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Die Vorbereitung der naturschutzrechtlichen
Eingriffsregelung durch die Regionalplanung

Rechtliche Rahmenbedingungen, planerische Aufgaben

und die Umsetzung in der Praxis

Preparation of impact regulation under
nature protection law in regional planning

Law, planning and practical solutions

Kurzfassung

Als Folge der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung miissen Kompensationsmal-
nahmen durchgefiihrt werden. Diese Manahmen sind in vielen Fillen raumbedeutsam.
Sie tragen wesentlich zur Entwicklung von Natur und Landschaft in den betroffenen Rau-
men bei. In der Regionalplanung soll deshalb eine stdrkere konzeptionelle Vorbereitung
dieser Entwicklungen erfolgen. Sie ist dabei auf Aussagen der Landschaftsrahmenplanung
angewiesen. Der Beitrag erldutert die Aufgaben von Landschafts- und Raumplanung zur
Vorbereitung der Eingriffsregelung auf regionaler Ebene.

Abstract

Compensation measures have to be carried out under the regulations on impact regulation
within the German nature protection law. In many cases these measures have a great impact
on the regional land use situation as well as contributing to the development of the landscape
in the affected area. For this reason a greater emphasis should be put on the strategic
preparation of these developments on the regional planning level. This article explains the
tasks of landscape and spatial planning for the preparation of the impact regulation on the
regional level.

1 Einleitung

Seit Anfang der 90er Jahre ist durch den Baurechtskom-
promiss und durch den grofen Bedarf an Fldchen fiir
Ausgleichs- und Ersatzmaflnahmen im Zuge des Aus-
baus der Verkehrsinfrastruktur die naturschutzrecht-
liche Eingriffsregelung wieder verstdrkt ins Blickfeld
geriickt. Von ,Flexibilisierung" ist die Rede (z.B. Steffen
2000). Flexibilisierung wird dabei als Mdglichkeit ange-
sehen, Vollzugs- und Umsetzungsdefizite der Eingriffs-
regelung zu verringern. Im Mittelpunkt stehen die
Moglichkeiten zur rdumlichen und zeitlichen Entkop-
pelung von Eingriffen und Kompensationsmaf3nah-
men, wie sie im Bauplanungsrecht gegeben sind.
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In der Praxis tragen Kommunen, Vorhabenstrdager und
Genehmigungsbehorden ganz wesentlich zur Flexibili-
sierung der Eingriffsregelung bei, wenn auch mitunter
konzeptionslos und nicht immer unter Minderung der
Vollzugsdefizite. Dabei zeigt sich allerdings auch, dass
es fiir Kompensationsflichen nicht nur Nachfrager,
sondern auch Anbieter gibt. Wohnungs- und Landes-
entwicklungsgesellschaften,  Industrieunternehmen
und Kommunalverbidnde sehen darin eine Moglich-
keit, fiir schwer zu verwertende Liegenschaften, wenn
schon keinen Kdufer oder Nutzer, so doch zumindest
eine Anerkennung als Kompensationsmafnahme
durch die Naturschutzbehodrde zu bekommen.
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Ob bei Kompensationsflichen- und Okopools, bei
tibergemeindlichen und regionalen Kompensations-
konzepten, bei grofRflichigen Kompensationsmal-
nahmen, iiberall stellen sich nicht nur Fragen nach
dem naturschutzfachlich bedeutsamen raumlichen
und funktionalen Zusammenhang von Beeintrichti-
gungen und Mafnahmen, sondern auch nach der
raumordnerischen Vertriglichkeit solcher Konzepte
mit den Vorstellungen zur Freiraumnutzung und Frei-
raumentwicklung.

Die Ausgleichs- und Ersatzmalinahmen sind in vielen
Fillen ndmlich selbst raumbedeutsam. Es sei nur an
die teilweise groRflachigen Aufforstungen als Folge der
Verkehrsprojekte ,Deutsche Einheit“ erinnert. Allein
beim Ausbau der BAB A 9 in Brandenburg wurden fiir
die Verbreiterung eines 20 km langen Autobahnab-
schnitts im ohnehin waldreichen Fldming mehr als
100 ha aufgeforstet. Liegen diese Aufforstungen tat-
sachlich auf forstwirtschaftlich und raumordnerisch
geeigneten Flichen oder gehen dadurch fiir die frei-
raumbezogene Erholung wichtige Offenlandflichen
,verloren“?

Zudem reichen von einem Eingriff betroffene Funkti-
onsrdume, wie Teileinzugsgebiete von Gewissern oder
Lebensrdaume von Rauhfufhiihnern, in vielen Fillen
iiber die Grenzen des Gemeindegebiets oder der jewei-
ligen Planungsregion hinaus. Sie kénnen in den groRen
Mafstaben der Genehmigungsplanung meist gar nicht
vollstdndig erfasst werden.

Und was passiert schlieflich, wenn in Verdichtungs-
rdumen mit einer hohen Entwicklungsdynamik meh-
rere Grofvorhaben zum Ausbau der Verkehrsinfra-
struktur auf engstem Raum realisiert werden sollen?
Wie werden kumulative Beeintrichtigungen gemindert
und Ausgleichs- und Ersatzmafnahmen vorhabens-
tibergreifend koordiniert?

Wollen die Gemeinden bei den kommunalen Bauge-
bieten oder die Vorhabenstrdger im Strafenbau ihren
gesetzlichen Verpflichtungen gerecht werden, benéti-
gen sie nicht nur Flachen fiir die Wohn- und Gewerbe-
gebiete oder die StraRen; auch fiir Ausgleichs- und Er-
satzmafnahmen sind Flichen bereitzustellen, deren
Zustand im Sinne von Naturschutz und Landschafts-
pflege verbessert werden kann. Gerade mit der Land-
wirtschaft oder anderen Flichennutzern entstehen
dadurch Konflikte um die Verfiigbarkeit oder die Ent-
wicklungsziele der Flichen. Dabei konkurrieren ,Ein-
greifer und Landwirtschaft in der Regel um Flichen,
die noch nicht mit naturschutzrechtlichen Schutzbe-
stimmungen belegt sind (Peithmann 1995). Die vorha-
bensbezogenen Instrumente reichen allerdings in den
meisten Féllen nicht aus, um dafiir auch konzeptionell
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akzeptable Losungen zu finden. Aber nicht nur deshalb
ist die Raumordnung bei der Vorbereitung der natur-
schutzrechtlichen Eingriffsregelung gefragt.

