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Berichte aus Forschung und Praxis

Holger Schmitz und Christian Miiller

Das Raumordnungsrecht nach der

Foderalismusreform

1 Einfiihrung

Am 17. Oktober 2003 wurde von Bundestag und Bun-
desrat gemeinsam eine Kommission zur Modernisie-
rung der bundesstaatlichen Ordnung eingesetzt.! Ziel
der Kommission war die Erarbeitung von Vorschlidgen,
wie die foderalen Beziehungen entflochten und die
Europatauglichkeit des deutschen Bundesstaats ge-
stiarkt werden konnten.? Da sich die Kommission auf
keine gemeinsamen Vorschldge einigen konnte, stellte
sie ihre Arbeit am 17. Dezember 2004 ein.® Nach den
durch die Vertrauensfrage von Bundeskanzler Schréder
veranlassten Neuwahlen zum Deutschen Bundestag ei-
nigten sich CDU und SPD im Koalitionsvertrag auf die
Fortfiihrung der Bemiihungen um eine Bundesstaats-
reform.* Die Bundesregierung nahm die erarbeiteten
Vorschldge auf und belebte das Vorhaben wieder. Trotz
verbleibender Uneinigkeiten in der Regierungskoali-
tion gelang es, dass Anderungsgesetz am 30. Juni 2006
im Bundestag zu verabschieden; am 7. Juli 2006 wurde
es im Bundesrat angenommen.® Das Gesetz soll nach
Vorstellung des Gesetzgebers insbesondere die deut-
lichere Zuordnung von Gesetzgebungskompetenzen
zwischen Bund und Ladndern bewirken.

Wesentliche Anderungen hat die Féderalismusre-
form unter anderem im Hinblick auf die Verteilung
der Gesetzgebungskompetenzen zwischen Bund und
Lindern mit sich gebracht. Die Rahmengesetzge-
bungskompetenz ist in der neuen Fassung des Grund-
gesetzes vollstindig entfallen.” Der Anwendungsbe-
reich der Erforderlichkeitsklausel nach Art. 72 Abs. 2
GG a.FE wurde auf bestimmte Gesetzgebungsmaterien
eingeschrénkt.® Auflerdem ist fiir bestimmte Mate-
rien der konkurrierenden Gesetzgebung - so fiir das
Recht der Raumordnung - eine Abweichungskompe-
tenz eingefiihrt worden, mittels derer die Lander von
bestehendem Bundesrecht abweichende landesrecht-
liche Regelungen erlassen diirfen (Art. 72 Abs. 3 GG).®
Ferner sind die Mitwirkungsrechte des Bundesrates
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durch die Reform zuriickgedréngt worden.!* Punktuell
hat die Novellierung des Grundgesetzes {iberdies auch
Anderungen in den finanzverfassungsrechtlichen Vor-
schriften bewirkt. Die umfassende Neustrukturierung
der Finanzverfassung soll aber im Wege der sog. Fode-
ralismusreform II erfolgen. Dazu ist erneut eine Kom-
mission eingesetzt worden, die ihre Arbeit am 8. Méarz
2007 aufgenommen hat und &hnlich strukturiert ist wie
die Bundesstaatskommission. !

2 Friihere Verteilung der Gesetzgebungs-
kompetenzen fiir den Titel Raumordnung

Nach Art. 75 Abs.1 Nr.4 GG a.E war die Raumord-
nung Gegenstand der Rahmengesetzgebung. Von die-
ser Gesetzgebungskompetenz des Bundes war nach
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
nur die Raumplanung in den Lé&ndern erfasst. Die
Raumplanung in den iiber die Lander hinausgehenden
Zusammenhédngen war nach dem Verstindnis der
verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung hingegen
Gegenstand einer Vollkompetenz des Bundes kraft Na-
tur der Sache.??

Der Bund war nach diesen beiden unterschiedlichen
Kompetenzgrundlagen im Wege der Rahmenkompe-
tenz befugt, Anweisungsnormen fiir die Landesgesetz-
gebung zu schaffen. Der Bund konnte zwar Vorgaben
oder Verfahrensgrundsidtze fiir die Raumplanung in
den Landern regeln, nicht aber selbst Raumplanungen
fiir die Lander aufstellen.”® Die Vorgaben des Bundes
durften auBerdem nur rahmenrechtlichen Charak-
ter haben, mussten also ausfiillungsfihig und ausfiil-
lungsbediirftig sein.'* Auf Grundlage der Kompetenz
kraft Natur der Sache war der Bund zum anderen be-
fugt, bindendes Bundesrecht fiir die Raumordnung des
Bundes und zudem auch Bundesrecht zu erlassen, das
zugleich Anweisungsnormen fiir den Landesgesetz-
geber enthielt.
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Der Bund hat von beiden Kompetenzen Gebrauch ge-
macht und erstmals 1965 ein Raumordungsgesetz er-
lassen. Die gegenwirtige Fassung stammt aus dem Jahr
1998 und hat bereits verschiedene, nicht nur redaktio-
nelle Anderungen erfahren.'®

Das Raumordnungsgesetz ist in vier Abschnitte unter-
teilt, die systematisch im Wesentlichen auch den bis-
herigen, unterschiedlichen Gesetzgebungskompe-
tenzen zugeordnet werden kénnen. Abschnitt 1, der
»Allgemeine Vorschriften“, darunter Begriffsbestim-
mungen und Bestimmungen iiber Grundsédtze und
Ziele der Raumordnung enthélt, kann als unmittel-
bar geltendes Bundesrecht qualifiziert werden. Ab-
schnitt 2 beinhaltet Vorgaben iiber die Raumordnung
in den Liandern und die Erméichtigung zum Erlass von
Rechtsverordnungen durch den Bund. Wihrend die
Verordnungserméchtigungen in § 17 ROG unmittelbar
geltendes Bundesrecht sind, handelt es sich bei den
tibrigen Normen des Abschnitts um Rahmenrecht. Die
Raumordnung des Bundes, geregelt in Abschnitt 3, ist
als unmittelbar geltendes Bundesrecht ausgestaltet,
ebenso wie die Ubergangs- und Schlussvorschriften
des vierten Abschnitts.

3 Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen
auf dem Gebiet der Raumordnung nach der
Foderalismusreform

Mit dem Inkrafttreten des Anderungsgesetzes zum
Grundgesetz ist die Rahmengesetzgebungskompetenz
aus dem Grundgesetz entfallen. Materien, die vor der
Anderung Gegenstand der Rahmengesetzgebungs-
kompetenz nach Art. 75 GG waren, sind nun iiberwie-
gend Bestandteil der konkurrierenden Gesetzgebung
des Bundes nach den Art. 74 Abs. 1 und Art. 72 GG ge-
worden.’® Auch die Raumordnung ist, ohne textliche
Unterscheidung zwischen Bundes- und Landesraum-
ordnung, nunmehr Gegenstand der konkurrierenden
Gesetzgebung des Bundes nach Art. 74 Abs.1 Nr.31
GG, Art. 72 GG ohne Erforderlichkeitspriifung, aber mit
Abweichungsvorbehalt.

Der verfassungsidndernde Gesetzgeber hat im Rahmen
der Foderalismusreform keine Modifikationen an der
Funktionsweise der konkurrierenden Gesetzgebung
zwischen Bund und Lindern vorgenommen. Soweit
und solange der Bund kein Gesetz fiir eine Materie
erldsst, verbleibt es also bei der Gesetzgebungskom-
petenz der Linder (Art. 72 Abs.1 GG). Die Gesetzge-
bungskompetenz des Bundes ist von der Rahmen-
gesetzgebungskompetenz zu einer Vollkompetenz
erstarkt. Regelungsbereiche der Raumordnung, die
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der Bund zuvor nur ausfiillungsbediirftig und ausfiil-
lungsfahig normieren durfte, kénnen nunmehr als
Vollregelung ausgestaltet werden.!” Im Gegenzug zur
Ubertragung der Vollkompetenz auf den Bund haben
die Linder allerdings die sog. Abweichungskompetenz
(Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 4 GG) erhalten.!

