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Kurzfassung

Aufbauend auf einer knappen Skizze des Sustainability-Konzepts, beschiftigt sich der
Beitrag schwerpunktméRig mit dem rechtlichen Gewicht der neuen Leitvorstellung des
§ 1 Abs. 2 S. 1 ROG. Gefragt wird nach den Elementen des ,sustainable development®, die
rechtlichen Widerhall fanden, der Steuerungswirkung der Leitvorstellung und der Bedeu-
tung der Regionalplanung fiir eine zukunftsfahige Entwicklung.

Abstract

In 1998 the concept of sustainable development has become part of the federal town and
country planning law. Beginning with a brief sketch of the sustainability concept, the article
then examines which elements have been transferred into the legal text. Additionally their
legal impact and the important role of regional planning are analysed.

I. Einleitung

Seit 1998 gilt die in § 1 Abs. 2 S. 1 ROG niedergelegte
Leitvorstellung der nachhaltigen Raumentwicklung
nicht nur fiir das Raumordnungsrecht, sondern - so zu-
mindest die herrschende Meinung - gemél § 1 Abs. 5
S.1 BauGB auch fiir das Bauplanungsrecht.! Der fol-
gende Beitrag widmet sich der Frage, welche rechtliche
Bedeutung der neuen Leitvorstellung zukommt. Nach
einer Skizze dessen, was generell unter dem Konzept
des ,sustainable development“ verstanden wird (II.),
soll das Raumordnungsrecht daraufhin durchgemu-
stert werden, welche Aussagen der zukunftsfihigen
bzw. nachhaltigen Entwicklung sich dort wiederfinden
(IIL.). Anschliefend geht es um die Steuerungswirkung

der neuen Leitvorstellung sowie die Moglichkeiten der -

Regionalplanung, eine zukunftsfihige Entwicklung zu
beférdern (IV.).

II. Der Inhalt des Sustainability-Konzepts

Der Bericht der Brundtland-Kommission? 16ste 1987
die Initialziindung fiir eine weltweite Debatte um den
Begriff des ,sustainable development“ aus. Nach Auf-

232

fassung der Kommission stehen Umweltfragen in un-
trennbarem Zusammenhang mit Entwicklungsproble-
men.® Dies erscheint plausibel, wenn man bedenkt,
dass Armut und Bevélkerungswachstum im Siiden zu
wachsender Umweltzerstorung fiihren und die globa-
len Umweltprobleme wie den Artenverlust, den Treib-
hauseffekt oder die Wiistenbildung verstédrken. Die sich
abzeichnenden Gefahren fiir das Okosystem Erde als
Ganzes lassen es im gemeinsamen Uberlebensinteres-
se’ geboten erscheinen, die Umweltzerstorung, die in
groBem Umfang in den Lindern des Siidens stattfin-
det®, durch gemeinsame Anstrengungen von Nord und
Siid aufzuhalten.

Der Bericht der Brundtland-Kommission wurde als Re-
solution einstimmig von der Generalversammlung der
Vereinten Nationen angenommen® und bildete die
Grundlage fiir die Beratungen der Konferenz der Ver-
einten Nationen fiir Umwelt und Entwicklung, die im
Juni 1992 in Rio de Janeiro stattfand. In den Dokumen-
ten von Rio, insbesondere der Rio-Deklaration’ und
der Agenda 21® finden sich zahlreiche Erkenntnisse
und Forderungen des Berichts wieder.®
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Die Autoren des Brundtland-Berichts streben eine
Weltentwicklung an, die eine Balance zwischen wirt-
schaftlichen, dkologischen und sozialen Zielen hilt.
Mit ihren eigenen Worten: ”"What is required is a new
approach in which all nations aim at a type of develop-
ment that integrates production with resource conserva-
tion and enhancement, and that links both to the provi-
sion for all of an adequate livelihood base and equitable
access to resources.“ Um die Integration dieser drei
Ziele zu verdeutlichen, wird in der Literatur hdufig das
folgende Dreieck gewdhlt'!, in dessen Zentrum die zu-
kunftsfahige Entwicklung anzusiedeln ist.

