Werkstatt: Praxis Heft 40

Freiraumschutz in Regionalplanen
Hinweise fur eine zukunftsfahige inhaltliche und strukturelle Ausgestaltung

Projektbetreuung
Klaus Einig
Bundesamt fUr Bauwesen und Raumordnung, Bonn

Auftragnehmer

Dr. Hans-Jorg Domhardt

Sabine Braun

Matthias Proske

Christoph Scheck

Holger Schiller

Michael Theis

Technische Universitat Kaiserslautern

Lehrstuhl Regionalentwicklung und Raumordnung

Ein Projekt des Forschungsprogramms ,Allgemeine Ressortforschung” des Bundesministeriums fur Verkehr,
Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) und des Bundesamtes flir Bauwesen und Raumordnung (BBR).



Werkstatt: Praxis

In der Schriftenreihe Werkstatt: Praxis veroffentlicht das Bundesministerium flr Ver-
kehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) und das Bundesamt fir Bauwesen und
Raumordnung (BBR) praxisorientierte Ergebnisse zu den Themen Raumordnung,
Stadtebau, Wohnungswesen und Bauwesen.

IMPRESSUM

Herausgeber

Bundesministerium far

Verkehr, Bau- und Stadtentwicklung (BMVBS)
InvalidenstraBBe 44

10115 Berlin

www.bmvbs.de

Bundesamt fur

Bauwesen und Raumordnung (BBR)
Deichmanns Aue 31-37

53179 Bonn

www.bbr.bund.de

Gestaltung und Satz

Sabine Braun

Christoph Scheck

Technische Universitat Kaiserslautern

Lehrstuhl Regionalentwicklung und Raumordnung

Druck

Technische Universitat Kaiserslautern
ZBT - Abteilung Foto-Repro-Druck
Kaiserslautern

Verlag und Vertrieb

Selbstverlag des Bundesamtes

fur Bauwesen und Raumordnung
Deichmanns Aue 31-37, 563179 Bonn
Tel.: (0 18 88) 4 01 - 22 09

Fax: (0 18 88) 4 01- 2292

E-Mail: selbstverlag@bbr.bund.de

Nachdruck und Vervielféltigung
Alle Rechte vorbehalten

Die vom Auftragnehmer vertretene Auffassung ist nicht
unbedingt mit der des Herausgebers identisch.

ISSN 1435 — 4659 (Schriftenreihe) Werkstatt: Praxis Heft 40
ISBN 3 — 87994 — 940 - 9 Bonn 2006



Vorwort

Einer sehr weiten Begriffsbestimmung fol-
gend werden zum Freiraum alle natiirli-
chen und naturnahen Rdume gezihlt, die
innerhalb oder auBerhalb des besiedelten
Bereichs verortet sind. Innerértliche Griin-
flachen, Parks und Schrebergirten gehoren
ebenso zum Freiraum, wie landwirtschaftli-
che Nutzflachen, Wilder, Moore, Fliisse und
Seen. Gemeinsam ist ihnen ein gewisser
Grad der Naturhaftigkeit. Freiraum ist somit
nicht nur Wildnis und vom Menschen unbe-
rithrte Natur. Auch Kulturlandschaften, die
erst durch menschliche Nutzung entstan-
den sind, werden zum Freiraum gez&hlt.

Dies gilt gleichfalls fiir die naturnahen
Kulturlandschaften, wie sie vorrangig in
landlich geprigten, diinn besiedelten Riu-
men anzutreffen sind, wie fiir die Verdich-
tungsrdume als flichenhaft vestiddterte
Landschaften. Selbst in den menschlich
tiberformten Verdichtungsrdumen nehmen
noch immer unbebaute Freiraumbestidnde
den Hauptteil dieser Gebiete ein. All diese
unterschiedlichen Freirdume weisen als ge-
meinsames Merkmal die nicht vorhandene
Bebauung auf. Sie sind ,frei“ von baulicher
Nutzung.

Der Freiraum der offenen Landschaft erfiillt
fiir den Menschen wie fiir den Naturhaus-
halt zahlreiche Funktionen wie:

e Natiirliche Funktionen als Lebensgrund-
lage und Lebensraum fiir Menschen, Tiere
und Pflanzen, als Ausgleichsmedium fiir
stoffliche Einwirkungen und um Schutz
des Grundwassers und des Klimas.

e Funktionen mit nutzungsbezogenen Auf-
gaben wie Rohstofflagerflachen, Standor-
te fiir land- und forstwirtschaftliche Nut-
zungen, Rdume fiir Erholung und Freizeit,
Standorte fiir sonstige wirtschaftliche
Nutzungen, Verkehr und Entsorgung.

e Funktionen als Archiv der Natur- und Kul-
turgeschichte.

Verbindliche Festlegungen in Regionalpli-
nen zielen auf den Schutz unterschiedlicher
Freiraumfunktionen ab. So versuchen die
Freiraumsicherungskonzepte der Regio-
nalplanung mit ihren rechtsverbindlichen
Ausweisungen nicht nur die einzelnen
Freiraumfunktionen untereinander zu ko-
ordinieren und den Freiraum vor baulicher
Inanspruchnahme zu schiitzen, sondern

auch zur aktiven Gestaltung der Kultur-
landschaftsentwicklung im Sinne der un-
terschiedlichen Ziele des Freiraumschutzes
beizutragen.

Obwohl das Raumordnungsgesetz und das
Baugesetzbuch des Bundes wie die Lan-
desplanungsgesetze und Landesentwick-
lungspldne der Lander der stddtebaulichen
Innenentwicklung eindeutig den Vorrang
gegeniiber der baulichen Entwicklung im
Aullenbereich zuweisen, findet der Schwer-
punkt der Neubautdtigkeit noch immer im
Freiraum der offenen Landschaft statt. Seit
Jahrzehnten wichst die Siedlungs- und Ver-
kehrsflache in Deutschland auf Kosten des
Freiraumbestandes der offenen Landschaft.
Die Uberbauung von Freirdumen verursacht
negative direkte, indirekte und kumulative
Folgeerscheinungen:

e direkte Wirkungen einer Uberbauung sind
in der Regel auf das betroffene Grundstiick
beschrinkt (z. B. Bodenversiegelung, -ver-
dichtung, Eintrag von Schadstoffen),

e indirekte Wirkungen reichen {ber die
tiberbaute Fldache des betroffenen Freirau-
mes hinaus (z. B. Lirmausbreitung, Trenn-
wirkungen, Induzierung von Verkehr) und

e kumulative Wirkungen resultieren aus
der zeitlichen und rdumlichen Summati-
on baulicher Einzelvorhaben (z. B. Land-
schaftsfragmentierung, negative Stadt-
klimafolgen, Grundwasserabsenkungen,
Freiraumversorgungsdefizite).

Der Umfang baulicher Freirauminanspruch-
nahme und das Ausmall seiner negativen
Wirkungen verteilen sich in Deutschland
allerdings nicht gleichméRig. Der Freiraum-
bestand schrumpft somit nicht an jedem Ort
mit gleicher Geschwindigkeit. Vielmehr re-
duziert sich der Freiraum dort schneller, wo
er bereits heute schon knapp ist. Am Ran-
de der Kernstddte, im engeren suburbanen
Raum, ist der Riickgang des Freiraumes des-
halb empfindlich zu spiiren. Hier konzent-
rieren sich nicht nur die direkten Wirkungen
baulicher Freirauminanspruchnahme, in
diesen Rdaumen erreichen auch ihre indi-
rekten und kumulativen Effekte besonders
gravierende Ausprdgungen. Dadurch ver-
schlechtert sich die Versorgung mit Freirdu-
men gerade fiir jene Bevolkerungsteile, die
sich bereits die offene Landschaft mit vielen
anderen teilen miissen.



Aber auch in den peripheren ldndlichen
Rdumen Deutschlands besteht ein hoher
Bedarf des Freiraumschutzes durch die Re-
gionalplanung. Hier finden sich heute noch
die groBten Bestdnde unzerschnittener,
verkehrlich gering belasteter Gebiete. Der
Schutz unzerschnittener Freirdume stellt
auch fiir die Regionalplanung eine besonde-
re Herausforderung dar. Das Augenmerk des
planerischen Freiraumschutzes darf somit
nicht nur auf Rdume gerichtet werden, die
bereits eine kritische Verstddterung erreicht
haben. Freiraumschutzistvielmehrverstédrkt
auchinjenen Rdumen erforderlich, dienoch
tiber ein gilinstiges Verhéltnis von Siedlungs-
und Freiraumfldche verfiigen, soll der Frag-
mentierungs- und Zerschneidungsgrad der
offenen Landschaft in Deutschland nicht
weiter verschlechtert werden.

Neben den traditionellen Ansidtzen der Re-
gionalplanung, die mittels ihrer freiraum-
schiitzenden Instrumente wertvolle Frei-
rdume vor baulicher Inanspruchnahme und
anderen konkurrierenden Nutzungen schiit-
zen, haben sich neue, vorrangig umsetzungs-
orientierte Freiraumstrategien vielerorts
etabliert. Zu nennen sind hier beispielswei-

se Regional- und Landschaftsparkkonzep-
te. Auf Ordnungs- und Sicherungsaufgaben
spezialisierte Instrumente des klassischen
Freiraumschutzes werden so ergdnzt um
Handlungsansitze, die eine qualitative
Verbesserung des Freiraumbestandes und
seine attraktive Weiterentwicklung zum
Ziel haben. Aktiv wird bei diesen Ansédtzen
versucht, die vielfiltigen Nutzungsmoglich-
keiten der regionalen Freiraumpotenziale
so geschickt weiterzuentwickeln, dass die
Wiinsche unterschiedlicher Nutzergruppen
befriedigt werden kénnen.

Der Freiraumschutz durch die Regionalpla-
nung kann diese vielfdltigen Aufgaben aller-
dings nur dann zuverldssig erfiillen, wenn
seine Festlegungen zum Freiraumschutz
auch den rechtlichen Anforderungen ge-
niigen und die Aussagen adressatengerecht
formuliert sind. Dieser Leitfaden soll die
Raumordnungspraxis bei der Bewéltigung
dieser Herausforderung unterstiitzen.

Klaus Einig

Bundesamt fiir

Bauwesen und Raumordnung
Referat Raumentwicklung
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1 Einftihrung in die Thematik und
Zielsetzung der Veroffentlichung

In den bundesdeutschen Regionalpla-
nen werden seit Jahren zum einen Festle-
gungen fiir spezielle Freiraumfunktionen
(monofunktionale Planelemente, wie z.B.
Vorbehaltsgebiete zum Schutz von Natur
und Landschaft oder Vorranggebiete zur
Rohstoffgewinnung) sowie zum anderen
Festlegungen fiir groBrdumig iibergreifen-
de Freirdume durch so genannte regionale
Griinziige bzw. Siedlungszdzuren im Sinne
eines allgemeinen Freiraumschutzes (mul-
tifunktionale Planelemente) vorgenommen.
Allerdings zeigen sich hierbei neben einer
uniibersehbaren Vielfalt an Begrifflichkeiten
auch erhebliche Problemfelder bei der Sys-
tematisierung der Festlegungen hinsichtlich
der Einordnung als Ziele der Raumordnung
bzw. als Grundsitze der Raumordnung, der
Einstufung als Vorrang-, Vorbehalts- oder
Eignungsgebiete nach § 7 Abs. 4 ROG und
somit auch zu den damit verbundenen Bin-
dungswirkungen.!