Raumordnerisch interessant ist auch der Beitrag, den
Ausgleichs- und ErsatzmaBnahmen fiir den Erhalt der
Leistungsfahigkeit des Naturhaushalts leisten kénnen,
und wie dieser Beitrag optimiert werden kann. Gerade
bei einer angestrebten nachhaltigen Raumentwicklung
und den vielfach beklagten Vollzugsdefiziten im Natur-
schutz ist schon in der Ausgestaltung von § 1 Abs. 1
ROG nach dem raumordnerischen Beitrag zu fragen.

Vor diesem Hintergrund soll den Anforderungen und
Madoglichkeiten einer planerischen Vorbereitung der
Eingriffsregelung durch die Raumordnung nachgegan-
gen werden, die sich durch die Neuregelungen im
Raumordnungsgesetz seit 1998 ergeben.

2 Rechtliche Beziehungen von
Eingriffsregelung und Raumordnung

Nihert man sich dem rechtlichen Verhiltnis von Ein-
griffsregelung und Raumordnung, wird deutlich, dass
vor allem die konkreten Erfordernisse der Raumord-
nung fiir die Planung und Zulassung von Ausgleichs-
und Ersatzmalnahmen eine wichtige Rolle spielen.
Das trifft sowohl auf die Bauleitplanung als auch auf
die vorhabenbezogenen Zulassungsverfahren zu, in
denen die Entscheidungen tiber die Rechtsfolgen der
Eingriffsregelung zu treffen sind.

Bauleitplanung

Nach § la Abs. 3 Satz 2 BauGB kann der Ausgleich nun
auch an anderer Stelle als am Ort des Eingriffs erfolgen,
wenn die MalRnahmen mit

- einer geordneten stiddtebaulichen Entwicklung,

- den Zielen von Naturschutz und Landschaftspflege
und

- den Zielen von Raumordnung und Landesplanung
vereinbar sind.

Damit wird neben der allgemeinen Anpassungspflicht
der Bauleitpldne an die Ziele der Raumordnung (§ 1
Abs. 4 BauGB) die Vereinbarkeit der Darstellungen und
Festsetzungen zum Ausgleich mit den Zielen der
Raumordnung gesondert herausgestelit.

Vorhabenbezogene Zulassungsverfahren

Allgemeine Vorschriften liber die Bindungswirkungen
der Erfordernisse der Raumordnung ergeben sich aus
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§ 4 ROG und den Raumordnungsklauseln der Fach-
gesetze. Insbesondere bei Planfeststellungen und bei
Genehmigungen von raumbedeutsamen Planungen
offentlicher Stellen sind die Ziele der Raumordnung zu
beachten (§ 4 Abs.1 ROG). Grundsitze der Raumord-
nung sind in der Abwigung oder bei der Ermessens-
ausiibung zu beriicksichtigen (§ 4 Abs. 2 ROG). Sowohl
bei Planfeststellungen als auch bei anderen behdrdli-
chen Zulassungen miissen auch bei Entscheidungen
tiber Rechtsfolgen aus der Eingriffsregelung raumord-
nerische Ziele und Grundsitze beachtet bzw. beriick-
sichtigt werden.

Raumordnungsverfahren

Allerdings bestehen nicht nur in der Bauleitplanung
und den Zulassungsverfahren, sondern auch auf vorge-
lagerten Planungsebenen Beriihrungspunkte zwischen
den Rechtsfolgen der naturschutzrechtlichen Eingriffs-
regelung und der Raumordnung. Vor allem in Raum-
ordnungsverfahren werden unter der Federfithrung
von Raumordnungsbehdrden ganz wesentliche Wei-
chen fiir das spétere Ausmal der Beeintrdchtigungen
und die demnach erforderlichen Ausgleichs- und Er-
satzmalnahmen gestellt. Mit der Einfiihrung der Um-
weltvertréglichkeitspriifung waren in Raumordnungs-
verfahren nicht nur die Beeintrachtigungen von Natur
und Landschaft, sondern auch die geplanten Aus-
gleichs- und Ersatzmafnahmen raumordnerisch zu
bewerten. Auch wenn die Umweltvertriglichkeitsprii-
fung im ROG nicht mehr vorgegeben ist, hat sich doch
der inhaltliche Priifauftrag einer raumordnerischen
Umweltvertraglichkeitspriifung auch in bereits novel-
lierten Landesgesetzen bewahrt (z.B. § 15 Abs. 1 LPIG
Sachsen-Anhalt).

Damit stellt sich sowohl aus der Sicht der Zulassungs-
verfahren und der Bauleitplanung als auch fiir raum-
ordnerische Verfahren selbst die Frage, welche spezifi-
schen raumordnerischen Bewertungsmalstibe zur
Beurteilung der Beeintrichtigungen von Natur und
Landschaft und von Ausgleichs- und Ersatzmalnah-
men herangezogen werden kénnen und wie sie letzt-
lich aussehen miissen.