Bundesgesetze, die im Wege der konkurrierenden Ge-
setzgebung erlassen worden sind und von denen die
Lander nach Art. 72 Abs. 3 GG abweichen diirfen, tre-
ten nach Art. 72 Abs. 3 S. 2 GG? friihestens sechs Mo-
nate nach ihrer Verkiindung in Kraft.*® Diese Regelung
betrifft auch die Gesetzgebung fiir die Raumordnung.
Ein friiheres Inkrafttreten, etwa in Eilfdllen wegen eu-
roparechtlicher Umsetzungsfristen, ist allein durch
Zustimmung des Bundesrates méglich.?! Dadurch soll
den Lindern Gelegenheit gegeben werden, durch ge-
setzgeberische Entscheidungen festzulegen, ob und in
welchem Umfang sie von Bundesrecht abweichendes
Landesrecht beibehalten oder schaffen wollen. Durch
die Sechs-Monats-Frist sollen zudem kurzfristig wech-
selnde Rechtsbefehle an den Biirger vermieden wer-
den. Die sechsmonatige Frist diirfte in dem GroBteil
der Anwendungsfille indes ihren Zweck verfehlen, da
die Frist selbst fiir die Gesetzgebung auf Landesebene
duBerst knapp bemessen ist.??

Mit dem Wegfall der Rahmengesetzgebungskompetenz
des Bundes stellt sich, nicht zuletzt auch fiir den Gesetz-
geber, die Frage, ob die auf Grundlage der Rahmenge-
setzgebungskompetenz ertassenen Gesetze ohne wei-
teres wirksam fortbestehen kénnen, aufzuheben sind
oder per se nichtig werden. Der verfassungsdndernde
Gesetzgeber hat indes in Art.125b GG eine Uber-
gangsregelung getroffen, die diese Frage kldrt. Nach
Art. 125b Abs. 1 S.1 GG besteht Bundesrecht, das auf
der Grundlage der Rahmengesetzgebungskompetenz
gemil Art. 75 GG erlassen worden ist, fort, wenn auch
nach der Anderung des Grundgesetzes iiberhaupt eine
Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir diese Mate-
rie besteht. Im Hinblick auf das Raumordnungsrecht
ist das der Fall. Nach Malgabe der Art. 72, 74 Abs. 1
Nr. 31 GG ist die Raumordnung nun Gegenstand der
konkurrierenden Gesetzgebung mit Abweichungsvor-
behalt, ohne dass eine Erforderlichkeitspriifung nach
Art. 72 Abs. 2 GG besteht. Ebenso wie das Rahmenrecht
selbst gelten auch die aufgrund des Rahmenrechts er-
lassenen Vorschriften nach MaBgabe des Art. 125b GG
fort. Dementsprechend bleiben sowohl die auf Grund-
lage des § 17 Abs. 2 ROG erlassene Raumordnungsver-
ordnung wie auch die Raumordnungs- und Landespla-
nungsgesetze der Linder in Kraft.
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4 Abweichungskompetenz der Linder

4.1 Abweichungskompetenz und konkurrierende
Gesetzgebungskompetenz

Bundesrecht verhdlt sich grundsitzlich auch nach der

Féderalismusreform zu Landesrecht wie zuvor. Im

Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung kann der
Bund Gesetze erlassen. Solange und soweit er nicht von
seiner Kompetenz Gebrauch gemacht hat, kénnen die
Lander die Materie durch Landesgesetze regein. Von
Bundesrecht kann nach Maflgabe des Art. 72 Abs. 3 GG
indes durch Landesgesetz abgewichen werden. Dabei
miissen die Ladnder nicht als Gesamtheit abweichen.
Das Abweichungsrecht steht jedem Land jeweils fiir
sein Gebiet zu.? Aulerdem miissen die Lander nicht in
Form von Vollregelungen abweichen. Es konnen auch
einzelne Bundesregelungen durch Landesrecht ersetzt
werden, so dass eine Materie teilweise durch Landes-
recht und teilweise durch Bundesrecht geregelt sein
kann.*

Es besteht im Falle der Abweichungskompetenz grund-
sdtzlich gemaR Art. 72 Abs. 3 S. 3 GG der Anwendungs-
vorrang spéteren Rechts (sog. Lex-Posterior-Regelung;
~Pingpong-Spiel“). Die Kollisionsregelung des Art. 31
GG wird insoweit auBer Kraft gesetzt.?> Abweichende
Landesgesetze derogieren die bestehenden Bundesge-
setze nicht.?® Eine Derogation wiirde einem einzelnen
Land die Kompetenz einrdumen, ein Bundesgesetz fiir
das gesamte Bundesgebiet und nicht nur fiir den Be-
reich eines Landes zum Erléschen zu bringen. Diese
Kompetenz steht bei Beachtung des Bundesstaatsprin-
zips aber auch nach der Foderalismusreform nur dem
Bund selbst zu. Erlischt die abweichende landesgesetz-
liche Regelung ersatzlos, ist die bundesgesetzliche Re-
gelung wieder anwendbar.?

Nachdem ein Land ein abweichendes Gesetz verab-
schiedet hat, kann der Bund erneut von seiner konkur-
rierenden Gesetzgebung Gebrauch machen und ein
Bundesgesetz zu der Materie erlassen.?® Dabei ist zu
beachten, dass Bundesgesetze, die der Abweichungs-
moglichkeit unterliegen, nach Art.72 Abs.3 S.2 GG
grundsétzlich erst frithestens sechs Monate nach ihrer
Verkiindung in Kraft treten. Das Land ist nach dem In-
krafttreten wiederum (zunichst) an das Bundesrecht
gebunden und muss bei fortbestehendem Abwei-
chungswillen ein neues Landesgesetz erlassen. Aller-
dings kann ein abweichendes Landesgesetz schon nach
der Verkiindung des Bundesgesetzes erlassen werden.?
Das Inkrafttreten des Bundesgesetzes miissen die Lin-
der nicht abwarten.®® Ein anderes Verstindnis wiirde
schon dem Zweck des Art. 72 Abs. 3 S. 2 GG widerspre-
chen.
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Mit der Ubertragung der Vollkompetenz fiir die Raum-
ordnung auf den Bund ist auch die Moglichkeit entfal-
len, den Lindern Gesetzgebungsauftrige zu erteilen.
Im Wege der Rahmenkompetenz war diese Moglich-
keit er6ffnet. Der Bund kann allerdings das Raumord-
nungsgesetz durch Verordnungsermichtigungen an
die Lander in den Teilen offen halten, die ansonsten fiir
eine Abweichung prédestiniert wiren. Auferdem kann
der Bund das Spektrum der landesrechtlichen Abwei-
chungsgesetze durch die Ausgestaltung des Bundesge-
setzes indirekt steuern.

Nach der neuen Rechtslage kann grundsitzlich nicht
ausgeschlossen werden, dass die Linder kiinftig wei-
te Teile ihrer Gesetzgebungskompetenz ausschlieflich
tiber den Titel der Abweichungskompetenz beanspru-
chen werden. Dann wiirde aber (ibersehen, dass die
MaRgaben der konkurrierenden Gesetzgebung (Art. 72
Abs. 1 GG) in der etablierten Weise fortgelten: Soweit
der Bund nur Teilbereiche regelt und erginzendes
Landesrecht voraussetzt, handelt es sich nicht um , Ab-
weichungsrecht“. In diesem Fall machen die Linder
lediglich von ihrem Recht zur konkurrierenden Gesetz-
gebung aus Art. 72 Abs. 1 GG und Art. 74 GG Gebrauch.
Die Gesetzgebungskompetenz der Linder ist nach
Art. 72 Abs. 1 GG nur gesperrt, solange und soweit der
Bund von seiner Gesetzgebungskompetenz Gebrauch
gemacht hat. Regelt der Bund nur Teilbereiche, hat er
insoweit keine Regelung getroffen.