In diesem Zusammenhang werden bei der
Anwendung von verbindlichen Festlegun-
gen im Freiraumbereich immer wieder
Schwierigkeiten deutlich, die sich u.a. in fol-
genden Kritikpunkten und Fragestellungen
— wie sie bereits in dem Forschungsprojekt
»Schlanker und effektiver Regionalplan®?
dargestellt wurden — artikulieren:

e Eine aufgabenaddquate und sachgerechte
Umsetzung auf der Adressatenebene wird
durch die gro3e Begriffsvielfalt erschwert,
die eine eindeutige Bestimmung der Bin-
dungswirkung der einzelnen Festlegun-
gen oftmals nicht zuldsst.

e Die Bindungswirkungen der regional-
planerischen Ausweisungen, vor allem
welche als Vorranggebiete und welche als
Vorbehaltsgebiete einzustufen sind, ldsst
sich nicht immer eindeutig ableiten. Die-
se Interpretationsschwierigkeiten stehen
einer zielgerichteten, der normativen Bin-
dungswirkung entsprechenden Umset-
zung entgegen.

e Die Lesbarkeit des Planes wird h&ufig
durch eine nicht ausreichende Differen-
zierung zwischen den fachplanerischen
Festsetzungen und den originér regional-
planerischen Ausweisungen beeintrdch-
tigt.

e Inden als Ziele der Raumordnung gekenn-
zeichneten Plansétzen finden sich oftmals

Formulierungen, die ihre Hauptadressa-
ten nicht nennen. Thr fehlender Adressa-
tenbezug fiihrt oftmals zum Verfehlen der
Wirkung, die bestimmte Akteure zu Hand-
lungen veranlassen sollte.?

In zahlreichen Fillen werden in die Ziel-
formulierungen relativierende Begriffe
wie ,sollten“, ,wenn mdglich“ usw. ein-
geflochten oder deutliche Ziele werden in
die Erlduterungen ,verdrangt“, wodurch
der Einfluss der Festlegungen auf die
Adressaten eingeschrdankt wird und die
rechtlichen Anforderungen nicht erfiillt
werden.*

e Normative Ausweisungen der Raumord-
nung konnen zudem nur dann konse-
quent zur Anwendung kommen, wenn
diese neben den textlichen Ausfiihrungen
hinreichend rdumlich konkretisiert wer-
den. Auch dies lassen einige Regionalpld-
ne vermissen.

Diese hdufig vorzufindende unzureichende
Normenklarheit bei vielen freiraumbezo-
genen Planelementen fiihrt dazu, dass die
regionalplanerischen Festlegungen auf Sei-
ten ihrer Adressaten nicht die intendierten
Bindungswirkungen ausldsen. Dies gilt ins-
besondere fiir Festlegungen, die als Ziele der
Raumordnung gekennzeichnet sind.

Aufgrund dieser feststellbaren Defizite bei
der Anwendung freiraumbezogener Festle-
gungen in Regionalpldnen stehen in dieser
Untersuchung folgende Zielsetzungen im
Vordergrund:

Als zentrales Ziel soll die Rechtsetzungspra-
xis der Regionalplanung optimiert werden.
Insbesondere werden Hinweise gegeben,
wie die Festlegungen im Freiraumbereich
den Definitionskriterien des ROG an Zie-
le der Raumordnung und Grundsitze der
Raumordnung besser geniigen kénnen.

In der Raumordnungspraxis ist vor allem
eine Optimierung der Normqualitdt im Hin-
blick auf die sachliche und rdumliche Be-
stimmtheit von Festlegungen anzustreben.
Hierdurch lassen sich Verstdndlichkeit und
Nachvollziehbarkeit der verbindlichen Fest-
legungen verbessern. Diese Anforderungen
gelten dabei sowohl fiir die Plansitze als
auch fiir die zeichnerischen Darstellungen
in den verbindlichen Plankarten.

(1)

Vgl. hierzu u.a:

Kistenmacher, H. et al.: Planin-
halte fiir den Freiraumbereich,
Beitrdge der Akademie fir
Raumforschung und Landes-
planung, Band 126, Hannover,
1993;

Kistenmacher, H.: Auswertung
ausgewahlter Plane und Pro-
gramme der Regionalplanung
im Bundesgebiet. Forschungs-
projekt im Auftrag des Bundes-
ministeriums fir Raumordnung,
Bauwesen und Stadtebau,
Kaiserslautern 1996;

BBR (Hrsg.): Schlanker und
effektiver Regionalplan, Reihe
Forschungen des BBR, Heft
101, Bonn 2001.

(2

Vgl. BBR (Hrsg.): Schlanker
und effektiver Regionalplan,
Reihe Forschungen des BBR,
Heft 101, Bonn 2001, S. 47.

()

Vgl. Kiemstedt, H. et al.:
Umsetzung von Zielen des
Naturschutzes auf regionaler
Ebene, Beitrage der Akade-
mie flr Raumforschung und
Landesplanung, Band 123,
Hannover 1993, S. 68.

4

Vgl. Kiemstedt, H. et al.: a.a.0.,
S.65f,;

vgl. Dressler, v. H. et al.:
Weiterentwicklung der Land-
schaftsrahmenplanung und ihre
Integration in die Regional-
planung. Ergebnisse aus dem
F+E-Vorhaben 809 01 002

im Auftrag des Bundesamtes
fur Naturschutz, des Sachsi-
schen Staatsministeriums fur
Umwelt und Landwirtschaft, des
Regionalen Planungsverban-
des Westsachsen - Regionale
Planungsstelle, Bonn-Bad
Godesberg 2000, S. 137 f.
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Die Untersuchung bezieht sich
auf die nach dem 1.1.1998
geltende Rechtslage.

Eine weitere zentrale Zielsetzung ist es, die
Qualitdt von gebietlichen Festlegungen in
der Plankarte zu verbessern. Es werden Vor-
schldge gemacht, wie eine klare rdumliche
Bestimmtheit der freiraumbezogenen Fest-
legungen erreicht werden kann und worauf
zu achten ist, damit der rdumliche Bezug ei-
ner Festlegung eindeutig ablesbar wird.

Zudem werden Vorschldge und Hinweise zur
Optimierung der Gestaltung von Regional-
planen gemacht. Dabei steht die Erhohung
der Nachvollziehbarkeit fiir die nachfolgen-
den Planungsadressaten und Anwender von
Regionalpldnen im Vordergrund. Insbeson-
dere fiir zukiinftige Planaufstellungs- und
Anderungsverfahren von Regionalplinen
wird eine Hilfestellung gegeben, um Pla-
nungsabsichten entsprechend des aktuellen
rahmensetzenden = Raumordnungsrechts
umzusetzen.

Die vorliegenden Hinweise sind ein Ergeb-
nis des Ressortforschungsvorhabens ,Frei-
raumschutz in Landes- und Regionalpli-
nen“ im Auftrag des Bundesministeriums
fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen,
vertreten durch das Bundesamt fiir Bauwe-
sen und Raumordnung. In diesem Vorhaben
wurden bundesweit freiraumbezogene Fest-
legungen in aktuellen Raumordnungspla-
nen untersucht. Zentrale Analysekriterien
sind die Differenzierung zwischen Zielen
der Raumordnung einerseits und Grund-
sdtzen der Raumordnung andererseits gem.
§ 3 ROG sowie die Einstufung als Raumord-
nungsgebiet nach § 7 ROG.?

Hierbei handelt es sich jedoch nicht um
eine abschlieBende juristische Priifung der
RechtmiRigkeitsvoraussetzungen, sondern
vielmehr um eine Beurteilung der Festle-
gungsqualitdt nach einem systematischen
Ansatz. Ziel war demnach nicht eine vor
Gericht standhaltende Uberpriifung mit
dezidierter Befragung aller am Prozess Be-
teiligten, sondern eine genaue Analyse der
freiraumschiitzenden Planaussagen auf
alleiniger Grundlage des gedruckten Plan-
werks (Plankarte, Textteil und Begriindung/
Erlduterung), da davon auszugehen ist, dass
den Adressaten ebenfalls nur diese Doku-
mente zugdnglich sind.

Die nachfolgenden Hinweise beinhalten An-
regungen und Vorschlége fiir die Festlegung
und Gestaltung freiraumbezogener norma-
tiver Ausweisungen in Raumordnungspla-
nen. Im Mittelpunkt stehen dabei als zen-
trale Tatbestandsmerkmale des § 3 ROG die
Kriterien

e abschliefende Abwdgung,

e Verbindlichkeit der Planaussage,
e rdumliche Bestimmtheit sowie

e sachliche Bestimmtheit.

Uberwiegend in Form eines Positivkataloges
werden aus den untersuchten Regionalpla-
nen geeignete Beispiele zur Festlegung der
Ziel- und Grundsatzqualitdt aufgegriffen
und verschiedene Maoglichkeiten, sowohl
Ziele der Raumordnung als auch Grundsitze
der Raumordnung textlich und zeichnerisch
verbindlich festzulegen, beschrieben.

So werden Anregungen gegeben, wie frei-
raumbezogene Festlegungen einerseits als
Ziele der Raumordnung und andererseits
als Grundsitze der Raumordnung eindeutig
differenziert werden kénnen und wie diese
in Regionalpldnen entsprechend zu kenn-
zeichnen sind. Dariiber hinaus erfolgen
Hinweise zur Verbesserung der Lesbarkeit
und der Ubersichtlichkeit sowie zum Aufbau
und zur Gestaltung von Regionalpldnen. Die
Vorschldge fiir Planzeichen und Plansitze
freiraumbezogener Ausweisungen wurden
raumordnerischen Festlegungen aus den
untersuchten Planwerken entnommen, die
den Kriterien des ROG gerecht werden.

Zur Gliederung der Verdffentlichung:

Nach einer kurzen Darstellung der zentra-
len Ergebnisse der Untersuchung werden
im Schwerpunkt Vorschlédge fiir die adres-
satenbezogene Festlegung freiraumbezoge-
ner Planelemente in Regionalpldnen ent-
wickelt. Neben allgemeinen Vorschldgen
zur Strukturierung und Ausgestaltung von
Raumordnungsplidnen erfolgen vor allem
Vorschldge und Hinweise zur differenzierten
Festlegung von Zielen der Raumordnung
einerseits und Grundsdtzen der Raumord-
nung andererseits. Zudem gibt es Hinweise
zur Anwendung der Gebietskategorien nach
§ 7 Abs. 4 ROG.

Innerhalb der jeweiligen Abschnitte werden
zuerst die jeweiligen spezifischen Problem-
stellungen kurz erldutert (Problematik) und
anschliefend konkrete Hinweise (Vorschla-
ge) entwickelt. Am Ende jedes thematischen
Abschnittes erfolgt eine knappe Zusammen-
fassung der Vorschlédge.



2 Freiraumschutz als Aufgabe
der Regionalplanung

2.1 Zielsetzungdes
Freiraumschutzes in
Regionalplinen

Der Beitrag der Regionalplanung zum Schutz
groflerer, zusammenhidngender Freiriume,
zur Sicherung und Entwicklung von Frei-
raumfunktionen sowie deren Koordinierung
untereinander ist unbestritten hoch. Diese
Aufgaben werden in erster Linie durch die
Ausweisung von multifunktionalen und mo-
nofunktionalen Planelementen (Vorrang-
und Vorbehaltsgebiete fiir verschiedene
Freiraumfunktionen sowie Eignungsgebie-
te insbesondere fiir Windenergienutzung)
wahrgenommen.®

Auch das ROG 1998 trifft in § 7 Abs. 2 Nr. 2
Aussagen zu raumordnerischen Festlegun-
gen im Bereich Freiraumstruktur. Hierbei
erfolgt eine Differenzierung zwischen

e grofrdumig tlibergreifenden Freirdumen
und Freiraumschutz,

e Nutzungen im Freiraum, wie Standorte
fiir die vorsorgende Sicherung sowie die
geordnete Aufsuchung und Gewinnung
von standortgebundenen Rohstoffen und

e Sanierung und Entwicklung von Raum-
funktionen.