Erfordernisse der Raumordnung
als BewertungsmaRstibe

Raumordnerische Bewertungsmafistibe sind aus den
gesetzlichen Vorgaben abzuleiten, die die Leitvorstel-
lung einer nachhaltigen Raumentwicklung konkreti-
sieren. Von besonderer Bedeutung sind dabei die
Grundsitze der Raumordnung (§ 2 Abs. 2 ROG). So hat
die Eingriffsregelung in den fachlichen Grundsidtzen
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der Raumordnung (§ 2 Abs. 2 Nr. 8 ROG) zumindest in-
direkt Einzug gehalten. § 2 Abs. 2 Nr. 8 Satz 4 ROG be-
stimmt fast etwas unscheinbar ,Beeintrichtigungen
des Naturhaushalts sind auszugleichen“. Da fachliche
Grundsitze der Raumordnung beschreiben, welchen
besonderen Beitrag die Raumordnung zu einem be-
stimmten offentlichen Belang leistet (Bielenberg u.a.
1998, J 630, 5), muss sich die Raumordnungsplanung
folglich auch mit den Moglichkeiten fiir einen Aus-
gleich von Beeintrichtigungen des Naturhaushalts
auseinander setzen. Die rechtlichen Anforderungen an
den Ausgleich von Beeintrdchtigungen sind bereits in
der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung rechtlich
konkretisiert. Die Raumordnung kann diesen besonde-
ren Beitrag folglich nur dann erbringen, wenn sie bei
der Zielfestlegung auf die rechtlichen und fachlichen
Anforderungen der Eingriffsregelung und damit auf
ihre Entscheidungskaskade Bezug nimmt.

Dass der Gesetzgeber einen raumordnerischen Pla-
nungsauftrag zur Vorbereitung von Minderung, Aus-
gleich und Ersatzmafnahmen im Sinne der Eingriffs-
regelung sieht, ist den allgemeinen Vorschriften iiber
die Raumordnungsplédne zu entnehmen. So kann bei
den Festlegungen zur Freiraumstruktur ,...zugleich
bestimmt werden, dass in diesem Gebiet unvermeid-
bare Beeintrdchtigungen der Leistungsfihigkeit des
Naturhaushalts und des Landschaftsbildes an anderer
Stelle ausgeglichen, ersetzt und gemindert werden
konnen” (§ 7 Abs. 2 Satz 2 ROG).

Zu den Festlegungen zur anzustrebenden Freiraum-
struktur kénnen gehoren (§ 7 Abs. 2 Satz 1 Nr. 2 ROG)

oo
a) grofriumig tibergreifende Freirdume und Freiraum-
schutz,

b) Nutzungen im Freiraum, ...,
¢) Sanierung und Entwicklung von Raumfunktionen.”

Die Planungstriger sollen sich demnach bei ihren Vor-
stellungen fiir die Entwicklung der Freiraumstruktur
auch mit den moglichen Rechtsfolgen unvermeidbarer
Beeintrdchtigungen im Sinne der Eingriffsregelung
auseinander setzen. Dem liegt eine einfache, aber von
der Raumordnungsplanung in Bezug auf die Eingriffs-
regelung leider bisher fast vollig vernachlissigte Logik
zu Grunde. Wenn ein Raumordnungsplan raumbe-
deutsame Planungen und MaBnahmen aufeinander
abstimmen und Konflikte ausgleichen soll, muss dieser
Plan nicht nur Aussagen zu den jeweiligen Planungen
und Mallnahmen selbst, sondern auch zu den erwarte-
ten Rechtsfolgen treffen. Das gilt insbesondere dann,
wenn diese Rechtsfolgen, ndmlich die Ausgleichs- oder
ErsatzmaRnahmen, selbst raumbedeutsam seien kon-
nen. Gerade vor dem Hintergrund der von der Europdi-
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schen Union verabschiedeten Richtlinie 2001/42/EG
zur UVP von Plinen und Programmen wird dieser
Aspekt an Bedeutung gewinnen.

3 Fachliche und methodische Aspekte
der planerischen Vorbereitung auf
regionaler Ebene

Will die Raumordnungsplanung diesen Planungsauf-
trag addquat umsetzen, d.h. hinreichend genaue und
verfahrenswirksame Ziele flir den Vollzug der Eingriffs-
regelung entwickeln, werden die wesentlichen planeri-
schen Aussagen im Regionalplan zu treffen sein. Die
regionale Ebene erlaubt in Bezug auf den Naturhaus-
halt und das Landschaftsbild nicht nur eine tiberdrt-
liche sondern auch eine funktionsrdumliche Betrach-
tung der Schutzgiiter des Naturhaushalts. Auf der
regionalen Ebene fallen zudem wesentliche Entschei-
dungen iiber Standorte und Trassen von raumbedeut-
samen Vorhaben. Versucht man nun anhand der Ent-
scheidungskaskade der Eingriffsregelung Arbeitsfelder
fiir die riumliche Planung abzuleiten, sind das Vermei-
dungsgebot und die Kompensationsverpflichtung zu
betrachten.

Abbildung 1
Aufgabenkomplexe der Raumordnung zur Vorbereitung
der Eingriffsregelung

Entscheidungskaskade Raumordnerische
der Eingriffsregelung Aufgabenkomplexe
I Fachrechtliche Zuldssigkeit | Vermeidungsgebot
Verpflichtung zur Vermeidung Vermeidungspflicht
von Beeintrichtigungen
Ausgleich unvermeidbarer
Beeintridchtigungen
Untersagung des Eingriffs
bei Vorrang der Belange Kompensations-
von Naturschutz und ;
erpflich
Landschaftspflege verptiichtung
l Ersatzmafsnahmen |
| Abgaben ,

Die naturschutzrechtliche Vermeidungsverpflichtung
korrespondiert dabei weitgehend mit dem Vorsorge-
prinzip fiir einzelne Raumfunktionen und -nutzungen
sowie dem allgemeinen raumordnerischen Grundsatz
des sparsamen und schonenden Umgangs mit den
Naturgtitern. In der Regionalplanung soll dem Vermei-
dungsgebot weitgehend durch
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die rdumliche Steuerung von Art und Umfang der
Siedlungsentwicklung,

~ die Festlegung konfliktarmer Standorte und Trassen
fiir die Infrastruktur,

- die Festlegung von Vorrang- und Vorbehaltsgebieten
fiir bestimmte Nutzungen oder durch

- die Formulierung von Anforderungen an bestimmte
Nutzungen

Rechnung getragen werden. Dadurch sollen Beein-
trichtigungen in Bereichen, die z.B. fiir den Natur-
schutz und die Landschaftspflege oder die Wasser-
gewinnung eine besondere Bedeutung besitzen,
vermieden werden. Dabei handelt es sich natiirlich
nicht um eine Vermeidung im Sinne von §38
Abs. 2 BNatSchG, sondern eher um Vermeidung durch
eine Problemabschichtung und Konfliktbewiltigung
im Sinne einer raumordnerischen Koordinierung. Die
Ergebnisse der laufenden Raumbeobachtung machen
allerdings deutlich, dass damit allenfalls eine Steue-
rung der Standorte, aber nicht des Umfangs der Fla-
cheninanspruchnahme méglich ist.