Anders ist die Rechtslage auch dann nicht, wenn der
Bundesgesetzgeber die Materie mittels Bundesgesetz
geregelt hat und die Regelung als abschlieRend ver-
standen wissen will. Nach der bisherigen Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts darf sich der
Landesgesetzgeber nicht in Widerspruch zu einem er-
kennbar gewordenen Willen des Bundesgesetzgebers
setzen, ein Landesgesetz nicht zuzulassen.®! Bringt der
Bundesgesetzgeber also im Gesetzgebungsverfahren
zum Ausdruck, dass er die erlassene Regelung fiir ab-
schlieBend hilt, ist der Landesgesetzgeber gehindert,
im Wege der konkurrierenden Gesetzgebungskompe-
tenz weitere ergidnzende Regelungen zu erlassen.

Die Gesetzgebungskompetenz des Landes fiir ergin-
zende Regelungen ldsst sich dann auch nicht aus der
Abweichungskompetenz gemafl Art. 72 Abs.3 GG ab-
leiten. Insofern handelt es sich nicht um Abweichungs-
recht. Der Landesgesetzgeber ist schon kompetenziell
gehindert, ergdnzendes Landesrecht zur Detaillierung
der bundesgesetzlichen Regelungen zu erlassen. Bei
detaillierenden Vorschriften handelt es sich nicht um
Abweichungen im Sinne des Art. 72 Abs. 3 GG, da sich
der Landesgesetzgeber bei der Ausgestaltung gerade
innerhalb der von dem Bundesgesetzgeber vorgege-

RuR 5/2007



Holger Schmitz und Christian Miiller: Das Raumordnungsrecht nach der Foderalismusreform

benen Schranken hilt und keine andere, inhaltlich
abweichende Regelung trifft. Durch die Abweichungs-
kompetenz sollen die Ldnder ausweislich der Gesetzes-
begriindung nur die Moglichkeit gewinnen, in den ge-
nannten Bereichen abweichend von der Regelung des
Bundes eigene Konzeptionen zu verwirklichen und auf
ihre unterschiedlichen strukturellen Voraussetzungen
und Bedingungen zu reagieren.® Dagegen soll das bis-
her bestehende System der konkurrierenden Gesetzge-
bung nicht durch die Abweichungskompetenz verin-
dert werden.

4.2 Abweichungskompetenz und wiederholendes
Landesrecht

Zu den ungekldrten Fragen der neu eingefiihrten Ab-
weichungskompetenz gehort das Problem, ob die Lin-
der Gesetze in Ausiibung der Abweichungskompetenz
erlassen kénnen, die den Wortlaut des einschldgigen
Bundesgesetzes bloR wiederholen.® Eine das Bundes-
recht lediglich wiederholende Landesregelung kénnte
~Abweichungsrecht” im Sinne von Art. 72 Abs. 3 GG al-
lein aus dem Grunde sein, dass der Landesgesetzgeber
mit dem Erlass eines Landesgesetzes deutlich macht,
dass er die Gesetzgebungskompetenz gegenwirtig fiir
sich beansprucht. Der Regelungsgehalt des Bundes-
gesetzes und des wiederholenden Landesgesetzes da-
gegen wiren absolut identisch. Der Erlass eines das
Bundesrecht lediglich wiederholenden Landesgesetzes
ist indes kompetenziell ausgeschlossen.? Wenn und
soweit der Bund von seiner Gesetzgebungskompetenz
Gebrauch gemacht hat, kénnen die Lander nur von der
Bundesvorschrift abweichende Regelungen treffen, so
Art. 72 Abs. 3 GG. Fiir den Erlass einer gleichlautenden
Regelung, also einer Reglung, die keinerlei Abweichung
enthilt, besteht keine Gesetzgebungskompetenz.** Das
Landesgesetz wire schon wegen der fehlenden Gesetz-
gebungskompetenz nichtig. Es verbleibt dann bei dem
bestehenden Bundesrecht.

Dagegen diirfte die bloB nachrichtliche Ubernahme zu-
ldssig sein. Einer Gesetzgebungskompetenz bedarf nur
der Erlass von Gesetzen. Gesetze sind abstrakt-generel-
le Regelungen. Eine bloBe nachrichtliche Ubernahme
beinhaltet nicht die Begriindung, Anderung oder Auf-
hebung von Rechtsverhiltnissen, so dass es an einem
Regelungscharakter ihrerseits fehlt. Die Vollzugspflicht
fiir die Lander ergibt sich bereits aus dem Grundgesetz
und nicht erst aus der nachrichtlichen Ubernahme. Die
blofle Bekanntmachung oder der Abdruck des Bundes-
gesetzes in den Staatsanzeigern der Lander oder ande-
ren Publikationsorganen diirfte daher zuléssig sein. Ein
Bediirfnis fiir eine derartige Ubernahme ist allerdings
nicht erkennbar. Die vollziehenden Stellen der Lander

RuR 5/2007

haben schon bislang Bundesrecht ohne derartige In-
formationen vollzogen. Auch fiir den Biirger diirfte mit
der Ubernahme kein Gewinn verbunden sein, da er in
der Regel die in Frage kommenden Publikationsorgane
nicht bezieht.

4.3 Reichweite des Abweichungsrechts

Die Frage, ob fiir den Titel der Raumordnung ein ab-
weichungsfester Kern besteht, also ein Bereich, in dem
die Lander nicht von einem Bundesgesetz abweichen
diirfen, wird augenblicklich in der raumordnungs-
rechtlichen Literatur kontrovers diskutiert.®® Vielfach
wird dabei zur Begriindung der Auffassungen auf die
fritheste Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts verwiesen.

a) Keine unterschiedlichen Begriffe der Raumordnung
inArt. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 4 GG und Art. 74 Abs. 1
Nr. 31 GG

Die Frage, ob und inwieweit auch fiir die Raumordnung
ein abweichungsfester Kern besteht, wird erst dann
virulent, wenn feststeht, dass die Begriffe der Raum-
ordnung in Art. 74 Abs. 1 Nr. 31 GG und in Art. 72 Abs. 3
S. 1 Nr. 4 GG identisch sind. Nur dann erstreckt sich die
Méglichkeit der Abweichung auf die gesamte Gesetz-
gebungsmaterie.

Vom Wortlaut her bestehen zwischen der Gesetzge-
bungskompetenz nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 31 GG und der
Befugnis, von einem Bundesgesetz nach Art. 72 Abs. 3
Nr. 4 GG abzuweichen, keine Unterschiede. Grund-
sédtzlich sind Begriffe eines Gesetzes gleichbedeutend
auszulegen. Eine unterschiedliche Auslegung eines
Begriffes kommt nur in Betracht, wenn sich im Wege
weiterer Auslegungsmethoden Anhaltspunkte dafiir er-
weisen. Auch die Auslegung nach systematischen Ge-
sichtspunkten vermag jedoch hier keinen Unterschied
im Bedeutungsgehalt der Begriffe zu offenbaren. Sinn
und Zweck der Abweichung ist, den Lindern die Mog-
lichkeit zu geben, von der Regelung des Bundes unab-
héngige Konzeptionen zu verwirklichen und auf ihre
unterschiedlichen strukturellen Voraussetzungen und
Bedingungen zu reagieren. Dass dafiir ein unter-
schiedliches Verstdndnis des Begriffs der Raumordnung
erforderlich ist, ist nicht erkennbar. Auch aus den Ge-
setzesmaterialien und in der Gesetzgebungsgeschichte
sind keine Belege fiir ein unterschiedliches Verstdndnis
zu finden.

