefuhrt werden konnen. Ursachlich
hierfiir ist auch die Vorschrift des Art. 72 Abs. 3 S. 2 GG,
wonach das Bundesgesetz, soweit der Bundesrat einem
fruheren Inkrafttreten nicht zugestimmt hat, erst sechs
Monate nach seiner Verkundung in Kraft tritt.'

II. Kompetentielle Vorgaben des Grundgesetzes

1 Rechtslage bis zur Poderaltsmusreform

Bis zur Anderung des Grundgesetzes durch die sog. Fo
deralismusreform im September 20065 war die Raum
ordnung nach Art. 75 Abs. 1 Nr. 4 GG Gegenstand der
Rahmenkompetenz. Danach konnte der Bund sowohl
Anweisungsnormen an die Lander wie auch ausfiil
lungsfahige und ausfullungsbedtirftige Rahmenrege
lungen erlassen (vgl. dazu Schmitz/Muller 2007: 456).
Nach der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung
bezog sich die Kompetenz nach Art. 75 Abs. 1 Nr. 4 GG
nur auf die Raumordnung der Lander. Die Raumord
nung des Bundes sollte Gegenstand einer ungeschrie
benen Vollkompetenz des Bundes kraft Natur der
Sache sein.?

Der Bund hat mit dem Erlass des ersten Raumord
nungsgesetzes im Jahre 1965 und den spateren Ande
rungen und Novellen umfassend von seiner Kompetenz
Gebrauch gemacht. In den meisten Landern wurden
erganzend Landesplanungsgesetze verabschiedet.

Das Raumordnungsgesetz in seiner bisherigen Gestalt
besteht aus vier Abschnitten, die im Wesentlichen mit
den unterschiedlichen Gesetzgebungskompetenzen
korrespondieren. Der erste Abschnitt enthalt die
.Allgemeinetn) Vorschriften", die u. a. Begriffsbestim
mungen und die Bestimmung der Ziele und Grundsat
ze der Raumordnung enthalten. Sie sind der Kategorie
des unmittelbar geltenden Bundesrechts zuzuordnen
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(vgl. dazu Schrnitz/Mtiller 2007: 458). Reines Bundes
recht enthalten daruber hinaus die Abschnitte 3 und 4
(Bundesraumordnung sowie Ubergangs- und Schluss
vorschriften). Als Bundesrecht ist auch der § 17 ROG,
Ermachtigung zum Erlass von Rechtsverordnungen, zu
qualifizieren. Er stellt in Abschnitt 2 einen Fremdkorper
dar, da dessen Rechtsnormen als Rahmenrecht einzu
ordnen sind. Sie beinhalten ausfullungsfahige und -be
durftige Vorgaben fur die Raumordnung der Lander.

2 Rechtslage nach der Pdderallsmusrefnrm

Mit dem Inkrafttreten des Anderungsgesetzes ist die
Rahmengesetzgebungskompetenz vollstandig aufgege
ben worden. Die Raumordnung ist nach Art. 74 Abs. 1
Nr. 31, Art. 72 GG nunmehr Gegenstand der konkurrie
renden Gesetzgebungskompetenz, wobei der Erforder
lichkeitsvorbehalt des friiheren Art. 72 Abs. 2 GG durch
die Grundgesetzanderung fur die Materie Raumord
nung entfallen ist. An der Struktur und der Funktions
weise der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz
hat sich indes nichts geandert, Soweit und solange der
Bund fur eine Materie oder Teile davon keine als ab
schlieBend zu verstehende Regelung erlasst, bleiben
die Lander originar zustandig.

Strukturell neu ist dagegen die Einfuhrung einer Kom
petenz der Lander, von Regelungen des Bundes ab
zuweichen. Eine solche .Abweichungskompetenz
der Lander" besteht auch fur die Raumordnung nach
Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 4 GG. Unklar ist indes noch, wie
weit diese Abweichungsmoglichkeiten reichen und ob
sie sogar die Bundesraumordnung und raumordne
rische Begriffe in Bundesgesetzen betreffen konnen.'

Gemafs Art. 125b Abs. 1 S. 1 GG besteht das aufgrund
einer vormaligen Rahmengesetzgebungskompetenz
erlassene Raumordnungsgesetz fort, da es auch ge
genwartig kompetentiell zulassigerweise erlassen wer
den konnte (Art. 74 Abs. 1 Nr. 31, Art. 72 GG). Das
Raumordnungsgesetz andert insoweit seinen Charak
ter nicht: aufgrund von Art. 125b Abs. 1 S. 2 GG kon
nen auch die Anweisungsnormen weiter fortbestehen,
so dass die Inpflichtnahme der Lander mit Gesetzge
bungsauftragen durch das existierende Recht weiterhin
zulassig bleibt. Nach Art. 125b Abs. 1 S. 3 GG konnen
sich die Lander im Bereich der Raumordnung aber
aus ihrer Pflichtenstellung befreien, indem sie von
dem Bundesrecht abweichende landesrechtliche Rege
lungen erlassen."