Okologische Ziele

Zukunftsfihige
Entwicklung

Wirtschaftliche Ziele Soziale Ziele

Diese Darstellung zeigt, dass mit einer einseitige Ver-
einnahmung fiir okologische oder auch soziale Aspekte
der Sinn einer zukunftsfihigen Entwicklung verfehlt
wird.” Ihr Ideal ist vielmehr die Erarbeitung einer drei-
dimensionalen Perspektive, in der allen Dimensionen
gleiches Gewicht zukommt.'?

Einigkeit besteht ferner dariiber, dass zukunftsfihige
Entwicklung keinen festen Endzustand kennt.!* Es geht
vielmehr darum, einen umfassenden Prozess des
technischen, wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und
politischen Wandels einzuleiten!®, der neben dem
gleichrangigen Ausgleich der drei Dimensionen der
Zukunftsfahigkeit auch fiir intragenerationelle und
intergenerationelle Gerechtigkeit sorgen soll.’® Die Ver-
dnderungen, die dieser Prozess auslosen kann, werden
als gravierend eingeschétzt."”

Die Literatur zur zukunftsfahigen Entwicklung stimmt
schlieRlich darin iiberein, dass es keine einheitliche,
allgemein akzeptierte Definition des Konzepts gibt.!®
Vielmehr lassen sich Uber siebzig verschiedene Defini-
tionsversuche zusammentragen.'® Ob die Suche nach
eine abstrakten Definition Friichte tragen kann, er-
scheint fraglich. Abgesehen vom Prozesscharakter des
Konzepts steht dem Erfolg dieser Suche entgegen, dass
die notwendigen Wertentscheidungen auf dem Weg zu
einer zukunftsfihigen Entwicklung in Abhingigkeit
von den Problemen und Prioritdten der verschiede-
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nen Linder und Regionen der Erde variieren.?® Die
zukunftsfihige Entwicklung eines afrikanischen Agrar-
landes héngt von ganz anderen Faktoren und politi-
schen Entscheidungen ab als die eines westeuro-
pdischen Industrielandes. Das Bemithen um eine
wissenschaftlich fundierte Definition des ,sustainable
development” erscheint auch deshalb wenig aussichts-
reich, weil das Konzept von Anfang an nicht mit dem
Anspruch einer wissenschaftlichen Theorie, sondern
dem einer normative Ideensammlung? angetreten ist.

Konsens besteht immerhin dariiber, dass beim Aus-
gleich 6konomischer und oGkologischer Belange drei
zentrale Managementregeln zu beachten sind. Sie lau-
ten:?

- Erneuerbare natiirliche Ressourcen diirfen nicht
iiber die Regenerationsrate hinaus genutzt werden.

- Nicht erneuerbare Ressourcen sind sparsam zu nut-
zen und soweit wie moglich durch erneuerbare Res-
sourcen zu ersetzen.

- Schadstoffe diirfen nur in einem solchen Umfang
freigesetzt werden, den die Umwelt verkraftet.

Die genannten Regeln ziehen dem Subsystem der
menschlichen Okonomie dkologisch motivierte Gren-
zen, ohne die wirtschaftlichen Interessen vollig aus
dem Blick zu verlieren.