Die Begriffe der Raumordnung in Art. 72 Abs.3 S.1
Nr.4 GG und in Art.74 Abs.1 Nr.31 GG sind daher
identisch. Der Abweichungsspielraum der Linder
reicht ebenso weit wie die Gesetzgebungskompetenz
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des Bundes. Somit bleibt zu kldren, ob und inwieweit
zugunsten des Bundes ein abweichungsfester Kern fiir
die Gesetzgebungsmaterie Raumordnung besteht.

b) Verfahrensrecht (Art. 84 Abs. 1 GG) als Gegenstand
der Abweichungsbefugnis nach Art. 72 Abs. 3
Nr.4GG

Von der Gesetzgebungsbefugnis und wegen des glei-
chen gegenstindlichen Inhalts auch von der Abwei-
chungsbefugnis sind neben den materiell-rechtlichen
Vorschriften {iber die Raumordnung auch die verfah-
rensrechtlichen Vorschriften wie die Einrichtung von
Behorden, Zustindigkeitsregelungen und Form- und
Fristvorschriften umfasst.

Artikel 84 Abs.1 S.1 GG legt fest, dass die Linder
grundsitzlich die Einrichtung von Behorden und das
Verwaltungsverfahren bestimmen, wenn sie Bundes-
gesetze als eigene Angelegenheit ausfithren. Wenn der
Bund durch Bundesgesetz seine Organisationsmacht in
Anspruch nimmt und die Errichtung der Behorde und
das Verwaltungsverfahren bestimmt, kénnen die Lin-
dern davon geméilR Art. 84 Abs. 1 S. 2 GG abweichen.

Bei der Vorschrift des Art. 84 Abs. 1 S. 2 GG handelt es
sich nicht um eine eigenstdndige Statuierung einer Ab-
weichungskompetenz. Zwar deutet die Formulierung
des Art. 84 Abs. 1 S. 4 GG darauf hin, indem auf Art. 72
Abs. 3 Satz 3 verwiesen wird. Eine ,entsprechende” An-
wendung von Vorschriften ist grundsétzlich nur dann
zu erwigen, wenn die Anwendungsbereiche nicht voll-
stindig, sondern nur teilidentisch sind. Das kénnte
darauf hindeuten, dass der verfassungsindernde Ge-
setzgeber die Gesetzgebungskompetenz fiir das Ver-
waltungsverfahren doch in Art. 84 Abs. 1 GG statuieren
wollte.

Allerdings streiten die iiberwiegenden Argumente ge-
gen diese Auslegungsvariante. Der verfassungsgebende
Gesetzgeber hat die Gesetzgebungskompetenzen und
die Regelung des Gesetzgebungsverfahrens unter dem
VIL. Titel ,Die Gesetzgebung des Bundes“ gebiindelt.
Die Einfligung einer Gesetzgebungskompetenz in ei-
nen anderen Titel wiirde einen systematischen Bruch
bedeuten. AuBerdem kann fiir die hier vertretene An-
sicht auch die Gesetzgebungsgeschichte fruchtbar ge-
macht werden. Zur alten Rechtslage war anerkannt,
dass Art. 84 Abs. 1 GG keine Gesetzgebungskompetenz
enthielt. Der verfassungsidndernde Gesetzgeber hat
nicht deutlich gemacht, dass er von diesem Regelungs-
schema Abstand nehmen will. Zutreffenderweise kann
die Vorschrift des Art. 84 Abs. 1 GG nicht als Gesetzge-
bungskompetenz interpretiert werden.
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¢) Ungeschriebener abweichungsfester Kern

Von der derzeit iiberwiegenden Ansicht in der Literatur
wird fiir die Raumordnung ein abweichungsfester Kern
angenommen. Dabei sind die Begriindungen fiir die
Annahme und auch die Reichweite des abweichungs-
festen Kerns recht unterschiedlich.? Ubereinstimmend
dagegen ist das Verstdndnis des abweichungsfesten
Kerns. Innerhalb der konkurrierenden Gesetzgebungs-
materie soll ein Bereich reserviert sein, auf den die Lan-
der keinen Zugriff haben und folglich nicht von dem
Bundesgesetz abweichen konnen sollen, das diesen
Bereich normiert. Dogmatisch handelt sich dabei um
eine faktische ausschliefliche Gesetzgebungskompe-
tenz des Bundes, sofern der Bund ein Gesetz erlassen
hat. Hat der Bund kein Gesetz fiir diesen Bereich des
abweichungsfesten Kerns erlassen, verbleibt es bei der
Systematik der konkurrierenden Gesetzgebung nach
Art. 72 Abs. 1 GG.*®

Ritter*® schldgt zur Begriindung eines ungeschriebenen
abweichungsfesten Kerns ein dreistufiges Kompetenz-
modell vor. Der Bund und die Linder haben jeweils
eine ungeschriebene Kernkompetenz kraft Natur der
Sache zur Regelung ,ihrer“ - also der landeseigenen
bzw. bundeseigenen - Raumordnung. Nur in dem
LZwischenbereich“ soll die konkurrierende Gesetzge-
bung des Bundes bestehen. Abweichungsfest sind, laut
Ritter, dabei ein Grundstock verbindlicher Regelungen
der Raumordnung im Gesamtstaat sowie die Grund-
zlige, Instrumente und Verfahren der Raumordnung im
Bundesstaat.

Battis/Kersten*' befiirworten die Anerkennung eines
abweichungsfesten Kerns zugunsten des Bundes. Sie
gehen zutreffenderweise davon aus, dass es sich bei der
Raumordnung im Bundesstaat um ein Mehrebenen-
system handelt und eine arbeitsteilige Raumverant-
wortung von Bund und Landern besteht. Die Kompe-
tenzabgrenzung habe anhand der funktionalen Zu-
ordnung der Aufgabenverantwortung des Bundes und
der Lander fiir die Raumordnung zu erfolgen. Zu dem
abweichungsfesten Kern gehoren nach Battis/Kersten
aus dem aktuellen Inhalt des Raumordnungsgesetzes
die Grundsitze der Raumordnung, die Abstimmung
der iiber die einzelnen Ldnder hinausgehenden iiber-
ortlichen Planung sowie die Koordination der europi-
ischen Raumentwicklung.

Kment®, der sich bislang nur zu dem Entwurf des
Anderungsgesetzes zum Grundgesetz gedufBert hat,
spricht sich fiir die Anerkennung eines abweichungs-
festen Kerns aus. Grundlage dieses Kerns sei eine aus-
schliefliche Bundeskompetenz kraft Natur der Sache.
Die Kompetenz kraft Natur der Sache sei, so betont
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Kment, eine Ausnahmekompetenz. Daher konne auch
nur die Raumordnung des Bundes Gegenstand des ab-
weichungsfesten Kerns sein.

Spannowsky* vertritt die Ansicht, der verfassungs-
dndernde Gesetzgeber habe nur die bislang in Art. 75
Abs.1 Nr.4 GG enthaltene Gesetzgebungskompetenz
in die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz {iber-
fiihrt. Er beruft sich dabei auf die Materialien zum Ge-
setz, wonach ,die Rahmengesetzgebung insgesamt ab-
geschafft (wird) und die bislang dieser Kompetenzart
zugeordneten Materien (...) sachgerecht zwischen
Bund und Léndern aufgeteilt werden“. Daher verblei-
be es bei der Bundeskompetenz kraft Natur der Sache
fiir die Raumordnung fiir den Gesamtraum. Der abwei-
chungsfeste Kern sei daher mit der Kompetenz kraft
Natur der Sache identisch. Die Lander kénnen nur von
Bundesvorschriften abweichen, die vor der Novelle als
Rahmenvorschriften zuldssig gewesen wiren.*

Schulze-Fielitz hilt dagegen die uneingeschrankte Ab-
weichungsmoglichkeit der Linder fiir unproblema-
tisch, wenn sich die Landesraumordnung nicht ohne
weiteres iber die Belange der bundesrechtlich geregel-
ten Fachplanungen hinwegsetzen kann und wenn die
Drittwirkungen der Abweichungen europarechtliche
Verpflichtungen unmoglich machen wiirden.*® Diese
Begrenzung soll aus der Bundeskompetenz kraft Natur
der Sache resultieren.