Allerdings gelten diese Aussagen pauschal
fiir alle Raumordnungspldne, ohne dass
zwischen Landesplanung und Regionalpla-
nung unterschieden wird.

Die im Gesetzestext sehr allgemein gehalte-
ne Aussage ,Nutzungen im Freiraum“ um-
fasst alle Funktionsbereiche der Freiraum-
struktur. Hierunter sind in erster Linie die
Funktionsbereiche

e Natur und Landschaft,
e Grundwassersicherung,
e Rohstoffsicherung,

e Landwirtschaft,

e Forstwirtschaft,

e Freizeit und Erholung,
e Hochwasserschutz,

e Klimaschutz sowie

e Windenergienutzung
subsumiert.

Rechtsverbindliche Festlegungen in Regio-

nalpldnen zielen auf den Schutz dieser un-
terschiedlichen Freiraumfunktionen ab. So
versuchen die Freiraumsicherungskonzepte
der Regionalplanung mit ihren Festlegun-
gen zu den unterschiedlichen Freiraum-
funktionsbereichen nicht nur die einzel-
nen Freiraumfunktionen untereinander zu
koordinieren, sondern auch den Freiraum
vor Inanspruchnahme durch Besiedlung zu
schiitzen.

Heute ist ein Schutz des unbesiedelten Frei-
raums wichtiger denn je. Seit Jahrzehnten
wichst die Siedlungs- und Verkehrsfliche
in Deutschland auf Kosten des Freiraum-
bestandes der offenen Landschaft. So wer-
den die Fahigkeiten zur Erfiillung vor allem
seiner natiirlichen Funktionen durch die
Ausweitung von Nutzungen aus dem Sied-
lungs- und Infrastrukturbereich weitgehend
auler Kraft gesetzt. Die Uberbauung von
Freirdumen verursacht negative direkte und
indirekte sowie kumulative Folgeerschei-
nungen:

e direkte Wirkungen einer Uberbauung sind
in der Regel auf die betreffende Flache be-
schrinkt (z.B. Bodenversiegelung, Eintrag
von Schadstoffen),

e indirekte Wirkungen reichen iiber die be-
baute Fldche hinaus (z.B. Larmausbrei-
tung, Trennwirkungen) und

e kumulative Wirkungen resultieren aus der
zeitlich und rdumlichen Summation bau-
licher Einzelvorhaben (z.B. Landschafts-
fragmentierung, negative Stadtklimafol-
gen, Grundwasserabsenkungen).

Die Problematik des fortschreitenden Riick-
gangs von Freirdumen ldsst sich aber nicht
allein durch eine rein quantitative Sicht der
Freiraumentwicklung erfassen. Es sind auch
strukturelle Effekte zu beriicksichtigen, die
zu QualitdtseinbuBen des Freiraumbestan-
des fithren.

Zu nennen sind in diesem Zusammenhang
u.a. die fortschreitende Fragmentierung
und Zerschneidung bestehender Freirdume,
die negative Trennwirkungen, aber auch
stoffliche und akustische Beeintrachtigun-
gen der offenen Landschaft zur Folge ha-
ben. Die Freiraumfragmentierung durch die
Erhohung der Netzdichte linienhafter Infra-
strukturen verringert kontinuierlich den An-
teil groBer zusammenhédngender, potenziell

(6)

BBR (Hrsg): Schlanker und
effektiver Regionalplan, Reihe
Forschungen des BBR, Heft
101, Bonn 2001, S. 46.
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wenig gestorter Freirdume. Die voranschrei-
tende Verringerung groflflachiger Freirdu-
me fithrt nicht nur zu erheblichen 6kologi-
schen Beeintrachtigungen, sondern ist z.B.
mit Einbullen der Erholungsfunktionen der
Landschaft verbunden.

Eine weitere Problematik hat sich in den
letzten Jahren durch die extremen Hoch-
wasserereignisse an der Oder und an der
Elbe gezeigt. Der Verlust an ausreichenden
Retentionsrdumen bzw. potenziellen Uber-
schwemmungsbereichen durch Nutzung fiir
Besiedlung oder infrastrukturelle Anlagen
fithren zu erheblichen Schidden sowohl im
Siedlungsraum als auch im Freiraum.

Zur Vermeidung solcher Folgen durch Hoch-
wasserereignisse konnen auch Festlegungen
zum Hochwasserschutz in Regionalplanen
einen wertvollen Beitrag leisten. Durch die
Ausweisung entsprechender Gebiete, die
als potenzielle Uberschwemmungsbereiche
vor weiterer Besiedlung freigehalten werden
sollen, kann bereits vor einer fachrechtli-
chen Festsetzung in den Regionalpldnen
eine vorsorgende Sicherung solcher Freirdu-
me fiir den Hochwasserschutz erfolgen.

Als weiteres Beispiel fiir die grole Bedeu-
tung regionalplanerischer Festlegungen im
Freiraumbereich sind die Festlegungen fiir
Gebiete, die der Windenergienutzung die-
nen sollen, zu nennen. In erster Linie wird
hierbei die umfassende Koordinationsauf-
gabe der Regionalplanung deutlich. We-
sentlicher als die Ausweisung von fiir diese
Aufgabe geeigneten Gebiete zur Sicherung
und Priorisierung der Funktion Winden-
ergienutzung gegeniiber konkurrierenden
Nutzungen ist in diesem Zusammenhang
die raumliche Steuerung durch Konzentrati-
on auf die jeweiligen Raumordnungsgebie-
te nach § 7 Abs. 4 ROG. Aufgrund der nach
§ 35 BauGB erfolgten Privilegierung der An-
lagen fiir Windenergienutzung konnen auch
durch Darstellungen in kommunalen Fl3-
chennutzungspldnen oder durch Festlegung
von Zielen der Raumordnung in Regional-
plédnen die Errichtung an anderen Stellen im
Planungsraum ausgeschlossen werden. Bei
entsprechend sachgerechter und metho-
disch fundierter Ausweisung solcher Gebie-
te als Vorrang- oder Eignungsgebiete nach
§ 7 Abs. 4 ROG lassen sich Standortkonzep-
te fiir Windenergieanlagen entwickeln, die
eine Konzentration dieser Anlagen in den
dafiir geeigneten, weitgehend konfliktfrei-
en Gebieten vorgeben und damit eine wei-
tergehende flichendeckende Uberformung

der freien Landschaft (, Verspargelung®) ver-
meiden.

Somit kénnen freiraumbezogene Festlegun-
gen in Regionalpldnen vielféltige Aufgaben
bei der Koordination der verschiedenen
Raumanspriiche iibernehmen, die nicht nur
auf den Schutz der einzelnen Freiraumfunk-
tionen abzielen.

2.2 Freiraumbezogene
Festlegungen in
Regionalplinen

Der direkte flachenbezogene Freiraum-
schutz in Regionalpldnen ist h&ufig ein
Beitrag zum Boden- und Biotopschutz, zur
Erhaltung land- und forstwirtschaftlicher
Flichenpotenziale und dient auch der Er-
holungsvorsorge, dem Klimaschutz, dem
vorsorgenden  Hochwasserschutz — oder
dem Schutz groBer, zusammenhdngen-
der Freiraumbestdnde. Die Erhaltung von
Freirdumen durch gebietliche Festlegungen
in Regionalpldnen verfolgt somit in vielen
Fillen einen multifunktionalen Schutz-
ansatz. Nicht immer muss der Schutz des
Freiraumes vor Umwandlung in eine andere
Nutzungsform auf die Abwehr baulicher Fla-
cheninanspruchnahme abzielen. In vielen
Fillen dient er einzig und allein dem Schutz
der aktuellen Bodennutzung gegeniiber an-
deren konkurrierenden Raumanspriichen.
So gilt es beispielsweise, den regionalen
Bestand hochwertiger landwirtschaftlicher
Boden langfristig zu erhalten oder Griin-
landnutzungen in Flussauen zu schiitzen,
um einen schadensminimalen Hochwasser-
abfluss gewidhrleisten zu konnen. Aufgaben
des Freiraumschutzes werden in Regional-
pldnen somit durch zwei Festlegungstypen
von Raumordnungsgebieten erfiillt:

e multifunktionale Festlegungen, wie re-
gionale Griinziige und Griinzdsuren, die
einer Vielzahl von Schutzzwecken dienen
und in erster Linie die Verhinderung einer
Besiedlung zum Ziel haben sowie

e monofunktionale Festlegungen, wie Vor-
rang- und Vorbehaltsgebiete, die auf den
Schutz einzelner Freiraumfunktionen
ausgerichtet sind (Grundwassersiche-
rung, Forstwirtschaft, Freizeit und Erho-
lung etc.).

Multifunktionale Festlegungen zur
Freiraumstruktur

In Regionalpldnen werden durch Festlegun-
gen als regionale Griinziige zusammenhén-
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gende Freiriume vor weiterer Besiedlung
geschiitzt. Griinzdsuren finden hingegen
vor allem in der Nachbarschaft von Siedlun-
gen ihren Einsatz und dienen in erster Linie
der Verhinderung des Zusammenwachsens
von Siedlungen oder dem Stopp der Aus-
dehnung des Siedlungsraumes in einer be-
stimmten Richtung. Durch die gebietliche
Ausweisung von regionalen Griinziigen und
Griinzédsuren wird nicht eine spezielle Frei-
raumfunktion gesichert, sondern der ge-
samte Freiraum mit all seinen unterschiedli-
chen Funktionen vor der Inanspruchnahme
durch bauliche Nutzungen bewahrt. Durch
ihren multifunktionalen Charakter kénnen
regionale Griinziige und Griinzdsuren kei-
nen Beitrag zur rdumlichen Koordination
der einzelnen Freiraumfunktionen leisten.
Da Griinziige wie Griinzdsuren vor allem in
Gebieten mit hohem Siedlungsdruck zum
Einsatz kommen, miissen sie mit einer ho-
hen Bindungswirkung ausgestattet sein, um
gegeniiber den konkurrierenden Rauman-
spriichen ihren Schutzzweck durchsetzen
zu konnen.

In den meisten Fillen haben sie daher den
Rechtscharakter von Zielen der Raumord-
nung. Allerdings konnen in der Raumord-
nungspraxis auch Festlegungen von Griin-
zligen und Griinzédsuren als Grundséitze der
Raumordnung beobachtet werden. Regio-
nale Griinzilige und Griinzdsuren werden in
vielen Regionalpldnen verwendet und gel-
ten als etabliertes und bewéhrtes raumord-
nungsrechtliches Instrument.

Monofunktionale Festlegungen zur
Freiraumstruktur

Ausweisungen in Regionalpldnen, die ein-
deutig auf ein Schutzziel ausgerichtet sind,
werden als monofunktionale Festlegungen
zur Freiraumstruktur bezeichnet. Sie domi-
nieren klar die Ausweisungen zur Freiraum-
struktur. Unter anderem kdnnen unterschie-
den werden:

e Festlegungen zum Schutz von Natur und
Landschaft,

e Festlegungen zur Grundwassersicherung,
e Festlegungen zur Rohstoffsicherung,

e Festlegungen fiir Landwirtschaft,

e Festlegungen fiir Forstwirtschaft,

e Festlegungen fiir Freizeit und Erholung,

e Festlegungen zum vorbeugenden Hoch-
wasserschutz,

e Festlegungen zum

schutz sowie

(Siedlungs-)Klima-

e Festlegungen zur Windenergienutzung.

