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R GELEITWORT DES HERAUSGEBERS |

s

- D1e Raumordnung — als Begrlff und Aufgabe noch immer heft1g ums=
stritten — befindet sich in einem entscheidenden ‘Stadium des" Rlngens A
. um ihre pohtmche und rechthche Anerkennung

- Der Deutsche Bundestag ber t den. Imtlatlvantrag 2u einem Rahmen=

gesetz iiber Raumordnung. Gleichzeitig schweben die parlamentarlschen.
Beratungen iiber die Entwiirfe zu dem Landbeschaffungsgesetz, dem
Schutzberexchsgesetz, dem Luftschutzgesetz und zu dem Bundesbaugesetz,‘-

die allesamt eine mehr oder weniger enge Beruhrung zur Raumordnung me

aufweisen. D1e Bundesregierung hat ein -Programm zur Akt1v1erung der
, Raumordnung beschlossen. Die Ministerprasidenten der Bundeslinder er=

.-wigen ihrerseits Manahmen zur landesplanerischen Zusammenarbeit der’
"’Linder. Im Lande Nordrhem-VVestfalen werden Anderungen der Landes:
-p]anungsorgamsatlon erwogen. In einer Reihe anderer Linder wird’ die-
“seit langem iiberfillige gesetzliche Regelung der Landesplanung ange=-

_,strebt
Bel all diesen Bemuhungen und Ausemandersetzungen werden d1e Wld’l-:j ;

tigsten Fragen der materiellen Aufgaben durch eine Fiille ' rechthcher}.';,
Zweifelsfragen iiberdeckt. In dieser Situation bemiiht sich der Deutsche

. Verband fiir Wohnungswesen, Stidtebau und Raumplanung um eine Auf=

iheHung der Prob]eme, um hierdurch zu deren Losung belzutragen Diesem
" Zwecke diente auch eine.am 24. 4. 1956 in Kéln durchgefiihrte Vortrags=
und Dlskussmnsveranstaltung des Verbandes uber ,,Grundsatzfragen der..

' Raumordnung T




Mit der Verdffentlichung des auf dieser Veranstaltung von Herrn Rechts=
anwalt Halstenberg vorgetragenen Referats.schlieBen wir an das im Heft
13 unserer Schriftenreihe wiedergegebene Rechtsgutachten von Herrn Prof.
Dr. Dr. Giese an. Das fiir die Drucklegung iiberarbeitete und erginzte

Referat von Herrn Rechtsanwalt Halstenberg enthilt eine kritische und -

zusammenfassende Darstellung der rechtlichen Gestaltungsmdoglichkeiten
der Bundesraumordnung, soweit diese unter den gegenwirtigen verfas=
sungs= und gesellschaftspolitischen Verhiltnissen ernsthaft in Erwagung

zu ziehen sind.

Besondere Aufmerksamkeit verdienen die Ausfiihrungen im ersten Teil .

der Arbeit, in denen sich der Verfasser mit den einer gesetzlichen Rege=
lung vorgegebenen Grenzen-der Raumordnung als Funktion und Aufgabe
auseinandersetzt. Die hier von dem Verfasser vorgetragenen Gedanken
zum gesellschafts= und verwaltungspolitischen Standort der Raumordnung
und zu ihrer rechtspolitischen Rechtfertigung diirften zur Beseitigung
mancher Mifverstindnisse beitragen, mit denen die Raumordnung noch

immer belastet ist.

Der vom Verfasser schlieflich dargelegte Gedanke einer Bundesplanungs=
gemeinschaft als Triger der Bundesraumordnung mdge nicht nur als eine
theoretische Konstruktionsmoglichkeit betrachtet werden. Dieser Vor=
schlag scheint vielmehr einen Weg zu weisen, auf dem die Bundesraum-
ordnung in einer ihrem Wesen eigenen Weise auf die Grundlage der
Zusammenarbeit aller an ihr verantwortlich Beteiligten gelenkt und damit
einer echten Losung, die mehr als ein Ausweg ist, zugefiihrt werden kann.

Gottlob Binder

Staatsminister a.D.
Verbandspréisident
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"b’PQ Zusammenfassende SchluBbetrachtung .

Co Liferz;tur - v

a) Verfassungsrechtliche Zulassxgkeltsvoraussetzungen PO

“ an ihr beteiligten :Korperschaften, Organe und Personen, vorausgeschickt;
" um so zu einer moglichst klaren Vorstellung iiber dle der gesetzlichen, »

1. RECHTF_ERTIGI'JNG UND FUNKTIONSBEREICH

L Notwendlgkelt der Raumordnung

‘" Bevolkerung und steigende technische Anforderungen in Anspruch ge=
. nommenen Raumes ist notwendig, um eine befriedigende ‘Erfiillung der . ..

, ten Flichennutzungsarten rationell und funktionell éinander zugeordnet
. sind. Diese erstrebenswerte und notwendlge Zuordnung und Abstlmmung
" “erfolgt aber — wie die Erfahrung lehrt — nicht von selbst im frelen Splel v

A

GRUNDSATZLICHE VORUBERLEGUNGEN

., Der kritischen Darstellung rechtlicher Gestaltungsméglichkeiten der Bun='

desraumordnung sei eine Besinnung auf das Wesen der Raumordnung,
deren Funktion im G6ffentlichen und privaten Lebensbereich und auf die

Lésung zuzufuhrenden Aufgabe zu gelangen.

s S

DER RAUMORDNUNG ‘

Eine rationelle Nutzung des in Zunehmendem Maﬁe ‘durch’ wachsende

1nd1v1duellen und Gemeinschaftsbediirfnisse zu sichern. Dabei kommt es - '

"nicht allein_darauf an, die rdumlich gebundenen oder riumlich bedingten "+
Lebensbedurfruss,e {iberhaupt, sondern in sinnvoller Weise zu befrlech:‘
o .-gen Dies wird dadurch erschwert, dafl die verschiedenen FIachennutzungs— -

“arten hinsichtlich threr raumlichen Beziehung iind ihrer Zweckbestimmung
- . regelmiRig in einem Verhiltnis entweder des Funktwnszusammenhanges o

“. {z. B. Wohnung, Arbeitsplatz, Verkehr, Versorgung) oder der gegen=. -’ -
»selhgen Storung (z. B. Milit4rflugplatz nahe der Grofstadt, Autobahn, die .-~

ein. Landgut durchschneidet). stehen. Wesentlich ist, da8 die dlfferenzmr-‘“

\

der Krafte . ; . S
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Nr. 644) Amtl. Sammlung, Band HI, Nr. 29 5. 407.

besteht. Verfolgt.die Raumordnung das Ziel, alle in einem bestimmten

Lebensraum wirksam werdenden offentlichen und privaten raumbedeut=
samen Mafinahmen zu ordnen, so muf offensichtlich auch auf das Bun= '
desgeblet abgestellt werden. Unter den gegenwirtigen . Verhiltnissen. ist .

das Bundesgebiet der Raum, in dem sich iiber die — trotz aller verfas=
“ungsrechthchen Pridrogativen fast nur admlmstratlv in Erscheinung tre=
tenden — Landergrenzen hinweg das wxrtschafthche, soziale und. kulture]le
Leben vollzieht und rdumlich auswirkt. -

So werden denn auch die gelegentlich geduferten Zweifel-an der Not=
_wendigkeit einer Bundesraumordnung niemals aus der materiellen Funktion
“der Raumordnung begriindet, sondern stets nur auf staats- und ver=
waltungsrechtliche Gedankenginge gestiitzt. Diese rechtlichen Erwigun=
gen, die Zutreffend auf gewisse Schwierigkeiten hinsichtlich der Triger=
schaft und Durchsetzung der Bundesraumordnung abstellen, sind indes

logischerweise “nicht geeignet, die Raumordnung fir das Gesamtgebiet des -

Bundes als ungerechtfertigt oder unndtig zu quahflzleren

Die Entscheidung der wesentlichen Frage iiber die Notwendigkeit oder
die ZwedkmiRigkeit einer raumlichen Ordnung des Bundesgebietes fallt
nicht in den Zustindigkeitsbereich des Staats- und Verfassungsrechts.
Hier handelt es sich viejmghr um eine vorjuristische Entscheidung, deren
wesentlichste Bestimmungsgriinde hier . nur andeutungsweise wiederge=

geben wurden, im Ergebnis jedoch mit den staatsrechtlich motivierten -

Peststellungen des Bundesverfassungsgerlchtes ) tibereinstimmen.

-

"4 Ggsamtdeutsche und supranatwnale Raumordnung

Wem immer es ernst mit einer Wiedervereinigung des geteilten Deutsch— ‘
lands ist, der wird nicht die Verantwortung und Verpflichtung leugnen .°

kénnen, bei der westdeutschen Raumordnung die Gesichtspunkte zu be=

achten, die der Vorbereitung einer gesunden Gliederung Gesamtdeutsch=. -
lands zu dienen geeignet sind. Ahnlich, wenn auch vélkerrechtlich anders= -
geartet ist die Funktion, die der innerdeutschen Raumordnung mit Riick= =
sicht auf die Einbettung in den europiischen Lebensraum zukommt: Mag,‘ _

‘eine den wirtschaftlichen Verflechtungen - entsprechende umfassende

_ supranationale europiische’ Raumordnung auch noch nicht in greifbare
Nihe geriickt sein, so ergeben sich doch schon z.-B. h1n51cht11ch der durch=.

—_— “Erla8
)" Gutachten ‘des Bundesverfassungsgerichtes iiber die Zustandx keit des - Bundes zum
eines Baugesetzes — 1 PBvV 2/52 vom 16. 6. 1954, Absd'mm C ﬁ[ 1 (BT-DkasaChE . WP

a

gehenden Eisenbahns, Autobahn- und Wasserstrafenverbindungen, des
-Wasserhaushaltes, .der Grundstofferzeugung und der westeuropiischen

Verteidigung konkrete Aufgaben, die bereits wesentliche Teilbereiche einer

iibernationalen Raumordnung darstellen. Zwar sprengen diese Aufgaben

‘den engeren Rahmen, welcher der innerstaatlichen Raumordnungsgese tz='

gebung gesetzt ist; doch wird deutlich, daB als Partner einer iiber=
nationalen Raumordnung nur der Bund in Betracht kommt. Dies sei hier
zur Stiitzung der unten noch niher zu begriindenden. Feststellung aus=

~ driicklich hervorgehoben, daf den Organen der Bundesrepublik die legi=

“time Befugnis und” Verpflichtung zur Ubernahme und Verw1rkhchung von

Towl .

Raumordnungsaufgaben mcht bestritten werden kann.

-,

IL DIE RAUMORDNUNG ALS HOHEITS- UND GEMEINSCHAFTS-}

.- 'AUFGABE

1 Zwangslauflg hoheitlicher Charakter der Raumordnung’

Im allgemeinen wird die Raumordnung schlechthin als eine Hohel‘tsauf-
gabe, die damit in den Verantwortungsbereich des Staates und der Ge-

“meinden fillt, betrachtet. Dem kann jedenfalls dann nicht vorbehaltlos’
zugestimmt werden, wenn eine ausschlieBliche Verantwortung der mit .-

Hoheitsrechten ausgestatteten Gebietskorperschaften fiir die Raumord=
nung angenommen wird. Die Frage, in welchem Umfange der Staat als
verantwortlicher Triger der Raumordnung berufen . ist, stellt sichim Grunde

“ als eine verfassungspolitische und ge§éllschaftspolitische Grundsatzfrage”
dar. Raumordnung ist im Grunde eine Erscheinungsform der ,Daseins=.
_ vorsorge ‘Trifft den Staat die gesamte und ausschlieBliche Verantwor= .
", tuhg fiir’ die Daseinsvorsorge zugunsten der Gemeinschaft und ihrer -

Glleder so ist der Staat -auch ausschlieBlicher, Tréger der Raumordnung -

A Raumordnung als Gememsd'laftsaufgabe
" Oben wurde die Raumordnung begriffen als die zusammenfassende Ord-' D
* nung, Glelchrlchtung und Abstimmung aller raumbedeutsamen’ ,.MaBnah—”:
- “men sowohl der privaten als auch der Sffentlichen Hand.  Dabei wurde’ v
" bewult betont, daf die ,,Zustandlgkelt” fiir die-im einzelnen zu’ koordz-'.
‘ merenden MaBnahmen z. T. in der Hoheztssphare ‘zum anderen ‘und,

N
P

" Soweit geht indes die heute- giiltige Vorstellung iiber den staathchen Vers -
. antwortungsbereich durchaus nicht. Die staats= und gese]lschaftspohtlsdl’-
- richtige” L6sung . diirfte daker ‘auch nicht in einer autorltatlv-hohelthd'nen

’ Konstruktlon der Raumordnung liegen.:




wohl iiberwiegenden Anteil in der privaten, individuellen Sphire liegen.
Zweifelsfrei ist die Koordination hoheitlicher Einzel= und Vollzugsmaf=
nahmen wiederum eine Hoheitsaufgabe. Ob die Koordination der in der
privaten Sphire liegenden Mafnahmen ebenfalls als Hoheitsaufgabe zu
I8sen ist, stellt sich als eine der wesentlichsten Grundsatzfragen dar, die
eindeutiger Stellungnahme bedarf. Soll den Trigern der Raumordnung
die Befugnis zur befehlsmiRigen Durchsetzung ihrer *Vorstellungen auch
gegeniiber dem Biirger verlichen werden, dann erst wird die Raumord=
. nung in ihrer Gesamtheit zu einer Hoheitsfunktion. Ohne die spdter zu
erdrternde Frage der Verbindlichkeit raumordnender Entwicklurigspro=
gramme schon hier zu vertiefen, muB doch festgestellt werden, daf alle
gegenwirtig in der Diskussion befindlichen ~Gestaltungsvorschlige auf
eine unmittelbare rechtsverbindliche EinfluBnahme der Raumordnung-

gegeniiber der Individualsphire verzichten. : R

In ihrem urspriinglichen Wesen ist die Raumordnung, so wie sie sich —
unbeschadet der Mdglichkeiten rechtlicher Umgestaltung — heute darstellt,’
nicht” ausschlieBlich als Hoheitsaufgabe des Staates und der Gemeinden,
* sondern als eine unter diesen Korperschaften und den iibrigen Beteiligten,
der Privatsphire zu l6sende Gemeinschaftsaufgabe zu be?rachten.

Die eigene Verantwortlichkeit, jedenfalls aber die Mitverantwortung der

freien staatsbiirgerlichen, unternehmerischen und gesellschaftlichen Krifte,
soweit diese raumbedeutsame Mafnahmen ins Werk setzen, entspricht
dem geltenden biirgerlichen und Gffentlichen Recht. Zur Verdeutlichung
des hier Gemeinten sei beispielsweise auf die §§ 906—909 und 836 BGB
und die §§ 19, 20 PVG hingewiesen, die dem privaten Gewalthaber eines
Grundstiicks die privatrechtliche und 5ffentlich-rechtliche Pflicht auferle=
gen, von dem Grundstiick und seiner Nutzung ausgehende Storungeri und
Gefahren zu verhindern. Diese individuelle Verantwortung steht in den
© angefiihrten Beispielsfélleﬁ neben der hoheitlichen Verantwortung der
Polizeibehorden.

Die volle Beibehaltung der privaten Mitverantwortung fiir alle individu=
ellen raumbedeutsamen MaBnahmen, und wenn méglich eine kiinftige
parititische Mitbeteiligung an der Raumordnung, stellen sich als legitime
verfassungs= und gesellschaftspolitische Postulate dar.