Die Beurteilung wann abweichendes Recht vorliegt, er
fordert insbesondere in dem Zusammenspiel mit der
konkurrierenden Gesetzgebung besondere Sorgfalt.
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Sofem der Bund Materien oder Ausschnitte daraus
bewusst und erkennbar nicht regelt, kommt es auf die
Abweichungskompetenz der Lander uberhaupt nicht
an (im Einzelnen dazu Schmitz/Muller 2007: 458).

III. Inhalt des Referentenentwurfs
vum 22. Februar 2008

Der Referentenentwurf des BMVBS iibernimmt die
Gliederung des bisherigen Raumordnungsgesetzes in
vier Abschnitte. Statt wie bisher in 23 Vorschriften, wird
der Inhalt des Gesetzes in der Entwurfsfassung auf
29 Normen verteilt. Der Entwurf enthalt iiberdies zwei
Anlagen, die die Form des durch die eingefuhrte Um
weltprufung erforderlich werdenden Umweltberichts
naher umreiBen (Anlage 1) und die Kriterien bestim
men, wann erhebliche Umwelteinwirkungen vorlie
gen (Anlage 2). Auch in dem ubrigen Aufbau halt sich
der Entwurf im Wesentlichen an die Struktur des ak
tuell geltenden Raumordnungsgesetzes. Auf allgemeine
Vorschriften in einem Abschnitt 1, die Begriffsbestim
mungen und Aussagen tiber Bindungswirkungen und
allgemeine Instrumente der Raumordnung enthalten,
folgen im Abschnitt 2 Normen tiber Raumordnung in
den Landem, insbesondere tiber Raumordnungspla
ne, die Umweltprtifung bei Raumordnungsplanen und
das Raumordnungsverfahren. Der Abschnitt 3 des Re
ferentenentwurfs bezieht sich auf die Raumordnung
des Bundes, wobei vielfach auf Regelungen des vor
hergehenden Abschnitts, zum Teil mit Modifikationen,
verwiesen wird. Der Abschnitt 4 schlieBt mit Ober
gangs- und Schlussvorschriften, die hier nicht weiter
behandelt werden sollen,?

Ausweislich seiner Begrtindung beansprucht der Re
ferentenentwurf, eine weitgehend bundesrechtliche
Vollregelung der von den Landern und dem Bund ge
tragenen Vorschriften des bisherigen Raumordnungs
rechts.'? Den Landern solI dabei der erforderliche
Spielraum fur erganzendes Landesrecht belassen wer
den. Bereits aus der Formulierung des Regelungsziels
ergibt sich, dass der Entwurf davon ausgeht, dass ab
weichende Gesetze der Lander weitgehend vermieden
werden sollen und stattdessen den Landern im Rah
men der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz
ausreichend Gestaltungsspielraum elngeraumt blei
ben solI. Insofem spricht nichts dagegen, die von dem
Bundesgesetzgeber den Landern zur Regelung uberlas
senen raumordnungsrechtlichen Materien in dem Ge
setz bzw. in dessen Begrtindung exakt aufzuzeigen. Der
umstandlichen Regelungstechnik durch eine Ermach
tigung der Lander zur Gesetzgebung durch Rechtsver
ordnung bedarf es insoweit nicht.
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Der Referentenentwurf kommt seinem gesteckten Ziel
nahe. Er enthalt annahernd vollstandige Regelungen
des uberkommenen Raumordnungsrechts, aber nur
unter Einbeziehung des bestehenden und des nach
§ 28 Abs. 3 des Entwurfs erganzend fortwirkenden Lan
desplanungsrechts. Dieses lag in der Absicht des Ent
wurfs. In der Entwurfsbegrtindung heiBt es dazu:

"Die Regelungen des Abschnitts 2 sollen Abschnitt 1 fur
den Bereich der Raumordnung in den Landern inso
weit erganzen. Ziel des Bundesgesetzgebers ist es, die
fachliche Kompetenz der Lander im Bereich der Lan
desraumordnung, welche sich in den (an den jewei
ligen landes- und regionalspezifischen Besonderheiten
ausgerichteten) Landesplanungsgesetzen der Lander
widerspiegelt, zu erhalten, indem hier nur Grundaus
sagen geregelt werden. In Erganzung hierzu erklart der
vorgeschlagene § 28 Abs. 3 das bestehende Landesrecht
in weiten Bereichen fur weiterhin anwendbar (Fort
geltung des erganzenden Landesrechts betreffend Ver
fahrens- und Zustandigkeitsregelungen fur die Aufstel
lung von Raumordnungsplanen, fur die Durchfuhrung
von Zielabweichungsverfahren, fur Untersagungen und
fur Raumordnungsverfahren)." II

1 Umweltpriifung

Daruber hinaus regelt der Entwurf auch in dem Ab
schnitt 2 des Gesetzes Gegenstande, die bislang nicht
in allen Landesplanungsgesetzen umfassend geregelt
waren: die Umweltprtifung bei der Aufstellung von
Raumordnungsplanen und die Offentlichkeitsbetei
ligung dabei (§§ 9 und 10 des Entwurfs). Das ist zu
begrtiBen, da insoweit eine Umsetzung der Umwelt
prufung, wenn nicht bereits landesrechtlich erfolgt,
ohnehin veranlasst war. Eine Regelung der Umweltprii
fung durch Bundesgesetz erscheint daher zweckmafsig,
urn die Umsetzung der SUP-Richtlinie 12 abzuschlieBen
und die Lander von dem gemeinschaftsrechtlich be
griindeten Gesetzgebungsaufwand zu entlasten (zum
Stand der Umsetzung in der Landern vgl. Uechtritz
2006: 9).