Die bislang einzige Stimme in der Literatur, die das
vollstindige Fehlen eines abweichungsfesten Kerns
postuliert, ist Hoppe*'.

Die Mehrzahl der bestehenden Ansichten zu der Fra-
ge des abweichungsfesten Kerns bei der Raumordnung
kann indes nicht kritiklos bleiben. Nicht selten sind die
Interpretationen nur unzureichend dogmatisch unter-
fiittert. Die Beantwortung der Frage, ob und wenn ja in-
wieweit ein abweichungsfester Kern bei der Gesetzge-
bungskompetenz fiir die Raumordnung besteht, muss
im Wege der Verfassungsauslegung ermittelt werden.

Die Interpretation des Wortlauts des Art. 72 Abs. 3 S. 1
Nr. 4 GG ergibt dabei keinen textlichen Befund fiir
die Annahme eines abweichungsfesten Kerns fiir die
Raumordnung.

Auch aus dem systematischen Zusammenhang kann
nicht auf einen abweichungsfesten Kern geschlossen
werden. Unter Art. 72 Abs.3 S.1 GG sind enumerativ
verschiedene Gesetzgebungsmaterien aufgefiihrt. Bei
Gesetzgebungsmaterien, fiir die der Gesetzgeber ei-
nen abweichungsfesten Kern vorgesehen hat, findet
sich der abweichungsfeste Ausschnitt aus der Materie
jeweils in Klammern gesetzt. Dies betrifft das Jagdwe-
sen, den Naturschutz und die Landschaftspflege sowie
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den Wasserhaushalt, nicht hingegen Regelungen iiber
die Bodenverteilung, die Hochschulzulassung und die
Hochschulabschliisse sowie die Raumordnung. Aus der
Abfolge der Nummern kann ebenfalls kein Schluss auf
einen abweichungsfesten Kern gezogen werden. Da-
gegen kann vielmehr im Wege des Gegenschlusses ge-
folgert werden, dass der verfassungsdndernde Gesetz-
geber fiir die Raumordnung keinen abweichungsfesten
Kern statuieren wollte.

Sinn und Zweck der Abweichungskompetenz ganz all-
gemein ist, dass die Lander so die Moglichkeit gewin-
nen, in den genannten Bereichen abweichend von der
Regelung des Bundes eigene Konzeptionen zu verwirk-
lichen und auf ihre unterschiedlichen strukturellen
Voraussetzungen und Bedingungen zu reagieren.*
Dieses gesetzgeberische Ziel kann ohne weiteres und
fiir die Lédnder sogar besser ohne abweichungsfesten
Kern erreicht werden. Ein anderes Ziel der Einfiihrung
der Abweichungskompetenz ist nicht ersichtlich.

Auch die Gesetzgebungsgeschichte und die Gesetzge-
bungsmaterialien sprechen nicht fiir die Anerkennung
eines abweichungsfesten Kerns. Soweit Spannowsky*
anfiihrt, der Gesetzgeber habe auch ungeschriebene
abweichungsfeste Kerne anerkannt, in dem er in den
Gesetzesmaterialien vermerkt habe, dass auch bei den
Materien, die in Art. 72 Abs. 3 S. 1 fiir abweichende Re-
gelungen der Linder getffnet werden, fiir bestimmte
Teile eine Abweichung der Lander ausgeschlossen ist
(abweichungsfeste Kerne)*, scheint diese Sichtweise
zu ungenau. Zwar findet sich diese Aussage tatséchlich
in den Gesetzesmaterialien. Der Gesetzgeber hat aber
nicht versdumt, im folgenden Absatz die von ihm ge-
meinten Materien aufzuzéhlen und zu konkretisieren.
Die Verbindung zwischen beiden Absidtzen hat der Ge-
setzgeber durch das Wort ,so“ klargestellt. In diesem
Zusammenhang finden sich lediglich Gesetzgebungs-
gegenstinde, fiir die der abweichungsfeste Kern aus-
driicklich benannt ist. Die Erkldrung der Koalitions-
fraktionen, sie gingen davon aus, dass es sich bei der
Raumordnung nach Art. 72 Abs. 3 Nr. 4 GG wie bisher
allein um die Raumordnung der Lander handelt®, ver-
mag keine andere Beurteilung zu rechtfertigen. Hierbei
handelt es sich um eine Erkidrung der Koalitionsfrak-
tionen und nicht um eine Erklirung des Bundestages
selbst.? Im Ubrigen hat die Erkldrung im Wortlaut der
Vorschrift keinen Niederschlag gefunden.

Die Entstehung des Gesetzes spricht vielmehr gegen
die Anerkennung eines abweichungsfesten Kerns fiir
die Raumordnung. In seinem Bericht zum Anderungs-
Gesetzentwurf, der mit der in Kraft getretenen Formu-
lierung identisch ist, hat der Rechtsausschuss des Bun-
destages ausdriicklich eine Anderung des Art. 72 Abs. 3
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S.1 Nr. 4 GG gefordert und sogar eine detaillierte For-
mulierung vorgeschlagen, die den Bereich zuldssiger
Abweichungen benennt.®® Dieser Vorschlag ist indes
nicht Gesetz geworden. Auch eine andere Einschridn-
kung der Abweichungsbefugnis der Linder ist nicht
Gesetz geworden. Daraus ist zu schlieRen, dass der
verfassungsdndernde Gesetzgeber eine derartige Re-
gelung iiber den abweichungsfesten Kern im Hinblick
auf die Materie ,Raumordnung” nicht gewollt und des-
halb nicht getroffen hat, obwohl dies moglich gewesen
wire und entsprechende Formulierungsvorschlige
vorlagen.

Nach der Anwendung des kiassischen Auslegungska-
nons bestehen keine Zweifel daran, dass sich auf die-
sem Wege ein abweichungsfester Kern fiir die Raum-
ordnung nicht ergibt. Schlieflich l&sst sich ein solcher
auch nicht iiber ungeschriebene Kompetenzen und
Verfassungsprinzipien herleiten.

Soweit vielfach in der Literatur mit den AuBerungen
des Bundesverfassungsgerichts aus dem sog. Bau-
rechtsgutachten® argumentiert wird, ergibt sich auch
aus dessen Aussagen keine Begriindung des abwei-
chungsfesten Kerns. Es fehlt bereits an der Subsidia-
ritdt, die die Zuldssigkeit einer ungeschriebenen Kom-
petenzgrundlage erst begriindet. Die Aussagen des
Gerichts betrafen die Kompetenzregelungen vor der
Foderalismusreform. Mit der Foderalismusreform hat
der verfassungsdndernde Gesetzgeber die Kompetenz-
grundlagen erheblich novelliert, ganze Kompetenz-
titel, wie die Rahmengesetzgebung, sind gestrichen
und das Kompetenzgefiige insgesamt gedndert wor-
den. Der verfassungsdndernde Gesetzgeber hat die bis
zur Fdderalismusreform bestehenden komplizierten
Kompetenzgrundlagen gekannt. Es kann daher davon
ausgegangen werden, dass nach der Neufassung des
Grundgesetzes der Begriff Raumordnung umfassend
zu verstehen ist und keinerlei Unterscheidung zwi-
schen Landes- und Bundesraumordnung impliziert.
Den Ausfiihrungen des Verfassungsgerichts iiber die
Verteilung der Gesetzgebungskompetenz im Bereich
der Raumordnung ist damit gleichwie die Grundlage
entzogen.