Dabei wird nicht verkannt, daB eine solche vereinbarliche Raumordnung

bei weitem schwieriger wirkungsvoll zu handhaben ist als eine perfekt

autoritative.

2

3.-Gegenwirtige Regelung
Im Hinblick auf das soeben Ausgefiihrte kann man bei der gegenwirtigen
Situation drei Wirkungsbereiche und =arten der Raumordnung erkennen:.

a) Verwaltungsinterne Raumordnung

Die verwaltungsinterne Raumordnung erfafft die im inneren Funktions=
bereich der Gebietskorperschaften mit eigenen administrativen und fis=
kalischen Mitteln zu vollziehenden raumbeeinflussenden Mafinahmen
z: B.: die Bestimmung von Verwaltungssitzen und =grenzen, das &ffent=
liche Bauwesen, Verwendung offentlichen Grundbesitzes, Betitigung
offentlicher Unternehmen, hier vor allem der Bundesbahn und.Bundes=
post, der Versorgungsunternehmen, die Stationierung von Truppen etc.
‘Hier sind die Gebietskdrperschaften zugleich Triger der raumerheblichen
Ma@pahmen selbst, wie auch der Verantwortung zu deren Koordination.

b) Hoheitliche und unmittelbare Raumordnung :

In der zweiten Gruppe handelt es sich um solche raumbeeinflussenden
Mafnahmen, die ohne Riicksicht auf ihre Trégef und Veranlasser im
Rahmen rechtsverbindlicher hoheitlicher Anordnungen zu betitigen sind.
In dem- hierfiir zu nennenden Hauptanwendungsfall der stidtebaulichen
Planung besitzt das Raumordnungsprogramm in Gestalt des Bebauungs=
und Durchfithrungsplanes rechtsverbindlichen Charakter gegeniiber dem -
Biirger. Ahnlich verhilt es sich mit dem (gegeniiber den Gemeinden) fiir
verbindlich erkldrten landesplanerischen Raumordnungsplan nach § 3 II.
des nordrhein=westfilischen Landesplanungsgesetzes.

“¢) Mittelbar lenkende Raumordnung
‘In der letzten Kategorie tritt die dffentliche Hand selbst weder als voll=

ziehend — wie in der ersten Gruppe — noch als weisungsbefugt — wie in
der zweiten Kategorie — in Erscheinung. Soweit hier die 6ffentliche Hand .
ihre rdumliche Entwicklungsvorstellungen zum Tragen bringen will, ist
sie auf den Einsatz mittelbarer Einfliisse, Anreize etc. angewiesen. Als
solche sind beispielsweise anzufithren: die Sffentliche Investitions= und
Tarifpolitik, die Gewdhrung offentlicher Kredite etc. Es liegt auf der -
Hand, daB hier die insoweit nicht befehlsberechtigte Sffentliche Hand zur

‘Erreichung der angestrebten Ziele — etwa im Bereich der Industriestand=

ortlenkung — auf. vertrauensvolle Zusammenarbeit mit den mittelbar zu
beeinflussenden privaten Gruppen angewiesen ist.
Solche Zusammenarbeit der jeweils zustindigen Staatsorgane mit dem

Biirger kann indes den zu erzielenden:Erfolg im Ganzen nur dann ge-
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wihrleisten, wenn eine wirkungsvolle Raumordnung im gesamten Zustdn=

digkeitsbereich der Gebietskorperschaften selbst existiert; denn die raum= ’

lichen Entwicklungsprogramme werden nur dann die zur Mitwirkung ge=
rufenen freien Krifte zu iiberzeugen vermdgen, wenn die Leitvorstellun=
gen von der Sffentlichen Hand in deren hoheitlichem und fiskalischem
Bereich selbst durchgingig beachtet und die zur Beeinflussung der freien
Krifte eingesetzten Mafnahmen erkennbar zielgerichtet sind und sich
nicht etwa durch gegenseitige Strungen in ihrem Effekt mjndern.

IV 'DIE RAUMORDNUNG IN DER VERWALTUNGSGLIEDERUNG

1. Die Raumordnung: Kein neuer Verwaltungszweig

Manche Gegnerschaft gegeniiber der Raumordnung findet ihre Erkldrung

in dem MiBverstindnis, die Raumordnung stelle-einen eigenstindigen
sbe eine solche Verselbstindigung an.

Verwaltungszweig dar oder str :
daf eine derartige

Demgegeniiber muB klar erkannt und betont werden,
Verselbstindigung dem Wesen und der Funktion der Raumo

bedingt zuwiderlaufen wiirde.

Soweit die Raumordnung in den hoheitlichen Verantwortungsbereich

fillt, stellt sie nichts anderes als die Geltendmachung eines bestlmn.lten
Beurteilungsmafstabes fiir die in den verschiedensten Vem{altungs'zwelgen
ressortierenden Mafinahmearten dar. Die Vorstellung, die unmittelbare
verWaltungsrechtliche Zustindigkeit fiir alle raumbedeutsamen Mafnah-

men bei Raumordnungsbehdrden zu konzentrieren, ist angesichts des ge=

grofen Teil verfassungskriftig geschiitzten Staats= und

ebenen und zum
v hierzu ab=

Verwaltungsaufbaus so irreal, daR jede weitere Aufsfiihrung !
wegig wire. Es muf bei jeder Neugestaltung des RaumordnungsTechtes
daran festgehalten werden; da alle bisherigen Kompetenzen fiir dlf A.n=
‘ordnung und Durchfithrung raumbedeutsamer Mafnahmen grundsitzlich
unberiihri bleiben. Dies gilt sowohl fiir den hoheitlichen und fiskalischen
Bereich als auch fiir die Individualsphire. Die Raumordnung kann keine.n
selbstindig vollziehenden oder anordnenden Charakter gewinnen, da sie
begriffsnotwendig einer Vielzahl bereits bestehenden Regierungs , Ver=
~waltungs=, ja auch Gesetzgebungszustindigkeiten funktionell zugeordnet
ist. Auch eine etwa zu erwigende weisungsbefugte Uberordnung der
Raumordnung iiber die von ihr funktionell betroffenen Kompetenzen
scheidet aus. Dagegen spricht einmal, da dadurch das ohnehin schon al‘lzu
stark differenzierte Gefiige der allgemeinen Verwaltungsorganisation

14
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weiter kompliziert und belastet wiirde. Zum anderen aber kann die zwar
zweifelsfrei bestehende grofle Bedeutung einer dkonomischen Raumnut=
zung dennoch nicht einen allgemeinen politischen und administrativen
Fithrungsanspruch der Raumordnung begriinden.

2. Raumordnung als Gegengewicht gegen die Zustindigkeitsaufsplitterung
Es muf fiir die Raumordnung eine organisatorische Gestaltung gefunden
werden, durch welche sie ohne Umgliederung des bestehenden Verwal=
tungsaufbaus in die Lage versetzt wird, die von ihr zu vertretenden Be=
lange wahrzunehmen. Es kann nicht geleugnet werden, dafl diese Aufgabe
schwierig ist. Die Schwierigkeit, zugleich aber die rechtspolitische Recht=
fertigung der Raumordnung liegt darin, daf hier fiir ein komplexes Auf=
gabengebiet ein Instrument zur Wiederherstellung der Einheit der staat=

‘lichen Aktion und ein Gegengewicht gegen die zunehmende Zustindig=

keitsaufsplitterung geschaffen werden muf.

Es liegt die grundsitzliche Frage nahe, ob der Pluralismus der Amter und
Behdrden dhrliche MaBnahmen zur Wiederherstellung der staatlichen
Willenseinheit nicht auch auf anderen-Sachgebieten erfordert. Im Grunde
ist diese Frage lingst positiv beantwortet. Im Falle der Finanzverwaltung

‘ist durch Recht und Verwaltungspraxis die Sicherheit dafiir gegeben, daf :

alle auf die verschiedenen Verwaltungzweige verteilten, die Staatsfinanzen
betreffenden Entscheidungen wirksam koordiniert sind. Ebenso ist zu be=-
obachten, daf alle Staatsformen geeignete rechtliche Sicherungen Ffiir die
durchgingige Gleichrichtung in Wehr= und Verteidigungsangelegenheiten
geschaffen haben. Im Grunde #hnliche, wenngleich noch nicht in dersel=
ben Weise formell gefestigte Bestrebungen finden ihren Niederschlag in
der Bildung von Spezialkabinetten, Interministeriellen Ausschiissen und
ganz allgemein in der heute zu beobachtenden Vielzahl von Verwaltungs=
Konferenzen etc., die allesamt das Ziel verfolgen, die verschiedenen, ge<’
trennt verwalteten Ressorts und Behérden zur Herbeifithrung eines ein=
heitlichen Vorgehens wieder ,an einen Tisch” zu bringen. :

V. GESETZLICHE REGELUNG DER RAUMORDNUNG?

Die in den vorstehenden Ausfithrungen vertretene restriktive’ Auffassung
iiber den offentlich=rechtlichen Funktionsbereich der Raumordnung legt
die Frage nahe, ob es denn zur Losung einer solchen Aufgabe iiberhaupt
des Gesetzesrechtes bedarf. Da die Raumordnung gegeniiber dem Bii.rger._v
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nicht zu rechtsverpflichtenden MaBnahmen befugt sein soll, bedarf es
jedenfalls insoweit aus allgemeinen staatsrechtlichen Gesichtspunkten des
formlichen Gesetzes nicht. Die innerhalb der raumordnenden Kérpers
schaften erforderlichen innerdienstlichen Bestimmungen kénnten durchaus
im Wege der Verwaltungsvorschrift erlassen werden, wie dies fiir die
Landesplanung in der Mehrzahl der Bundeslinder geschehen ist. Dagegen
konnte die Gesetzesreform notwendig werden, soweit im Rahmen der
Raumordnung die Zusammenarbeit zwischen selbstindigen &ffentlich-

-rechtlichen Kérperschaften (Bund, Linder, Gemeinden) zu regeln ist. Ob-

und wieweit dies geschehen soll und kann, bedarf noch niherer Betrach=
tung, so daB die Entscheidung insoweit zuriickzustellen ist. Unbeschadet
" dieser noch zu klirenden Frage kann sich die Gesetzesreform zwar nicht

als staatsrechtlich notwendig, aber doch als zweckmifig erweisen. Die’
Staatspraxis bietet eine Fiille von Beispielen dafiir, daR Vorschriften, die’

ihrem Inhalte nach der Gesetzesreform durchaus nicht bedurften, gleich=
wohl in dieser erlassen worden ‘sind, einerseits um diese der sonst ge-
" gebenen Disposition der Exekutive zu entziehen, zum anderen um einer
Aufgabe das ihr gehorige Gewicht zu verleihen. Die trotz zweifelsfreier
Existenzberechtiging seit Jahren ~umstrittene Bundesraumordnung ist
einer derartigen autoritativen Legalisierung und Festigung durch den
Gesetzgeber ebenso wiirdig wie bediirftig. Daher erscheint die gesetzliche
Regelung der Raumordnung im allgemeinen und der Bundesraumordnung
im besonderen selbst dann empfehlenswert, wenn man sich inhaltlich fiir
eine Losung entscheiden sollte, die auch mit administrativen Mitteln ins

Werk gesetzt werden kann.
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B
BEGRIFFE

Es ist nicht beabsichtigt, hier in die noch schwebende Auseinandersetzung

iiber die Verwendung und Abgrenzung der Begriffe einzugreifen. Der

Streit der Meinungen und nicht zu leugnende sprachliche Mehrdeutigkei= .

ten machen es jedoch erforderlich klarzustellen, in welcher Bedeutung die
Begriffe hier verwandt werden. Dabei wird davon ausgegangen, daf die

' Fachsprache ihre eigengesetzliche Entwicklung aufweist, die weit mehr.

durch den tatsichlichen Sprachgebrauch als durch wissenschaftlich=theo=

retische Uberlegungen geprigt wird. Der praktlsche Sprachgebrauch .

schemt sich wie folgt entschieden zu haben:

1. Der Raumordnune obliegt die Aufgabe, alle raumbedeutsamen 6ffent=
lichen und privaten MaBnahinen auf das Ziel einer bestmdglichen Nut=
zung und Entwicklung des Gesamtgebietes auszurichten. (In urspriing-
Yicher sprachlicher Bedeutung kann ,Raumordnung” auch das mittels der
obengenannten Funktion Angestrebte, also die ,Ordnung des Raumes”

bedeuten. Es diirfte sich empfehlen, soweit dies gemeint ist, bei dem -

nicht zusammengesetzten Wortbegriff zu verbleiben, da das Wort .,Ratm=

ordnung” sich inzwischen bereits zur Kennzeichnung der Funktion' ein=

gebiirgert hat.)

2. Der BegriffAder‘,,Landesplan-ung” ist sachlich mit dem der Raumord=

- nung identisch, jedoch auf den Zustindigkeitsbereich der Lander be=

schriankt. Dabei wird nicht.iibersehen, daf8 in der urspriinglichen Begriffs=

“entwicklung die erste Silbe des Wortes nicht auf den staatsrechtlichen,

\
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: 2) Gutachten des Bundesverfassungsgenchtes uber die Zustandlgkext des Bundes zum Erlaﬁ :

Erfordermsse zu einem Leitbild zu gelangen, das als zusammenfassende
und iibergeordnete Richtlinie fiir alle raumbedeutsamen Mafnahmen
mafBgeblich ist und seinen Niederschlag in Raumordnungsplinen oder
Entwicklungsprogrammen finden kann.

sondern den geographischen Begriff des Landes abstellt. Der allgemeine

Sprachgebrauch verwendet den Begriff inzwischen jedoch ausschlieSlich

in seiner Beziehung zu den Lindern als Hoheitsgebieten. Landesplanung

wird daher mit dem eingcfithrten Sprachgebrauch als die Raumordnung

fiir das Gebiet der Linder verstanden. Der von Giese) betonte Unter= -
schied zwischen der Landesplanung und der Raumordnung ist von der

Praxis der Fachsprache nicht iibernommen worden. Der engere von Giese

mit ,Raumordnung” bezeichnete Begriff, der auf die allgemeine politische

Aufgabe hinweist, wird heute iiberwiegend als ,Raumpolitik” bezeichnet.
Hingegen diirfte der von Giese als ,Landesplanung im engeren Sinne”

bezeichnete Bereich der ,konkreten staatlichen Durchfithrung” wohl bes=

ser durch die ,Fachplanungen” gekennzeichnet werden. Im iibrigen ver=

wendet auch das Gutachten des Bundesverfassungsgerichtes die Begriffe
der ,Raumordnung” und ,Landesplanung” als sachlich idéntische

Begriffe?). ..

.

7. ,Die Koordinationsfunktion” der Raumordnung wird ebenfalls mit
Giese') dahin verstanden, Kollisionen auszugleichen, die sich zwischen
divergierenden EinzelmaBnahmen in besonderen Einzelfillen — vor allem
also im Bereich der Fachplanungen — ergeben kénnen.