2 Zulassung von Ausnahmen

Ebenfalls sachdienlich dtlrfte auch die EinfUhrung des
§ 6 Abs. 1 des Entwurfs sein. Die neue Regelung ist
deutlich an § 31 Abs. 1 BauGB angelehnt." Durch die
Vorschrift wiirde erstmalig die Moglichkeit, Ausnah
men von Zielen der Raumordnung zuzulassen, festge
schrieben (zur Flexibilisierung von Zielen Hoppe 2007:
26; Kment 2006: 1336). Der Entwurfkommt somit dem
Begehren der Lander zu einer Flexibilisierung der Ziele
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in der Raumordnung entgegen. Zugleich stellt die Re
gelung bundesrechtlich klar, dass der Gesetzgeber die
gefestigte Rechtsprechung des Bundesverwaltungsge
richts flir richtig halt und in Gesetzesform giefsen will.'!
Allerdings scheint in diesem Fall die Zurtickhaltung des
Entwurfs zugunsten der Lander zu weit zu gehen, da
erganzende Regelungen der Lander im Hinblick auf
die Ausnahmezulassung (noch) fehlen. Das Gesetz
ware insoweit noch nicht mit seinem Inkrafttreten voll
zugsfahig, Die Voraussetzungen, unter denen nach der
Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts die
Ausnahmen zulassungsfahig sind, soilten in den ab
schliefsenden Gesetzentwurf aufgenommen werden. IS

Dabei handelt es sich nicht urn eine unniitze Forme
lei, da auch die Ausnahme - sollte sie sich nicht als
Abweichung von einem Ziel darstellen, die nach § 6
Abs. 2 des Entwurfs zu beurteilen ware - wie das Ziel
selbst abschliefsend durch den Plangeber abgewogen
sein rnusste. Ohne die hinreichende Bestimmtheit der
Ausnahme bliebe unklar, wann noch eine Ausnahme
vorlage und wann das an erheblich hohere Anforde
rungen gekntipfte Zielabweichungsverfahren durch
zuflihren ware. 1m Obrigen erscheint es sinnvoll, das
Verfahren zur Ausnahmeerteilung bundesrechtlich
zu regeln. Dies dilrfte insbesondere den "schwachen"
Landern zugutekommen, da insoweit auf eigene Rege
lungen verzichtet werden kann. Eine solche Regelung
kann sich knapp auf eine Zustandigkeits- und Beteili
gungsvorschrift beschranken." Soweit eine solche Er
ganzung nicht erfolgt, ist die Zulassung von Ausnah
men dennoch nach Malsgabe der Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichts moglich. Aus dem Entwurf
geht nicht hervor, dass diese Moglichkeit mit Einftih
rung der Neufassung des Raumordnungsgesetzes in
Gestalt des Referentenentwurfs ausgeschlossen sein
sollY

Dem Entwurf und seiner Begrtindung lasst sich im Hin
blick auf die Ausnahmezulassung nicht entnehmen, ob
Ziele der Raumordnung auch als Soll-Vorschriften und
Soll-Ziele festgelegt werden konnen sollen, wie dies
nach Art. 3 Abs. 2 des Bayerischen Landesplanungs
gesetz grundsatzlich der Fall ist. Dagegen bestehen
bisher erhebliche Bedenken im Hinblick auf die Be
stimmtheit und Bestimmbarkeit solcher Soll-Ziele.!"
Der einzubringende Gesetzentwurf sollte klarstellen,
dass eine solche Praxis - jeden falls ftir die Zukunft 
unzulassig ist. Sie ist zudem wegen der hinreichenden
Flexibilisierung durch die Ausnahmemoglichkeit nicht
erforderlich."

Interessant ist, dass der Entwurf sowohl die Ausnah
menzulassung wie auch die Entscheidung tiber eine
Zielabweichung nicht mehr bundesrechtlich einem be-
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sonderen Verfahren vorbehalt, sondern der Ausgestal
tung durch die Lander uberlasst, Somit wird die Mog
lichkeit eroffnet, die Entscheidung tiber Ausnahmen
und Zielabweichungen auch in Fachplanungsverfahren
zu integrieren. Sofern die Landern von dieser Moglich
keit umfassend Gebrauch machen, diirfte damit eine
nicht wtinschenswerte Schwachung der Raumordnung
als eigenstandige Materie verbunden sein. Inwieweit
die Lander sich dazu positionieren, wird abzuwarten
bleiben.