Da schon die 6konomische Rationalitit die Forderung
kennt, nicht auf Kosten des Kapitalbestandes zu leben,
werden die zwei Input-Regeln sowohl wirtschaftlichen
als auch o6kologischen Interessen gerecht.”® Der Input
des dkonomischen Systems darf zum einen nicht durch
Raubbau an erneuerbaren natiirlichen Ressourcen wie
Fischbestinden, Wéldern oder Béden gewonnen wer-
den. Im angloamerikanischen Sprachraum ist die Rede
von ,sustainable yield”, was mit zukunftsfdhigem Er-
trag libersetzt werden kann?, womit ein Gleichgewicht
zwischen Inanspruchnahme und Regeneration erneu-
erbarer Naturgiiter angesteuert wird. Zum anderen
sollte man nicht mit Pfunden wuchern, die man bald
nicht mehr hat. Um die also notwendige Einsparung?
und Substitution von Erddl, Steinkohle und anderen
Bodenschitzen, die in absehbarer Zeit ersch6pft sein
werden, zu beschleunigen, wird ergénzend vorgeschla-
gen, dass ein Teil der Gewinne aus der Nutzung nicht
erneuerbarer Ressourcen fiir die Substitutions- und
Effizienzforschung einzusetzen sei.?

Die Output-Regel soll Uberlastungen des Okosystems
durch Abfille, Abgase oder Abwisser verhindern.?”
Auch hier lasst sich eine Briicke zur 6konomischen Ra-
tionalitat schlagen, wenn beriicksichtigt wird, dass der
plotzliche Zusammenbruch eines Okosystems hohe
Folge- und Reparaturkosten nach sich ziehen kann,
wenn er nicht gar irreversibel ist.?
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Im Kern lasst sich das Sustainability-Konzept also auf
den Integrationsgedanken, die inter- und intragene-
rationelle Gerechtigkeit sowie die genannten Manage-
mentregeln vereinfachen. Welche dieser Aussagen
greift das Raumordnungsgesetz auf?

III. Elemente einer zukunftsfihigen
Entwicklung im Raumordnungsgesetz

Derin § 1 Abs. 2 S. 1 ROG niedergelegte Integrationsge-
danke wird in §§ 2 Abs. 1S.1,7 Abs.1S.1 u. 18 Abs. 1
S. 1 ROG aufgegriffen und fiir die Landesraumplanung
sowie die raumordnerischen Leitbilder des Bundes ver-
bindlich gemacht.

Beschrinkt auf den Raum der Bundesrepublik lédsst
sich das Anliegen, intragenerationelle Gerechtigkeit
walten zu lassen, in dem Bemiihen um gleichwertige
Lebensverhiltnisse (§ 1 Abs. 2 S. 2 Nr. 6 ROG) und in
der Férderung strukturschwacher Gebiete (§ 1 Abs. 2
S.2 Nr.7, § 2 Abs. 2 Nr. 7 ROG) wiederfinden. Interge-
nerationelle Gerechtigkeit wird ebenfalls bedacht, da
§ 1 Abs. 2 S. 2 Nr. 1 ROG die Verantwortung gegeniiber
kiinftigen Generationen erwihnt.

Die Managementregeln der zukunftsfihigen Entwick-
lung lassen sich im Raumordnungsrecht allerdings nur
in Ansétzen nachweisen. In § 2 Abs. 2 Nr. 8 ROG heifit
es, dass Naturgliter, insbesondere Wasser und Boden,
sparsam und schonend zu nutzen sind; nach § 2 Abs. 2
Nr. 5 sind Umweltbelastungen in verdichteten Rdumen
abzubauen.

Die Vorstellung, mit den soeben dargestellten Regelun-
gen habe der Gesetzgeber das Raumordnungsrecht auf
die Umsetzung des Konzepts der zukunftsfihigen Ent-
wicklung ausrichten wollen, ist allerdings ersten Zwei-
feln ausgesetzt, wenn man beriicksichtigt, dass viele
der genannten Bestimmungen bereits im alten Raum-
ordnungsgesetz zu finden waren, also lange bevor das
Sustainability-Konzept aus der Taufe gehoben wurde.
Dies gilt im Einzelnen fiir die Herstellung gleichwerti-
ger Lebensverhiltnisse, die Férderung strukturschwa-
cher Gebiete, die sparsame Nutzung der Naturgiiter
und die Minimierung von Umweltbelastungen in ver-
dichteten Rdumen.?”® Das Reformgesetz 1998 hat folg-
lich nur den Integrationsgedanken der Leitvorstellung
und die Berticksichtigung kiinftiger Generationen neu
aufgenommen.