8. Hinsichtlich der an der Bundesraumordnung beteiligten Kérperschaften
sind staatsrechtlich betrachtet zwei verschiedene Funktionsbereiche zu un= -
terscheiden. Der bundesinternen oder bundeseigenen Raumordnung?) ob=
liegt die Integration und Koordination innerhalb des Aufgabenbereiches,
den der Bund in eigener Verwaltungszustindigkeit beherrscht (vgl. hierzu

vorstehende Ziff. 4).
9. Demgegeniiber umfaBt die ,bundesstaatliche Raumordnung” den Be-
reich, in welchem Bund und Linder infolge der verfassungsmiBigen Zu=
stindigkeitsaufteilung auf Zusammenarbeit und Zusammenwirken mit=
einander angewiesen sind. Dabei kann es sich einmal — aus der Sicht des
Bundes betrachtet — um solche Aufgaben handeéln, die- trotz ihrer Zuge=..
horigkeit zur Verwaltungshoheit der Linder wegen ihrer gesamtriums= |
lichen Auswirkung der Integration und Koordination auf der Ebene des
Bundes bediirfen. Zum anderen kann es sich — aus der Sicht der Lander‘ .
gesehen — um Aufgaben der Bundesexekutive handeln, deren Abstlm— ot
" nung auf ligitime Landesmteressen notwendig erschemts)

3. Der Landesplanung als Raumordnung fiir die Zustandlgkeltsbetelche
der Linder entspricht nach dem inzwischen eingebiirgerten Sprachgebrauch
die ,Bundesraumordnung” fiir den Gesamtbereich der Bundesrepublik.
Der von dem Gutachten des Bundesverfassungsgerichtes?) hierfiir ver=. ..
wandte Begriff der ,Bundesplanung® hat sich in diesem Sinne nicht ein= -
gebiirgert.
o4 Als ,Bundesplanung” wird hier vielmehr der Inbegriff der ,Bundes='
- fachplanungen” verstanden. Bundesfachplanungen sind solche Planungen, -
“die der Bund in bundeseigener, bundesunmittelbarer und bundesmittel
abrer Verwaltung administrativ zu vollziehen befugt ist (vgl. hierzu Art» S

85 ff GG).

. 5. Den Bundesfachplanungen entsprechen fiir die Zustandlgkelts— und :
: I-Iohextsberelche der Linder die ,,I.andesfachplanungen . .

6 Die’ ,,Integratlonsfunkhon” der Raumordnung wird mit G:ese3) dahm
verstanden, vaufgrund der im Raume vorhandenen Gegebenheiten und

‘Giese, Grundsatz= und’ Kompetenzfragen ‘bei . der Gesta]tung der Raumordnung in. der

“Bundesrepublik Deutschland, Kéln, 1956, S. 7; -
: Giese, Die Bundeskompetenz zur Regelung. und Gestaliung der Raumordnung, G°d95be’8r

1952, S. 7-f.

1) Giese, Grundsatz: un;l Kompetenzgragen, s5 7.0 I
2) Giese, Grundsatz=_und .Kompetenzfragen, 16, ' e :
- eines: Baugesetzes — 1 PByV 2/52 yom 16..6. 1954,  Abschnitt C II[ 1. C 3) g ™ d X ! nzﬁa s 23

3 GleSe, Gmndsatz- und - Kompetenzfragen, S. 7. . , S B ) Ahnllch Glese,mandS‘atZ un ompe e g , .




Die folgende schematische Gliederung der oben erlduterten Begriffe gib.t

zugleich eine Ubersicht iiber die im Bereich der Bundesraumordnung zu - :

beriicksichtigenden Tatbestinde, deren rechtliche Gestaltungsmdglichkeiten

im nichsten Abschnitt zu erdrtern sind:

I. BUNDESINTERNE (BUNDESEIGENE) RAUMORDNUNG

1. Bundesinterne Raumordnungsintegration:

Erarbeitung eines Bundesentwicklungsprogrammes, welches allen Bundes:
fachplanungen und den sonstigen raumbedeutsamen Mafnahmen in der

Verwaltungshoheit des Bundes als Richtlinie dient.

2. Bundesinterne Raumordnungskoordination
Abstimmung und Gleichrichtung im Einzelfalle miteinander kollidieren=
der Bundesfachplanungen und sonstiger in der Verwaltungshoheit des
Bundes liegender raumbedeutsamer Mafnahmen. .

II. BUNDESSTAATLICHE RAUMORDNUNG

1. Bundesstaatliche Raumordnungsintegration:

Erarbeitung eines gesamtstaatlichen
welches den raumbedeutsamen MafBnahmen nicht nur der Bundesexeku=
tive, sondern auch denen der Lander als Richtlinie dient. Hier sirid vor
allem die Bundesentwicklungsrichtlinien mit den Landesentwicklungs-

‘pldnen abzustimmen.

2. Bundesstaatliche Raumordnungskoordination:
Abstimmung und Gleichrichtung im Einzelfalle, und zwar von
a) Mafnahmen eines Landes, die (nach der Ansicht des Bundes) gegen
das Bundesentwicklungsprogramm oder eine Bundesfachplanung ver=

stoflen.
b) Mafnahmen des Bundes, die (nach Ansicht eines Landes) gegen das
Bundesentwicklungsprogramm, -einen Landesentwicklungsplan oder

eine Landesfachplanung verstoffen.

20

Bundesentwicklungsprogramms, |

C

. GESTALTUNGSM'O'GLICHKE‘ITEN ‘
DER BUNDESINTERNEN RAUMORDNUNG

Die Grundsatzfragen rechtlicher Gestaltungsmdglichkeiten der Raumord=
nung in der Bundesrepublik Deutschland sind von Prof. Dr. Dr. Giese in
seinem dem Verbande erstatteten, bereits mehrfach erwihnten Rechts=
gutachten?) eingehend untersucht worden. Niheres Eingehen auf das. dort
Ausgefiihrte ist nur insoweit beabsichtigt, als Erginzungen oder Stellung=
nahmen hinsichtlich der ZweckmiRigkeitsbeurteilung angezeigt sind.

Hinsichtlich der bundesinternen Raumordnung, die wie oben dargelegt,
lediglich den in eigener.Verwaltungshoheit des vom Bunde beherrschten
Bereich erfaft, ist zwischen (1) der Integrations= und (2) der Koordi=
nationsfunktion zu unterscheiden. ’ : ‘ L

I. BUNDESINTERNE RAUMORDNUNGSINTEGRATION

Vor der Beantwortung der Frage, welches Organ als Triger der bundes= °
internen Raumordnungsintegration in Betracht kommt, bedarf die Rechts=
natur des Bundesentwicklungsprogramms als Ergebnis und #ufere Er= -
scheinungsform der Integrationsfunktion der Erdrterung.

1. Die Rechtsnatur des bundesinternen Entwicklungsprogramms

Das Bundesentwicklungsprogramm' — ebenso wie der Landesentwick=
lungsplan und Raumordnungspléne {iberhaupt — kénnte staatsrechtlich in .

Erscheinung treten als

1) Giese, . Grundsatz= und Kompetenzfragen bei ‘der Gestaltung- der  Raumordnung m der
Bundesrepublik Deutschland, Heft 13 der Schriften des Deutschen Verbandes K&ln, 1956.
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1) formliches Gesetz

2) Rechtsverordnung

3) allgemeine Verwaltungsvorschrift

4) Verwaltungsvereinbarung

5) autonomes Verbandsrecht ,

Giese') bejaht im Prinzip die Mdglichkeit, Raumordnungsprogramme und
=pldne in Gesetzesform zu erlassen, macht aber zugleich einige Bedenken
geltend. Diese Bedenken erscheinen durchaus begriindet. Die GroSriumig=
keit der zu ordnenden Gebiete und die Unterschiedlichkeit der zu erfas=
senden Tatbestinde lassen sowohl eine kartenmiRige als auch eine text=
liche Fixierung der Entwicklungsrichtlinien mit der nach der Rechtsatz=
iehre fiir notwendig zu haltenden inhaltlichen Bestimmtheit #uBerst
schwierig erscheinen. Zwar wire es denkbar, etwa bestimmte ausgewihlte
und in ihrer Bedeutung hervorragende Grundsitze der Richtlinien in Ges=
setzesform zu kleiden. Fiir den Gesamtbereich der innerhalb des Bundes=
entwicklungsprogramms zu erfassenden Materie 148t sich indes eine hin=
reichend bestimmte Festlegung nicht erzielen.

Giese®) meint, daf es u. U. leichter sei, raumordnungsmifige Richtlinien
_in Gestalt einer Rechtsverordnung zu erlassen. Dem ist insoweit zuzustim=
men, als die Rechtsverordnung in gesetzgebungstechnischer Hinsicht ein=
facher zu handhaben ist. Indes ist damit nicht das Bedenken aus dem
Wege geriumt, daf die Rechtsverordnung naturnotwendig denselben
Grad an Bestimmtheit aufweisen muff wie das férmliche Gesetz, um be=

standskriftig zu sein.

Soweit eine Bindung der Bundesbehorden kraft staats= oder verwaltungs=
rechtlicher Uberordnung erzielt werden soll, kommt danach nur noch der
ErlaR des bundesinternen Entwicklungsprogramms in Gestalt einer all=
gemeinen Verwaltungsvorschrift in Betracht. Es stellt sich die Frage, wer
als' Urheber solcher regierungs= oder verwaltungsinterner Vorschriften
und damit als Triger der bundeseigenen Raumordnung berufen ist.

2. Der Triger administrativer Raumordnungsintegration

a) Zunichst konnte man daran denken, das bundesinterne Entwicklungs="

programm als ,Richtlinie der Politik” zu betrachten, woraus sich gem. A.rt.
65 (1) GG die Alleinzustindigkeit des Bundeskanzlers ergibe. Eine ein=

1)  Giese, Grundsatze und Kompetenzfragen, S. 12.
2) Giese, Grundsatz= und Kompetenzfragen S. 12.
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deutige Definition des Begriffes der ,Richtlinien der Politik” existiert
nicht. Vorherrschend ist die Ansicht, daf die Entscheidung dariiber, welche
Angelegenheiten als ,Richtlinien der Politik” im Sinne des Art. 65 GG
gelten, ausschlieBlich dem Bundeskanzler obliegt'). Geht man vom Sinn
und Wortlaut der Bestimmung des Art. 65 (1) GG aus, so konnte die
Ausrichtung der raumbedeutsamen Maflnahmen zweifelsohne durch
,Richtlinien der inneren Politik” i.S.d. Art. 65 (1) GG und des § 1 (1)
der Geschiftsordnung der Bundesregierung vom 11. 5. 1951 bewirkt wer=
den. Den vom Bundeskanzler bestimmten Richtlinien der Politik kommt
auch die im Bereich der Raumordnung notwendige Verbindlichkeit gegen=
iiber den Bundesministern zu. Die Bundesminister haben nach § 1 (1, 2)
der Geschiftsordnung der Bundesregierung die Verpflichtung, diese Richt=
linien in ihren Geschiftsbereichen zu verwirklichen.

. b) Es stellt sich indes die Frage, wie sich im konkreten Bereich der Raum=

ordnung die Richtlinien der Politik zu den Ressortzustindigkeiten der
Bundesminister verhalten. Art. 65 (2) GG scheint eine einfache Losung
in der Richtung zu zeigen, daf jeder Bundesminister seinen Geschifts=
bereich selbstindig und unter eigener Verantwortung, jedoch im Rahmen
der vom Kanzler bestimmten Politik zu leiten habe. Hierzu  bestimmt
§ 9 der Geschiftsordnung der Bundesregierung, daB die Geschiftsbereiche
der einzelnen Bundesminister in den Grundziigen durch den Kanzler fest=
gelegt werden. Erliuternd hierzu bemerkt Meder?), daf eine Ressort=
kompetenz der einzelnen Bundesminister tiberhaupt nur soweit gegeben
sei, als der Bundeskanzler sich nicht die Regelung einer bestimmten An-=
gelegenheit durch seine Richtlinienkompetenz vorbehalten habe. Danach
also kénnten alle denkbaren Kollisionen zwischen der Richtlinienkompe-=
tenz des Kanzlers und der Ressortkompetenz eines Bundesministers .da=
durch beseitigt werden, ‘daf der Bundeskanzler entweder die Ressort=
kompetenz eines Bundesministers durch Ausdehnung der Richtlinien=
kompetenz auf sich iiberleitet, oder aber daf er eine entsprechende Ande-
rung der Geschiftsverteilung vornimmt. '

Nun trifft aber, worauf Meder®) zutreffend hinweist, die gemeinhin wider:
spruchslos hingenommene Feststellung iiber die unbeschrinkte Geschifts=
verteilungs= und Entscheidungskompetenz des Bundeskanzlers fiir die

bundesministeriellen Geschiftsbereiche nicht (mehr) zu, fiir welche Res=
sortzustandigkeiten durch Gesetz festgelegt und damit der Disposition

1) Meder im Bonner Kommentar Anm. I, 1 zu Art. 65.
‘-’; Meder im Bonner Kommentar Anm. II, 4 zu Art. 65.
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regierung ausgesetzt werden. Eine derartige Regelung kann — soweit die
betroffene Planung nicht gesetzlich geregelt ist — durch einen Kabinetts=

beschlu herbeigefiihrt werden. Soweit die beteiligten Fachplanungen ge=

setzlich geregelt sind und den einzelnen Bundesministern selbstindige
Vollzugskompetenzen eingeriumt sind, kann die Suspensivwirkung des
Widerspruchs nur durch Gesetz eingefithrt werden. Eine solche Bestim=
mung ist unter dem Vorbehalt, daf etwa bereits in einem gesetzlichen
Verfahren rechtsverbindlich gewordene férmliche Planungen oder andere
Rechte Dritter unberiihrt bleiben, unbedenklich zuléssig!).

3. Mitteilungs= und Auskunftspflicht -
Die Raumordnungskoordination hingt in ihrem Effekt entscheidend da=
von ab, daB Kollisionen und Gegenliufigkeiten festgestellt werden, bevor
die durch sie bedingten Schiden und Stérungen bereits irreparabel einge=
treten sind. Hierzu ist eine gegenseitige rechtzeitige Information {iber
raumbeeinflussende Manahmen, und zwar im frithestmoglichen Stadium
der Planentwicklung, notwendig. Erginzend hierzu bedarf es eines Aus=
kunftsrechts der in Raumordnungsfragen federfithrenden Stelle.

Die Begriindung einer derartigen gegenseitigen Auskunfts=, Mitteilungs-
pflicht der Bundesbehorden im Verhiltnis zueinander oder gegeniiber
einer besonders zu bezeichnenden Bundesstelle bereitet keine Schwierig-
keiten. Eine solche Regelung kann durch Kabinettsbeschluf im Wege all=
gemeiner Verwaltungsvorschrift in Ausfithrung des Art. 35 GG erfolgen.
Eines Gesetzes bedarf es nur insoweit, als auch rechtlich selbstindige
Kérperschaften auBerhalb der bundeseigenen Verwaltung zur Mitteilung
und Auskunftserteilung verpflichtet werden sollen.