3 Fortbestand der Leitvorstellung der
gleichwertigen Lebensverhaltnisse

Wie in der gegenwartigen Fassung des Raumordnungs
gesetzes (§ 1 Abs. 2 S. 2 Nr. 6 ROG) enthalt auch der
Entwurf als Leitvorstellung der Raumordnung an
noch prominenterer Stelle als bisher die Gleichwertig
keit der Lebensverhaltnisse (§ 1 Abs. 2 des Entwurfs).
Diese Fortschreibung erstaunt, da die Uberzeugungs
kraft und Bedeutung des Begriffs insbesondere in den
letzten Jahren zunehmend in Zweifel geraten sind. Ur
sachlich dafur sind insbesondere die Urteile des Bun
desverfassungsgerichts zu dem Gesetz tiber die Berufe
in der Altenpflege"; zu dem Gesetz zur Bekampfung
gefahrlicher Hunde-', zum Ladenschlussgesetz'", zum
5. HRGAndG23 und zum 6. HRGAndG24, die einen Wan
del in der Interpretation der 1994 eingeflihrten Erfor
derlichkeitsklausel des Art. 72 Abs. 2 GG bewirkt ha
ben. Nach Art. 72 Abs. 2 GG a. F. war die Ausubung der
konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz durch den
Bund u. a. nur zulassig, wenn und soweit die Herstel
lung gleichwertiger Lebensverhaltnisse eine bundes
gesetzliche Regelung erforderlich machte.

In dem Urteil zum Altenpflegegesetz hat das Bundes
verfassungsgericht zu Art. 72 Abs. 2 GG und zu dem Be
griff der gleichwertigen Lebensverhaltnisse ausgefuhrt,
dass die Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse erst
dann bedroht ist, wenn sich die Lebensverhaltnisse
in den Landern der Bundesrepublik in erheblicher,
das bundesstaatliche Sozialgefuge beeintrachtigender
Weise auseinanderentwickelt haben oder sich eine der
artige Entwicklung konkret abzeichnet."

Bereits Kersten (2006: 245) hat tiberzeugend nachge
wiesen, dass durch diese Interpretation des Verfas
sungsgerichts die dem Begriff der Gleichwertigkeit der
Lebensverhaltnisse zukommende Steuerungs- und Pro
grammierungswirkung sehr weitgehend entfallen ist.
Nach dem Verstandnis des Bundesverfassungsgerichts
ist das Ziel der Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse
mit anderen Worten bereits dann erreicht, wenn sich
die Verhaltnisse im Bundesstaat nicht in massiver, das
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SozialgefUge beeintrachtigender Weise auseinander
entwickeln. Der Begriffvermag blofs ein absolutes Min
destmaB an territorialer Koharenz zu vermitteln, nicht
aber einen finalen Prozess zu beschreiben.

Auf die mit dem unveranderten Fortbestand der Leit
vorstellung verbundenen Schwierigkeiten hat auch der
Beirat ftir Raumordnung in seiner Stellungnahme vom
21. September 2005 26 hingewiesen und eine kritische
Auseinandersetzung mit diesem Leitprinzip verlangt."
Eine solche Diskussion ist auf der Fachebene in den
vergangenen beiden Iahren durchaus entstanden, wo
bei die meisten Stimmen das Problempotenzial des Be
griffs anerkennen (Barlosius 2006).28

Die unkritische und nur apodiktisch begrundete"
Ubernahme des Topos trotz der vielfaltigen Diskus
sionen ist auch nicht durch einen Mangel an Alterna
tiven verursacht. Insoweit eignet sich durchaus eine be
griffliche Anlehnung an gemeinschaftsrechtliche Rege
lungen, wie sie Kersten vorgeschlagen hat. So erscheint
es nicht abwegig, die Formulierung der Art. 158 und
159 des EGV in Fassung des Lissabon-Vertrages" auch
als Leitvorstellung der Raumordnung in das Raumord
nungsgesetz zu implementieren. Der dort verwendete
Begriff des wirtschaftlichen, sozialen und territorialen
Zusammenhalts bietet ebenfalls die Sicherstellung
eines Mindestmafses an Koharenz, ist aber zugleich
final ausgerichtet. Ob die Zeit ftir diesen begrifflichen
Wandel reif ist oder doch eher eine Neu- bzw. Uminter
pretation des uberkommenen Begriffs erfolgt, wird die
Beteiligung der Lander und Verbande in dem weiteren
Gesetzgebungsverfahren zeigen."

4 Ptlicht zur Aufstellung von Raumordnungsplanen

Der Entwurf sieht in § 8 Abs. 1 S. 1 vor, dass die Lan
der bundesrechtlich verpflichtet sein sollen, einerseits
einen landesweiten Raumordnungsplan und anderer
seits daraus zu entwickelnde Regionalplane aufzustel
len. Es bleibt auch nach der Vorstellung des Referen
tenentwurfs bei dem Ziel der vollstandigen Abdeckung
des Bundesgebiets mit Raumordnungsplanen, Auch
insoweit durfte der Entwurf aufWiderstand stoBen.