Bei der planerischen Vorbereitung der prognostizierten
Kompensationsverpflichtungen muss sich die Regio-
nalplanung mit zwei Aufgabenkomplexen auseinander
setzen. Zundchst sind anhand beabsichtigter raumbe-
deutsamer Planungen und Mafnahmen und der Prog-
nosen zur Raumentwicklung die erwarteten Beein-
trachtigungen von Natur und Landschaft zu ermitteln.
Daraus wiren dann in einem zweiten Schritt Kompen-
sationserfordernisse abzuleiten und fiir diese Kom-
pensationserfordernisse geeignete Riume oder auch
Flachen zu identifizieren und mit anderen Nutzungs-
anforderungen abzustimmen.

Um den Umfang der Beeintrichtigungen sowie den
voraussichtlichen Kompensationsbedarf ermittein zu
kénnen, miissen die raumbedeutsamen Planungen
und MaBnahmen einen entsprechenden Konkretisie-
rungsgrad aufweisen. Der Konkretisierungsgrad der
Aussagen zur Siedlungsstruktur oder zum Abbau von
oberflichennahen Rohstoffen sind wie die Planungen
anderer Fachbereiche dabei sehr unterschiedlich. Zwar
enthalten Regionalpline auch konkrete kartographi-
sche Trassenfestlegungen fiir bestimmte Ortsumge-
hungsstralen. Die Mehrzahl der MaBnahmen zum
StraBenaus- und -neubau werden jedoch lediglich text-
lich als Ziele der Raumordnung festgeschrieben.
Schwierigkeiten fiir die Prognose der Beeintrachti-
gungen sind in diesen Fillen vor allem deshalb zu er-
warten, weil sich die Betroffenheiten bestimmter
Funktionsrdume nicht verldsslich abschétzen lassen.
Benannt werden kénnen jedoch die Wirkfaktoren einer
Strafle wie Versiegelung oder Schadstoff- und Liarm-
emissionen.
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Flr Ausgleichs- und ErsatzmaBnahmen, durch die
letztlich der Hauptteil der Kompensationserfordernis-
se umgesetzt werden wird, formulieren das Natur-
schutzrecht und die Rechtssprechung zudem eindeuti-
ge rechtliche Anforderungen. Sie miissen zum einen
zur Verwirklichung der Ziele von Naturschutz und
Landschaftspflege erforderlich sein. Zum anderen hat
das Bundesverwaltungsgericht festgestellt: ,Das Ziel
des naturschutzrechtlichen Ausgleichs ist es, die durch
den Eingriff gestérten Funktionen des Naturhaushalts
oder des Landschaftsbildes wiederherzustellen. Aus-
gleichsmafnahmen miissen so beschaffen sein, dass in
dem betroffenen Landschaftsraum ein Zustand herbei-
gefiihrt wird, der den fritheren Zustand in der gleichen
Art und der gleichen Wirkung fortfiihrt (BVerwG vom
23.08.1996, 4 A 29.95).“ Bei Ersatzmalnahmen geniigt
es dagegen ..., wenn ein Zustand geschaffen wird, der
den beeintrichtigten Funktionen des Naturhaushalts
oder des Landschaftsbildes dhnlich ist (BVerwG vom
23.08.1996, 4 A 29.95)." Dabei sollen die Ersatzmal-
nahmen nach dem Willen der Landesgesetzgeber aller-
dings in der Regel im betroffenen Landschaftsraum
durchgefithrt werden. Naturschutzrechtlich sind also
weder Ausgleichs- noch ErsatzmaBlnahmen in ihrer
Lage von vornherein fixiert. Art und Umfang der Kom-
pensationserfordernisse aus der Eingriffsregelung
ergeben sich aus der Intensitdt der zu erwartenden
Auswirkungen und der Wertigkeit der betroffenen
Funktionsauspragungen von Naturhaushalt und Land-
schaftsbild. Gerade bei Ersatzmafnahmen sind durch-
aus mehrere Varianten im betroffenen Landschafts-
raum denkbar.

Zur planerischen Vorbereitung der Rechtsfolgen der
Eingriffsregelung wire bereits auf regionaler Ebene fol-
genden Fragen nachzugehen:

-~ Welche raumbedeutsamen Beeintriachtigungen der
Funktionen von Naturhaushalt und Landschaftsbild
sind durch absehbare raumbedeutsame Planungen
und MaBBnahmen tiberschlédgig in der Region zu er-
warten?

— Welcher Bedarf an funktional geeigneten Kom-
pensationsmafnahmen und -flichen ist voraus-
sichtlich zu erwarten?

- Mit welchen Malnahmentypen sollen diese Beein-
trachtigungen kompensiert werden?

- In welchen Rdumen bestehen entsprechende Auf-
wertungspotenziale und kénnen deshalb geeignete
Maflnahmenfldchen liegen?

- Wie kénnen Kompensationserfordernisse mit ande-
ren Nutzungsanspriichen, insbesondere den Inter-
essen der Land- und Forstwirtschaft abgestimmt
werden (Schmidt 1996, R6Bling 1999)?
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4 Methodische Aspekte

Vor der Regionalplanung liegt im Zusammenhang mit
den Rechisfolgen der Eingriffsregelung somit ein fach-
lich anspruchsvolles Aufgabenpaket, das der Gesetzge-
ber sogar den Kerninhalten des Regionalplans zuge-
ordnet hat. Als Kerninhalte der Regionalplidne kénnen
im Zusammenhang mit den Festlegungen zur Frei-
raumstruktur auch Festlegungen regionalplanerisch
besonders geeigneter Flichen fiir die Durchfiihrung
von Ausgleichs- und ErsatzmaBnahmen fiir Eingriffe
an anderer Stelle festgelegt werden (Bielenberg u.a.
1998, ] 630, 16 f.).