1. WAHRNEHMUNG DER LAUFENDEN GESCHAFTE DER
BUNDESINTERNEN RAUMORDNUNG

1. Die nicht unerhebliche, mit der Raumordnung zusammenhingende Vor=
bereitungs= und Uberwachungstitigkeit erfordert aus technisch=ckono=
mischen Griinden einen hierzu ausreichenden Apparat. Wenngleich zwei=
fellos die in den engerenl Fachbereich einer Spezialplanung gehorenden
raumordnungsmiRigen Erwdgungen und Vorbereitungsarbeiten innerhalb

1), Auf die Frage, ob eine derartige Vollzugshemmung auch dann zylis.sig ist, werﬁ-l 'ilte
geriigte Planung in einem gesetzlich geregelten Verfahren bereits yerbmdhch festge_ste t";qex"
oder in anderer Weise bereits Rechtsanspriiche Dritter entstanden sind, kann hier nicht nad.
Die insoweit auftauchenden Bedenken zeigen aber, wie notwendig

cingegangen werden. X h :
dnungs=Koordination bereits im friihesten Planungsstadium ist.

grundsitzlich eine Raumor
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des jeweilig zustindigen Ressorts verbleiben miissen, so diirfte sich den=
noch die Einrichtung. einer ,zentralen Clearing-Stelle”, der zugleich die
Sammlung der raumordnungsmifig erheblichen wissenschaftlichen und
tatsichlichen Unterlagen und die Vorbereitung der Raumordnungsent=
scheidungen des Kabinetts obligen, durchaus empfehlen (Bundesraums

ordnungsstelle).

z. Die Errichtung der Bundesraumordnungsstelle innerhalb des Bundes=
kanzleramtes wiirde sich dann empfehlen, wenn dem Bundeskanzler im
Rahmen der Bundesraumordnung besondere Zustindigkeiten verbleiben
oder verliehen werden. Dies ist nach dem oben Ausgefiihrten nicht der
Fall. Die ZweckmiBigkeit dieser Losung kénnte dennoch daraus herge=
leitet werden, daf innerhalb des Bundeskanzleramtes die Bevorzugung
bestimmter Ressortinteressen und Ressortbelange unwahrscheinlich: wire.
(Im Bereich der Landesplanung ist diese Ldsung, d. h. die Einrichtung der
Landesplanungsbelirde bei den Ministerprisidenten in den Lindern
Hessen, Nordrhein=Westfalen, Rheinland=Pfalz und Schleswig=Holstein

gewihlt worden.)

3. Es bestehen auch keine rechtlichen Bedenken, die Bundesraumordnungs':v
stelle bei einem der beteiligten Ressortminister einzurichten. Der Vorzug
einer solchen Regelung kénnte darin liegen, daf ein Ministerium gew#hlt -
wird, welches aus seinem eigenen Ressort ein besonderes fachliches Inter=
esse an Fragen der Raumordnung besitzt und daher zur Intensivierung
der Raumordnung in besonderem MaBe bereit ist. Dabei kann dem
gelegentlich geduBerten Bedenken, da8 auf diese Weise einem speziellen’
Ressort moglicherweise ein Ubergewicht in Fragen der Raumordnung zu=
gestanden wiirde, mit Riicksicht darauf keine entscheidende Bedeutung
beigemessen werden, daf der Bundesraumordnungsstelle lediglich. vorbe=
reitende Aufgaben, nicht aber Entscheidungsbefugnisse zustehen. (Die
Landesplanungsbehdrden der Stadtstaaten Berlin, Hamburg und Bremen
befinden sich bei den Bauressorts; die Linder Baden=Wiirttemberg und
Niedersachsen haben die Landesplanungsbehorden in die Innenministerien
eingeordnet. Die bayerische Landesplanung untersteht dem Minister fiir

Wirtschaft und Verkehr.)

4. Schlielich besteht neben den vorerwihnten Losungen die Méglichkeif
der Errichtung einer Bundesoberbehorde fiir den Aufgabenbereich der

‘bundesinternen Raumordnung, die dem Erfordernis des Art. 87 Abs. 3 GG

insofern entspricht, als fiir diesen Bereich die Bundesgesetzgebungskoms=
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petenz ohne jeden Zweifel besteht. Mit Recht warnt aber Nawiasky®)

davor, neue Bundesoberbehérden ohne zwingende Notwendigkeit zu .

schaffen. In der Tat ist kein dringendes Bediirfnis ersichtlich, fiir die
federfithrende Sachbearbeitung der Bundesraumordnungsangelegenheiten
eine neue Bundesoberbehorde zu schaffen. Es bestehen gerade nicht un=

erhebliche Bedenken deswegen, weil die praktische Tatigkeit der Bundes:

raumordnungsstelle sich zum groBen Teil auf vorbereitende Verhandlun=

gen unter den beteiligten Bundesministern erstrecken wird. Es erscheint :

zweckmiBig, diese Verhandlungen auf der Ebene der Partnerschaft unter

den Bundesministerien zu fithren ‘und nicht eine neue Bundesoberbehdrde
ins Leben zu rufen, welche die ohnehin schon schwierigen Verhiltnisse -

noch weiter komplizieren wiirde.

5. Theoretisch kommt fiir die bundesinterne Raumordnung auch noch die

Errichtung einer bundesunmittelbaren Korperschaft in Betracht,. fiir- die

dieselben Voraussetzungen wie oben hinsichtlich einer Bundesoberbehdrde
dargelegt gelten (Art. 87 Abs. 3 GG). Diese Moglichkeit wird fiir den
Bereich der bundesstaatlichen Raumordnung noch eingehender zu unter=
Sgcheh sein. Fiir den bundesinternen Bereich scheidet eine derartige Lo-=
sung als zu schwerfillig und zu kompliziert aus. '

6. Der in dem Initiativgesetzentwurf BT=Drucksache 1636 vorgesehene .
»Interministerielle Ausschu” (IMA) scheidet als Triger administrativer

Befugnisse (Aufstellung des Bundesraumordnungsprogramms und Ein=

legung von Widerspriichen) aus den von Giese®) iiberzeugend dargelegten
Griinden aus. Auch als federfiithrendes Organ kommt der ,IMA” nicht in .
Betracht. Dies erhellt schon daraus, daR auch der Initiativantrag dem IMA a
eine Geschidftsstelle zuordnen will. Dagegen kann ein interministerieller -

Al_isschth als Beratungsorgan vorziiglich geeignet sein.

1) Nawiasky, ,Die Grundgedanken des Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik Deutschland”,

S. 123 f .
2) -Giese, Grundsatz= und Kompetenzfragen, S. 20 f.
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GESTALTUNGSM'O'GLICHKEITEN
DER BUNDESSTAATLICHEN RAUMORDNUNG

Auch hier ist wiederum zwischen der integrierenden und der koordinieren=

. den Raumordnungsfunktion zu unterscheiden.

I -BUNDESSTAATLICHE RAUMORDNUNGSINTEGRATION

" . 1. Bundesstaatliches Entwicklungsprogramm in Gesetzesform

Auch fiir das bundesstaatliche Entwicklungsprogramm, welches nicht nur

* der Bundesverwaltung, sondern auch der Planung der-Linder als Richt=

cchnur dienen soll, kénnten als Rechtsformen das Gesetz oder die Rechts=
verordnung in Betracht kommen. In beiden Fillen wire — die Bundes=
kompetenz vorausgesetzt — die Zustimmung des Bundesrates erforderlich.
Obgleich der Vorzug materiellen Rechtes in der unmittelbaren Verbipd: _
lichkeit gegeniiber den Lindern lige, ist hier wiederum auf die bereits
dargelegte Schwierigkeit der mangelnden Bestimmtheit des Programms=
inhaltes hinzuweisen. Es kommt hinzu, daf wegen der unmittelbaren
Rechtsverbindlichkeit die gesetzestechnische Bearbeitung durch die not-

) wendige Beteiligung des Bundesrates nicht unerheblich erschwert wiirde.

Der gesetzes= oder verordnungsfdrmige Erlaf des bundesstaatlichen Ent=
widklungsprogramms wird daher nicht ernsthaft in Erwégung zu ziehen

“sein.

5. Bundesstaatliches Entwicklungsprogramm als allgemeine Verwaltungs=
vorschrift S ) o

a) Das bundesstaatliche Entwicklungsprogramm mit Bindung der Bundes=

und Linderbehérden als allgemeine Verwaltungsvorschrift zu betrachteq,

bereitet zunichst Schwierigkeiten aus dem Gesicht_spunkt, daB es grund: -

sitzlich Verwaltungévorschriften nur insoweit gibt, als eine verwaltungs=
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rechtliche Subordination besteht. Eine solche existiert aber im Verhiltnis
zwischen dem Bund und den Lindern nicht. Die bundesstaatliche Raum=
ordnung betrifft nach der hier verwandten Begriffsdefinition gerade den
Bereich, der von der bundeseigenen und Bundesauftragsverwaltung nicht
erfaBt wird. Nun &ffnet aber Art. 84 Abs. 2 GG die Moglichkeit des
Erlasses allgemeiner, die Linder bindender Verwaltungsvorschriften durch
die Bundesregierung mit Zustimmung des Bundesrates.

Diese Moglichkeit ist jedoch auf die Sachgebiete beschrinkt, in- denen
Bundesgesetze durch die Linder als eigene Angelegenheiten auszufithren
sind. Dieser Weg kann also nur beschritten werden, wenn und soweit der
Bund die Gesetzgebungskompetenz fiir die Raumordnung besitzt und

von dieser Zustindigkeit durch den ErlaR eines entsprechenden Gesetzes °

Gebrauch macht. Angesichts der exeptionellen Stellung, die eine solche
an sich systemwidrige Befugnis zum Erlaf von Bundesverwaltungsvors
schriften fiir die Landesverwaltung im Grundgesetz einnimmt, wird man
annehmen miissen, daf Art. 84 Abs. 2 GG nur insoweit anwendbar ist,
als es sich bei den auszufiihrenden Bundesgesetzen um solche materiellen
Inhalts handelt. '

Ein lediglich auf wenige lapidare Grundsitze beschrinktes Gesetz wie der
jetzt vorliegende Rahmengesetzentwurf BT-Drucksache Nr. 1636 diirfte
die Voraussetzungen zum ErlaR von Verwaltungsvorschriften nach Art. 84
Abs. 2 GG m. E. nicht erfiillen. Es wire vielmehr ein Bundesraumord=
nungsgesetz materiellen Inhalts erforderlich, welches vollziehbar im Sinne
des Art. 84 Abs. 1 GG ist. ‘ '

Es darf hierzu abschliefend festgestellt werden, daE.Arf. 84 Abs. ZGG ‘
den einzigen Weg darstellt, im administrativen Verfahren zu einer Bin= »

dung der Linder an das bundesstaatliche Raumordnungsprogramm zu fe
langen. Dabei sollten die Schwierigksiten nicht unterschitzt werden, die
sich bei der Ecfiillung der formalen Voraussetzungen des Art. 84 Abs. 2
GG ergeben und durch realpolitisch nicht zu unterschitzende Hemmungen
vergroflert werden. ’

b) Wird das Verfahren des Art. 84 Abs. 2 CG trotz der damit verbun=

denen Bedenken in Erwigung gezogen, so ist folgendes anzumerken: -

Innerhalb des bundesstaatlichen Entwicklungsprogramms werden die an
die Bundesbehorden einerseits und die Landesbehdrden andererseits ge=
richteten allgemeinen Richtlinien sich nur schwer voneinander scheiden
lassen. Ein Teil der allgemeinen Richtlinien wird sowohl Ffiir die Bun=
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desorgane als auch fiir die Landesorgane gelten. In einer Reihe von
Fillen wird erst die konkrete Durchfithrung eine Sonderung der. Zu-
standigkeiten ermdglichen. Der Grundgedanke einer bundesstaatlichen
Raumordnung besteht gerade darin, daf hier' das Denkschema ;einlicher
Trennung regionaler und funktioneller Zustindigkeiten jedenfalls auf
der Stufe der Entwicklungspldne nicht angewandt wird. Vielmehr wird
ein die rdumliche Entwicklung betreffendes Leitbild entworfen ohne Riick=
sicht darauf, wer es im einzelnen zu verwirklichen hat. Es erscheint daher
auch nicht sinnvoll, das Bundesentwicklungsprogramm innerhalb des-Fest=
stellungsverfahrens aufzuspalten und den ersten nur gegeniiber Bundes=
behorden verbindlichen Teil durch die Bundesregierung allein, den zwei-
ten auch fiir die Landesorgane verbindlichen Teil durch die Bundesregie=
rung mit Zustimmung des Bundesrats zu verabschieden.

Wird fiir das bundesstaatliche Entwicklungsprogramm die Rechtsform der
allgemeinen Verwaltungsvorschrift gewihlt, so erscheint es empfehlens=

wert, das Entwicklungsprogramm insgesamt, auch soweit nur bundesintern .

gerichtet, durch die Bundesregierung mit Zustimmung des Bundesrates zu
verabschieden. Hierfiir spricht vor allem noch, daf das Bundesentwick=
lungsprogramm nur in Zusammenarbeit zwischen dem Bund und den
Lindern verwirklicht werden kann. Es erscheint daher sinnvoll, den Lin=
dern durch den Bundesrat auch in dem Teil des Bundesentwicklungspro=
grammes Gewicht zu verleihen, der an die Bundesorgane ‘gerichtet ist.
Das etwa mogliche verfassungsrechtliche Bedenken, daf der Bund damit
im Bereich eigener Zustindigkeiten dem Bundesrat ein Mitspracherecht
einriumt, kann nicht durchdringen. Ein derartiges Verbot ergibt sich aus
dem Grundgesetz nicht. Artikel 50 GG gestattet vielmehr, daf8 der Bun=
desrat auch iiber die im Grundgesetz vorgeschriebenen Fille hinaus an
der Bundesverwalfung beteiligt wird. Diese Befugnis ist einerseits aus der
Formulierung des Art. 50 GG, hilfsweise aber aus dem Recht des Bundes
zu folgern, durch Selbstbeschrankung seiner Kompetenzen dem Bundesrat
ein: Mitbestimmungsrecht einzurdumen. :

3. Bundesstaatliche Raumordnung durch Verwaltungsvereinbarung

Das bundesstaatliche Entwicklungsprogramm als Richtlinie fiir das Zu=
. sammenwirken von Bund und Lindern in Angelegenheiten der Raum=

ordnung kénnte auch im Wege vertraglicher Vereinbarungen zwischen

“der Bundesregierung und den Lindern Wirksamkeit erlangen. Die Vor=

aussetzungen fiir den Abschiuf entsprechender Verwaltungsvereinbarun=
gen — 5ffentlich=rechtliche Natur der zu regelnden Sachverhalte, Disposi=
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tionsbefugnis der Beteiligten iiber die Materie; das Fehlen zwingender

Vorschriften, die den Bund zu einseitig hoheitlichem Handeln auf diesem-
Gebiete verpflichten') — sind gegeben®). Doch erscheint dieser schwers
fillige und auf zweiseitige Verhandlungen angewiesene Weg zur Inten= '

sivierung der Raumordnung wenig geeignet. Er weist kaum entscheidende-

Vorziige gegeniiber den schon jetzt mdglichen und praktizierten landes=

-planerischen Koordinationsverhandlungen von Fall zu Fall auf

-, 4. Die Bundesplanungsgememschaft als Trigerin der bundesstaathchen e A

Raumordnung

Als eine gegeniiber zweiseitigen Vertragen wesentlich vorteilhaften Form o
‘der vereinbarlichen Zusammenarbeit zwischen dem Bunde und deri Lin= - -
dern diirfte sich die auf dauernde und allseitige Kooperation abgestellte.