Festlegungen zum Schutz von Natur und
Landschaft

Ausweisungen von Gebieten zum Schutzvon
Natur und Landschaft dienen in Regional-
pldnen beispielsweise dem Schutz wertvoller
Biotope, der Erhaltung eines schiitzenswer-
ten Landschaftsbildes, der Konservierung
typischer Kulturlandschaftsstrukturen oder
der Entwicklung eines Biotopverbundsys-
tems. Regionalplanerische Festlegungen als
Gebiete zum Schutz von Natur und Land-
schaft sind in nahezu allen Regionalpldnen
verbreitet. Sie konnen die Rechtsnormqua-
litdt von Zielen oder von Grundsdtzen der
Raumordnung aufweisen und treten somit
sowohl als Vorrang- oder Vorbehaltsgebiet
auf. In vielen Féllen stiitzen sich die Auswei-
sungen auf bereits naturschutzrechtlich als
Landschaftsschutzgebiet oder Naturschutz-
gebiet gesicherte Fldachen. In diesen Féllen
handelt es sich nicht um eine nachrichtliche
Ubernahme. Dies wire der Fall, wenn ledig-
lich die naturschutzrechtlich gesicherten
Flaichen zu reinen Informationszwecken
im Regionalplan dargestellt werden. Als
Vorrang- oder Vorbehaltsgebiet im Regio-
nalplan ausgewiesene Flachen erhalten zu
ihrem naturschutzrechtlichen Schutzstatus
zusdtzlich eine raumordnungsrechtliche
Verbindlichkeit als Ziel oder Grundsatz der
Raumordnung. Dadurch erfolgt allerdings
keine Intensivierung der Schutzintensitit.

Festlegungen zur Grundwassersicherung

Ebenfalls weit verbreitet sind Vorrang- und
Vorbehaltsgebietsausweisungen zur Grund-
wassersicherung. Sie finden sich in fast allen
Planen der Regionalplanung und weisen
entweder einen Ziel- oder einen Grund-
satzcharakter auf. Sie dienen dem langfris-
tig orientierten Trinkwasserschutz und der
vorsorgenden Sicherung von Gebieten der
Trinkwassergewinnung. Noch nicht durch
das Wasserhaushaltsrecht gesicherte Gebie-
te konnen so vorsorglich durch die Raum-
ordnung unter Schutz gestellt werden.

Festlegungen zur Rohstoffsicherung

Allgemein werden Festlegungen zur Roh-
stoffsicherung zu den Ausweisungen zur
Freiraumstruktur gerechnet, obwohl diese
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Raumnutzungen in der Regel in direktem
Konflikt mit dem Freiraumschutz stehen.
Ausweisungen zur Rohstoffsicherung die-
nen der Vorsorge einer ausreichenden Ver-
sorgung mit oberflichennahen Rohstoffen.
Zum Einsatz kommen sowohl Vorrang- als
auch Vorbehaltsgebiete.

Festlegungen fiir Land- und Forstwirtschaft

Eine wichtige Gruppe monofunktionaler
Festlegungen zur Freiraumstruktur stellen
Ausweisungen zum Funktionsbereich Land-
wirtschaft dar. In Regionalpldnen finden
sich diese Festlegungen als Vorranggebiet
oder Vorbehaltsgebiet fiir Landwirtschaft.
Im Sinne des klassischen Freiraumschutzes
sollen Ausweisungen zum Funktionsbereich
Landwirtschaft in erster Linie konkurrie-
rende Nutzungen abwehren. Da vorrangig
die Landwirtschaftsfliche unter dem kon-
tinuierlichen Wachstum der Siedlungs- und
Verkehrsfliche zu leiden hat, richtet sich
deren Ausweisung vor allem gegen die Um-
nutzung landwirtschaftlich genutzter Pro-
duktionsflichen, insbesondere gegen die
Besiedlung von Landwirtschaftsflichen.
Ausweisungen in Regionalpldnen zielen
somit primér auf die Erhaltung und Siche-
rung der Nutzungsform Landwirtschaft und
schiitzen damit die landwirtschaftlichen
Produktionsbedingungen und die Umwelt-
voraussetzungen, die diese ermoglichen. Bei
der Ausweisung von landwirtschaftlichen
Vorrang- und Vorbehaltsgebieten steht der
Schutz hochwertiger Béden zur Erhaltung
der bestehenden Produktionsbedingungen
im Vordergrund. Eigenstdndige Vorrang-
bereiche fiir den Bodenschutz sind in der
Landes- und Regionalplanung bisher nicht
erkennbar. Vergleichbar wird mit regional-
planerischen Festlegungen zum Funktions-
bereich Forstwirtschaft verfahren. Auch hier
gehoren Vorrang- und Vorbehaltsgebiets-
ausweisungen zum Standardrepertoire der
Regionalplanung. Da Waldnutzungsformen
oft eine hohere Naturnidhe und niedrigere
Nutzungsintensitdt aufweisen als landwirt-
schaftliche Nutzungen, geht hier der Schutz
der Nutzungsfunktionen oft auch einher mit
dem Schutz 6kologischer Funktionen.

Festlegungen fiir Freizeit und Erholung

Die rdumliche Vorsorge fiir Freizeit- und
Erholungsaktivititen stellt einen wichtigen
Aufgabenbereich der Regionalplanung, vor
allem in den dichter besiedelten Rdumen
und in den Tourismusgebieten Deutsch-
lands, dar. Dies liegt unter anderem daran,

dass der Freizeit- und Tourismuswirtschaft
keine eigene Fachplanung zugeordnet ist.
So tibernimmt die Regionalplanung die Ver-
tretung ihrer Belange. Viele Regionalpldne
enthalten daher spezielle Ausweisungen,
durch die Gebiete fiir eine naturbezogene
Erholung und Tourismusnutzung gesichert
werden. Diese Festlegungen haben in vielen
Féllen einen freiraumschiitzenden Charak-
ter und zielen auf die Erhaltung von Kultur-
landschaften und ihre dauerhafte Nutzbar-
keit fiir Erholungs- und Tourismuszwecke.
Mittels Vorrang- oder Vorbehaltsgebieten
wird in verschiedenen Regionalpldnen aber
auch aufdie grofle Bedeutung des Tourismus
fiir die regionale Wirtschaft reagiert. Durch
gebietliche Festlegungen kénnen die Belan-
ge des Fremdenverkehrs gegentiber konkur-
rierenden Nutzungen gestédrkt werden. Eine
Abwehr von Nutzungen, z.B. Industriean-
siedlungen, Deponien oder Windparks, die
nicht mit einer touristischen Nutzung kom-
patibel sind, wird dadurch erleichtert.

Festlegungen zum vorbeugenden
Hochwasserschutz

In diesem Bereich kommt der Regionalpla-
nung eine wichtige flankierende Funktion
zum Hochwasserschutz der Wasserfachpla-
nungen zu. Da tiberschwemmungsgefdhrde-
te Gebiete hinterfesten Schutzeinrichtungen
nicht durch Festsetzung von Uberschwem-
mungsgebieten gem. §32WHG geschiitzt
werden konnen, liegt es hier in den Hinden
der Raumordnung, die notige Risikovorsor-
ge vor Schadereignissen durch entsprechen-
de Ausweisungen zu gewihrleisten. Durch
Festlegung von Vorrang- oder Vorbehalts-
gebieten zum vorbeugenden Hochwasser-
schutz kann ein friihzeitiges Nutzungsma-
nagement hinter den Deichen betrieben
werden, um eine Erhohung des Schadens-
potenzials — z.B. durch weitere Bebauung
- zu verhindern. Durch regionalplanerische
Gebietsausweisungen kann so im Katastro-
phenfall der mogliche Schaden vorsorglich
begrenzt werden.

In Regionalpldnen werden aber auch Flu-
tungspolder ausgewiesen. Dies sind Gebie-
te, die im Katastrophenfall zur Entlastung
von Gebieten mit hohem Schadenspoten-
zial geflutet werden. Flutungspolder wer-
den in Regionalpldnen als Vorbehalts- oder
Vorranggebiet gesichert. Bisher gehoren ge-
bietliche Ausweisungen zum vorbeugenden
Hochwasserschutz, die iiber eine rein nach-
richtliche Ubernahme von Uberschwem-
mungsgebieten hinausgehen, allerdings
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noch nicht zu den zentralen Inhalten der
meisten Regionalpldne. Als Reaktion auf die
Flutkatastrophen der zuriickliegenden Jahre
haben mittlerweile alle Lander die Intensi-
tat des vorbeugenden Hochwasserschutzes
durch Raumordnungspldne erhoht. So ist
in vielen Planungsregionen die Ausweisung
von Vorrang- und Vorbehaltsgebieten des
vorsorgenden Hochwasserschutzes in Ar-
beit.

Festlegungen zur Rohstoffsicherung und zur
Windenergienutzung

Festlegungen zur Windenergienutzung
werden zu den freiraumbezogenen Auswei-
sungen gerechnet, obwohl diese Raumnut-
zung hdufig in direktem Konflikt mit dem
Freiraumschutz steht. Aus diesem Grunde
sollen sie hier als ein Spezialfall monofunk-
tionaler regionalplanerischer Festlegung zur
Freiraumstruktur gefiihrt werden. Bei der
raumordnungsrechtlichen Standortlenkung
von Vorhaben der Windkraftnutzung wird
neben den Vorranggebieten immer hiufi-
ger in Regionalpldnen auf die Ausweisung
von Eignungsgebieten zuriickgegriffen. Die
dynamische Entwicklung der Windenergie
hat die Entwicklung der Eignungsgebiete als
eigenstindigem Raumordnungsgebietstyp
erforderlich gemacht. Mittels Ausweisung
von Eignungsgebieten werden in Regional-
pldnen in erster Linie jene Freiraumbereiche
dargestellt, die sich fiir den Bau von Wind-
kraftanlagen positiv anbieten. Innerhalb
solcher Eignungsgebiete geniefen Wind-
kraftanlagen zumindest einen Vorbehalt ge-
geniiber anderen Nutzungsformen. Demge-
geniiber gilt auBerhalb der Eignungsgebiete
ein genereller Ausschluss von Windkraftan-
lagen. Auf eine Baugenehmigung kénnen
somit nur die Vorhaben innerhalb der Eig-
nungsgebiete hoffen.

Im Unterschied zu den meisten anderen
freiraumbezogenen Planelementen sind
Festlegungen zur Winderenergienutzung
nicht nur auf den terrestrischen Bereich be-
schriankt, sondern werden zunehmend auch
auf dem Meeresbereich vorgenommen.
Hier erfolgt die Festlegung bisher allerdings
vorrangig durch landesweite Raumord-
nungspldne. So enthilt z. B. der Entwurf des
Raumentwicklungsprogramms  Mecklen-
burg-Vorpommern aus dem Jahre 2004 ma-
rine Eignungsgebiete fiir Windenergieanla-
gen, so genannte Off-Shore-Windparks.

Fazit

Es ist festzustellen, dass hinsichtlich der
Anwendung von Planelementen in den
verschiedenen Freiraumfunktionsberei-
chen erhebliche Unterschiede bestehen.
Wihrend in den Bereichen Natur und Land-
schaft sowie Rohstoffsicherung fast in jedem
der tiber 100 Regionalpldne in Deutschland
zwei bis drei Planelemente Verwendung fin-
den, sind es in den anderen Bereichen in der
Regel deutlich weniger. Eine Ubersicht gibt
die nachfolgende Tabelle (Tabelle 1), diffe-
renziert nach den einzelnen Freiraumfunk-
tionsbereichen.

Tabelle 1

Anzahl der freiraumbezogenen Festlegungen in den jeweiligen Funktionsbereichen

Freiraumfunktionsbereiche
Regionalplanen

Natur und Landschaft

Rohstoffsicherung

Freizeit und Erholung

Grundwassersicherung

Forstwirtschaft

Allgemeiner Freiraumschutz

Landwirtschaft

Windkraftnutzung

(vorbeugender) Hochwasserschutz

Bodenschutz

(Siedlungs-)Klimaschutz

Wihrend im Bereich Natur und Landschaft
sehr uneinheitlich bis zu sieben verschiede-
ne Planelemente pro Plan verwendet wer-
den, werden im Bereich Rohstoffsicherung
im Allgemeinen tiberwiegend zwei Planele-
mente pro Plan ausgewiesen.