Im Gegensatz zur kommunalen Ebene bleibt auf regio-
naler Ebene allerdings ungeklirt, in welchem Verhilt-
nis die Landschaftsplanung zu diesen ,neuen* Aufga-
ben der Raumordnungsplanung steht. Da gerade die
Landschaftsrahmenplanung in diesem Zusammen-
hang nicht direkt erwdhnt wird, wire zumindest denk-
bar, dass sich die Regionalplanung selbst dieser Aufga-
be annehmen soll.

Ein Blick auf die zu bewaltigenden Aufgaben macht al-
lerdings deutlich, dass die Regionalplanung auf einen
erheblichen fachplanerischen Vorlauf der Landschafts-
planung zurtickgreifen muss, um raumbedeutsame Be-
eintrdchtigungen von Natur und Landschaft ermitteln
und geeignete MaRnahmen zur Kompensation identi-
fizieren zu kénnen. Eine von der Landschaftsplanung
abgekoppelte planerische Auseinandersetzung mit den
rdumlichen Wirkungen von Vermeidung, Minderung,
Ausgleich und Ersatz durch die Raumordnungspla-
nung erscheint dabei weder aus raumordnerischer
noch aus naturschutzfachlicher Sicht erfolgverspre-
chend. Die Regionalplanung kann die konzeptionellen
Arbeiten zur Ermittiung typischer Hauptbeeintrichti-
gungsarten und geeigneter Typen von Kompensations-
maBnahmen schon auf Grund ihres iiberfachlichen
Planungsauftrages nicht leisten. Sie ist vielmehr auf die
Beitrige einer weiterentwickelten Landschaftsplanung
angewiesen (R6Rling 1999, Miiller-Pfannenstiel u.
Ro6Rling 2000).

Dabei wird sich die regionale Planung auch vor dem
Hintergrund der Richtlinie zur Plan-UVP in Zukunft
verstiarkt mit der Frage auseinander setzen miissen, ob
die raumordnerisch ausgewihlten Flichen fiir die
Kompensation von Beeintrdchtigungen neben dem
funktionsbezogenen Entwicklungspotenzial auch vom
Umfang her geniigen werden, die zu erwartenden Be-
eintrichtigungen von Naturhaushalt zu kompensieren.
Erforderlich werden damit Ansétze zur Bilanzierung
von Eingriff und Kompensation auf regionaler Ebene.
Bestehende Modelle gehen dabei von unterschied-
lichen Voraussetzungen aus.
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So zielt das im Raumordnungsverband Mittlerer
Neckar entwickelte ,Flichenkompensationsmodell”
(Fischer u. Loch 2000) auf die Ermittlung umweltbezo-
gener Be- und Entlastungen einerseits und auf ein am
Prinzip der Nachhaltigkeit orientiertes Flichenmana-
gement andererseits. So sollen quantitative und quali-
tative Eingriffe in das regionale Flichennutzungsge-
fiige kompensiert werden (Fischer u. Loch 2000, 183).
Dabei werden die Wirkungen von Vorhabens- und Bau-
leitplanungen auf Biotope, Schutzgebiete und raum-
ordnerische Zielgebiete (Forstwirtschaft, Landwirt-
schaft, Natur und Landschaft usw.) beriicksichtigt und
die erwarteten Umweltauswirkungen mit Hilfe von
Umweltindexpunkten quantifiziert. Das Modell kann
dabei auf beliebig abgegrenzte Rdume zugreifen und
béte damit die Mdoglichkeit, neben den klassischen
raumordnerischen Bezugsrdumen (Region, Landkreis,
Gemeinde oder Naturraum) auch Aussagen fiir funk-
tionale Einheiten des Naturhaushalts, wie Teileinzugs-
gebiete von Gewéssersystemen, klimatische Wirk- und
Ausgleichsrdume oder Lebensrdume bestimmter Tier-
arten, zu treffen.

Stirker von den Umsetzungsanforderungen der Ein-
griffsregelung geprégt ist der Bilanzierungsvorschlag
der im Rahmen der Vorstudie fiir den Ausgleichspool
»Kulturlandschaft Mittlere Havel“ (ARGE Kulturland-
schaft Mittlere Havel 2001) entwickelt wurde. Er zielt
auf die Auswahl geeigneter Flichen als Kompensation
in einem Fliachenpool. Fiir den hauptsichlich von
Platten und Niederungen der Jungmorinenlandschaft
geprédgten Landschaftsraum sollen die Poolflichen zu-
néchst mit Hilfe von Standortfaktoren (nass-feucht,
frisch, trocken) und einer Grobcharakteristik der Land-
schaftspragung (Gewdsser, Wald, Offenland) den mog-
lichen Eingriffen zugeordnet werden. Dabei wird als
Bezugsraum zundchst nur der Naturraum im Sinne
einer naturrdumlichen Einheit verstanden; eine Bilan-
zierung fiir funktionale Einheiten des Naturhaushalts
erfolgt nicht.

Festzuhalten bleibt deshalb, dass gerade die fiir eine
verldssliche Beurteilung von Beeintrdchtigungen des
Naturhaushalts wichtigen schutzgut- und funktions-
bezogenen Aspekte in den regionalen Bilanzierungs-
ansédtzen noch zu kurz kommen. Zwar ist die inhaltli-
che Konzentration auf aggregierte Indikatoren aus
Aufwandsgriinden versténdlich, fiir die gerade auf der
regionalen Ebene im Gegensatz zum Zulassungsver-
fahren méglichen Betrachtungsweisen von raumlichen
Wirkungszusammenhingen besteht jedoch weiterer
Forschungs- und Entwicklungsbedarf.
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5 Umsetzung im Regionalplan

Da der Gesetzgeber davon ausgeht, dass die Vorberei-
tung der Rechtsfolgen der Eingriffsregelung durch Fest-
legungen zur Freiraumstruktur erfolgen soll, ist zu
iiberpriifen, wie entsprechende Vorstellungen in die
Kategorien der Freiraumsicherung in den Raumord-
nungspldnen integriert werden kénnen oder bereits
mit ihnen kompatibel sind.