Bundesplanungsgemeinschaft erweisen. Hinsichtlich- der moglichen Rechts=

formen darf auf die Ausfithrungen von Giese®) verwiesen werden. In

_ Uberemstlmmung damit diirfte der Gestaltung als sffentlich-rechtliche
) Korperschaft emdeuhg der Vorzug zu geben sein.

a) Verfassungsrechtliche Zulas51gke1tsv0raussetzungen

Die verfassungsrechtliche Zulissigkeit der Errichtung einer bundesun— ’
mittelbaren Korperschaft fiir Aufgaben der Raumordnung ergibt sich aus

Art. 87 Abs. 3 GG. Grundgesetzliche Zulissigkeitsvoraussetzung ist das
Bestehen der Bundesgesetzgebungskompetenz fiir die von der Bundes=
planungsgemeihschaft zu bearbeitenden Angelegenheiten. )

Die Moglichkeit der Schaffung selbstindiger bundesunmittelbarer Kor-_,"‘"

‘perschaften beschrdnkt sich nicht etwa auf die nach dem Grundgesetz

. vorgesehenen bundeseigenen Verwaltungsaufgaben. Bundesunmittelbare -+~

Kbrperschaften kénnen vielmehr fiir alle Angelegenheiten, die der Bun='

desgesetzgebung unterstehen, d. h. auch fiir solche errichtet werden, die’ :
" von den Lindern nach Art. 83 GG als eigene Angelegenheiten oder nach

Art. 85 GG im Auftrage des Bundes auszufithren sind. Dies ergibt sich

aus dem Wortlaut des Art. 87 Abs. 3 GG und wird durch dessen. Ent- T

stehungsgeschichte bestitigt. Dié in Art. 116 Abs. 2-des Herrenchiemsee=

Entwurfes vorgesehenen Beschrdnkungen auf Fille des Bedarfs nach MaB-'

- gabe einer erschdpfenden Aufzihlung der zugelassenen Zweike und das

Erfordernis qualifizierter Zustimmung des Bundesrates sind.fallengelassen "'
' worden Offenstchthch 1st der Parlamentansche Rat nicht auf dié 1hm«'_"

1

1y Vgl. hierzu: Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechls, Bd. 1, S. 226.
.2) Niheres hierzu: Giese, Grundsatz= und Kompelenzfragen, 5. 13 f.
3) Giese, Grundsatz= und Kompetenzfragen, S.-14 f, 27.

v
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bekanntgegebene Forderung der Militirgouverneure (Memorandum vom

. 22. 11. 1948) eingegangen, wonach ,die Befugnis des Bundes zur Schaf=

fung von eigenén Bundesbehérden fiir die Ausfiihrung: und Verwaltung
von Bundesangelegenheiten ' klar umrissen und auf diejénigen Gebiete .

" beschrankt sein sollten, bei denen die Verwaltung durch Landesbehdrden

offensichtlich undurchfithrbar ist”"). Es geniigt das Vorliegen der Bundes-
gesetzgebungs= Kompetenz Diese Voraussetzung ist nach der hier ver=
tretenen Ansicht gegeben. Nach all dem kann eine Bundesplanungsge=" -

- meinschaft nach Art. 87 Abs. 3 GG als bundesunmittelbare Korperschaft

des offentlichen Rechts durch einfaches Bundesgesetz errichtet werden.

b) - Funktionen der Bundesplanuﬁgsgemeinséhaft

" Die Hauptfunktion der Bundesplanungsgemeinschaft wiirde in der Vor=

bereitung und Aufstellung des bundesstaatlichen Entwicklungsprogramms

- und dessen vereinbarlicher Verwirklichung, vor allem hinsichtlich der rous
- tinemiBigen Koordinationsaufgaben bestehen. nr
) _Hmsmhthch des Entwicklungsprogramms stellt sich die wesentliche Frage,
ob dieses kraft staatlich verlichener autonomer Satzungsgewalt verbind=

lich werden kann. Dies erscheint aus mehreren Griinden bedenklich: Der " .

.Einwand, daf.der Bund selbst auf diese Weise einer ihm nachgeordneten
. Kérpetschaft unterstellt werde, konnte dadurch entkriftet werden, daf
der Bund sich im Wege der Selbstbeschrinkung einer ,,Selbstverwaltungs--

korperschaft” an der er beteiligt ‘ist, unterwirft. Dieser. Argumenta’clon','

~kann hinsichtlich der fiskalischen Betdtigung des Bundes ohne -Bedenken . -

zugestlmmt werden. Im Bereich der Hoheitsaufgaben ist eine derartlge

“generelle Unterordnung des Bundes aber nicht zulissig.

Die Beleihung der Bundesplanungsgememschaft mit ‘autonomer hohelt—

licher I\/erbandsgewalt gegeniiber den Lindern ist ebenfalls* bedenklich.
Auf dem Wege des Art. 87 Abs. 3-GG kann nicht durch einfaches Bundes-

. gesetz eine Uberordnung von bundesunmittelbaren Korperschaften gegen= " -
‘iiber den Lindern bewirkt werden. Die Frage, ob eine solche Uberordnung'
‘mittels eines -Zustimmungsgesetzes ‘in Analogie zu Art: 85 Abs. 5. GG' -

bewirkt werden kann, bedarf keiner naheren Priifung; ' denn solange -
eine Blndung der Bundesorgane an die -Verbandsautonomie der Bundes='

: 'planungsgememschaft nicht erzielt werden kann, ist in einem auf paritd=
- tische Zusammenarbeit abgestellten Grem1um dle emseltlge Bmdung der -

L

-Lander ohne IntereSse

1) Hierzu: Herrfahrdt im Bonner Kommentar, Anm. T zu Art. 87.
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Einer verbandsautonomen Festsetzung des Entwicklungsprogramms bedarf
es z.iber auch gar nicht. Der mit der Bundesplanungsgemeinschaft in erster
Linie anzustrebende Zweck besteht darin, die an der bundesstaatlichen
.Rauxvnordnung verantwortlich Beteiligten und daran legitim Interessierten
.lr.l <‘emer.1 stindigen Kontakt miteinander und im Grundsitzlichen auf die
Linie einer vereinbarlichen Zusammenarbeit zu fiihren.

S i ' ]

Rowe1t C:las von der Bundesplanungsgemeinschaft aufzustellende staatliche
: d.aumor. nungsprogramm die Zustimmung aller ,Beteiligten findet, sind

iese mit der Kraft einer mehrseitigen Verwaltungsvereinbarung gebun=

den. Sofern sich Einstimmigkeit nicht erzielen 148t, bleibt fiir den Fall
des kaum praktisch werdenden Bediirfnisses die Verbindlichkeitserkldrung-
auf. den oben dargelegten Wege des Art. 84 Abs. 2 GG durch die Bundes-
regierung und den Bundesrat. (Die Tatigkeit der Landesplanungsgemeinil
‘schaften im Lande Nordrhein-Westfalen beweist, daf das dort bestehende A
Instrument der Verbindlichkeitserklirung nur in seltenen Ausnahmefillen.
und jeweils nur fiir riumlich und sachlich begrenzte Gebiete behétigt ~

wurde.)

c) Offentlich=rechtliche Kﬁrpefsdmft trotz beschrinkter Befugnissé? ‘

In den vorstehenden Ausfiihrungen wurde’ ermittelt, daB der Bunde::;;j '

planungsgemeinschaft hinsichtlich der Aufstellung des Bundesentwick-=
lungsprogrammes eine hoheitliche Weisungsbefugnis bzw. autonome
Rechtsetzungsgewalt gegeniiber dem Bund und den Lindern nicht ver-
liechen werden kann. Damit konnte der 6ffentlich=rechtliche Charakter der
/ Bundesplanungsgemeinschaft in Frage gestellt sein. Dieses naheliegende
Bedenken ist fiir die Landesplanungsgemeinschaft von Werner Weber")

eingehend untersucht worden. Weber gelangt zu dem Ergebnis, daB die - ;

Planungsgemeinschaft auch dann als Kérperschaft des 6ffentlichen Rechts

anzuerkennen ist, wenn ihr keine hoheitlichen Verwaltungsbefugnisse,

sondern lediglich planvorbereitende Aufgaben obliegen. Mit Recht weist
Weber darauf hin, daB schon bei der gemeinschaftlichen Planvorberatung

Schwerwie'gende Entscheidungen fallen, die in aller Regel auch endgiilﬁg

bestimmend werden. Mag die Planungsgemeinschaft auch nicht hoheitlich

im staats= und verwaltungsrechtlichen Sinne titig werden, so iibt sie doch o
Funktionen aus, die materiell als vorsorgende Verwaltung angesprochen

1 R '
) Werner Weber, Die Selbstverwaltung in der Landesplanung, K8ln 1956; Seite 13: beziigs

i’,f;‘s_dig L;ndesplam{ngsgemeinsdg.aft.en nach den Reichsverordnungen vom 26. 6. 1935; 18. 12.
; 15. 2. 1936. Seite 16 f: beziiglich der Landesplanungsgemeinschaften des nordrhein=west=

félischen Landesplanungsgesetzes.
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. Die Selb_stverwaltung

'Flanungsgemeinschaft al

" Linder angehoren. Dabei ist e

a Bundesplanungsgemeinschaft vorzusehen.

" sammenarbeit mit den freien ‘gese
" und auch die Wissenschaft zur Mitar

S— »
. 1) Werner Weber, Die Selb

werden miissen. Es bestehen somit hinsichtlich der Funktion keine Bes=
denken, die Bundesplanungsgemeinschaft als Korperschaft des 6ffent=

lichen Rechts zu konstruieren.

d) Verwaltungspolitische Stellung der Planungsgemeinschaft

Dabei moge allerdings ein gewisser grundsitzlicher Unterschied gegen=
iiber dem Prinzip der klassischen Selbstverwaltung klar erkannt werden.
gilt gemeinhin als ein Instrument der Dezentrali=
sation, die aus den verschiedensten Griinden staatspolitisch erstrebenswert
ist. Bei den Planungsgemeinschaften handelt es sich aber nicht um’ die der
Selbstverwaltung sonst eigene Ubertragung oder Uberlassung urspriing=
lich staatlicher Machtbefugnisse, also um die Aufgliederung von Hoheits=
insichtlich ihrer Tragerschaft. Materiell wird eigentlich ~
dies muR auf die Gefahr von MiRverstindnissen hin deutlich- ausgespro=
chen werden — gerade das Umgekehrte mit der Planungsgemeinschaft
angestrebt. Da aus bestandskréftigen Griinden eine weitgehende Macht=
dezentralisation und =dekonzentration bereits durchgefiihrt und dadurch
die Einheit der staatlichen Aktion — jedenfalls auf dem hier in Rede ste=
henden Gebiete — gefdhrdet ist, bedarf es eines organisatofisch gefestig=
ten Instruments, um die Einheitlichkeit und Geschlossenheit des staat=
lichen Handelns wiedérherzustellen bzw. zu sichern. Da-der in einem
solchen Falle an sich niherliegende Weg der ,Rezentralisation” aus einer

Vielzahl stichhaltiger Griinde nicht beschritten werden kann, diirfte die-
s ein Integrations= und Koordinationsorgan an=
hesten ohne Storung in das bestehende

befugnissen h

zusprechen sein, welches sich am e
staatliche Organisationssystem einordnen l3Bt.

e) Mitglieder der Bundesplanungsgemeinschaft -
Da der Funktionsbereich der Bundesplanungsgemeinschaft im bundes= .

staatlichen Aufgabenbereich liegt, miiBten ihr jedenfalls der Bund und die
s — wie Weber?) nachweist. — auch zuldssig,

der als Ktirperschafteh,y sondern auch be=:

nicht nur den Bund und die Lin _
derselben als gesetzliche Mitglieder der

stimmte Behorden oder Organe

achgewiesene raumordnungsmiBige Zus
llschgxftlichen Kriften zufg'ewéihrleis"cen :
beit zu gewinnen, sollteldie Buindes=",
zusammengesetzt werden wie die

‘Um die eingangs als notwendig n

_planungsgemeinschaft insofern hnlich
stverwaltu};g in der Landesplanung, S. 12.
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" Fiir Korperschaften des offentlichen Rechts ist die Staatsaufsid'ljt"\\'i'bn

*treten. Die Losung dieser Frage wird indes dadurch erleichtert, ‘daf nady

: staatliche Genehmigung der Satzungen vorzuschreiben, worauf sich im

~*Der Umstand, da8 in der Bundesplanungsgemeinschaft als Mitglieder ae(
Bund und die Linder zu beteiligen sind, 138t gewisse Schwierigkeiten
~ bei der Auswahl der zur Staatsaufsicht berufenen Stelle in‘E[sd{eﬁmng

“'mit Zustimmung des Bundesrates” zu iibertragen.

"1y Giese, Grundsatze und Kompetenzfragen, S. 14 f., 27 f.
2) Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsreshts, Allg. Teil, S. 382,
L B -
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Landesplanungsgemeins&af’cen nach der Reichsverordnung vom 15. 2 36 )
: czder nach dem nordrhein-westfilischen Landesplanungsrecht, d. h. essollte:
den berufenen Organen oder Vertretungen der Wirtschaft, der Landwiris

schaft, des Handwerks, der kommunalen Spitzenverbinde, der Wohnunge
wirtschaft, der Arbeitnehmer, nicht zuletzt aber den fachlich zustindi ges
~wissenschaftlichen Einrichtungen die M&glichkeit der mitgliedséhafﬂicﬁéﬁ
Mitarbeit in der Bundesplanungsgemeinschaft gedffnet werden. - -

Die vermutlich - praktisch sehr bedeutsame Frage, welche Stimmge&ﬁdite‘-

den einzelnen Mitgliedergruppen in der Bundesplanungsgemeinschaft zy
zumessen wiren, sei hier nur als eingehender Uberlegung bediirftig -an
gemerkt. - ' g\
Hinsichtlich weiterer Fragen der gesetzlichen und freien Mitgli'edsd‘ﬁf
darf auf das Gutachten von Giese') verwiesen werden. :

f) Selbstverwaltungsrecht der Bundesplanungsgemeinschaft
Der Bundesplanungsgemeinschaft kann und sollte zweckmiRig die™ B

.. fugnis zur autonomen Regelung ihrer innerorganisatorischen Belaﬁgé :

iiberlassen werden. Das Bundesgesetz zur Errichtung der Bundesplanungs=
gemeinschaft wiirde insoweit in Anlehnung an § 2 des nordrhein-west

filischen Landesplanungsgesetzes vorzuschreiben haben, daR die Rechis<

_verhdltnisse der Bundesplanungsgemeinschaft durch deren Satzunger
geregelt werden. ‘ geﬁ

g) Staatsaufsicht iiber die Bundesplanungsgemeinschaft
?egriffsnotwendiger Bedeutung?®). Verfassungsrechtliche Bestimmungen
iiber den Umfang der Staatsaufsicht bestehen nicht. Es diirfte genugen

in dem Gesetz zur Errichtung der Bundesplanungsgemeinschaft die

iibrigen auch das nordrheinswestfilische Landesplanungsgesetz beschrinkt.

=

Art. 50 GG der Bundesrat an Exekutivbefugnissen der Bundesre‘gieﬂmg

_beteiligt werden kann. Es erscheint daher empfehlenswert, die im Gesetz)

zu bezeichnenden staatlichen Aufsichtsbefugnisse ,der Bund

estegierun

~Vereinbarung sind der

heitswesen zustandigen

* Art. 30, 70 ff un

" die Zustindigkeit -des Bundes fallen.