In insgesamt ca. 340 Plansdtzen wird die
Formulierung ,Vorrang“ im Zusammen-
hang mit einem Standort, einer Flache oder
einem Gebiet gewédhlt.

Von den 1301 vorzufindenden freiraumbe-
zogenen Planelementen sind 338 als Vor-
ranggebiete und 295 als Vorbehalts-/Vorsor-
gegebiete ausgewiesen.

Die meisten Vorrang-Festlegungen werden
in den Bereichen Rohstoffsicherung (85)
und Natur und Landschaft (68) getroffen.
Die wenigsten im Bereich Bodenschutz (2),
allgemeiner Freiraumschutz (8) sowie (vor-
beugender) Hochwasserschutz (8).

Im Bereich der Vorbehalts- bzw. Vorsorgege-
biete ist die Bilanz vergleichbar. Auch hier
finden sich die meisten Vorbehalts-/Vor-
sorgegebiete im Bereich Rohstoffsicherung
(65). Auffdllig sind die vielen Festlegungen
im Bereich der Landwirtschaft (59), die hier
ofter Verwendung finden als im Bereich Na-

Anzahl der freiraumbezogenen Festlegungen in den

243
223
178
158
135
115
115
63
44
11
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Tabelle 2

tur und Landschaft (57). Bei der Windkraft-
nutzung (10) sind die Ausweisungen von
Vorbehaltsflachen im Verhéltnis zu den Aus-
weisungen der Vorrangbereiche geringer.

Zu den am hiufigsten verwendeten Plan-
zeichen gehoren neben den Vorrang- und
Vorbehaltsgebieten die Regionalen Griinzii-
ge, die in insgesamt 45 Regionalpldnen als
Planelement verwendet werden. Genauso
héufig sind Griinzdsuren bzw. Trenngriin
zu finden. In Niedersachsen werden dage-
gen keine der oben genannten Planzeichen
verwendet; dort wird vergleichbar den Regi-
onalen Griinziigen die Festlegung von Vor-
ranggebieten fiir Freiraumfunktionen vor-

genommen.

Einen Querschnitt der freiraumbezogenen
Planelemente aus den Regionalpldnen stellt
nachfolgende Tabelle (Tabelle 2) dar. Wéh-
rend sich unter den Freiraumfunktionsbe-

Freiraumfunktionsbereiche und exemplarische Planelemente in Regionalplanen

Freiraumfunktionsbereiche

Natur und Landschaft

Rohstoffsicherung

Freizeit und Erholung

Grundwassersicherung und
Oberflachenwasserschutz

Forstwirtschaft

Allgemeiner Freiraumschutz

Landwirtschaft

Windkraftnutzung

(vorbeugender) Hochwas-

serschutz

Bodenschutz

(Siedlungs-)Klimaschutz

Exemplarische Planelemente

Vorranggebiet fur Natur und Landschaft, Landschaftliches
Vorbehaltsgebiet, Bereich flr Schutz und Entwicklung von
Natur und Landschaft, Vorrangbereich fur wertvolle Biotope

Vorranggebiet/Vorbehaltsgebiet Rohstoffsicherung,
Schutzbedurftiger Bereich fur den Abbau oberflachennaher
Rohstoffe, Bereich zur Sicherung von Rohstoffvorkommen

Vorbehaltsgebiet landschaftsbezogene Erholung, Vorbe-
haltsgebiet fur Fremdenverkehr und Erholung, Regional be-
deutsamer Erholungsbereich, Vorranggebiet fur Erholung
mit starker Inanspruchnahme durch die Bevoélkerung

Vorranggebiet Ressourcenschutz Wasser, Uberschwem-
mungsgebiet, Vorranggebiet fur Trinkwasserschutz/
Wasserwirtschaft, Bereich fur den Schutz oberirdischer
Gewasser

Vorranggebiet Wald, Vorranggebiet/Vorbehaltsgebiet
Forstwirtschaft, Gebiet zur VergréBerung des Waldanteils,
Vorsorgegebiete fur Aufforstung, Von Aufforstung freizuhal-
tendes Gebiet

Grlinzuge, Grinzasuren, Vorranggebiete fur Freiraumfunk-
tionen

Vorranggebiet/Vorbehaltsgebiet Landwirtschaft, Vorrang-
gebiet fur Grunlandbewirtschaftung, -pflege und -entwick-
lung, Schutzbedurftiger Bereich fur die Landwirtschaft

Vorranggebiet/Vorbehaltsgebiet Windenergiegewinnung,
Eignungsgebiet fur Windenergieanlagen

Vorranggebiet/Vorbehaltsgebiet Hochwasserschutz, Uber-
schwemmungsgeféhrdeter Bereich, Sicherung Hochwas-
serabfluss

Vorranggebiet Ressourcenschutz, Beseitigung von
Bodenbelastungen, Schwerpunktgebiet Erosionsschutz,
Umwandlung Ackerland in Grinland

Vorbehaltsgebiet Kaltluft, Frischluftbahn, Bereich fur be-
sondere Klimafunktionen

reichen Rohstoffsicherung, Landwirtschaft
oder Forstwirtschaft sehr dhnlich gehaltene
Formulierungen finden, sind insbesondere
die Bereiche Freizeit und Erholung, Grund-
wassersicherung und Oberflaichenwasser-
schutz sowie Bodenschutz sehr differenziert
gestaltet.

2.3 Rechtliche Aspekte im
Freiraumschutz durch
Regionalpline

Ziele und Grundsitze der Raumordnung

Eine wesentliche Aufgabe dieser Veroffent-
lichung ist es, Hinweise zur nachvollzieh-
baren Differenzierung zwischen Zielen der
Raumordnung und Grundsédtzen der Raum-
ordnung gem. § 3 ROG fiir die Planungspra-
xis zu geben.

Mit dem Inkrafttreten des Raumordnungs-
gesetzes 1998 wurde erstmalig eine bundes-
weit unmittelbar geltende Legaldefinition
der Begriffe ,Ziele der Raumordnung* und
»Grundsétze der Raumordnung” eingefiihrt.
Vorher kannte das Bundesrecht keine ein-
heitliche Definition, sondern Rechtspre-
chung und Literatur waren gefordert, diesen
im Raumordnungsgesetz vorausgesetzten
Terminus im Wege der Auslegung mit Leben
zu fiillen.”

Aber auch die nunmehr eingefiihrten Be-
griffsbestimmungen des § 3 ROG enthalten
noch unbestimmte Rechtsbegriffe, die einer
Auslegung bediirfen.

Gem. § 3 Nr. 2 ROG sind Ziele der Raumord-
nung verbindliche Vorgaben in Form von
rdumlich und sachlich bestimmten oder
bestimmbaren, vom Trdger der Landes-
und Regionalplanung abschliefend abge-
wogenen textlichen oder zeichnerischen

Zielqualitat

e AbschlieBende Abwagung
e Verbindliche Vorgabe

e Raumliche Bestimmtheit

e Sachliche Bestimmheit

Grundsatzqualitat

e Vorgaben fur nachfolgende Ermessens-
entscheidungen

e Allgemeine Aussagen in oder auf Grund
von § 2 ROG
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Festlegungen in Raumordnungspldnen zur
Entwicklung, Ordnung und Sicherung des
Raums.

Gem. §3Nr.3 ROG sind Grundsétze der
Raumordnung allgemeine Aussagen zur
Entwicklung, Ordnung und Sicherung des
Raums in oder aufgrund von §2ROG als
Vorgaben fiir nachfolgende Abwigungs-
oder Ermessensentscheidungen.

In Kapitel 3 setzt sich die Untersuchung
mit einigen der genannten Begriffsmerk-
malen als Kriterien fiir die Zuordnung der
Festlegungsqualitdt detailliert auseinander.
Da nicht alle Tatbestandsmerkmale des
§ 3 Nr. 2 ROG zur Unterscheidung von Zielen
der Raumordnung einerseits und Grundsét-
zen der Raumordnung andererseits geeignet
sind, werden folgende Vorgaben als Hilfe-
stellung fiir die Einstufung und Beurteilung
der Festlegungsqualitdt herangezogen.

Die begrifflichen Anforderungen nach
§ 3 ROG werden ausfiihrlich in Kapitel 3 be-
handelt.

Weitere RechtméRigkeitsanforderungen an
die Ziele der Raumordnung werden durch
das Raumordnungsgesetz selbst und sonsti-
ges hoherrangiges Recht gestellt.®

Das Ziel der Raumordnung als materielle
Rechtsnorm?® istim Falle einesWiderspruchs
zu hoherrangigem Recht grundsitzlich un-
wirksam.'

Anforderungen auf Grund sonstiger Vor-
schriften des Gesetzes ergeben sich unter
anderem aus der raumordnerischen Aufga-
benstellung im Sinne des § 1 Abs. 1 ROG und
den Regelungen der §§7-10 ROG.! Nach
§ 1 Abs. 1 ROG dienen Zielfestlegungen der
Verwirklichung der raumordnerischen Auf-
gabenstellung und die Zielaussagen miissen
sich folglich auf den sachlichen Bereich der
Raumordnung beschrdnken.'? Das heil3t, der
Rahmencharakter der landesplanerischen
Festlegung muss gewahrt werden.'® Damit
verbunden muss auch eine Abgrenzung zu
den Aufgaben- und Funktionsbereichen der
gemeindlichen Bauleitplanung sowie der
Fachplanung eingehalten werden."

Fiir die Wirksamkeit von Raumordnungs-
zielen ist tiberdies erforderlich, dass eine
hinreichend bestimmte Erméchtigungs-
grundlage in den Landesplanungsgesetzen
vorhanden ist."

Hinsichtlich der Bindungswirkung von Zie-
len und Grundsdtzen der Raumordnung
werden in der Fachliteratur die unterschied-

lichen Bindungswirkungen der verschiede-
nen Festlegungsqualitdten behandelt.

Die Begrifflichkeiten des Beachtens und des
Beriicksichtigens sind dabei strikt zu unter-
scheiden.’

Diesbeziiglich besteht fiir Ziele der Raum-
ordnung die weitreichendere Bindungswir-
kung. Gem. § 4 Abs. 1 ROG st hier eine strikte
Beachtenspflicht gegeben, die unmittelbar
den offentlichen Stellen nach § 3 Nr. 5 ROG
obliegt.

Fiir Grundsitze der Raumordnung hingegen
besteht fiir die 6ffentlichen Stellen eine Be-
riicksichtungspflicht gem. §4 Abs. 2 ROG.
Berticksichtigen in diesem Sinne heil3t, dass
die Grundsétze als dffentliche Belange we-
sentliche Bestandteile des notwendigen
Entscheidungsmaterials einer Abwigung
oder Vorgaben fiir eine Ermessensentschei-
dung sein kdonnen."”

Dariiber hinaus regelt § 4 Abs. 3 ROG erst-
mals auch eine unmittelbare Zielbeachtens-
pflicht fiir Personen des Privatrechts, sofern
diese raumbedeutsame Planungen und
MafBnahmen in Wahrnehmung o6ffentlicher
Aufgaben durchgefiihrt werden. Als Voraus-
setzung hierfiir miissen entweder 6ffentli-
che Stellen mehrheitlich beteiligt sein oder
die betreffenden Planungen und Ma@nah-
men miissen iiberwiegend mit 6ffentlichen
Mitteln finanziert werden. Die unmittelbare
Zielbeachtenspflicht greift bezugnehmend
auf Abs. 1 nur dann, wenn auch die unmit-
telbare Zielbeachtenspflicht besteht. Somit
ergeben sich fiir die privaten Rechtstrager
keine zusétzlichen Anforderungen.!®

Die Zielbeachtenspflicht schlieBt indessen
nicht aus, dass dem Adressaten ein Ausfiil-
lungs- oder Ausgestaltungsspielraum bleibt.
Dabei geht es jedoch nur um eine zielinter-
ne Konkretisierung." In dieser Verpflichtung
kommt die Verbindlichkeit zum Ausdruck,
die sie als Ergebnisse einer abschliefenden
Abwdégung besitzen.?® Hiermit wird auch
deutlich, dass das Merkmal der abschlief$en-
den Abwédgung bei der Differenzierung von
Zielen der Raumordnung und Grundsdtzen
der Raumordnung eine grof3e Rolle spielt.