Ursache dafiir sind im Wesentlichen zwei Umstande,
Erstens besteht in einigen Landern traditionell bereits
auf der Ebene der Landesplanung eine derart hohe
Regelungsdichte, dass auf Ebene der Regionalplane
nur wenig Raum fur substantielle eigene Vorgaben
verbleibt (fur die Steuerung des Einzelhandels dazu
Uechtritz 2007: 1337). Eine zweite Ebene, der Regional
plan, ist insoweit uberflussig und begrundet insoweit
keinen eigenen Mehrwert, da die Landesplanung be
reits die maBgeblichen Anordnungen trifft.

364

Zweitens kann ein Bediirfnis ftir eine zweite Ebene
der Landesraumplanung auch durch die raumstruktu
rellen Gegebenheiten in einem Land selbst entfallen.
So diirfte es fur kleine, aber auch fur dunn besiedelte
und strukturell homogene Lander bei entsprechender
Regelungsdichte ausreichend sein, Raumplanung al
lein mittels einer Planungsebene zu verfolgen.

Daher ist nicht nachvollziehbar, warum der Entwurf
die Frage, auf welchen Ebenen Raumplanung in einem
Land betrieben werden solI, nicht der Regelung durch
die Lander uberlasst. Noch weniger uberzeugend wirkt
die, ggf. mehr oder weniger, inhaltsleere Planungs
pflicht, da in § 8 Abs. 1 S. 2 vielfache Ausnahmen ftir
die Stadtstaaten und auch zum Teil fur das Saarland
fortgefUhrt werden.

5 Umsetzung der Territorialen Agenda

Erfreulich offen zeigt sich der Entwurf ftir die Imple
mentierung der Ziele der Territorialen Agenda der EU,
die unter der deutschen Ratsprasidentschaft entwickelt
wurde." Dabei handelt es sich urn ein politisches Pa
pier, das von den fur Raumentwicklung in den Mit
gliedsstaaten der Europaischen Union zustandigen Mi
nistern anlasslich eines informellen Treffens in Leipzig
unterzeichnet wurde. Gegenstand der Agenda ist die
Festlegung eines politis chen Rahmens und einer Stra
tegie zur Steuerung der raumlichen Entwicklung im
Gebiet der Union." Nach Ziff. 5 der Territorialen Agen
da gehort dazu auch der intensive und kontinuierliche
Dialog mit den Akteuren der raumlichen Entwicklung,
insbesondere mit der Wirtschaft, der Wissenschaft, der
lokalen Verwaltung, den Nichtregierungsorganisati
onen und den Fachpolitiken.

Diese politischen Absichten finden sich mustergUltig
in § 14 Abs. 1 des Entwurfs umgesetzt, der die raum
ordnerische Zusammenarbeit regelt."

6 Weitere Punkte

Der Entwurf weist im Ubrigen noch kleinere Inkon
sistenzen auf, die zum Teil nur redaktioneller Natur
sind und sich im weiteren Gesetzgebungsverfahren be
seitigen lassen.

§ 3 Abs. 2 des Entwurfs ordnet an, dass die Begriffe der
Ziele, Grundsatze, Erfordernisse und sonstige Erforder
nisse der Raumordnung im Sinne von § 3 Abs. 1 des
Entwurfs, der die Begriffe legal definiert, auszulegen
sind, soweit sich aus diesen Bundesgesetzen nicht et
was anderes ergibt. Die Regelung ist uberflussig und
zugleich auch in gewissem MaBe provokant. Ihre Ent
behrlichkeit resultiert bereits aus den allgemeinen Aus-
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legungsgrundsatzen. Rechtsvorschriften sind neb en
anderen Auslegungsmethoden auch nach dem Grund
satz der Einheit der Rechtsordnung zu interpretieren.
Gleiche Begriffe umso mehr, wenn sie legal definiert
sind.

Soweit, was der Entwurf offensichtlich intendiert, eine
Bindung der Lander an den Inhalt der Begriffe bei dem
Vollzug von Bundesrecht beabsichtigt ist, lasst sich
dieses Ziel wegen der Abweichungskompetenz der
Lander nach Art. 72 Abs. 3 Nr. 4 GG ohnehin nicht er
reichen. Die Lander konnen durch den Erlass eigener
Legaldefinitionen die Wirkung des § 3 Abs. 2 des Ent
wurfs ohne weiteren Aufwand aufheben." Die Regelung
ist uberflussig und sollte daher im weiteren Gesetz
gebungsverfahren gestrichen werden.

Es erscheint auch unverstandlich, warum fiir die Betei
ligung bei der Aufstellung von Raumordnungsplanen
des Bundes der Einsatz elektronischer Informations
technologie ausdriicklich vorgesehen ist (§ 18 Nr. 4
des Entwurfs), diese begriiBenswerte Moglichkelt aber
fur Raumordnungsplane der Lander nicht geregelt ist.
Allein durch Riicksichtnahme auf die Lander lasst sich
dies nicht erklaren, da sie auch gewahrt werden kann,
indem bundesrechtlich die Moglichkeit, nicht aber die
Pflicht zum Einsatz dieser Mittel geregelt wiirde. Eine
Erganzung ist insoweit wiinschenswert (zu den Ein
satzrnoglichkeiten im Bauplanungsrecht Bunzel 2008:
301).