Zu fragen bleibt, welche rechtliche Bedeutung den ge-
nannten Vorschriften zukommt.
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IV. Steuerungswirkung der Aussagen
zur zukunftsfihigen Entwicklung
im Raumordnungsgesetz

Zundchst sollen in diesem Abschnitt die unterschiedli-
chen Auffassungen zur rechtlichen Bedeutung der neu-
en Leitvorstellung erortert werden (1.). Im zweiten
Schritt geht es dann um die Rolle der Regionalplanung
bei der Verwirklichung des Konzepts der zukunftsfihi-
gen Entwicklung (2.).

1. Die neue Leitvorstellung

Skeptiker stellen sich auf den Standpunkt, die neue
Leitvorstellung sei eher auf der Ebene der ,Ethik
der Raumordnung” anzusiedeln und enthalte keinen
operablen Rechtsgedanken.* Fiir diese These spricht,
dass die Integration 6konomischer, 6kologischer und
sozialer Belange fiir Gesamtplanungen wie die Raum-
planung stets eine zentrale Aufgabe sein muss.3 Dass
bei der erforderlichen Abwigung keiner dieser Belange
vergessen werden darf, ergibt sich bereits aus dem
Postulat der Vollstdndigkeit des Abwdgungsmaterials.

Etwas optimistischer klingt die Auffassung, die neue
Leitvorstellung werde durch die Betonung der Gleich-
rangigkeit von dkonomischen, 6kologischen und so-
zialen Aspekten die bislang faktisch zu beobachtende
Okonomielastigkeit®> der Raumordnung beseitigen.*
Insbesondere verlange § 1 Abs. 2 S. 1 ROG - und hier
wird der Rechtsgedanke des § 7 Abs. 2 S. 2 ROG verall-
gemeinert - eine planinterne Kompensation desjeni-
gen Interesses, welches in einem bestimmten Teilraum
habe zuriicktreten miissen.

Am weitesten geht die Meinung Wilfried Erbguths zur
rechtlichen Bedeutung der Leitvorstellung. Er misst
ihr die Funktion einer ,Wegwigsperre” zu, d.h. das
nach allgemeinen Abwigungsgesichtspunkten maogli-
che ginzliche Zuriicktreten eines der drei Belange sei
ausgeschlossen.® Flir diese Auslegung ldsst sich die
Formulierung ,in Einklang bringen” des § 1 Abs. 2 S. 1
ROG anfiihren, der eine génzliche Nichtberiicksichti-
gung eines der drei zentralen Belange widerspricht.*®
Dagegen spricht zunéchst, dass der Terminus ,Leitvor-
stellung” zwar einen orientierenden und richtungswei-
senden, aber keinen zwingender Charakter signalisiert.
Aus der systematischen Betrachtung der einschligigen
Vorschriften als Teil des Abwégungsprogramms ergibt
sich ferner, dass materielle Vorgaben fiir das Entschei-
dungsergebnis wie ein Fremdkdrper wirken miissen.*
Die Weite derin § 1 Abs. 2 S. 2 Nr. 1-8 ROG niedergeleg-
ten Aspekte, die bei der Anwendung der Leitvorstellung
ebenfalls zur Geltung kommen?¥, steht einer inhalt-
lichen Determinierung im Wege. Generell-abstrakte
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Vorgaben konnen die faktischen Betroffenheiten ein-
zelner Belange in einer konkrete Planungssituation
nicht beriicksichtigen. Die faktische Betroffenheit be-
stimmt indes iiber das jeweilige Gewicht eines Ge-
sichtspunktes.®® Es sind Planungssituationen vorstell-
bar, in denen gewisse Belange, seien es die
6konomischen oder die 6kologischen, vollkommen zu-
riicktreten miissen.®*® M.a.W. erscheint die Prijudizie-
rung von Abwagungen wenig erfolgversprechend.