Ziele der Raumordnung weisen keine ein-
heitliche Rechtsnatur auf. Sie teilen vielmehr
die nach Landesrecht unterschiedlich gere-
gelte Rechtsnatur der Raumordnungspléine,
in denen sie festgelegt sind. In der Regel
handelt es sich dabei um Gesetze, Rechts-
verordnungen und Satzungen. Gerade im
Bereich der Regionalplanung fehlt es jedoch

(8)

VGH Kassel, Urt. v. 16.08.2002
- 4 N 455/02, NVwZ 2003,

S. 229 (231);

vgl. auch: Lehners, Andreas:
Raumordnungsgebiete nach
dem Raumordnungsgesetz
1998; Miinster: 1998, S. 5 ff.;
Runkel, Peter; in: Bielen-

berg, Walter; Runkel, Peter;
Spannowsky, Willy: Raumord-
nungsrecht des Bundes und
der Lander, Bd. 2; Berlin: 2003,
K § 3 Rn. 58;

Schoen, Hendrik: Landespla-
nerische Untersagung; Munster
1999, S. 8 ff.

(9

BVerfG, Beschl. V. 23.6.1987

- 2 BvR 826/83 -, BverfGE 76,
107 (114);

Runkel, Peter: a.a.0.,K§ 3

Rn 168;

Kment, Martin: Rechtsschutz im
Hinblick auf Raumordnungspla-
ne, Beitrdge zur Raumplanung
und zum Siedlungs- und Woh-
nungswesen, Bd. 202; Munster:
2002, S. 65 und 61;

Redeker, Konrad; in: Erbguth,
Wilfried: Festschrift fir Werner
Hoppe, Miinchen: 2000, S. 329;
Goppel, Konrad: Ziele der
Raumordnung; BayVbl 1998,

S. 289 (291).

(10)

Schrage, Christel: a.a.0., S. 7;
Hoppe, Werner: Ziele der
Raumordnung und Landes-
planung und Grundséatze der
Raumordnung und Landes-
planung in normtheoretischer
Sicht; DVBI 1993, S. 681 ff.

(11)
Runkel, Peter: a.a.0.,K§ 3
Rn. 22.

(12)

Lehners, Andreas: Raumord-
nungsgebiete nach dem Raum-
ordnungsgesetz 1998; Munster:
1998, S. 6.

(13)
Ebd., S. 12.

(14)
Runkel, Peter: a.a.0.,,K§ 3
Rn. 109 ff.

(15)

BVerfG, Beschl. v. 23.06.1987
- 2 BvR 826/83 -, BVerfGE 76,
S. 107 (117f);

Hoppe, Werner: Die rechtli-
che Wirkung von Zielen der
Raumordnung und Landes-
planung gegeniiber AuBBen-
bereichsvorhaben (§ 35 Abs.
3 S. 3 BauGB); DVBI 1993,

S. 1109 ff.;

Lehners, Andreas: a.a.0.,

S. 11,

(16)
Runkel, Peter: a.a.0.,K§ 3
Rn. 5.
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(17)
Lehners, Andreas: a.a.O.,
S. 18.

(18)
Hendler, Reinhard: a.a.0.,
S. 53.

(19)
Ebd., S. 52.

(20)

BVerwG, Beschl. v. 30.08.1995
-4 B 86.95 -, ZfBR 1995,

S. 3221,

Lehners, Andreas: a.a.0.,

S. 11;

Gruber, Meinhard: Sicherung
kommunaler Planungsfreirdume
durch Regionalplanung, DOV
1995, S. 488 ff.

(21)
Hendler, Reinhard: a.a.0.,
§ 3 Rn. 56 ff.

(22)

Vgl. z.B. BVerfG, Beschl. v.
23.06.1987 - 2 BvR 826/83 -,
BVerfGE 76, S. 107 (117f);
HessVGH, Entsch. v.
09.08.1990, - 3 UE 253/86,
UPR 1991, 349;

OVG Luneburg, Entsch. v.
28.11.1972 - 1 A 190/72, DVBI
1973, 151 (155).

(23)
Hendler, Reinhard: a.a.0.,
S. 50 ff.

(24)

Runkel, Peter: a.a.0.,

K § 3 Rn. 185;

Grotefels, Susan: Vorrang-,
Vorbehalts- und Eignungsge-
biete in der Raumordnung; in:
Erbguth, Wilfried: Festschrift
far Werner Hoppe, Miinchen:
2000;

Erbguth, Wilfried:Eignungsge-
biete als Ziele der Raumord-
nung?, DVBI 1998, 209 ff;
Spannowsky, Willy: Gewichts-
verschiebungen im Verhaltnis
zwischen der 6rtlichen Bauleit-
planung und der Uberértlichen
Landes- und Regionalplanung;
DVBI 1997, 757 ff;

ahnlich: Lehners, Andreas:
a.a.0., S. 51 ff.

(25)

Hendler, Reinhard: a.a.0.,

S. 51 ff;

Goppel, Konrad: Der Glaubens-
krieg um die Soll-Ziele; BayVBI:
2002, 449 (450).

(26)
Hendler, Reinhard: a.a.0.,
S. 51 ff.

des Ofteren an einer solchen Zuordnung. In
der Fachliteratur wird kontrovers diskutiert,
ob Ziele der Raumordnung zwingend der
Rechtssatzform bediirfen.? Nach herrschen-
der Meinung besteht ein solches Erfordernis
jedoch nicht, wenngleich die Begriindungen
hierzu unterschiedlich sind.?

Raumordnungsgebiete

Mit der Novellierung des Raumordnungsge-
setzes 1998 wurde in § 7 Abs. 4 ROG erstmals
die Festlegung von Vorrang-, Vorbehalts-
und Eignungsgebieten in Raumordnungs-
pldnen rahmenrechtlich geregelt.

Als Vorranggebiete werden demnach Gebie-
te bezeichnet, die fiir bestimmte, raumbe-
deutsame Funktionen oder Nutzungen vor-
gesehen sind und andere raumbedeutsame
Nutzungen in diesem Gebiet ausschlielen,
soweit diese mit den vorrangigen Funktio-
nen, Nutzungen oder Zielen der Raumord-
nung nicht vereinbar sind.

Unter Vorbehaltsgebieten im Sinne des
§ 7 ROG sind solche Gebiete zu verstehen,
in denen bestimmten raumbedeutsamen
Funktionen und Nutzungen bei der Abwé-
gung mit konkurrierenden raumbedeutsa-
men Nutzungen besonderes Gewicht beige-
messen werden soll.

Eignungsgebiete sind gem. §7ROG Ge-
biete, die fiir bestimmte raumbedeutsame
MaBnahmen geeignet sind, die stddtebau-
lich nach § 35 BauGB zu beurteilen sind und
an anderer Stelle im Planungsraum ausge-
schlossen werden.

Inwieweit die Raumordnungsgebiete des
§ 7 Abs. 4 ROG den Grundsitzen der Raum-
ordnung oder Zielen der Raumordnung zu-
zurechnen sind, ist derzeit noch nicht ab-
schlieBend geklért.

Hinsichtlich der Vorranggebiete herrscht
weitgehend Einigkeit, dass sie den Charak-
ter von Zielen der Raumordnung aufweisen,
da sie eine strikte Ausschlusswirkung gegen-
tiber solchen raumbedeutsamen Nutzungen
entfalten, die mit dem vorrangigen raum-
ordnerischen Gebietszweck nicht vereinbar
sind.?

Die Qualifizierung von Vorbehaltsgebie-
ten hingegen ist ebenso umstritten wie die
Frage der Verbindlichkeit von Soll-Formu-
lierungen und letztlich, aufgrund der tradi-
tionellen Planungsphilosophie der Lénder,
auch eng mit dieser verwoben.

Uberwiegend wird in der Rechtsliteratur
die Auffassung vertreten, dass es sich um
Grundsidtze der Raumordnung handelt, da
die Legaldefinition von Vorbehaltsgebieten
auf eine nachfolgende Abwégung abzielt.*
Die Gegenauffassung geht indessen davon
aus, dass Vorbehaltsgebiete eine abschlie-
Bend abgewogene Komponente im Sinne
des Zielbegriffs gem. § 3 Nr. 2 ROG aufwei-
sen und aus diesem Grund iiber den blof3en
Grundsatzcharakter hinausgehen.”

Bei den Eignungsgebieten wird zwischen
aullergebietlichen und innergebietlichen
Flachen unterschieden. Durch die Festle-
gung eines Eignungsgebiets werden nach
§ 7 Abs. 4 Nr. 3ROG bestimmte, raumbe-
deutsame Funktionen und Mallnahmen an
anderer Stelle im Planungsraum (aullerge-
bietlich) ausgeschlossen. Innerhalb des Eig-
nungsgebietes ist fiir die bestimmten, raum-
bedeutenden Funktionen und MaBnahmen
(z.B. Windenergieanlagen) noch keine ab-
schlieBende Abwéagung erfolgt. Wahrend der
Ausschluss unstrittig ein Ziel der Raumord-
nung darstellt, ist die Klassifizierung (Ziel
oder Grundsatz der Raumordnung) inner-
gebietlich umstritten.?

Mit der Novellierung des Raumordnungs-
gesetzes 1998 wurden in §7 Abs.4 ROG
erstmals Raumordnungsgebiete bundes-
rechtlich definiert. Aus Artikel 75 Abs. 3 GG
resultiert eine Pflicht zum Erlass der ent-
sprechenden Landesgesetze. Ohne die Um-
setzung in das Landesrecht kénnen die im
ROG definierten Raumordnungsgebiete
nicht zur Anwendung kommen.
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3 Vorschlége fiir die adressatenbezogene
Festlegung freiraumbezogener

Planelemente

In diesem Kapitel werden Beispiele fiir die
Ausgestaltung freiraumbezogener Planele-
mente differenziert beschrieben.

Das Kapitel zeigt neben Vorschldgen zu den
beiden Kernpunkten der Untersuchung,
also zur Differenzierung zwischen Zielen der
Raumordnung und Grundsétzen der Raum-
ordnung sowie beziiglich der Einordnung
der Raumordnungsgebiete nach § 7 ROG,
auch Verbesserungsmoglichkeiten hinsicht-
lich der Kennzeichnung gem. § 7 ROG sowie
zur Strukturierung und Ausgestaltung von
Regionalpldnen auf.

Ein besonderes Gewicht kommt der Beur-
teilung der Festlegungsqualitit von Zielen
und Grundsdtzen der Raumordnung nach
der Legaldefinition des § 3 ROG zu. Es er-
folgen somit umfassende Ausfithrungen zur
abschlieBenden Abwédgung, zur Verbind-
lichkeit sowie zur rdiumlichen Bestimmtheit
und zur sachlichen Bestimmtheit der einzel-
nen Festlegungen.

Zu jedem Themenpunkt wird zunéchst die
Vorgehensweise erkldrt und hierauf folgend
die festgestellten Probleme erortert (Ab-
schnitt ,Problematik®).

Die daraus resultierenden Vorschldge wer-
den in einer Kombination aus textlicher
Erlduterung (Abschnitt ,Vorschldge“) und
einer stichpunktartigen Zusammenfassung
dargelegt (Abschnitt ,Zusammenfassung
Vorschlédge®).