Wie bisher in § 17 Abs. 1 ROG ist auch in § 23 Abs. 2 des
Entwurfs die Ermachtigung des Bundesministeriums
zum Erlass einer Planzeichenverordnung enthalten.
Diese Ermachtigung ist iiberfliissig. Trotz des nunmehr
iiber zehnjahrigen Bestehens der Verordnungsermach
tigung wurde nicht von ihr Gebrauch gemacht." Da
hinter steht offensichtlich ein fehlendes Bediirfnis nach
einer entsprechenden Regelung. Die Brmachtigung
sollte nicht aus dem Motiv der Besitzstandswahrung in
das neue Gesetz iibernommen werden.

Nicht nachvollziehbar ist, dass der Entwurf zwar
die europaische Zusammenarbeit als Grundsatz der
Raumordnung in § 2 Abs. 2 Nr. 8 des Entwurfs aus
driicklich benennt, nicht aber die durch das Gemein
schaftsrecht neu geschaffenen Instrumente fur die
grenziiberschreitende Zusammenarbeit in den Fokus
der an der Raumentwicklung beteiligten Akteure riickt.
Hier ware insbesondere die Nennung des Europaischen
Verbundes ftir territoriale Zusammenarbeit (EVTZ)37 in
der Begriindung des Entwurfs zu begriiBen, urn die
Potentiale einer effektiven grenziiberschreitenden Zu
sammenarbeit vollstandig heben zu konnen und ein
Signal fur die Lander und Kommunen zu setzen.

RuR4/2008

IV, Fazit und Ausblick

Bereits in diesem friihen Stadium des Gesetzgebungs
verfahrens zeichnet sich der Entwurf durch eine er
freulich hohe Qualitat und Konsistenz aus. Trotz des
ambitionierten Zeitplans zur Novellierung des Ge
setzes werden die Regelungen in einem Planspiel ge
testet werden, so dass eine Erprobung des Gesetzes
vorab gewahrleistet ist. Der Referentenentwurf greift
die bewahrten und praktikablen Regelungen des be
stehenden Raumordnungsrechts auf und setzt diese
in Bundesrecht urn. Soweit das aktuelle Recht ergan
zungs- oder iiberarbeitungsbediirftig war, wie etwa im
Bereich der Umweltpriifung und bei der Flexibilisie
rung der Ziele der Raumordnung, finden sich in dem
Entwurf schliissige und gelungene Regelungen.

In anderen Bereichen, wie beim Festhalten an dem
Begriff der Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse
konnte der Entwurf mehr Mut zu einer Fortentwick
lung des Raumordnungsrechts unter Einschluss der
Diskussionen in Fachkreisen zeigen. Negativ fallt auch
auf, dass der textliche Umfang des Gesetzes gegeniiber
seiner gegenwartigen Fassung weiter ausgedehnt wur
de. Allerdings ist dem Entwurf zugutezuhalten, dass
gleichzeitig wichtige Vorschriften, wie der § 2, gestrafft
und gekiirzt werden konnten.

Der Entwurf erreicht noch nicht vollstandig sein Ziel,
eine konsistente bundesrechtliche Regelung des Raum
ordnungsrechts zu schaffen, die die erforderlichen Ge
staltungsspielraume ftir die besonderen Bediirfnisse
der Lander offenlasst, Insoweit trifft der Entwurf, wie
im Bereich der Verpflichtung zur Aufstellung von Raum
ordnungsplanen zu detaillierte Regelungen. Zugleich
fehlen aber auch Vorschriften, urn die Vollzugsfahigkeit
des Werks zu sichern, wie etwa bei der Zulassung von
Ausnahmen nach § 6 Abs. 1 des Entwurfs.
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Anmerkungen

(1)

Text (Stand: 26.4.2008) abrutbar unter http://www.bmvbs.de/
Anlage1original_l029680 IReferentenentwurf-vorn -22.02.2008.pdf.

(2)

http://www.bmvbs.de/artikel-.302.1029638/BMVBS-bereitet
neues-Raumordnu.htm.

(3)

Vgl. S. 36 des Entwurfs.

(4)

Das BMVBS hat dies erkannt, wie sich aus § 28 und dem Art. 2
des Entwurfs ergibt.

(5)

52. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes v. 28.8.2006, BGBl I,
2034; dazu statt vieler Degenhart, C. (2006): Die Neuordnung der
Gesetzgebungskompetenzen durch die Foderalisrnusreform. In:
Neue Zeitschrift fur Verwaltungsrecht 25, H. 11, S. 1209-1215;
Nierhaus, M.; Rademacher, S. (2006): Die grolse Staatsreform als
Ausweg aus der Poderalismusreform. In: Landes- und Kommu
nalverwaltung 16, H. 9, S. 385-394.