’

,‘ " Gebiet der Raumplanung k

- pldne den Lande‘sentv‘vicklung
~ ' Jungene Koordination der La

“ die Aufgabe der bundesstaatlichen

- einzusetzenden Mittel

5. Landesplanungskonferenz der Bundeslinder als Grundlage der bundes=
~ staatlichen Raumordnungskoordination

' Dem Vernehmen nach beabsichtigen die Bundeslinder den Abschlu8 einer

allgemeinen Verwaltungsvereinbarung iiber die raumordnungsmiBige Zu=
sammenarbeit der Linder. Néhere Einzelheiten iiber den Inhalt dieser -
Offentlichkeit nicht zuginglich gemacht worden. Es .

ch aber um zhnliche Einrichtungen handeln, wie sie bereits

diirfte si
emeinschaft der .

durch die Konferenz der Ministerprésidenten, die Arbeitsg
Innenministerien der Bundeslinder, die Justizministerkonferenz, die stin="
dige -Konferenz der Kultusminister, die Arbeitsgemeinschaften der fiir
Wohnungs= und Siedlungswesen sowie der fiir das Gesund=
Minister und Senatoren der Linder ins Leben
gerufen wurden. Schifer!) hilt diese Einrichtungen grundsitzlich auf sol-
chen Aufgabengebieten fiir zuldssig, hinsichtlich deren” die Linder -nach
d 83 ff GG allein zustindig sind, vor -allem also die
Gebiete der sog.- inneren, der Justiz=, Unterrichts= und Kultusverwal=
tung. Es darf sich also nicht um solche Angelegeriheiten handeln, die in

das Baus,

Dieser Auffassung ist zuzustimmen. Daraus ergibt sich,‘daB eine Raums
ordnungskonferenz der Lander sich lediglich mit solchen Landesplanungs-
angelegenheiten befassen darf, die eindeutig in die Zustindigkeit der

Linder fallen. Die Summe
ann indes nicht zu einer Bundesraumordnung -

e Summe der gemeindlichen Flichennutzungs=
splan abgibt, kann durch eine noch 'so ge= .
indesentwicklungspline ein Bundesentwick=
lungsprogramm entstehen. Das Bupdesirerfassungsgericht ) hat eindeutig -
zum Ausdruck gebracht, daR die Raumordnung als Hoheitsaufgabe fiir -
das Gebiet der Bundesrepublik dem Bunde obliegt. Eine Landesplanungs=
konferenz der _Bundesldnder kann dem Bunde diese Aufgabe nicht ab= -
nehmen. Selbst wenn man sich- dazu verstehen‘sollte,k\ierfassungsre,chtf:

liche ‘Bedenken’ zuriickzustellen,

fithren. Ebensowenig wie di

Bundesraumordnung schon allein des= "
halb nicht -allein 16sen, ‘weil eine Bundesraumordnung, an der der Bund
stets nur eine hélbe‘ Sache ist.

.1y - Schifer, Der Bundesrat, 1955; 5. 31 f. N ) ST ‘ e s
-, '2) Gutachten des Bundesverfassungsgerichtes iiber die Zustindigkeit' des Bundes zum Erlaf - - -
..~ .eines Baugese

4 N

tzes — 1.PBvV 2/52 vom 16. 6. 1954; Abschnitt C IIT 1. ]

der Zustindigkeiten der Linder auch auf dem ..

so kann eine Landesplanungskonferenz-: .- -

. nicht beteiligt ist, wegen der. Unvollstindigkeit der in ihren ‘Rahmen




Selbstverstidndlich kann eine Landesplanungskonferenz der Linde
diejenigen Angelegenheiten beraten und aufeinander abstimmer"l,'v'
den administrativen Vollzugsbereich der Linder gehdren: beispieléﬁ
die Raumordungskoordination im Falle der Kollision von Planun
der Linder im Verhiltnis zueinander.

SchlieBlich ist noch folgendes anzumerken: Eine Korperschaft des 6ffe
lichen Rechtes kann auch dadurch entstehen, da8 einem bereits bes’{
den Verbande die Korperschaftsrechte verlichen werden. Es bestit
daher auch die Mdglichkeit, die zwischen den Lindern zu treffen
- Vereinbarungen durch den Beitritt des Bundes und der iibrigen ob
Erwdgung gezogenen Beteiligten zunichst im Vertragswege und. duge
darauffolgende Gesetzgebung in die Bundesplanungsgemeinschaft
" zufiithren. » .
Nachdem damit die Gestaltungsmdglichkeiten der bundesstaa
Raumordnungsintegration erschépfend dargestellt sind, ist noch di
desstaatliche Raumordnungskoordination zu erdrtern. .

II. DIE BUNDESSTAATLICHE RAUMORDNUNGSKOORDINATI

1.  Im Bereich der bundesstaatlichen Raumordnungskoordination sind
_Fille zu erortern: : , -

- a) Beeintrichtigung einer in die Zustindigkeit der Linder _falle

Planung durch eine Bundesplanung. _ o

b) Beeintrichtigung einer in die Zustindigkeit des Bundes fa
Planung durch die Planung eines Landes. S

¢) Beeintrichtigung der Planung eines Landes durch eine solche
anderen Landes. SR

‘a) ' Beeintrichtigung der Planung eines Landes durch eine Plan
-, Bundes . o

“Im Falle der Beeintrachtigung der Planung einer Landesbehorde durd
o i‘?ff 'eixigrfBundésbehérde bestehen hinsichtlich der Entscheidungsbefugnis
Bundesfegiefung (mit Wirkung gegeniiber den Bundesbeh&rden):
~'Bedenken. Soférn ein Bundesminister sich zum Fiirsprecher der erl
__.‘_Plan'ung des Landes macht, entscheidet die ‘Bundesregierung nach.
. (3) GG mit verbindlicher Wirkung fiir den Bundesminister, der: fiir di
- geriigte Bundesfachplanung verantwortlich zeichnet. Es ist indes

’

¢ .bediirftig. Theoretisch wa
"5 GG (Eihzelw}eisung der
(Méingél;iig.é)' den
" dies oben dargelegt wur

stellen, daR die Bundesregierung eine solche Entscheidung nur dann zu
treffen braucht, wenn ein Bundesminister fiir die ,beeintrichtigte” Lan=
desfachplanung eintritt. Auf einen Antrag des verletzten Landes hin

" braucht die Bundesregierung keine Entscheidung zu treffen. Verfassungs=

rechtlich zuldssig wire aber eine gesetzliche Vorschrift, die eine solche
Entscheidungspflicht der Bundesregierung begriindet. Ein im Prinzip dhn=
liches Verfahren sieht § 52 Bundesbahngesetz vor. Hier ist den Lindern
ein formliches Recht zur Anrufung der Bundesregierung gesichert.

b) Beeintrichtigung einer Planung des Bundes durch die Planung eines
~* Landes _ ‘
Wird eine Bundesplanung durch eine in die Zustindigkeit eines Landes
fallende Planung beeintrichtigt, so kann eine Entscheidung der Bundes=
regierung mit bindender Wirkung gegeniiber dem Lande nur auf dem -
Wege des Art. 84 Abs. 5 GG herbeigefithrt werden. Danach kann die

Bundesregierung durch Zustimmungsgesetz ermichtigt werden, zur Aus=

fiihrung von Bundesgesetzen in besonderen Fillen ohne Zustimmung

- des Bundesrates Einzelweisungen an die obersten Landesbehérden zu
richten. Hierzu also bediirfte es eines die Raumordnungsaufgaben regeln=

den. Bundesgesetzes mit der besonderen Ermichtigungsvorschrift.

" Nun besteht Einigkeit darin, da die Bestimmung des Art. 85 Abs, 5 GG

eng auszulegen und wohl nur fiir besondere Ausnahmefille gedacht ist.
Es erscheint daher sehr zweifelhaft, ob die routinemiflige Raumordnungs=
koordination auf diesem Wege ins Werk gesetzt werden kann. Jedenfalls
wird es auBerordentlich schwierig sein, die fiir die Ermichtigungsbestim=

rung bendtigte Zustimmung des Bundesrates zu erlangen.

| 'Fiir den hier in Rede stehenden Fall der Beeintrichtigung einer Bundes="

planung durch die Planung eines Landes wire noch an' die Méingelrﬁge
des Art. 84 Abs. 4 GG zu derniken, die jedoch nur als ziuBerordentlithe .
Ma@nahme in Betracht kommt und fiir die praktische und laufende Koor=

_ dination nicht ernsthaft in Erwidgung gezogen werden kann.

’c) Kollision von Planungen der Linder im Verhiltnis zqéinandglj :
' Der Fall von Kollisionen zwischen den Planungen verschiedener L'zipdér ‘
iin Verhiltnis zueinander, erscheint einer Bundesrechtlichen Regelung. nicht |

ren auch hier die Mafnahmen des Art. 84 Abs. .

kbar, aber mit denselben Bedenken zu beurteiléh,'f"v\_{;ie e
rurde. Die Raumordnungskoordination im Verhaltnis

-

‘Bundesregierung) und -des Art. 84 Abs, 4 ,'GC_'-;:»; -




de.r L‘a:nder untereinander sollte den Bundeslindern iiberlassen bleiben.
Hler findet die bereits besprochene Landesplanungskonferenz der Linder
ihre legitime Aufgabe. '

2. Das Widerspruchsrecht in der bundesstaatlichen Raumordnungs=
_koordination

Die Wirksamkeit einer Raumordnungskoordination hingt — wie schon

ol?en ausgefithrt — wesentlich davon ab, daR eine hinsichtlich ihrer Ab:

stimmung zweifelhafte und daher geriigte Planung bis zur nochmaligen

Uberpriifung angehalten werden kann. Diesen Zweck verfolgt der im Be=

reich der Landesplanung bereits eingefithrte ,Einspruch” bzw. ,Widers'

spruch”. Auf dieses mit aufschiebender Wirkung ausgestattete Instrument
kann auch die bundesstaatliche Raumordnung nicht verzichten. Es fragt
sich jedoch, ob ein solcher Rechtsbehelf nicht einen unzulissigen Eingriff
f:les Bundes in die Landesexekutive bzw. im umgekehrten Fall der Lander
in die Bundesexekutive darstellt. Immerhin scheint die aufschiebende Wir=

kung einer Art negativer Weisung #hnlich. Die insoweit geltend gemachten

Bedenken sind jedoch nicht begriindet. Mit derselben Argumentation

kénnte man auch dem Suspensiveffekt der verwaltungsrechtlichen Rechts='

mittel entgegentreten. Hier kann sogar der Biirger durch sein Rechtsmittel,

{fvenn es nur den prozessualen Bestimmungen entspricht, den hoheitlichen
ollzug des geriigten Verwaltungsaktes hemmen. Was nach anerkannten .

Grundsétzen im Verhiltnis zwischen Staat und Biirger insoweit zuldssig
ist, ke.mn auch im Verhiltnis zwischen dem Bund und. den Lindern nich‘:
u‘nzuléssig sein. Jedenfalls ist kein verfassungsrechtliches Verbot ersicht=
lich, 'welches einer derartigen gesetzlichen Regelung entgegenstiinde. Auch
c!er in diesem Zusammenhang gelegentlich ‘vorgetragene Gesichtspunkt
der »unzuldssigen Mischverwaltung” greift nicht durch. Mischverwaltung
liegt im Falle des Widetrspruchs gerade nicht vor; denn die Entscheidungs=
befugnisse innerhalb der beiden getrennten Verwaltungsbereiche von
Bund und Lindern bleiben unangetastet. Lediglich wird durch das Wider=
spruchsrecht ein Anspruch auf Uberpriifung der angefochtenen Mafinah=

m?? im Rahmen des allgemeinen Instanzenweges begriindet. Es ist daher -
21111 dssig, df:r Bundesregierung und den Landesregierungen ein entspre=
chendes Widerspruchsrecht in der bundesstaatlichen Raumordnung einzu=

rdumen.

Il:/lan Iférmte allerdings die Wirksamkeit eines solchen Widersprichsrechts
ezweifeln, 'durch welches lediglich  eine voriibergehende Vollzugshems=
mung herbeigefiihrt wird,” ohne daR die Befugnis zur endgiiltigen Ent=

)

.im bu

' eine Selbstverwaltungskdrperschaft ‘zu

 Bundes und der Linder einzurdumen.

- darf noch einmal: auf den b

scheidung einer bestimmten iibergeordneten Stelle iibertragen wird.
Es wurde oben dargelegt, da dies nur unter den erschwerten und nur

" den Ausnahmefall betreffenden Voraussetzungen des Art. 84 Abs. 4 oder

Abs. 5 GG geschehen konnte. Darin ist indes nur dann ein Mangel zu
erblicken, wenn eine ,perfekte autoritative” Raumordnungsorganisation
t wird. Einer solchen bedarf es nicht. Es kann nur immer wieder
auf das Wesen der Raumordnung hingewiesen werden, namlich dem
Gesichtspunkt der Zuordnung raumpolitischer MaRnahmen im Rahmen
des bestehenden Verwaltungsaufbaus Geltung zu verschaffen, nicht aber
eine Raumordnungs=Sonder=Regierung zu schaffen. Es kann und darf

angestreb

" darauf vertraut werden, daB das Signal des Widerspruchs den Triger der

geriigten Mafnahmen auf deren Bedenklichkeit hinweist und ihn (oder -
i normalen Instanzenweg iibergeordnete Stelle) zu einer verant
aft. Der Widerspruch ist im bundesstaat=
Gewicht ausgestattet, wenn ihn die einst=

seine i
wortlichen Uberpriifung veranl
lichen Bereich mit geniigendem
weilige Vollzugshemmung eignet.

:3. Die Auskunfts= und Mitteilungspﬂiéht in der bundesstaatlichen -

‘Raumordnungskoordination
Im Anschluf an das hinsichtlich der Auskunfts= und Mitteilungspflicht
ndeseigenen Bereich Ausgefiihrte kann festgestellt werden, dal auf=
5 GG eine Auskunfts= und Mitteilungspflicht im bundes=
staatlichen Bereich durch Gesetz eingefiihrt und im einzelnen geregelt
werden -kann. Insbesondere ist zuldssig, den Lindern die Auskunfts= und
Mitteilungspflicht gegeniiber der Bundesregierung aufzuerlegen und der
Bundesregierung eine korrespondierende Information der La
rungen aufzugeben, soweit es sich um Mafnahmen und Entscheidungen

handelt, die fiir die Bundesraumordnung von Bedeutung sind.

grund des Art. 3

- 4. Die Bundesplanungsgemeinschaft in der bundesstaatlichen

Raumordnungskoordination ,

Weﬁn man sich dazu entschlieft, “die Bundesplanung’égemeinschaft als
m Zwecke parititischen Zusammens=

erri ins Leben zu rufen, bestehen keine recht=
nken, der Bundesplanungsgemeinschaft das
fiir den Fall kollidierender Planungen des
Zur Begriindung dieser Ansicht
ereits oben angefiihrten Vergleich zum ver=

wirkens von Bund und Lind
lichern oder. politischen Bede
“fsrmliche Widerspruchsrecht
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waltungsrechtlichen Verfahren zuruckgegnffen werden. Hier konnte man

etwa an die Stellung des , Vertreters des offenthchen Interesses” denken..