Der Schutz und die Entwicklung von Freiraumfunktio-
nen soll iiberwiegend durch schutzgut- und nutzungs-
orientierte Vorrang- und Vorbehaltsfestlegungen er-
reicht werden (MKRO 1996, ARL 1995). Zudem sollen
Regionale Griinziige und Griinzédsuren als Vorrangfest-
legungen zur Freiraumsicherung beitragen.

Abbildung 2
Schutzgut- und nutzungsorientierte Ausweisung
zur Freiraumsicherung

Schutzgutorientierung Nutzungsorientierung
Natur- und Landschaftsschutz | Landwirtschaft
Gewdsserschutz Forstwirtschaft
Klimaschutz Erholung
Bodenschutz Rohstoffsicherung

Betrachtet man aber den Beitrag, den diese Festlegun-
gen nach Meinung der MKRO leisten sollen, wird deut-
lich, dass hauptsidchlich Schutzziele im Sinne des
Erhalts bestimmter Freiraumfunktionen verfolgt wer-
den. Lediglich die Festlegungen zum Natur- und Land-
schaftsschutz sowie zur Forstwirtschaft enthalten
neben den Schutzzielen (Erhalt) auch Entwicklungs-
ziele, mit denen Bereiche zur Umsetzung von Zielen
der Landschaftsentwicklung (Erhohung des Wald-
anteils, Entwicklung eines 06kologischen Verbund-
systems) raumordnerisch gesichert werden sollen.

Sollen die freiraumbezogenen Festlegungen jedoch zur
Steuerung von Nutzungsintensitdten, z.B. im Sinne
von Umweltqualitdtszielen, verwendet werden, rei-
chen die traditionellen Vorrang- und Vorbehaitsfest-
legungen nicht aus (Finke u.a. 1993, Schmidt 1996).
Vielmehr sollen Raumtypen mit den Zielen Schutz,
Sanierung, Entwicklung und Verschlechterungsverbot
in die Regionalpldne (Finke u.a. 1993) aufgenommen
werden.

Beispielhafte Ziele der Raumordnung zur Verringerung
von Leistungsdefiziten des Naturhaushalts und fiir
Bereiche mit besonderen Anforderungen an Freiraum-
nutzungen enthdlt der Regionalplan Westsachsen
(Schmidt 1996).
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Abbildung 3
»Sanierungsbediirftige Bereiche

der Landschaft“ und ,Bereiche mit | der Landschaft

Sanierungsbediirftige Bereiche

Bereiche mit besonderen
Nutzungsanforderungen

besonderen Nutzungsanforderungen
im Regionalplan Westsachsen

Regionale Schwerpunkte * Gebiete mit besonderen Anforderungen
¢ der Waldsanierung (LEP)

¢ der Bergbausanierung

* der FlieRgewissersanierung

¢ der Sanierung stehender Gewdsser
¢ der Altlastenbehandlung

des Grundwasserschutzes

* Regionale Schwerpunktgebiete des Wind-
und Wassererosionsschutzes

¢ Gebiete zur deutlichen Anreicherung
mit Hecken und Geholzen

Diese regionalplanerisch ermittelten Riume mit Sanie-
rungs- und Entwicklungsbedarf ausgewéhlter Land-
schaftsbestandteile bieten Ankniipfungspunkte fiir die
Umsetzung von Kompensationserfordernissen aus der
Eingriffsregelung.

Insbesondere in ,Gebieten zur deutlichen Anreiche-
rung mit Hecken und Gehdlzen® kénnen somit diese
Mafnahmentypen bei entsprechender Eignung als
Ersatzmafinahmen konzentriert werden. Allerdings
wiren dabei parametrische Ziele fiir einzelne Bereiche
erforderlich, um tatséchlich eine steuernde Wirkung in
den nachfolgenden Planungen und Verfahren zu ent-
falten.

Bereiche mit besonderen Nutzungs- und Entwick-
lungsanforderungen unabhingig vom bestehenden
System von Vorrang- und Vorbehaltsgebieten auszu-
weisen, kann damit geeignete Malnahmentypen auch
in Bereichen, die keine herausgehobene Bedeutung fiir
Naturschutz und Landschaftspflege besitzen, raum-
ordnerisch unterstiitzen. In Niedersachsen ist z.B. eine
Ausweisung von Gebieten zur ,Wiederherstellung der
Leistungsfahigkeit des Naturhaushalts® méglich. Sol-
len jedoch Flachen fiir raumbedeutsame Ausgleichs-
und ErsatzmaRBnahmen mit dem bestehenden System
der Vorrang- und Vorbehaltsgebiete planerisch vor-
bereitet werden, so wéren die Ausweisungskriterien
solcher Darstellungskategorien um Bereiche mit Ent-
wicklungspotenzial zu erweitern.

Solche Ausweisungen im Regionalplan konnen dann
geeignete und gebietlich abgestimmte Vorschldge zur
Freiraumentwicklung enthalten, auf die landschafts-
pflegerische Begleitplanungen bei einem entsprechen-
den rdumlichen und funktionalen Zusammenhang von
Eingriffen nach naturschutzfachlicher Priifung zuriick-
greifen konnen und sollten.

Zwar wiire dazu auch, wie es Bunzel u. Reitzig 1998 vor-
schlagen, die Ausweisung von Vorranggebieten fiir den
Ausgleich maglich, es scheint jedoch planungsmetho-
disch sinnvoller, die Aussagen zu raumbedeutsamen
Ausgleichs- und Ersatzmafnahmen mit den freiraum-
bezogenen Festlegungen zu verkniipfen.
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Abbildung 4
Raumordnerisches Ziel zur Vorbereitung der Eingriffsregelung
im Regionalplan Westsachsen

Regionalplan Westsachsen (Z 4.2.2.3) (RPV Westsachsen 1998)

Raumbedeutsame Ausgleichs- und ErsatzmafRnahmen sollen
unter Wahrung des funktionalen Bezugs so konzentriert
werden, dass sie in Vorranggebieten fiir Natur und Landschaft,
Vorranggebiete4n fiir die Forstwirtschaft zur Erh6hung des
Waldanteils, in Bereichen der Landschaft mit besonderen
Nutzungsanforderungen und in sanierungsbediirftigen
Bereichen der Landschaft zur Umsetzung von Entwicklungs-
erfordernissen beitragen.