Verdeutlicht werden die Anregungen anhand
positiver Beispiele in Form von Kartenaus-
schnitten und Textpassagen aus rechtsgiilti-
gen Regionalpldnen.

Es wird jedoch kein reiner Positivkatalog
von Beispielen dargestellt, sondern auch
auf problematische zeichnerische Darstel-
lungen oder Formulierungen eingegangen.

Ziel ist eine Sensibilisierung fiir die Proble-
matik und eine Veranschaulichung der Vor-
schlége fiir die Planungspraxis.

3.1 Kennzeichnungvon
Zielen der Raumordnung
sowie Grundsitzen
der Raumordnung im
Freiraumbereich

Nach §7Abs.1S.3ROG sind Ziele der
Raumordnung als solche in den Raumord-
nungspldnen zu kennzeichnen. Damit ist
zwar noch keine Festlegungsqualitét gege-
ben, diese ergibt sich aus dem Vorliegen der
Tatbestandsmerkmale nach §3 ROG. Der
Kennzeichnung kommt jedoch eine wichti-
ge Indizwirkung zu.?

Entsprechend ist eine Ubereinstimmung
zwischen Kennzeichnung und tatsidchlicher
Festlegungsqualitdt von entscheidender Be-
deutung fiir die Nachvollziehbarkeit aufsei-
ten der Planungstrédger bei nachgeordneten
Planungen und Mafnahmen.

Problematik

Die bundesweite Analyse freiraumbezoge-
ner Planelemente in aktuellen Regionalpla-
nen hat im Hinblick auf die Kennzeichnung
ergeben, dass zwei Drittel aller Planelemen-
te als Ziel der Raumordnung gekennzeich-
net worden sind.*

Werden diese als Ziele gekennzeichneten
Planelemente nach §3ROG hinsichtlich
ihrer Festlegungsqualitdt beurteilt, stellt
sich ein gravierender Unterschied zwischen
Zielkennzeichnung und Zielqualifikation
heraus. Von fast 900 als Ziele der Raumord-
nung gekennzeichneten Planelementen
kénnen weniger als 5% tatsdchlich als Ziel
der Raumordnung beurteilt werden (hinzu
kommen einige wenige Planelemente, die
als Ziele der Raumordnung zu bewerten,
aber nicht als solche gekennzeichnet sind).

Auffallend ist dabei, dass von den wenigen
tatsdchlich als Ziele der Raumordnung ein-
zustufenden Planelementen der iiberwie-
gende Teil dem Freiraumbereich der Roh-
stoffsicherung zugeordnet ist, gefolgt vom
Freiraumbereich Natur und Landschaft und
Windkraftnutzung.

Abgesehen davon, dass 280 von insgesamt
ca. 1300 ermittelten freiraumbezogenen
Planelementen aus Regionalpldnen keiner-
lei Kennzeichnung aufweisen, liegt bei etwa

(27)

Vgl. Hendler, Reinhard: a.a.O.,
§ 3Rn. 24;

BVerwG, Beschl. v. 7.3.2002
-4 BN 60/61 -, NVwZ 2002,
869 (870);

BVerwG, Beschl. v. 15.04.2003
-4 BN 25.03 -, SachsVBI 2003,
192.

(28)

Im Rahmen der Erhebung von
freiraumbezogenen Festlegun-
gen in Regionalplédnen sind von
ca. 1300 Planelementen knapp
900 als Ziele der Raumordnung
gekennzeichnet worden.
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Beispiel fir:

e pauschale Kenn-
zeichnung durch
den Titel ,Ziele der
Raumordnung® in
der Legende,

e problematische
Subsumption aller
Festlegungen unter
dem Titel ,Ziele der
Raumordnung®.

Positiv ist die:

e Ubersichtliche
Legendenstruktur,

e klare Unterteilung
der Legende nach
Vorrang- und
Vorbehaltsgebieten
(Gebietskategorien)

doppelt so vielen eine pauschale Kennzeich-
nung vor.

Pauschal bedeutet, dass der jeweilige Regio-
nalplan eine generelle Aussage zu allen frei-
raumbezogenen Planelementen trifft. Dies
ist z. B. gegeben, wenn unter dem Titel , Ziele
der Raumordnung” in Legende oder Textteil
alle Festlegungen des Raumordnungspla-
nes aufgelistet werden. Beispielhaft zeigt
dies der am Ende des Abschnittes abgebil-
dete Legendenausschnitt (Beispiel 1). Hier-
bei ist allerdings anzumerken, dass es sich
— abgesehen von der Wahl des Titels — um
ein insgesamt positives Beispiel einer klar
strukturierten Legende handelt. Gerade die
Unterscheidung nach Vorrang- und Vorbe-
haltsgebieten trigt sehr zur Ubersichtlich-
keit bei.

Alternativ wird teilweise eine pauschale
Aussage im allgemeinen Textteil getroffen,
die klarstellt, dass es sich bei den Festlegun-
gen des Raumordnungsplanes um Ziele der
Raumordnung handelt.

Aufgrund der iiberértlichen Planungsebene
mit der zugrunde liegenden Rahmengesetz-
gebung werden neben Zielen der Raumord-
nung auch immer abwégbare Grundsétze
der Raumordnung Anwendung finden.
Betrachtet man den in Beispiel 1 gezeigten
Ausschnitt einer Legende mit den enthal-
tenen Planzeichen, so erscheint es fraglich,
ob ausschlieflich Ziele der Raumordnung

Beispiel 1
Legende eines Regionalplans

Anwendung finden sollen. Augenfillig wird
dies insbesondere dann, wenn unter der
Uberschrift ,Ziele der Raumordnung*“ Vor-
behaltsgebiete aufgefiihrt werden, die nach
genauer Untersuchung nur den Charakter
von Grundsétzen der Raumordnung aufwei-
sen.

Aus diesem Grund tauchen gerade bei der
pauschalen Zielkennzeichnung des Ofte-
ren Konflikte auf, wenn nach abschlieBen-
der Beurteilung der Festlegungsqualitit es
sich letztlich doch um einen Grundsatz der
Raumordnung handelt. In der Praxis birgt
dies aufgrund der Indizwirkung der Kenn-
zeichnung die Gefahr, dass nachgeordne-
te Planungstrager sich auf diese verlassen,
ohne eine weitere Subsumption der Zielkri-
terien vorzunehmen.

Nicht nur die pauschale, sondern auch die
individuelle Kennzeichnung (am jeweiligen
Plansatz oder Planzeichen) kann zu Unklar-
heiten bei den Adressaten fithren, wenn kei-
ne klare Zuordnung der Kennzeichnung zur
freiraumbezogenen Festlegung moglich ist.
Dies ist teilweise durch widerspriichliche
Kennzeichnungen an Legende und Plansatz
innerhalb einer Festlegung gegeben.

Probleme verursachen dariiber hinaus
die Verwendung von Begrifflichkeiten wie
,2Raumordnerische Ziele“. Es wird fiir den
objektiven Betrachter nicht immer deutlich,
ob es sich um ein Ziel der Raumordnung im

LEGENDE
ZIELE DER RAUMORDNUNG

Vorrang- und Vorbehaltsgebiete
(zeichnerisch verbindliche Darstellung)

Vorranggebiete Vorbehaltsgebiete

& @

Natur und Landschaft (Nummerierung entspr. Tabellen 6/01 und 6/02)

Schutz des Bodens als landwirtschaftliches Produktionsmittel

Al AS)
\-.. by .\\\

oSy KIS 70

0 L WA

Aufforstung (Nummerierung entspr. Tabellen 5/01 und 5/02)

Fremdenverkehr und Erholung

Sicherung und Gewinnung oberflachennaher mineralischer Rohstoffe
(Bezeichnung entspr. Abschnitt 8.2)

Gebiete zur Nutzung der Windenergie
(Nummerierung entspr. 10.2.4.7 und 10.2.4.8)

Quelle: Regionaler Raumordnungsplan Thiringen, 1999
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Sinne des § 3 ROG handelt oder doch eher
um eine allgemeine regionalplanerische
Zielsetzung. Entsprechend kann die Fra-
ge nach der Rechtsbindung nur mehr oder
weniger spekulativ aus dem Kontext heraus
abgeleitet werden.

Wohl wissend, dass diese unmittelbar gel-
tende Legaldefinition erst mit dem Raum-
ordnungsgesetz 1998 eingefiihrt wurde, soll
dennoch abschliefend, mit einem Blick auf
die neueren und zukiinftigen Regionalpline,
auf dieses Problem hingewiesen werden.

Vorschlége

Aus der soeben erlduterten Problematik ist
die Anwendung einer individuellen Form
der Kennzeichnung von Zielen der Raum-
ordnung zu fordern, die den Umgang mit
den Planwerken massiv erleichtert.

Die Kennzeichnung durch den Buchstaben
,Z" am Plansatz und/oder am Planzeichen
in der Legende hat sich als sehr sinnvoll er-
wiesen. Fiir Grundsdtze der Raumordnung
wird der Buchstabe ,G“ verwendet, wie es
auch nachfolgendes Beispiel handhabt. Er-
gidnzend kann die Abkiirzung ,N*“ fiir nach-
richtliche Ubernahmen eingesetzt werden.

Anhand Beispiel 2 wird auch deutlich, inwie-
weit Lesbarkeit und Ubersichtlichkeit durch
eine klare Strukturierung und Zuordnung
von Kennzeichnung und Plansatz verbessert
werden kénnen.

Prinzipiell ist es auch moglich, im allgemei-
nen Textteil die Planelemente unter dem ent-
sprechenden Titel ,Ziele der Raumordnung*”
zusammenzufassen. Allerdings ist hierbei
von duBerster Wichtigkeit, als Pendant dazu
auch den Titel ,Grundsédtze der Raumord-
nung“ aufzufiihren und die Planelemente

Beispiel 2
Kennzeichnungen in einem Regionalplan

entsprechend ihrer Festlegungsqualitdt klar
voneinander zu trennen.

Bei der soeben beschriebenen Moglichkeit
istim Besonderen daraufzu achten, dass kei-
ne Festlegung vergessen wird. Insbesondere
wenn man die Verwendung von Gebietska-
tegorien nach § 7 Abs. 4 ROG in diese Syste-
matik einbezieht und ein Vorranggebiet als
Ziel der Raumordnung definiert und einem
Vorbehaltsgebiet entsprechend Grundsatz-
qualitdt zuweist, kann es leicht passieren,
dass freiraumbezogene Festlegungen wie
»Gebiet zur Vergrolerung des Waldanteils“
oder ,Gebiete zur Sicherung des Hochwas-
serabflusses“ schlussendlich nicht gekenn-
zeichnet werden.

Nachdem mit § 3 ROG eine Legaldefinition
von Zielen und Grundsdtzen der Raumord-
nungin dasROG eingefiihrt wurde, ist es ent-
scheidend, ausschlieflich mit den Begriffen
»Ziele der Raumordnung” und ,Grundsitze
der Raumordnung* zu arbeiten. Damit wird
unmissverstdndlich, dass es sich um eine
Kennzeichnung nach §7Abs.1S.3ROG
handelt und nicht etwa um allgemeine Ziel-
setzungen ohne Beachtenspflicht.

Uber diese formale Komponente der Kenn-
zeichnung von Zielen der Raumordnung
und Grundsdtzen der Raumordnung hin-
aus ist aufgrund der Indizwirkung natiirlich
fiir eine inhaltliche Ubereinstimmung von
Kennzeichnung und tatsidchlicher Festle-
gungsqualitdt zu sorgen.

Diesbeziiglich sei auf Kapitel 3.3 ,Vorschla-
ge zur Festlegung von Zielen und Grundsét-
zen der Raumordnung® verwiesen, in dem
dargestellt wird, wie eine Beurteilung der
Festlegungsqualitdt vorgenommen werden
kann.

trieb dienen.

verhindert.