Verwaltungspohtlsch betrachtet wiirde dem von der Bundesplanungng—.
meinschaft eingelegten Widerspruch ein besonderes Gewicht zukommen.
Will man eine Art Vorklarung herbeifiihren, so konnte man das deer— .

spruchsrecht in der bundesstaatlichen Raumordnung auch auf die Bundes-

‘ planungsgemeinschaft beschrinken. In diesem Falle hitte der ,,beeln-',
trédchtigte” Partner bei der Bundesplanungsgememschaft den Widérspruch "
anzuregen. Die Bundesplanungsgememschaft hitte dann nach Beratung:"" -

iiber die Einlegung des Widerspruchs -zu beschliefen. ,

~ Der Bundesplanungsgemeinschaft kann als Korperschaft des offent~‘
lichen Rechts die Befugnis zur Einholung von Auskiinften bei Bundes-
und Landesbehdrden verliehen werden. Den Bundes= und Landesbehir=
den kann die Verpflichtung zur Mitteilung raumrelevanter Mafnahmen
an die BundespIanungsgememschaft durch Gesetz aufgegeben werden
(Art. 35 GG).

Es zeigt sich, daB die Bundesplanungsgemeinschaf{ auch in der bundes-
staatlichen Raumordnungskoordination eine niitzliche Funktion erfiillen

- kann. Diese diirfte vor allem ‘darin zu suchen sein, daf die Bundes= =

 planungsgemeinschaft als Trédgerin der laufenden Geschifte fiir die bun=

desstaatliche Raumordnung in Betracht kommt. Gerade diese in der Praxis
nicht zu unterschidtzende Frage wird sich anderweitig kaum befriedigend

Iﬁsgn lassen.

E

DIE GESETZGEBUNGSZUSTA'NDIGKVEIT FUR DIE
REGELUNG DER BUNDESRAUMORDNUNG

I. Hinsichtlich der Gesetzgebungszustindigkeit des Bundes fiir die
bundesinterne Raumordnung ergeben sich keinerlei Zweifelsfragen. Diesen -
Bereich beherrscht der Bund sowohl exekutiv als legislativ uneingeschrénkt.

II. Gesetzgebungszustindigkeit. fiir die bundesstaatliche Raumordnung

Die hier auftretenden Fragen sind von Giese in seinen fiir das Institut
fiir Raumforschung®) und fiir den Deutschen Verband®) erstatteten Rechts= -
gutachten eingehend untersucht worden. In dem erstgenannten Gutachten

gelangt Giese zu folgenden Ergebmssen N
A. Rah g gebungszustindigkeit gem. Art. 75 Nr. 4 GG .

1) Die Aufnahme der ,Raumordnung” in den Zustandlgkextskatalog des Art. .75 GG
beweist, daf der Parlamentarische Rat die Notwendigkeit uber[andesgebxethcher Rege=
lung fiir die Landesp]anung und Raumordnung durchaus erkannt hat.

. 2).Das Bediirfnis im Sinne des Art. 72 GG fiir die bundesemheuhche .Rahm_engesetz=‘
gebung iiber die Raumordnung nach Art. 75 Nr. 4 GG ist zu bejahen. Raumordnungs=
fragen konnen von der Gesetzgebung eines Landes nur dann wirksam geregelt wers
den, wenn sie sich innerhalb eines Landesbereiches abspielen. Da dies aber weithin

nicht der Fall ist, hat der Bund insoweit das natiirliche Recht, zur Koordmlemng der

Landesgesetze verbindliche Richtlinien aufzustellen.

Die Linder sind zur Durdhfiihrungsgesetzgebung nach ErlaB eines Bundesrahmengeset-

zes iiber -die Raumordnung mcht nur berechtigt, sondern verpflichtet. .

4) Rahmengesetze des Bundes: kénnen auch’ uhmittelbar fiir den Biirger verbindliches
Recht schaffen. Diese M’ogllchkelt besteht auch im Bereich der Raumordnungsrahmen-

3)

gesetzgebung.
:hgkeit gem Art, 74 GG'

B) Konkurrierend Ge etzgebung

. 1) Das Bediirfnis zur bundeseinheitlichen Geseétzgebung' im- Sinne des’ Art. 72 GG ist fur :

“alle raumordnungsmaB:g relevanten Sachgeblete des Art. 74 GG zu be]ahen .

1) - Giese, D1e Bundeskompetenz ‘zur Regelung und Gestaltung der Raumordmmg, Bad Godes= )

" berg, 1952.
2)ergé1ese Grundsatz= ,und Kompetenzfragen bei der Gestaltung der Raumordnung in: der L
‘Bundesrepubhk Deutschland Koln, 1956. ) ) A

@




2) Als radmordnungsmiBig relevante Sachgebiete des Art. 74 GG kommen die Zif.i’er;\

1, 4, 6, 9, 10, 11, 13, 14, 15, 17, 18, 21, 22 und 23 in Betracht.

© 3) Bei der raqmordnungsm.‘a’Bigén Regelung dieser Sachgebiete ist der Bund zur un:1=
;asseBnde; Gesetzgebung befugt. Aus Art. 75 GG kann nicht geschlossén werden, daf
er Bund auch in den Bereichen des Art. 7. tzli o ;
et i e rt. 74 GG nur zur rahmengesetzlichen Regelung

4) Eine kombinierte Regelung aus Art. 75 und 74 GG ist zulissig. Der Bund kann d‘;her'

ein Raumordnungsgesetz erlassen, da die einschligigen Materien aus Art. 74 GG ums=

fassend regelt und auf Grund des Art. 75 GG rahmengesetzliche Vorschriften hinzufiigt.

C‘. Unbedingte Gesetzgebungszustindigkeit gem. Art. 73 GG

1) Als raumordnungsmifig relevante Sachgebiete des Art. 73 GG kommen di; Ziffern 6 -

(Bundeseisenbahn und- Luftverkehr) und 7 (Post- und Fernmeldewesen) in Betracht.

2) Zush’a’ndigkei.t-serweiterungen kénnen hier aus dem Gesichtspunkt des Sachzusammen=
hanges begriindet werden. So wird bei dem Bahn=, Post=, Nachrichten= und Luftverkehr

e}ne eng Efegrenzte Teilplanung aus wirtschaftlichen Griinden moglicherweise wenig -
sinnvoll, vielmehr eine Einbeziehung unentbehrlicher konnexer Planungsfragen not

wendig und daher zuldssig sein. -

,D' Traditionelle Bundesgesetzgebungszustindigkeit gem.' Art. 123, 125 GG

S?weit vorkonstitutionelles Raumordnungs= und La.ndesp]anungsrecht dem Grundgesétz
nicht widerspricht, und gem. Art. 125 GG als Bundesrecht fortgilt, ist die Bundes=
gesetzgebungszustindigkeit nicht durch das Vorliegen der Voraussetzungen:des Art. 72
GG‘ bedingt. Beziiglich der insoweit fiir die Landesgesetzgebung eingetretenen Sp.err=
wirkung wird auf die Zusammenstellung bei Giese, S. 25 ff, verwiesen. Do

‘E. Bundesgesetzgebungszustindigkeit kraft Natur der Sache

. 1) Eine. Bundetszustéindigkeit kraft - Natur der Sache fiir die Rege.;llxng der Bundesraums=
! ordrung wird nicht dadurch -ausgeschlossen, daB in Art. 75 Nr. 4 GG eine Rahmens

gesetzgebungszustindigkeit fiir die Raumordnung begriindet ist. Neben der geschrie=

} benen Rahmenkompetenz gem. Art. 75 Nr. 4 GG und der konkurrierenden Kompetenz.
gcm.“ Ar.t'. 74 GG kann. eine ungeschriebene, nicht auf Rahmenvorschriften ‘beschriinkte
Zustindigkeit kraft Natur der Sache bestehen. : ‘ '

?) »Raumordnung und Landesplanung sind doch ,n&tiirlich', ja schon ,begrifflich’- auf .

~ groBe Riume ausgerichtet. Raumenge und Ubervblkerung zwingen .geradezu die
“B‘undesregierung, die_ Férderung einer optimalen Raumx:lutzung, zwar in Gemeinschaft-
mit den Lindern, aber niemals ohne eigene Mitwirkung, niemals unter vblliger Pre.is='
gabe an die Linder zu betreiben, die Entwicklungspline. der Teilgebiete von ‘Bundes

'we‘gen auszugleichen ;und in die raumplanende<Gesan'\tkonzeption des Bundes einzue
baiten. Ein Verzicht auf “solche’ Beteiligung, schon. auf sachdienliche -Initiative, wiirde -

! N . . . . o -
-dem Bunde nicht einmal die Mbglichkeit - bieten, Uberschneidungen = zwischen
den Entwicklungspldnen der einz1_=.1nen Léin_der ;'u‘Verhindefn oder zu beseitigen.® Hier
muf die Eigentitigkeit und eine — gewiB maBvolle — Eigenregelung des Bundesein=

greifen, um ein raumordnend gedeihliches Ergebnis zu. erzielen. Es wird ‘dabei kaum -

. rf_\iiglich sein, daf der Bund sich immer auf.Grundsitze beschrinkt, vielmehr erforder=
lich werden, daR er sich auch einmal dieser oder jener Einzelfrage regeln& annimmt.

Hier scheint: geradezu ein Musterbeispiel fiir das Rechtsinstitut vorzuliegen, das man. .,
31‘51 Kompetenz kraft Natur der Sache bezeichnet und i,n“diesem/ Sinne “staatsrechtlich ™ -

~ane;kennt.,” - - . . . -

Vot
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. Rechtsverb

Inzwischen hat das Bundesverfassungsgericht in seinem Gutachten betref=
fend die Zustindigkeit des Bundes zum Erlal8 eines Baugesetzes’) folgen=.

“des festgestellt: .
kann nicht an den Grenzen der Linder haltmachen. Erkennt man Raum=
e notwendige Aufgabe é€ines modernen Staates an, dann ist der graﬁte
Itende Raum das gesamte Staatsgebiet. Im Bundesstaat muf
fiir den Gesamtstaat geben. Die Zustindigkeit zur ihrer
elung kommt nach der Natur. der Sache. dem Bund als eife ausschlie@=
enz zu. Es ergibt sich also, daB8 der Bund regeln kénnte: kraft auss.
schlie@licher Kompetenz die Bundesplanung vollstindig; kraft konqurierender Rahmens=
y aumordnung der- Lander  in ihren Grundziigen; kraft konkurrierender
Planung vollstindig. Da die Einpassung der Plidne
ordnung gehéirf, kénnten die Fragen der
oder verschiedenen Inhalts durchgehend

,Raumordnung
ordnung als ein
su ordnende und zu gesta
es also auch eine Raumplanung
gesetzlichen Reg
liche Vollkompet

kompetenz die R
Vollkompetenz die stidtebauliche
allgemeinen Rahmen der Raum
der Pline verschiedener Stufen

gAeAsetzgeber geregelt werden.”

ineinander zum
Rechtswirkung
von dem Bundes

Mit diesen eindeutigen Feststellungen sind die Zweifelsfragen der Gesetz=
gebungszusténdigkeit insoweit geklart, als das Verfassungsgerichtlibhé
Gutachten eine rechtliche und tatsichliche Bindung bewirkt. Unmittelbare

indlichkeit kommt dem Gutachten des Bundesverfassungsge=.
Dagegen kann eine tatsichliche AuBenwirkung dadurch .
die Senate des Bundesverfassungsgerichts im Urteilsver=
nargutachten gebunden sind und somit die Enfscheis

richts nicht zu.
entstehen, daf
“fahren an das Ple
~ dung im Urteilsverfa

von Oertzen in einem unv

Beschluf des BVerfG vom 8. 12. 1952 (EBd. 2 S. 79 ff — NJW 1953,5. 17) ist festge=
bestimmte verfassungsrechtliche Fragen binden die Senate im
Entscheidung tragende Gesichts=
Plenums nach § 97 BVerfGG den

eroffentlichten Gutachten wie folgt Stellung:

“,1. Im
_gestellt: ,Gutachten iiber
‘Urteilsverfahren”. Aus den Griinden sind folgende die

. punkte hervorzuheben: Das BVerfG stellt Gutachten des ‘ .
Entscheidungen des Plenums nach § 16 Abs. 1 BVerfGG gleich. Das BVerfG erreicht hiere

. mit, daB die Senate ebenso wie im Fall des § 16 auch bei- dem Gutachten nach § 97
) gebuncieh sind. Diese Bindung hat keine rechtlicheri Wirkungen nach auEen.iEs ist eine
" interne Binding des Senates an die Rechtsauffassung des Plenums. Eritscheidungsbefugnis’
mit der Wirkung einer Bindung nach auBen {§ 31 BVerfGG) besitzen nur die Senate. Das
BVerfG spricht wegen der internen Bindung ‘davon, da8 die obersten Bundesorgane, die
in dem Gutachten niedergelegte Rechtsauffassung .respektieren” wiirden, auch .wenn noch |
keine ,Entscheidung’ des BVerfG im Sinne von § 31" ergangen sei. Dem méglichen Ein-
d, einé Bindung der Senate an das Plenar=Gutachten widerspreche der in Art. 9? GGj‘
“eigkeit der Richter, begegnet. das BVerfG mit dem Hinweis auf
die Bindung der Senate des BGH an dessen Plenarentschei= . -

wan
niedergelegten Unabhingig
§ 138 Abs. 3 GVG, in dem
* dungen festgelegt ist.” o .
rfG vertretene Réchtsauffassuhg zutrifft, ist stark umstritten. Fiir den
12. 1952 treten ein: Giese: Komm. zum GG, S. 239; ders. ABR 1953,
eutter: DOV 1953, S. 261; kritisch Flume: DVBIL. -

2. Ob die vom BVe
Beschluf vom 8.
5. 389; Schon: DUV 1953, S. 57; Koelir

1953, S. 65.

__—_' - . ) . . . , . . . ) ] g
: desverfassungsgerichtes iiber die Zu_standxgkelt des Bundes zum Erlafs. .
le)ine(s;ultaﬁlgt:;‘etczl::fu; PBvV 2/52 gom 16. 6. 1954, Abschnitt C 1 (BT-Drucksache 1L WP. *

Nr. 644) Amtl Gammlung Band III, Nr. 29, S. 407.. : . o o .y

hren bereits prijudiziert ist. Zu dieser Frage nimmt " :




.

. Gegen den BeschluR: Blomeyer: MDR 1953, S. 65; Lechner: Komm. zum-BVerfGG § 97,
Anm. 2; Geiger: Komm. zum BVerfGG S. 300 ufid Sondervotum zum BeschluB vom
- 8. 12. 1952; Erath: NJW 1954, 5. 1310.
3. Grundsitzlich bestehen hinsichtlith einer Bindung an Plenar-Gutachten des BVerfG zwei
Malichkeiten: : ‘

wiirde etwa der ,res judicata’ entsprechen. Sie ist im Regelfall nicht mdglich, da das
Plenum grundsitzlich nur zu Rechtsfragen Stellung -nimmt, nicht jedoch den konkreten
Sachverhalt entscheidet. o . ' .