(6)

BVerfGE 3, 407 (427); vgl. irn Detail dazu Bielenberg, W.; Runkel,
P: Spannowsky, W. (Hrsg.) (2007): Raumordnungs- und Landes
planungsrecht des Bundes und der Lander, Abschnitt J610; jungst
Hoppe, W. (2007): Kompetenz-Debakel infolge der uneinge
schrankten Abweichungszustandigkeit der Lander. In: Deutsches
Verwaltungsblatt 127, H. 3, S. 144-152.

(7)

Zu der umstrittenen Frage abweichungsfester Kerne der Bun
deskompetenz bei der Raumordnung vgl. Schmitz, H.; Muller,
C. (2007): Das Raumordnungsrecht nach der Poderalismusre
form. In: Raumforschung und Raumordnung 65, H. 5, S. 456-465
(458 f.); Battis, U.; Kersten, J. (2007): Die Raumordnung nach der
Poderalismusreform. In: Deutsches Verwaltungsblatt 127, H. 3,
S. 152-160; Kment, M. (2006): Zur angestrebten Anderung der Ge
setzgebungskompetenz im Bereich der Raumordnung. In: Natur
und Recht 28, H. 4, S. 217-221; Hoppe, W. (2007): Kompetenz-De

bakel infolge der uneingeschrankten Abweichungszustandigkeit
der Lander. In: Deutsches Verwaltungsblatt 127, H. 3, S. 144-152;
Meyer, H. (2008): Die Poderalismusreform 2006, Kap. XVIII 5c dd.
Berlin. Schriften zum Offentlichen Recht 1086; Ritter, E. H. (2006):
Das uneingeschrankte Abweichungsrecht nach Art. 72 Abs. 3 GG.
Notwendige Bemerkungen zum Bereich der Raumordnung. In:
Raumforschung und Raumordnung 64, H. 5, S. 418; Schultze
Fielitz, H. (2007): Umweltschutz im Poderalismus - Europa, Bund
und Lander. In: Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht 26, H. 3,
S. 249-259 NVwZ 2007, 249; Spannowsky, W. (2007): Die Grenzen
der Landerabweichungsbefugnis. Art. 72 Abs. 3 Nr. 4 GG im Be
reich der Raumordnung. In: Umwelt und Planungsrecht 27, H. 2,
S. 41-53; ders. (2007): Die Zustandigkeitsverteilung zwischen
Bund und Landern im Bereich der Raumordnung nach der Fo
deralismusreform. In: Zeitschrift fur deutsches und internationa
les Bau- und Vergaberecht, H. 3, S. 221-223; der Entwurf scheint
sich ausweislich der Regelungen des § 28 und des Art. 2 fur einen
abweichungsfesten Kern, jedenfalls im Bereich der Bundesraum
ordnung, entschieden zu haben. Eindeutige Aussagen dazu las
sen sich ihm indes nicht entnehmen.
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(8)

Wann abweichende Regelungen anzunehmen sind, ist bislang
nicht in der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung behandelt
worden und wird kontrovers beurteilt. Insbesondere ist fraglich,
wie sich die blofse Wiederholung des Bundes- durch das Lan

desrecht auswirkt, vgl. dazu im Detail Schmitz, H.; Muller, C.
(2007): Das Raumordnungsrecht nach der Poderalismusreforrn.
In: Raumforschung und Raumordnung 65, H. 5, S. 456-465 (457,
459); der Entwurf geht darauf nur apodiktisch in der Begnmdung
zu § 28 Abs. 3 (S. 70 des Entwurfs) ein, wo es heifst: .Kiinftige
gleichlautende Regelungen der Lander werden von dem vorge
schlagenen Absatz 3 nicht beruhrt." Offensichtlich soli hier ein
Entgegenkommen des Bundes gegentiber den Landern signali
siert werden.

(9)

Einen umfassenden Uberblick zum Inhalt des Entwurfs gibt
Sofken, W. (2008): Zum Entwurf eines Gesetzes zur Neufassung
des Raumordnungsgesetzes (GeROG). In: Umwelt und Planungs
recht 28, H. 5, S. 161.

(10)

Vgl. S. 36 des Entwurfs.

(11)

Vgl. S. 42 des Entwurfs.

(12)

Richtlinie 2001/42/EG des europaischen Parlaments und des Rates
vorn 27. Iuni 2001 tiber die Priifung der Umweltauswirkungen
bestimmter Plane und Programme, ABI. EG Nr. L 197 S. 30.

(13)

Auch im Ubrigen fallt eine starke Orientierung des Entwurfs an
dem derzeit gelten Bauplanungsrecht auf, vgl. etwa die Planerhal
tungs- und Fehlerfolgeregelungen des § 12 und die Moglichkeit
einer befristeten Untersagung in § 14 Abs. 2 (Funktionsweise wie
Veranderungssperre) des Entwurfs: darin durfte die zunehmende
Tendenz im Raumordnungsrecht erkennbar werden, handlungs
orientiertere und projektbezogenere Raumplanung zu betreiben,
vgl. dazu Kraus, M. (2008): Zum Einsatz weicher Instrumente in
der staatlichen Landes- und Regionalplanung. In: Umwelt- und
Planungsrecht 28, H. 2, S. 46-52 (47).