Um dem Koordinierungsauftrag der Raumordnung ge-
recht zu werden, miissten die zu erwartenden Konflikte
von Kompensationszielen und den Zielen anderer Frei-
raumnutzungen und -funktionen miteinander in Ein-
klang gebracht werden. Das gilt hauptséchlich fiir die
Nutzungsabsichten der Land- und Forstwirtschaft
sowie fiir die Ziele agrarstruktureller Entwicklungspla-
nungen.

Zur Vorbereitung der Mafnahmen zum Ausgleich und
Ersatz von Beeintrachtigungen sollen die Erfordernisse
der Raumordnung im Regionalplan folgende Aufgaben
erfiillen:

- die raumordnerische Sicherung von entwicklungs-
fahigen Flichen vor Beeintrdchtigungen und dem
Verlust des Entwicklungspotenzials durch bauliche
Inanspruchnahme,

-~ die Bindung von raumbedeutsamen Ausgleichs-
und Ersatzmafinahmen an geeignete entwicklungs-
fahige Flichen und Standorte durch Ziele der Raum-
ordnung (MafBstidbe fiir Raumordnungsverfahren,
Bauleitplanung, Fachplanungen und Zulassungs-
verfahren),

- die Koordination geeigneter MaBnahmentypen und
-flichen mit den Festlegungen zu anderen Nutzun-
gen (insbesondere zur Land- und Forstwirtschaft).

Entscheidend ist dabei, dass die regionalplanerische
Aussage zu den aus raumordnerischer Sicht geeigneten
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Flichen fiir Ausgleichs- und ErsatzmaBnahmen Ziel-
qualitdt erreicht, um in die Bauleitplanung, die Raum-
ordnungs- und die Zulassungsverfahren effektiv
hineinwirken zu kénnen. Schlieflich bieten solche Zie-
le auch die Moglichkeit, bereits im Raumordnungsver-
fahren zu priifen, ob die Beeintrachtigungen durch ein
raumbedeutsames Vorhaben in einem Landschafts-
raum aus raumordnerischer Sicht {iberhaupt aus-
gleichbar sind. Dieser Frage muss sich die Raumord-
nung stellen, will sie dem Anspruch einer nachhaltigen
Raumentwicklung gerecht werden.

6 Rédumliche und vorhabeniibergreifende
Koordinierung von Ausgleichs- und
Ersatzmaflnahmen

Die Entscheidungen zur Umsetzung von Ausgleichs-
und Ersatzmalnahmen fallen jedoch in der Bauleit-
planung und den vorhabenbezogenen Zulassungsver-
fahren. Planerische Konzepte und raumordnerische
Festlegungen miissen folglich in diesen Verfahren um-
gesetzt werden. Neben der Festlegung der raumbe-
deutsamen Zielaussagen in den formellen regionalen
Planungen sind demnach auch vorhabeniibergreifen-
de oder gebietliche Abstimmungen im Rahmen infor-
meller Planungen erforderlich.

Deshalb wird zur Vorbereitung der Eingriffsregelung
auf regionaler Ebene ein zweistufiges Modell vor-
geschlagen. Dabei sollen auf der ersten Stufe in der
flichendeckenden Landschaftsrahmen- und Regional-
planung naturschutzfachliche Ziele und raumordneri-
sche Erfordernisse fiir die Umsetzung der Rechtsfolgen
der Eingriffsregelung erarbeitet werden. Auf der zwei-
ten Stufe wire dann in Zusammenarbeit von Gebiets-
kérperschaften und Vorhabenstrdgern sowie von Fach-
und Zulassungsbehérden die konkrete Abstimmung
und Umsetzung von Mallnahmen zu organisieren. Da-
bei sind unterschiedliche Kooperations- und Organisa-
tionsformen denkbar, die jedoch die konkrete gebiet-
liche Situation berticksichtigen miissen.

Gerade die Erfahrungen bei der Vorbereitung von Kom-
pensationsmalnahmen mehrerer raumbedeutsamer
Vorhaben im Nordraum Leipzig haben gezeigt, dass
eine vorhabensiibergreifende Koordinierung von Aus-
gleichs- und Ersatzmalnahmen immer begleitend zu
den jeweiligen Zulassungsverfahren erfolgen muss
(Dickhaut 1996, RoRling 1999). Deshalb ist fiir den Er-
folg einer abgestimmten Kompensationsstrategie eine
kontinuierliche Begleitung der Vorhabensplanungen
erforderlich. Die Regionalplanung kann dabei durch-
aus als Moderator dieser Prozesse titig werden; will sie
jedoch selbst vorhabensbezogen planen, stoft sie sehr

S — - — Abbildung 5
| Suste iR Modell der Vorbereitung der
Landschaftsrahmenplanung | Regionalplanung Eingriffsregelung auf regionaler Ebene
(RoRling 1999)
Naturschutzfachliche > Koordinierung von
Information, _:{i".'.['l'.lllllgI \'\Jl.f'l]]]l‘_"\ilII[[]I'({E'E".JI]}'\[‘II
und Planung < |
e
ZIELE VON NATURSCHUTZ UND LANDSCHAFTSPFLEGI
ZIELE UND GRUNDSATZE DER RAUMORDNUNG
v v Yy vy Yy

ul v A4

Planfest

Planfest stellung
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schnell an die Grenzen ihres iiberfachlichen Planungs-
auftrages.