Sofern der verfassungsdndernde Gesetzgeber die Un-
terscheidung hitte beibehalten wollen, hétte es nahe-
gelegen, auch textlich zwischen den beiden Materien
zu differenzieren, wie es das Verfassungsgericht im
Baurechtsgutachten getan hat.

Es ist daher nicht davon auszugehen, dass die Aule-
rungen des Gerichts aus dem Gutachten auch fiir die
gegenwirtige Fassung des Grundgesetzes Geltung be-
anspruchen kénnen.

462

Nach der Analyse des Verfassungstextes und der Aus-
einandersetzung mit den bereits bestehenden Inter-
pretationsvorschldgen bleibt festzustellen, dass sich
ein abweichungsfester Kern im Hinblick auf die Raum-
ordnung nach Art.72 Abs.3 S.1 Nr.4 GG mit dem
gebrduchlichen juristischen Instrumentarium nicht
begriinden ldsst. Eine Anderung bleibt dem verfas-
sungsgebenden Gesetzgeber vorbehalten.

5 Regelungspflicht der Lander aufgrund
Bundesgesetzgebungskompetenzen

Mit dem Befund, wonach ein abweichungsfester Kern
fiir die Raumordnung nicht besteht, stellen sich zu-
gleich weitere Fragen. Wenn die Linder eine ,Total-
abweichungskompetenz“ von dem Raumordnungs-
recht in Form eines Bundesgesetzes haben, ergeben
sich gezwungenermalen Schwierigkeiten im Hinblick
auf die Vorschriften {iber die Bundesraumordnung
und das Verhiltnis der Raumordnung zu Bundes-
fachplanungen sowie zur Baulauleitplanung. Insoweit
kénnte man daran denken, die Abweichungsvorschrift
des Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 4 GG anzupassen. Als Orien-
tierungsmarke kénnte sich der verfassungsdndernde
Gesetzgeber der von dem Rechtsausschuss des Bun-
destages vorgeschlagenen Formulierung bedienen.>
Hiernach soll sich das Recht der Liander, durch Gesetz
von bundesgesetzlichen Vorschriften abzuweichen,
hinsichtlich der Raumordnung auf die Organisation
der Landesplanung, die Ausgestaltung der Verfahren
zur Aufstellung und Fortschreibung von Raumord-
nungsplidnen, das Zielabweichungsverfahren, die Plan-
erhaltung, die Untersagung raumordnungswidriger
Planungen und Maflnahmen, die Verwirklichung der
Raumordnungspline, die Ausgestaltung des Raumord-
nungsverfahrens im Einzelnen sowie auf materielle,
iiber das Bundesrecht hinausgehende Regelungen zur
Landesplanung beschréinken.

Eine solche Notwendigkeit zur Anderung von Art. 72
Abs.3 S.1 Nr. 4 GG besteht jedoch dann nicht, wenn
sich die Pflicht zur Regelung von Mindestanforderungen
der Raumordnung aus anderen Kompetenznormen er-
gibt. Eine solche Rechtspflicht kann immer dort bejaht
werden, wo Raumordnungsklauseln — namentlich im
Baugesetzbuch sowie in den Fachplanungsgesetzen des
Bundes — Regelungen der Raumordnung voraussetzen.
Denn die Gesetzgebungskompetenz der Linder endet
dort, wo sie durch ihre Landes-Raumordnungsgesetze
den Inhalt von Normen verdndern, die den Gegen-
stand von Rechtsbereichen betreffen, fiir die die Lin-
der keine Gesetzgebungskompetenz besitzen. Wenn
beispielsweise § 2 Abs. 2 S. 2 BauGB vorsieht, dass sich
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Gemeinden auch auf die ihnen durch Ziele der Raum-
ordnung zugewiesenen Funktionen berufen kénnen,
miissen die Landesgesetzgeber das bundesrechtlich
vorausgesetzte Instrumentarium bereitstellen, damit
die bundesgesetzliche Vorschrift nicht ins Leere lauft.

Es handelt sich mithin um eine positive Pflicht der Lan-
der zur Schaffung von Mindestregelungen der Raum-
ordnung und nicht etwa um eine negative Begrenzung
der in Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 4 GG unbegrenzt zuldssigen
Abweichung vom Raumordnungsgesetz des Bundes.

6 Anderungs- und Novellierungsvorschliige

Die Zuordnung der Raumordnung zur konkurrie-
renden Gesetzgebungskompetenz fiihrt fiir den Bund
zu der Verpflichtung, ein vollzugsfihiges Bundesgesetz
zu schaffen, das der Ausfiillung durch Landesgesetze
im Grundsatz nicht bedarf. Dies bedeutet nicht, dass
das Bundesgesetz in jeder Hinsicht eine Vollregelung
der Rechtsmaterie enthalten muss.

Die Regelung der Mindestinhalte der Raumordnungs-
plane betrifft den Kern des Raumordnungsrechts.
Ohne eine derartige Regelung ist eine Mindestharmo-
nisierung der aufgrund zahlreicher Planwerke durch-
gefiihrten Raumordnung nicht moglich. Nur durch die
Regelung von Mindestgehalten kann die Koordinierung
von Raumordnungspldanen im Bundesgebiet zutraglich
erfolgen. Der Bund sollte iiberdies im Rahmen der No-
vellierung des Raumordnungsgesetzes seine Koordi-
nierungsfunktion ausbauen und das Bundesraumord-
nungsrecht stirker als bislang operationalisieren.

Die Raumentwicklungspolitik sollte Nichtregierungs-
organisationen und die private Wirtschaft zuneh-
mend einbeziehen. Im Mai 2007 wurde in Leipzig die
Territoriale Agenda der Europdischen Union von den
fiir die Raumentwicklung zustindigen Ministern der
Mitgliedstaaten verabschiedet. In diesem fiir die ter-
ritoriale Entwicklung in Europa wichtigen Dokument
werden neue Formen der Kooperation zwischen der
Raumentwicklungspolitik auf der einen Seite und der
privaten Wirtschaft auf der anderen gefordert und die
Zusammenarbeit der 6ffentlichen Hand einerseits und
privater Investitionen andererseits als Motor der Rau-
mentwicklung hervorgehoben. Die nachhaltige wirt-
schaftliche Entwicklung von Stiddten, Gemeinden und
Regionen in Europa kann nur in einem intensiven Dia-
log mit der Wirtschaft realisiert werden. Insgesamt ist
eine stdrkere Beteiligung von Nichtregierungsorgani-
sationen erforderlich. Dies sollte auch durch ein kiinf-
tiges Bundesgesetz nachvollzogen werden.
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Durch die Einbeziehung von privatem Engage-
ment kann die Raumentwicklung stirker als bislang
wirtschaftsférdernd wirken und Synergiepotenzia-
le erschliefen, aber auch Versorgungsniveaus nach
Moglichkeit sichern, insbesondere in den von der Ab-
wanderung bedrohten peripheren lindlichen Regio-
nen.

Dazu dient auch die von der EU finanzierte Initiati-
ve Leader+, die die Durchfithrung integrierter, qua-
litativ hochstehender und origineller Strategien fiir
eine nachhaltige Entwicklung foérdert. Voraussetzung
fiir eine Forderung ist die Erstellung eines regionalen
Entwicklungskonzepts (§ 13 ROG). Freiwillige Instru-
mente, gegebenenfalls motiviert durch finanzielle Un-
terstiitzung, sollten stirker in den Vordergrund riicken,
ohne die bestehenden formlichen, harten Instrumente
aufzugeben. Insgesamt sollte das kiinftige Gesetz stér-
ker als bislang umsetzungsorientiert ausgerichtet und
um ein MaBnahmeprogramm ergénzt werden.