(14)

BVerwG, NVwZ 2004, 226 (227); BVerwG, NVwZ 2004, 220; OVG
Munster, NVwZ-RR2007,442 (443).

(15)

Der § 6 Abs. 1 konnte dann lauten: "Von Zielen der Raumordnung
konnen solche Ausnahmen zugelassen werden, die im Raumord
nungsplan hinreichend bestimmt oder bestimmbar vorgesehen
sind." Systematisch stringenter dtirfte aber die Ilbemahme des
modifizierten Wortlautes des § 31 Abs. 1 BauGB sein. § 6 Abs. 1
konnte dann lauten: "Von den Zielen der Raumordnung konnen
solche Ausnahmen zugelassen werden, die in einem Raumord
nungsplan nach Art und Umfang ausdrticklich vorgesehen sind."

(16)

Anderenfalls durfte die Ausnahmevorschrift bis zum Erlass ent
sprechender landesrechtlicher Vorschriften nicht vollzugsfahig

sein.
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(17)

Dafur spricht zumindest die Begrtindung des Entwurfs (S.50), die
dem § 6 Abs. 1 fur bestehende Raurnordnungsplane nur dekla
ratorische Wirkung zubilligt.

(18)

OVG Munster, ZffiR 2005, S. 815; Hoppe, W. (2007): Zur Flexibi
lisierung der Ziele der Raumordnung (§ 3 Nr. 2 RaG) in einem
neuen Raumordnungsgesetz. In: Baurecht 37, H. 1, S. 26-37.

(19)

Mit Widerstanden aus der bayerischen Praxis dtirfte zu reeh
nen sein. Die Auseinandersetzung um die Formulierung von
Zielen der Raumordnung als Soll-Vorschriften wurde bereits als
Glaubenskrieg bezeichnet, vgl. Goppel, K. (2002): Glaubenskrieg
um die Soll-Ziele. In: Bayerische Verwaltungsblatter 134, H. 15,
S.449-451.

(20)
BVerfG, NJW 2003,41.

(21)

BVerfG, NVwZ 2004, 597.

(22)
BVerfG, NJW 2004, 2363.

(23)
BVerfG, NJW 2004, 2803.

(24)
BVerfG, NJW 2005, 493.

(25)
BVerfG, NJW 2003,41 (52).

(26)
http://www.bmvbs.de/Anlage/originaL9445221Stellungnahme
zur-Gleichwertigkeit-der-Lebensverhaeltnisse-21.09.05.pdf.

(27)
Vgl. S. 1 der Stellungnahme vom 21.09.2005; abrufbar unter
http://www.bmvbs.de/Anlage/original_944522/Stellungnahme
zur-Gleichwertigkeit-der-Lebensverhaeltnisse-21.09.05.pdf.

(28)
Vgl. auch Diskussionsbeitrage bei dem Raumwissenschaftlichen
Kolloquiums 2007 des 4R-Netzwerks, abrufbar unter http:/1
www.4r-netzwerk.de/veranstaltungen/kolloquium2007.shtml;
Positionspapier aus der ARL Nr. 69 - Gleichwertige Lebensver
haltnisse - eine wichtige gesellschaftspolitische Aufgabe neu in
terpretieren!

(29)
Vgl. S. 43 des Entwurfs.

(30)
Vgl. dazu Vertrag von Lissabon zur Anderung des Vertrags tiber
die Europaische Union und des Vertrags zur Grtindung der
Europalschen Gemeinschaft, unterzeichnet in Lissabon am
13. Dezember 2007, ABI. EG C. 306.

(31)
Von Seiten der "sehwachen Lander" und der kommunalen Spit
zenverbande diirfte hier durchaus mit Widerstand zu reehnen
sein, da insoweit Auswirkungen fur den (Lander- )Finanzausgleich
beftirchtet werden.

HuH 4/2008

(32)

Text abrufbar unter http://www.bmvbs.de/Anlage/original_
998207ITerritoriale-Agenda-der-Europaeisehen-Union -Ange
nornmen-am-25.-Mai-2007-barrierefrei.pdf.

(33)
Vgl. Ziff. 1 bis 4 der Agenda.

(34)

Dass die Begrundung des Entwurfs nicht auf die Territoriale
Agenda Bezug nirnmt, verwundert allerdings.

(35)
So jedenfalls, wenn das Abweichungsrecht der Lander fur umfas
send gehalten wird.

(36)

Die Verordnungsermachtigung wurde durch das BauROG 1998
eingefuhrt.

(37)
Vgl. dazu Verordnung (EG)Nr. 1082/2006 des Europaischen Parla
ments und des Rates vom 5. Iuli 2006 tiber den Europaischen Ver
bund ftlr territoriale Zusammenarbeit (EVIZ), ABI. EG L2101 19.
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