Festzuhalten bleibt, dass Erbguths Ansicht von der
rechtlichen Bedeutung des § 1 Abs. 2 Satz 1 ROG als so
genannte Wegwigsperre, die verhindert, dass eine der
drei Dimensionen der nachhaltigen Raumentwicklung
vollig vernachldssigt wird, im Ergebnis nicht gefolgt
werden kann.® Die rechtliche Relevanz des § 1 Abs. 2
Satz 1 ROG beschrinkt sich vielmehr darauf, die vom
Abwigungsgebot stets geforderte Beriicksichtigung al-
ler einschlédgigen Gesichtspunkte*! fiir die drei zentra-
len Dimensionen der Okonomie, der Okologie und des
Sozialen noch einmal deutlich herauszustellen. Ge-
stiitzt auf § 7 Abs. 2 Satz 2 ROG lisst sich iiberdies der
Gedanke vertreten, dass die Leitvorstellung vom Ge-
samtplan eine Kompensation fiir denjenigen Belang
einfordere, der in einem bestimmten Teilbereich weit-
gehend zuriicktreten musste.”? Die Leitvorstellung
wirkt allerdings nicht aus sich heraus, sondern bedarf
der ldnder- und regionalspezifischen*® Konkretisie-
rung in Zielen von Raumordnungsplidnen sowie der an-
schliefenden instrumentellen Umsetzung.** Dies folgt
bereits aus dem iibergeordneten Charakter der Raum-
planung: Sie darf nicht unmittelbar auf die Nutzung
von Grund und Boden durchschlagen.®

2. Die Bedeutung der Regionalplanung

Raumplaner betrachten die Region als ideale Umset-
zungsebene fiir Zukunftsfahigkeitskonzepte.* Zur Be-
griindung wird darauf hingewiesen, dass die Region
sich sowohl wirtschaftlich als auch Gkologisch hiufig
als geschlossene Einheit darstelle und dies z.B. ein
regionales Stoffstrommanagement ermdgliche.*” Zu-
dem biete die liberschaubare regionale Ebene dem
Biirger mehr Identifikationsmoglichkeiten als die Ebe-
ne der Landesplanung.*® Wichtige Aspekie einer zu-
kunftsfihigen Entwicklung, wie etwa die Verkehrs- und
Siedlungsplanung, lieRen sich schlieflich auf Gemein-
deebene nicht sinnvoll bearbeiten.*

Die Richtigkeit dieser These unterstellend, soll im Fol-
genden untersucht werden, welche Bedeutung der Re-
gion im neuen Raumordnungsrecht zugemessen wird.
Anders als sein Vorgédnger sieht das neue Raumord-
nungsgesetz in § 9 ROG eine eigenstdndige Vorschrift
fiir Regionalplédne vor. Erstmals spricht das Gesetz fer-

RuR 3-4/2002

ner eine Verpflichtung zur Aufstellung von Regio-
nalpldnen aus, soweit ein Bundesland Verflechtungbe-
reiche mehrerer Zentraler Orte oberster Stufe - also
mehr als ein Oberzentrum?® — aufweist (§ 9 Abs. 1 Satz 1
ROG), was bei den Flichenstaaten regelmifig der Fall
ist.! Neu ist ebenfalls die in § 9 Abs. 6 ROG vorgesehene
Madglichkeit, Regionalplan und Flichennutzungsplidne
zu einem regionalen Flichennutzungsplan zu ver-
binden. Zusammen mit den in § 7 Abs. 2 S. 2 ROG
vorgesehenen Kompensationsmoglichkeiten ldsst sich
dies als eine Erweiterung der Handlungsspielrdume
der Regionalplanung in Hinsicht auf eine zukunftsfahi-
ge Entwicklung bewerten.*? Denn die Normen erlauben
eine Sicherung des d6kologischen Potenzials einer
Region durch vorausschauende Reservierung von
Ausgleichsflichen.” SchlieRlich werden die in der Pla-
nungspraxis bereits akzeptierten regionalen Entwick-
lungskonzepte* auch gesetzlich als Mittel der Verwirk-
lichung von Raumordnungsplinen anerkannt (§13
Satz 3 ROG).