Eine relalive Bindung kénnte fiir den Senat dann gegeben sein, wenn das Plenum

b

~

Rechtsauffassung des Plenums abweichen will, die Sache.erneut dem Plenum' vor=
legen kann. An die nunmehr erfolgende Eritscheidung des Plenums (§ '16) ist-der Semat.
wiederum gebunden. (Vgl. dazu Wilms NJW 1953, S. 481, gegen Flume a.a.0.) -
Da eine absolute Bindung nur in derselben Sache moglich ist, mufl eine Bindung auf
. unbegrenzte Zeit verneint werden. In anderer Sache kann der entscheidende Senat jeder=
-7 zcit versuchen, mit einer Vorlage beim Plenum seine Meinung durchzubringen und eine
andere Entscheidung des Plenums herbeizufiihren.
4. Die Ablehnung des Beschlusses vom ‘8. 12. 1952 wird mit folgenden Argumenten be=
griinde?: -
a) Zwar wird grundsitzlich die Gleichstellung des Plenargutachtens nach § 91 mit der
Plenar-Entscheidung nach § 16 gutgeheiBen (vgl. Erath a.a.Q. S. 1310), doch falle
¢ damit das Gutachten nicht unter § 16 Abs. 1. Eine analoge Anwendung dieser Be;
stimmung sei nicht zuldssig, da er eine Ausnahmevorschrift darstelle. Grundsitzlich
gelte Art, 97 GG, der die Entscheidungsfreiheit der Richter statuiere. Eine Bindung an
obergerichtliche Entscheidungen sei nur in gesetzlich bestimmten Fillen moglich. Des=
halb gehe der Hinweis des BVerfG auf § 138 Abs. 3 GVG fehl.
" b) Der BeschluB vom 8. 12. 1952 hitte iiberhaupt nicht erlassen werden. diirfen, da er
R - des gesetzlich vorgeschriebenen :Impulses entbehrt habe. Weder sei ein Antrag auf
ErlaB dieses Beschlusses gestellt worden, noch habe ein Seriat die Sache vorgelegt.

c) Uber eine Bindung an Gutachten im allgemeinen und an den, Beschluff vom 8. 12. 1952
kénne nur ein erkennender Senat entscheiden. Damit die Frage der Bindung iibers
haupt vor das Plenum kommen kinnte, miifite also eine Entscheidung eines Senats
iiber die Bindung- vorliegen, von der der andere Senat abweichen will. Das ist wieder

) der Weg des § 16. Der BeschluR vom 8. 12. 1952 sei daher ,antizipiert’.
5. Hinsichtlich des Umfanges der Bindung, wenn diese bejaht wird, kann nichts anderes

-.

gelten, als” iiber die Bindung an - sonstige Entscheidungen der Obergerichte. Das ergibt _

sich daraus, dafl das BVerfG einmal Gutachten und Entscheidung gleichstellt, weiter
daraus, daB es ausfiihrt, daB die SchiuSformel (,conclusio’) des Gutachtens stets auch als =
'« . Urteilstenor gedacht werden kénne. (EBd. 2 S. 89) Das gilt um so mehr, als die Urteile
des BVerfG in der Regel Feststellungsurl’eile. sind. Danach kénnen also nur die SchluB= :
formel und die zu ihrer Begriindung ausgefiihrten Feststellingen bindende Wirkungen :

‘haben. . . : L
. Ob eine Frage in einem Gutachten mit bindender Wirkung ‘behandelt ist, hingt also-.. .
} _*+ .in erster Linie davon ab, ob sie in der. SchluBformel beantwortet ist, Bei der konkreten
K " ... Frage der ,Raumordnung’ ist dies der Fall (EBd. 3-S. 428).” ‘

‘

daB die Frage der Bundeskompetenz fiir die Raumordnungsgesetzgebung
positiv entschieden ist. . -
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a), Eine absolute Bindung kénnte fiir einen Senat entstehen, wenn er in einer Sache gnt='-“'
scheidet, zu der das Plenum schon gutachlich Stellung genommen hat. Diese Bindung = -

eine bei der Entscheidung auftauchenden Rechtsfrage schon in anderer Sache ent= i
- schieden hat. Relativ ist diese Bindung deshalb, weil der Senat, wenn er -von der

o An diese ‘Stellungnahme ankniipfend wird man davon ausgehen di.ir"fe'nl,-""'f

durch das bundesverfassungsgerichtliche Gutachten fiir- die Staatspraxis. S

ZUSAMMENFASSENDE ‘SCHLUSSBETRACH,TUNG

F ' ff:V

I

i

N N LI

Im Grundsitzlichen erscheinen folgende Feststellungen ‘gerfacht=

fertigt:’ » ,
1. Ausgegangen wird von der materiellen Notwendigkeit der .
Raumordnu}ig mit dem Ziele. einer dem Menschen dienenc‘len,.

optimalen Raumnutzung.

"5 Funktionell ergibt sich die Notwendigkeit der Raumordnung aus
demi Umstande, daf die Befugnis zur Betatigung raumbeein= .
' flussender MaBnahmen auf eine’ Vielzahl von privaten und
sEfentlichen Rechtstrigern verteilt ist. )
3. Sp'ezieli im Bereich' der offentlichen Verwaltung ist 'eine.'Zu_=
stindigkeitsaufsplitterung festzustellen, die durch teils lvega.l,
teils nur faktisch bestehende Ressort= und Amtsinteressen die
einheitliche staatliche Willensbildung und =betdtigung gefdhr=
“det. Daher’steilt die- Raumordnung ein notwen‘giiges‘\ung:l,r;,rec'hts=
politisch Begrii;genSWertes Gegengewicht gegta'n"digsg'Zust.égdig= E
- keitsaufsplitterung dar. - . - o
Inun e Gebiete aller _Gebietskijr.perscha_ften,f" _
jet der Bundesrepublik sachlich not=

-

4. Raumordnung ist fiir di
auch fiir das Gesamtgeb
wendig. « A ‘ | |
5 Raamordnung ist nicht zwingend eine mit Befehlsgewalt ‘a.u?=- ,
* " zustattende Hoheitsaufgabé. Sie ist eine Hoheitsaufgabe zwangss:
1 alleidings insoweit, als es sich um die Abstimmung’von.
fnahmen handelt, die ihrerseits ho_heitlicher Natur sind.

. ldufig
" . Einzelma eit tl ! ‘
. Im iibrigen ist die Raumordnung, die alle privaten un‘d"o'ff’ent; o

‘ lich'en‘Entsﬂchéidungen~ von faumb_eeinflqssender"Bedguttl.ng ab=
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stimmen und ausrichten soll, im Grunde eine Geme%nschafts: '
aufgabe. Thre rechtliche Ausgestaltung und Sicherung als Ge-= .

meinschaftsaufgabe kommt den gegenwirtigen verfassungs=
und gesellschaftspolitischen Auffassungen am nichsten.

. Die Raumordnung, soweit sie iiberhaupt in den administrativen .

Bereich gehort, stellt keinen neuen Verwaltungszweig dar. Thre
Funktion besteht insoweit darin, allen sachlich beteiligten Res=
sorts BeurteilungsmafSstibe fiir die Betitigung raumrelevanter
MaBnahmen zu vermitteln. Alle Zustindigkeiten innerhalb der
bestehenden Verwaltungsorganisation bleiben daher unberiihrt.

. Der Raumordnung bleibt die ‘Befugnis zu unmittelbarer oder

rechtsverbindlicher Einwirkung auf die Individualsphire ver=
schlossen.

5.

Die Begriindung einer Auskunfts= und Mitteilungspflicht hin-

“sichtlich raumbedeutsamer MaBnahmen ist innerhalb des bun=-

desinternen Bereiches unbedenklich zuldssig.

.Die zur Fithrung der laufenden Geschifte bendtigte Bundes=

raumordnungsstelle kann bei dem Bundeskanzleramt oder einem
der Fachminister eingerichtet werden. '

_Fiir den Bereich der bundesstaatlichen Raumordnung kann das

bundesstaatliche Entwicklungsprogramm — sofern ein materiel=
les Bundesraumordnungsgesetz erlassen wird — durch die Bun=
desregierung mit Zustimmung des Bundesrates als allgemeine . -
Verwaltungsvorschrift nach Art. 84 Abs. 2 GG festgesetzt wet=
den. Wird dieser Weg gewihlt, so sollte er auch fiir das bundes=
interne Entwicklungsprogramm’ Anwendung finden (vgl. Zirf.

1l 3).

.Die Koordinationsentscheidung im Falle der Kollision zwischen

Bundes= und Landesfachplanungen kann — sofern ein Bundes=
raumordnungsgesetz .mit einer entsprechenden Erméchtigung
erlassen wird — der Bundesregierung als Einzelweisung gemaf '
Art. 84 Abs. 5 GG iibertragen werden. Dieser Weg erscheint

I Von diesen Grundsitzen ausgehend ergeben sich im'geltendeh<,
Staats= und Verfassungsrecht folgende Moglichkeiten zur Gestal=
tung der Bundesraumordnung: . '

1.In der bundesinternen Raumordnung ist die Bundesregierung
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zustindig fiir die Festsetzung des bundesinternen Entwicklungs=

- programms und die im bundeseigenen Bereich anfallenden Koor=

dinationsentscheidungen.

lungsprogramm sollte zWeckméiBig derselbe Weg gewihlt wers=
den, wie hinsichtlich des bundesstaatlichen Raumordnungspro-
gramms (also entweder Mitbeteiligung des Bundesrates —- Ziff.
I 7 — oder Bundesplanungsgemeinschaft —« Ziff. 1I 12 —) da
sich die nur bundesintern auswirkenden Richtlinien des Bundes=

entwicklungsprogramms von den im Bereich der Linder zu voll=

ziehenden Teilen nicht eindeutig trennen lassen.

.Im Bereich der bundesinternen Raumordnung kann ein Wider=

spruchsrecht mit aufschiebender Wirkung bis zur Entscheidung
der Bundesregierung gesetzlich eingefiihrt werden. o

10.

11.

nur fiir schwerwiegende Ausnahmefélle gangbar. Die Frage, ob
dieses Verfahren fiir die laufende Routinearbeit durch eine Be= .
teiligung des Bundesrates verfassungsrechtlich und verfassungs=
politisch tragbar gestaltet werden kann, bleibt offen.

2. Zur Klarstellung der hinsichtlich der Richtlinienkompetenz des
Bundeskanzlers und der bereits gesetzlich -begriindeten Ressort= . 9. Gegen die gesetzliché Einfithrung eines Widerspruchsrechtes
kompetenzen offenen Fragen ist eine gesetzliche Regelung iiber bestehen auch im Bereich der bundesstaatlichen Raumordnungs=
die Raumordnungszustdndigkeit des Bundeskabinetts nbtwendig. koordination keine Bedenken. Der Widerspruch kann zweifels=
3.Bei der Zustindigkeitsregelung fiir das bundesinterne Entwick- frei mit einem Suspensiveffekt ausgestattet werden, wenn die
aufschiebende Wirkung lediglich bis zur (erneuten) Uberprii=

fung durch die innerhalb des normalen Instanzenzuges zustdn=
dige Stelle_gilt. -

Die gesetzliche Einfithrung der Auskunfts= und
pflicht hinsichtlich raumbedeutsamer Mafnahmen ist auch im

bundesstaatlichen Bereich unbedenklich zuldssig:

Mitteilungs:

: bundesstaatlichen Raumordnung kann durch

Als Triger de
der Linder und

Bundesgesetz eine aus Vertretern des Bundes,

~ anderer an der Bundesraumordnung beteiligter Einrichtungen
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.

" Dieses bindet jedoch nur die zustimmenden Mitglieder. mit der .
Kraft einer offenthch-rechthchen Vereinbarung. Sofern in Aus="
nahmefillen eine Verbindlichkeitserklirung notwendig werden .
sollte, miiBte diese durch die Bundesregierung mit Zustlmmung ol

13.

o 14.

eine ,Bundesplanungsgemeinschaft” als Korperschaft des 5ffent=

lichen Rechtes errichtet werden

. Dieser Bundesplanungsgemeinschaft kann die Aufstellung des

bundesstaatlichen Entwicklungsprogramms - iibertragen werden.

des Bundesrates gemif Art. 84 Abs. 2 GG erfolgen.

Der Bundesplanungsgememschaft kann auch. das Wlderspruchs-." 3
* recht fiir den Bereich der bundesstaatlichen Raumordnung vers °

liehen werden.

Es ist zulissig, die Auskunfts- und Mxttellungspﬂlcht der Bun-"

des= und Linderbehsrden gegenuber der Bundesplanungsgemein=
schaft zu begriinden. .

. Die Aufstellung des bundesstaathchen Entw1cklungsprogramms’ '
konnte auch im Wege. der Verwaltungsvereinbarung zwischenr
dem Bunde und den Lindern erfolgen.- Dieses Verfahren ers=s,

- scheint indes fiir eine standlge Raumordnungsarbeit ungeelgnet

" 16.

Die bundesstaatliche Raumordnung kann nicht im Wege emery.,r
nur auf die Lander beschrinkten Verwaltungsverembarung er= -
folgen, i -

‘Nach Abwigung der fiir und wider die verschiedenen Léshngs=

moglichkeiten entsprechenden G e51chtspunkte wird empfohlen

S

fiir die Aufgaben der bundesstaatlichen’ Raumordnung eine -

& o

Bundesplanungsgemeinschaft zu errichten,

2. ihr als Hauptaufgabe die Aufstellung des bundesstaathchen Ent—

w1d<1ungsprogramms zu ubertragen

3.ihr das Recht zur Einlegung von W1ders'priichen' gegen raums
.ordnungswidrige Maﬁnahmen des ‘Bundes'und der Lander zuzys

/.

sprechen,

. dem Wlderspruch aufschlebende erkung belzulegen, bis hin= -
. sichtlich geriigter Bundesfachplanungen éine (erneute) Entschei= -
dung der Bundesreglerung, h1n51chthch gerugter Landesfach- B

‘_',‘
L3

planungen eine (erneute) Entscheldung der zustidndigen Landes=
regierung herbelgefuhrt ist, E i
5. die Mitteilungs= und Auskunftspfhcht bezughch raumbedeut—_
. samer Mafnahmen des Bundes und der Linder gegenuber der
Bundesplanungsgemeinschaft gesetzlich zu begriinden, ' -
“6:auf die Aufstellung eines besonderen bundesinternen Entwick=.
Jlungsprogramms zu verzichten, v
7. die Zustandlgkelt der Bundesreglerung fir die bundesinterne
Raumordnungskoordination gesetzlich Klarzustellen, L
8. die Bundesraumordnungsstelle bei der Bundesplanungégemgim
schaft einzurichten.

Ferner sollte érwogen werden, in dem Bundesraumordnungsgesetz Be='
stimmungen iiber die Einpassung der Landesentwicklungspline in das .

-Bundesentwicklungsprogramm aufzunehmen und zur Stirkung des Selbst=
‘verwaltungsgedankens in der Raumordnung die Planungsgemeinschafts=

organisation rahmengesetzlich auch fiir den Bereich der Landesplantng -

" yorzuschreiben.
’Abscqhheﬁend sei der Hinweis gestattet, daR dem fiir unbedingt notwendlg

crachteten Bundesraumordnungsgesetz in der gegenwirtigen Situation

‘nicht die Aufgabe obliegen kann, eine komplette und perfekté Regelung

aller in der Raumordnung denkbaren, auch der Ausnakmefille zu treffen.

;Es geniigf, wenn das Gesetz die Grundlage der. Zusammenarbelt des
"Bundes und der Linder fiir die Erarbeitung eines Bundesentwicklungs=
_programms und fiir die Jaufende Koordination schafft. Das Raumords

nungsgesetz wird die ihm zufallende Aufgabe um so eher erfiillen kon=

‘nen, wenn auch in der-Organisation ein Weg gefunden wird, der dem "
% Wesen der Raumordnung als einer Gememschaftsaufgabe gerecht wird.
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