7 Fazit und Ausblick

Die Foderalismusreform hat durch die Anderungen
des Grundgesetzes im Hinblick auf die Raumordnung
eine Vielzahl neuer Fragen mit sich gebracht. Ziel der
Foderalismusreform war, die Handlungs- und Ent-
scheidungsfiahigkeit von Bund und Léndern zu verbes-
sern, die politischen Verantwortlichkeiten deutlicher
zuzuordnen sowie die ZweckmiRigkeit und Effizienz
der Aufgabenerfiillung zu steigern. Ob dieses Ziel fiir
die Raumordnung mit den bisherigen Anderungen er-
reicht wird, kann mit Recht in Zweifel gezogen werden.
Es besteht die durchaus berechtigte Befiirchtung, dass
die Abweichungsgesetzgebung auRerparlamentarische
Kompromissfindungsprozesse stirkt und nicht, wie
von der Reform beabsichtigt, die Gesetzgebungskom-
petenzen transparenter gestaltet.5®

Insbesondere die Problematik des abweichungsfesten
Kerns der Raumordnung verspricht weiterhin kontro-
vers beurteilt zu werden. ZweckméRig wire hier, wenn
der Verfassungsgesetzgeber seinen Fehler korrigieren
und den abweichungsfesten Bereich exakt festlegen
wiirde. Im Weiteren wird zu kldren sein, inwieweit die
erheblichen rechtlichen Schwierigkeiten im Hinblick
auf die Vorschriften der Bundesfachplanungen und
des Bauplanungsrechts durch die unter 5. erwdhnte
Rechtspflicht der Linder vermieden wird, aufgrund
Bundesgesetzgebungskompetenzen = Mindestinhalte
der Raumordnung zu gewihrleisten.
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Der Bund wird trotz der umfassenden Gesetzgebungs-
kompetenz fiir die Raumordnung Belange der Linder
bei einer Neufassung des Raumordnungsgesetzes zu
beriicksichtigen haben, wenn er eine weitlaufige Ab-
weichungsgesetzgebung der Linder verhindern will.
Gleichzeitig muss der Bund den Spagat zu einem voll-
zugsfahigen Gesetz schaffen, das keine landesrecht-
lichen Ergénzungen erfordert.

Ob es zu einem ,Pingpong-Spiel“ zwischen Bund und
Lindern durch die Abweichungskompetenz kommt,
hidngt vom Geschick des Bundes in den Verhandlungen
mit den Lindern ab, eine konsensuale Losung zu fin-
den und somit keine Abweichungsgesetze zu provo-
zieren. Es ist nicht zu erwarten, dass es zu verbreiteten
Abweichungen kommt und der Bund die Abweichun-
gen anschliefend korrigiert.’” Dagegen spricht schon
der Aufwand des Gesetzgebungsverfahrens. Abwei-
chungsrecht ist ohnehin nur in den leistungsstarken
Lindern zu erwarten. Im Ubrigen werden die Linder
bei der Inanspruchnahme von Gesetzgebungskompe-
tenzen exakt die Grenze zwischen Abweichungskom-
petenz und der konkurrierenden Gesetzgebungskom-
petenz des Bundes, einschliefllich ihrer Sperrwirkung,
beachten miissen. Insbesondere durch die Moglichkeit
von Verordnungserméchtigungen an die Lander kén-
nen die Schwierigkeiten der Abweichungskompetenz
vielfach umgangen werden. Letztlich wurde die Kom-
petenz des Bundes trotz des den Landern zufallenden
neuen und nicht unbedeutenden Gesetzgebungsspiel-
raums mit der grundgesetzlichen Anderung daher fak-
tisch gestarkt.
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Anderung auch nicht mehr die Erforderlichkeitsklausel des Art.
72 Abs. 2 GG zu beachten.

(18)
Degenhart, Christoph: Neuordnung, a.a.O., 5. 1209 (1212)

(19

Nierhaus, Michael; Rademacher, Sonja: Staatsreform, a.a.O,
S. 385 (390) weisen iiberzeugend darauf hin, dass die Regelung
systematisch richtig in Art. 82 Abs. 2 GG zu verankern gewesen
wire.

(20

Maéllers, Christoph (Stichpunkte zur Anhérung Féderalismus-
reform Allgemeiner Teil Rechtsausschuss des Deutschen Bun-
destages 15. und 16. Mai 2006. Protokoll der Gemeinsamen
offentlichen Anhérung des Rechtsausschusses des Deutschen
Bundestages und des Ausschusses fiir Innere Angelegenhei-
ten des Bundesrates zur Foderalismusreform vom 15./16.
Mai 2006, S. 293) weist darauf hin, dass mit der Regelung ein
legitimatorischer Verlust des Bundestages verbunden ist, da
fiir den Zeitraum von einem Achtel der Legislaturperiode die
Méglichkeit gesperrt sei, Gesetze in Kraft zu setzen.

(21)

In dem Gesetzentwurf BT-Drucksache 16/813, S.11 war ur-
spriinglich sogar eine Zweidrittelmehrheit im Bundesrat gefor-
dert, vgl. dazu auch Hide, Ulrich: Foderalismusreform, a.a.O.,,
S. 930 (932)

(22)

So auch Mayen, Thomas: Neuordnung der Gesetzgebungskom-
petenzen von Bund und Lindern. Dt. Richterzeitung (2007), S. 51
(55); Schulze-Fielitz, Helmuth: Umweltschutz im Foderalismus —
Europa, Bund und Linder. Neue Z. f. Verwaltungsrecht 26 (2007),
S. 249 (255).; anderer Ansicht Méllers, Christoph: Stichpunkte
zur Anhérung Féderalismusreform, a.a.0,, S. 293 f.

(23)

Spannowsky, Willy: Die Grenzen der Landerabweichungsbefug-
nis gem. Art. 72 Abs. 3 N1. 4 GG im Bereich der Raumordnung,
Umwelt- u. Planungsrecht 27 (2007), S. 41; derselbe: Die Zustéin-
digkeitsverteilung zwischen Bund und Lindern im Bereich der
Raumordnung nach der Féderalismusreform. Z. f. deutsches u.
internat. Bau- und Vergaberecht 30 (2007), S. 221
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(24)

Degenbhart, Christoph: Neuordnung, a.a. 0., S. 1209 (1213); Héde,
Ulrich: Féderalismusreform, a.a. 0., S. 930 (933); Mayen, Thomas,
Neuordnung, a.a. 0., S. 51 (54)

(25)
Degenhart, Christoph: Neuordnung, a.a. 0., S. 1209 (1212)

(26)

Vgl. auch Degenhart, Christoph: Neuordnung, a.a.0O., S.1209
(1212); Ipsen, Jorn: Kompetenzvereilung, a.a. 0., S. 2801 (2804);
Rengeling, Hans-Werner: Gesetzgebungskompetenzen, a.a.O,
S.1537 (1543); Schulze-Fielitz, Helmuth: Umweltschutz, a.a.O.,
S. 249 (255); unklar bei Nierhaus, Michael; Rademacher, Sonja:
Staatsreform, a.a.O., S.385 (389), die von Uberlagerung spre-
chen

27

Degenbhart, Christoph: Neuordnung, a.a. O., S. 1209 (1212); Thiele,
Alexander: Die Neuregelung der Gesetzgebungskompetenzen
durch die Féderalismusreform - ein Uberblick. Jurist. Arbeitsblt-
ter 26 (2006), S. 714 (716)

(28)

Der Gesetzgeber hat weder ein Verfahren noch die Einrichtung
eines Registers vorgesehen, ob und wie die Lédnder abweichende
Gesetze melden sollen. Eine geschriebene Pflicht zur Benachrich-
tigung des Bundes besteht folglich nicht. Es steht zu erwarten,
dass Versuche unternommen werden, eine solche Verpflichtung
aus der Verfassung selbst zu begriinden. Ein Register fiir die Auf-
nahme abweichenden Landesrecht wurde im Gesetzgebungsver-
fahren vorgeschlagen, vgl. BR-Drucksache 462/1/06, S.14. Der
Vorschlag ist indes aber nicht Gesetz geworden, vgl. dazu auch
Mayen, Thomas: Neuordnung, a.a.0., S. 51 (54 1)

(29}

Entgegen Mayen, Thomas: Neuordnung, a.a.O., S.51 (53) wird
durch den Erlass von abweichendem Landesrecht nicht das we-
gen Art. 72 Abs.3 S.2 GG verzogerte Inkrafttreten des Bundes-
rechts verhindert. Es besteht lediglich ein Anwendungsvorrang
zugunsten des Landesrechts. Die Anwendbarkeit des Bundes-
rechts wird wiederhergestellt, sobald abweichendes Landesrecht
seine Giiltigkeit verliert.