Zudem findet mit dem Eintritt in die Zulassungspla-
nung und die Zulassungsverfahren ein Mastabswech-
sel statt. Die Beschreibung und Bilanzierung von Be-
eintrichtigungen und Kompensation missen sich an
den Anforderungen und dem Malistab der landschafts-
planerischen Begleitplanung orientieren (MaGstab
1:5 000 bis 1:1 000). Es geht nicht mehr darum, Typen
und Rdume geeigneter Mallnahmen zu ermitteln, son-
dern konkrete Standorte zu benennen und die flichen-
bezogenen Aufwertungspotenziale zu ermitteln. In der
Praxis bestehen derzeit verschiedene Formen der re-
gionalen Kooperation bei der Vorbereitung, Vermitt-
lung, Durchfiihrung und langfristigen Betreuung von
Ausgleichs- und ErsatzmaBnahmen. Beispiele solcher
Kooperationsformen werden derzeit vom Deutschen
Institut fiir Urbanistik im Rahmen eines vom Bundes-
amt fiir Naturschutz geforderten F+E-Vorhabens unter-
sucht. Dabei wird als Zwischenergebnis festgestellt,
dass ,...den Tragern der Regionalplanung zum Teil die
Funktion des Anstofgebers fiir interkommunale und
regionale Kooperationen bei Ausgleich und Ersatz zu-
kommt, die Raumordnungspline selbst aber keine
praktische Bedeutung fiir die Entwicklung solcher Ko-
operationen haben (DIFU 2001, S. 110). Dieser Befund
macht deutlich, dass sich die planerische Vorbereitung
bei der Eingriffsregelung bisher allenfalls vereinzelt in
den Raumordnungsplidnen niedergeschlagen hat. Die
praktische Bedeutung der Raumordnungspléne fiir die
regionalen Kooperationen wird sich allerdings erst
dann einstellen, wenn in den Pldnen auch entspre-
chende Erfordernisse der Raumordnung enthalten
sind. Die Entwicklung gebietlicher Kooperationen
kann jedoch nicht mithilfe eines Plans verordnet wer-
den, sondern wird auf einer entsprechenden Initiative
in den jeweiligen Rdumen aufbauen miissen.

Zudem sollten auch die im Modell (Abb. 5) bereits be-
schriebenen unterschiedlichen Aufgaben auf den zwei
Ebenen der planerischen Vorbereitung der Eingriffs-
regelung beriicksichtigt werden. Auf der Ebene der
Koordination von Ausgleich und Ersatzmafnahmen
fiir die Zulassungsverfahren, auf denen die regionalen
Kooperationsformen ganz offensichtlich angesiedelt
sind, stehen in Verbindung mit der konkreten Mafinah-
menumsetzung oft Fragen der Flichenverfligbarkeit,
der Organisation und Finanzierung von Kooperationen
oder der Liegenschaftsverwaltung im Vordergrund,
wihrend der Bedarf einer konzeptionellen Vorberei-
tung von Ausgleich und Ersatz im regionalen MaRstab
aus der Sicht der Poolbetreiber und -nutzer in den Hin-
tergrund tritt.
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Dass eine flichendeckende oder gebietsbezogene kon-
zeptionelle Vorbereitung der Kompensationsverpflich-
tung der Eingriffsregelung auf der ersten Stufe trotz-
dem sinnvoll und notwendig ist, zeigen jedoch die
Erfahrungen Dbestehender Kompensationsflichen-
pools und kommunaler Kooperationen (z.B. Miiller-
Pfannenstiel u.a. 1998, ARGE Kulturlandschaft Mittlere
Havel 2001).

Es wire deshalb kontraproduktiv, aus einer Betrach-
tung der Umsetzungsebene abzuleiten, dass fiir eine
planerische Vorbereitung der naturschutzrechtlichen
Eingriffsregelung durch die regionalen Planungen kein
Bedarf bestiinde. Vielmehr ist klar herauszustellen,
dass durch regionalplanerische Konzepte und in den
Regionalpldnen selbst Aussagen zu raumbedeutsamen
Umweltauswirkungen von Standort-, Trassen- und Ge-
bietsfestlegungen und den dafiir notwendigen Kom-
pensationsmafinahmen erforderlich sind. Sie kénnen
die Vermeidung von Umweltauswirkungen ebenso wie
die regionale Abstimmung und Umsetzung iiberge-
meindlicher Konzepte mit raumordnerischen Mitteln
unterstiitzen, die Detailarbeit bei der Umsetzung je-
doch nicht ersetzen.

7 Ausblick

Die Tréger der Regionalplanung kénnen mit den Regio-
nalplinen raumordnerische Rahmenbedingungen fiir
einen rechtskonformen Vollzug der Eingriffsregelung
schaffen. Die Rechtsfolgen der Eingriffsregelung sollen
dabei moglichst in ein rdumiiches Konzept zur Ent-
wicklung von Natur und Landschaft einbezogen wer-
den. Dafir bietet es sich an, sie im Raumordnungsplan
mit den Darstellungen zu Entwicklungsvorhaben im
Freiraum zu verkniipfen und geeigneten Darstellungs-
kategorien zuzuordnen.

Es ist dabei eine Illusion, von der Regionalplanung eine
abschlieRende Prognose von Eingriffen und eine pla-
nerische Abstimmung von Kompensationserfordernis-
sen zu erwarten. Die Regionalplanung sollte auf der in-
haltlichen Basis der Landschaftsrahmenplanung eine
solche Koordinationsleistung allerdings fiir die raum-
bedeutsamen Planungen und Mafnahmen und die
Auswirkungen von Funktionszuweisungen im Sied-
lungssystem vornehmen, die im Regionalplan darge-
stellt werden.

Die Integration der Grundsétze der Eingriffsregelung in
den Prozess der Regionalplanung wird dabei immer
mit Unsicherheiten {iber die tatsdchlich zu erwartende
rdumliche Entwicklung und die dadurch entstehenden
Beeintrachtigungen von Naturhaushalt und Land-
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schaftsbild behaftet sein. Das ergibt sich auch aus den
MafBstdben und den Aufstellungs- und Prognose-
zeitrdumen der Pline. Es wire jedoch fatal, deshalb auf
raumordnerische Festlegungen und die Abstimmung
und Steuerung von Kompensationsmallnahmen zu
verzichten. Sie werden nidmlich auch in Zukunft ganz
wesentlich zur Landschafts- und Freiraumentwicklung
sowie zur Sicherung und Wiederherstellung der Lei-
stungsfdhigkeit von Naturhaushalt und Landschafts-
bild beitragen.
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