Obwahl die aufgefiihrten Regelungen den Regional-
plan als potenziellen Motor einer zukunftsfahigen Ent-
wicklung aufwerten>, bleiben doch einige Hiirden auf
dem Weg zu einer zukunftsfadhigen Regionalplanung zu
iiberwinden.%

Bemaingelt wird z.B:, dass der Beschluss iiber einen
Regionalplan eine bestimmte zeitliche Abwégungs-
situation perpetuiere, was dem Prozesscharakter des
Sustainability-Konzepts widerspreche.” Ferner wird
konstatiert, dass die Regionalplanung bislang de facto
- wohl auch wegen ihrer geringen Finanzmittel®® - an
vorhandenen Konzepten zukunftsfihiger Regionalent-
wicklung zwar beteiligt sei, aber keineswegs die Feder-
fiihrung iibernehme.® Zu fragen ist deshalb nach
Erkldrungen fiir die behauptete Schwéche der Regio-
nalplanung.

Als Handicap einer zukunftsfihigen Regionalentwick-
lung wird sich die Tatsache erweisen, dass die geogra-
phische Region hiufig keine Entsprechung auf der Ver-
waltungsebene hat.®® Dies gilt einmal in rdumlicher
Hinsicht, wie das Beispiel des Ruhrgebiets zeigt, wel-
ches nicht von einem, sondern von drei Regionalpla-
nen verschiedener Regierungsprisidien betroffen ist®.
Zum anderen fehit der Regionalplanung im Gegensatz
zur rdumlichen Planung auf Landes- und Gemein-
deebene regelméRig eine demokratisch legitimierte In-
stitution, die regionale Belange durchsetzen kénnte.®

Regionalpldne miissen sich einerseits nach der {iberge-
ordneten Landesplanung richten, werden in ihren
Moglichkeiten andererseits aber viel stiarker als die
Landesplanung von der kommunalen Planungshoheit
(Art. 28 Abs. 2 GG) begrenzt.® Insbesondere die Kom-

235



Guy Beaucamp: Die Leitvorstellung der nachhaltigen Raumentwicklung

munen setzen sich in der Planungspraxis hiufig erfolg-
reich gegen regionalplanerische Festlegungen zur
Wehr.# Schlieflich ist es sowohl einzelnen Biirgern®,
als auch den Triagern der Regionalplanung, wie etwa
den Regionalverbidnden®, im Konfliktfall von Regio-
nal- mit Gemeindeplanungen mangels Klagebefugnis
verwehrt, regionalplanerische Belange vor Gericht gel-
tend zu machen.

V. Schlussbetrachtung

Mit der neuen Leitvorstellung und der Aufwertung der
Regionalplanung enthidlt das Raumordnungsrecht
wichtige Ansdtze zur Umsetzung des Konzepts der zu-
kunftsfahigen Entwicklung. Andererseits werden die
Managementregeln nicht rezipiert, und die Steue-
rungswirkung des Raumordnungsrechts als ,Planung
der Planung” darf nicht zu hoch veranschlagt werden.
Ob die gesetzlich gewiinschte nachhaltige Raument-
wicklung die Planungspraxis erreicht®, kann allerdings
erst nach der Umsetzung der Bundesreform in die Lan-
desplanungsgesetze® und nach dem Erlass darauf auf-
bauender Raumordnungspléne abschliefend beurteilt
werden.
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