(30)
Nierhaus, Michael; Rademacher, Sonja: Staatsreform, a.a.O.,
S. 385 (390)

@31)
BVerfG, NJW 25 (1972), S. 859

(32)
BT-Drucksache 16/813, S. 11

(33)

Die Existenz dieses neu auftretenden Problems spricht Schul-
ze-Fielitz. Helmuth: Umweltschutz, a.a. 0., S. 249 (254) an, ohne
aber einen Losungsvorschlag zu prasentieren.

(34
Anderer Ansicht ohne néhere Begriindung Ipsen, Jorn: Kompe-
tenzverteilung, a.a. 0., S. 2801 (2804)

(35)
So auch Mayen, Thomas: Neuordnung, a.a.O., S. 51 (54)
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(36)

Vgl. etwa bislang Battis, Ulrich; Kersten, Jens: Die Raumordnung
nach der Foderalismusreform. DVBI 122 (2007), S. 152; Hoppe,
Werner: Kompetenz-Debakel, a.a.0., S.144; Meyer, Hans: Die
Foderalismusreform 2006, Kap.XVIII 5¢ dd (im Erscheinen);
Ritter, Ernst-Hasso: Das uneingeschrinkte Abweichungsrecht

nach Art. 72 Abs. 3 GG. Notwendige Bemerkungen zum Bereich .

der Raumordnung. Raumforsch. u. Raumordnung 64 (2006) H. 5,
S. 418; Spannowsky, Willy: Grenzen, a.a.0., S. 41

(37)

BT-Drucksache 16/813, S.11. Damit ist nicht zugleich gesagt,
dass die Abweichungskompetenz zwingend nur Bereiche der
Landesraumordnung betreffen muss. Durch die Reform sollte
die Landerautonomie gestarkt werden. Es ist daher nicht auf den
Wirkungsbereich des Abweichungsrechts, sondern auf die erlas-
sende Korperschaft abzustellen.

(38)

Battis, Ulrich; Kersten, Jens: Raumordnung, a.a. 0., S. 152; Meyer,
Hans: Die Foderalismusreform 2006, a.a.O.; Hoppe, Werner:
Kompetenz-Debakel, a.a. 0., S. 144; Ritter, Ernst-Hasso: Uneinge-
schrénktes Abweichungsrecht, a.a.O., S. 418; Spannowsky, Willy:
Grenzen, a.a. 0., §. 41

(39)

Hide, Ulrich: Féderalismusreform, a.a.O., S. 930 (933)

(40)

Ritter, Ernst-Hasso: Uneingeschrinktes Abweichungsrecht,
a.a.0, S.418

(41)

Battis, Ulrich; Kersten, Jens: Raumordnung, a.a. 0., S. 152

(42)

Kment, Martin: Zur angestrebten Anderung der Gesetzgebungs-
kompetenz im Bereich der Raumordnung. Natur u. Recht 28
(20086), §.217

(43)
Spannowsky, Willy: Grenzen, a.a.0., S. 41

(44)

Angesichts dieser Auslegung ist nicht verstdandlich, warum Span-
nowsky (Spannowsky, Willy: Stellungnahme zum Anhérungsthe-
ma ,Foderalismusreform - Raumordnung”. Protokoll der Ge-
meinsamen 6ffentlichen Anhérung des Rechtsausschusses
des Deutschen Bundestages und des Ausschusses fiir Innere
Angelegenheiten des Bundesrates zur Foderalismusreform
vom 15./16. Mai 2006, S. 328 ff.) die ausdriickliche Normie-
rung eines abweichungsfesten Kerns fiir die Raumordnung
gefordert und dazugehoérige Formulierungen vorgetragen
hat.

(45)

Schulze-Fielitz, Helmuth: Umweltschutz im Féderalismus, a.a. 0.,
S. 249 (258), unter Berufung auf Rehbinder, Eckhard; Wahl Rainer:
Kompetenzprobleme bei der Umsetzung europdischer Richt-
linien. Neue Z. f. Verwaltungsrecht 21 (2002), S. 21 (26 f.)

(46)

Zur Begriindung beruft sich Schulze-Fielitz auf den Aufsatz von
Kment, Martin: Zur angestrebten Anderung der Gesetzgebungs-
kompetenz im Bereich der Raumordnung, a.a.0,, S. 217.
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47)
Hoppe, Werner: Kompetenz-Debakel, a.a.0., S. 144

(48)
BT-Drucksache 16/813, S. 11

(49)
Spannowsky, Willy: Grenzen, a.a.0,, S. 41 (45)

(50)
BT-Drucksache 16/813, S. 11

(51
BT-Drucksache 16/2069, S. 13

(52)

Auf diese Erklarung berufen sich aber Ernst-Hasso Ritter (Unein-
geschrinktes Abweichungsrecht, a.a.0., S. 418) und Willy Span-
nowski (Grenzen, a.a.0.,, S. 41 (42).

(53)

Vgl. BT-Drucksache 16/2069, S. 18. Der Formulierungsvorschlag
fiir Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 4 GG lautet: ,die Raumordnung, soweit
es um die Organisation der Landesplanung, die Ausgestaltung
der Verfahren zur Aufstellung und Fortschreibung von Raumord-
nungsplinen, das Zielabweichungsverfahren, die Planerhaltung,
die Untersagung raumnordnungswidriger Planungen und MaR-
nahmen, die Verwirklichung der Raumordnungspline, die Aus-
gestaltung des Raumordnungsverfahrens im Einzelnen sowie um
materielle, iber das Bundesrecht hinausgehende Regelungen zur
Landesplanung geht.“

(54)
BVerfG, amtliche Entscheidungssarnmlung Bd. 3, S. 407

(55)
Vgl. dazu BT-Drucksache 16/2069. S. 48

(56)

Schulze-Fielitz. Helmuth: Umweltschutz, a.a.0., S. 249 (252) sieht
darin einen Systembruch mit de rechtlich eindeutigen und justi-
ziablen Abgrenzungen der Gesetzgebungskompetenzen.

(57)

So auch Klein, Oliver; Schneider, Karsten: Art. 72 GG n.F im Kom-
petenzgefiige der Foderalismusreform. DVBI 121 (2006), S. 1549
(1553); Schulze-Fielitz. Helmuth: Umweltschutz, a.a.O., S.249
(255); Thiele, Alexander: Neuregelung, a.a.O., S. 714 (717); ande-
rer Ansicht Hoppe, Werner: Kompetenz-Debakel, a.a.0., S. 1491,
der zur Stdrkung seiner Ansicht das bisherige Verhalten Bayerns
anfithrt; Mayen, Thomas: Neuordnung, a.a.0., S. 51 (54)
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