Durch die Ausweisung regionaler Grlinziige werden diese Schwerpunktrdume
fur den Freiraumschutz konkretisiert und differenziert; durch die Ausweisung von
Siedlungszasuren werden die Siedlungsbereiche gegliedert.

V4 Innerhalb der regionalen Griinziige darf nicht gesiedelt werden. Es dlrfen
nur Vorhaben und MaBnahmen zugelassen werden, die unvermeidlich und
im Gberwiegenden o6ffentlichen Interesse notwendig sind oder die entspre-
chend den Vorgaben des Baugesetzbuchs einem landwirtschaftlichen Be-

G  Mit Siedlungszéasuren wird ein Zusammenwachsen von Siedlungskdrpern

Quelle: Regionaler Raumordnungsplan Westpfalz, 2004

Beispiel fir:

e individuelle Kenn-
zeichnung von Zie-
len der Raumord-
nung mit ,Z“ und
Grundsétzen der
Raumordnung mit
,G"“ am Plansatz.



14

Freiraumschutz in Regionalpldnen

Werkstatt: Praxis Heft 40

(29)

Fur die in § 7 ROG lediglich
als ,Gebiete" bezeichneten
Vorrang-, Vorbehalts-, und
Eignungsgebiete werden in der
Literatur synonym die Begriffe
Raumordnungsgebiete und
Gebietskategorien verwendet.
Siehe hierzu: Lehners, Andre-
as:a.a.0.;

Erbguth, Wilfried: Eignungsge-
biete als Ziele der Raumord-
nung?; DVBI 5/1998 S. 212;
Grotefels, Susan: a.a.O.,

S. 370, 371.

Zusammenfassung: Vorschlage flr die nachvollziehbare Kennzeichnung

e Klare Unterscheidung von Zielen der Raumordnung und Grundséatzen der Raumordnung
durch individuelle Kennzeichnung am Plansatz,

e Kennzeichnung mittels der Buchstaben ,Z" und ,G* fur Ziele bzw. Grundsatze der Raum-
ordnung sowie ,N“ fir nachrichtliche Ubernahmen,

e exakte Verwendung der Begriffe ,Ziele der Raumordnung® und ,Grundsétze der Raum-
ordnung*® entsprechend der Definition von § 3 ROG,

e Kennzeichnung von Vorranggebieten als Ziele der Raumordnung,

e separate Kennzeichnung von Eignungsgebieten nach § 7 Abs. 4 ROG,

e Kennzeichnung aller freiraumbezogenen Festlegungen in Regionalplédnen.

3.2 Hinweise zur Anwendung
von Gebieten nach
§ 7 Abs. 4 ROG

Mit der Novellierung des Raumordnungsge-
setzes 1998 wurde in § 7 Abs. 4 ROG erstmals
die Festlegung von Vorrang-, Vorbehalts-
und Eignungsgebieten in Raumordnungs-
pldnen rahmenrechtlich geregelt. Aufgrund
der erstmaligen Verankerung von Raumord-
nungsgebieten im ROG 1998 kénnen somit
ausschliefflich die Regionalpldne eingestuft
werden, die nach 1998 aufgestellt wurden
oder denen explizit das ROG 1998 zugrunde
liegt.

In den &lteren Regionalpldnen finden sich
jedoch ebenfalls Planelemente, die als Vor-
rang- oder Vorbehaltsgebiete bezeichnet
werden. Bei diesen freiraumbezogenen
Festlegungen handelt es sich allerdings um
landesspezifische Kategorien und nicht um
Gebietskategorien® nach § 7 Abs. 4 ROG.

Problematik

Die in § 7 Abs. 4 ROG geregelten Raumord-
nungsgebiete werden begrifflich bereits vor
der Novelle des ROG 1998 in einigen Regio-
nalpldnen verwendet. Nicht alle festgelegten
Vorrang- oder Vorbehaltsgebiete entspre-
chen jedoch der Definition des seit 1998 gel-
tenden ROG. Aber auch eine nach 1998 er-
folgte Festlegung in einem Regionalplan als
Vorrang-, Vorbehalts- oder Eignungsgebiet
erfiillt nicht automatisch die Tatbestands-
merkmale des § 7 Abs. 4 ROG. Dies kommt
allerdings insgesamt sehr selten und am
ehesten bei den Eignungsgebieten vor.

Die in juristischen Schriften kontrovers
diskutierte Zuordnung der Raumordnungs-
gebiete nach § 7 Abs. 4 ROG zu den Grund-
sdtzen der Raumordnung oder Zielen der
Raumordnung stellt in diesem Zusammen-
hang ein Problem dar (vgl. Kapitel 2.3, Ab-
schnitt Raumordnungsgebiete).

Unabhédngig von den unterschiedlichen
Rechtsauffassungen bleibt festzuhalten,
dass in den Regionalpldnen zum Teil stark
differierende Aussagen von Zielkennzeich-
nung, abschlieBender Beurteilung der
Festlegungsqualitit und Verwendung der
Raumordnungsgebiete festgestellt wer-
den konnten. So hat sich zum Beispiel bei
der Beurteilung einzelner Vorranggebiete
herausgestellt, dass diese tatsdchlich nur
Grundsatzqualitdt aufweisen oder Vorbe-
haltsgebiete als Ziele der Raumordnung
festgelegt wurden, was zumindest nicht der
herrschenden Meinung entspricht. Auch
wenn die Rechtslage letztlich noch abschlie-
Bend zu klédren ist, resultieren daraus doch
Unsicherheiten und ein erhohter Zeitauf-
wand bei der Anwendung dieser Festlegun-
gen.

Vorschldge

Werden gebietliche Festlegungen in Regio-
nalpldnen ausgewiesen, empfiehlt sich aus
Griinden der Rechtsklarheit die Verwendung
der bundesrechtlich geregelten (Terminolo-
gie der) Raumordnungsgebiete. Vorausset-
zung hierfiir ist aber, dass nicht nur eine
begriffliche Ubereinstimmung besteht, son-
dern auch der Tatbestand des § 7 Abs. 4 ROG
erfiillt wird. Bei der Festlegung der Plansitze
in den Regionalpldnen und Formulierung
ihrer Begriindungen ist darauf zu achten,
dass keine widerspriichlichen Aussagen ge-
troffen werden.

Nachfolgend werden die Tatbestandsmerk-
male fiir die einzelnen Gebietskategorien
nach der Legaldefinition des § 7 Abs. 4 ROG
tabellarisch aufgefiihrt. Diese sind bei der
Festlegung freiraumbezogener Planelemen-
te als Vorrang-, Vorsorge- oder Eignungsge-
biete zu beachten.

Sofern mit diesen Terminologien bereits
vor 1998 gearbeitet wurde, empfiehlt es
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Vorbehaltsgebiete

e Bestimmten, raumbedeutsamen Funktionen oder Nutzungen wird bei der Abwagung mit
konkurrierenden raumbedeutsamen Nutzungen besonderes Gewicht beigemessen.

Beispiel

,Vorbehaltsgebiete fur die Windenergienutzung sind grundsatzlich fdr die Nutzung der
Windenergie freizuhalten. Bei der Abwéagung mit konkurrierenden Nutzungsansprichen ist
der Nutzung der Windenergie ein besonderes Gewicht beizumessen.*

Vorranggebiete

e Sind fUr bestimmte, raumbedeutsame Funktionen vorgesehen,

e Nutzungen, die mit den vorrangigen Funktionen, Nutzungen oder Zielen der Raumord-
nung nicht vereinbar sind, werden ausgeschlossen.

Beispiel

,In den Vorranggebieten fur die Landwirtschaft ist eine den naturlichen Standortvorausset-
zungen angepasste Landwirtschaft vorranggig zu sichern und zu entwickeln. Beeintrachti-
gungen der landwirtschaftlichen Nutzung sind auszuschlieBen.*

Eignungsgebiete

e Sind fUr bestimmte, raumbedeutsame MaBnahmen geeignet,

e sind stadtebaulich nach § 35 BauGB zu beurteilen,

e schlieBen bestimmte raumbedeutsame MaBnahmen an anderer Stelle im Planungsraum

aus.

Beispiel

,Einer ungeordneten Errichtung und flachendeckenden Streuung von Windkraftanlagen

ist durch ihre Konzentration in daflr geeigneten Standortbereichen entgegenzuwirken.
Windparks (ab vier Windkraftanlagen) sind deshalb in Eignungsgebieten fir Windnutzung
zu lokalisieren. AuBerhalb der Eignungsgebiete fir Windnutzung durfen keine Windparks im
Sinne von § 35 Abs. 1 Nr. 6 BauGB errichtet werden.*

sich, die textlichen Fassungen der betroffe-
nen Festlegungen nach diesen Kriterien zu
tiberpriifen. Als Anregung fiir mégliche For-
mulierungen werden die rechtlichen Anfor-
derungen durch anschauliche Beispiele aus
aktuellen Regionalpldnen ergédnzt.

Die zeichnerische Darstellung sollte die
Systematik der Raumordnungsgebiete auf-
greifen, indem fiir Vorranggebiete rdumlich
bestimmte Planzeichen gewédhlt werden
(vgl. dazu Abschnitt ,Rdumliche Bestimmt-
heit“ in Kap. 3.3). Vorbehaltsgebiete konnen
hingegen durch weite Schraffuren, Symbole
oder sonstige rdaumlich unbestimmte Plan-
zeichen in der Plankarte dargestellt werden.

Aullerdem dient eine klare Strukturierung
der Legende, wie es bei nachfolgendem Aus-
schnitt eines Regionalplans (Beispiel 3) ge-

handhabt wird, der Lesbarkeit und Uber-
sichtlichkeit.

Deutlich ist bei diesem Beispiel auch die
Differenzierung raumlich bestimmter und
unbestimmter Planzeichen zu erkennen.
Wihrend die Vorranggebiete mit Flachen-
fillungen und engen Schraffuren darge-
stellt werden, weisen die Vorbehaltsgebiete
weite Schraffuren und Symbole auf. Einzig
der regionale Griinzug weicht von dieser
Systematik ab.

Sofern es sich bei dem Griinzug nach
abschlieBender Beurteilung der Festle-
gungsqualitét tatsdchlich um ein Ziel der
Raumordnung handelt, wére eine engere
Schraffur angebracht.
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Beispiel fur:

e Systematische
Unterscheidung
von Vorrang- und
Vorbehaltsgebie-
ten,

e Verwendung von
Flachenfullungen
und engen Schraf-
furen fur Vorrang-
gebiete,

e Verwendung von
weiten Schraffuren
fur Vorbehaltsge-
biete.

(30)
Hendler, Reinhard: a.a.0.,
§ 3Rn. 21.

(31)
Runkel, Peter: a.a.0., K § 3,
Rn. 57.

(32)

BVerwG, Urt. vom 12.12.1969
-4 C 105.66 -, BVerw-

GE 34, 301;

BVerwG, Urt. vom 4.7.1974
-4 C50.72 -, BVerwGE

45, 309;

BVerwG, Urt. vom 14.02.1975
-4 C 21.74 -, BVerwGE 48, 56.

(33)
Runkel, Peter: a.a.0., K § 3,
Rn. 57.

(34)

Erbguth, Wilfried; Oebecke,
Janbernd; Rengeling, Hans-
Werner; Schulte, Martin: Abwa-
gung im Recht, Symposium und
Verabschiedung von Werner
Hoppe; Kéin: 1996;

Battis, Ulrich: Offentliches Bau-
recht und Raumordnungsrecht;
Stuttgart: 1999, S. 101;
Hendler, Reinhard: a.a.0.,
§17.

Beispiel 3
Legende eines Regionalplans

Ziele der Raumordnung

e
\\\\\\\ Vorranggebiete Arten-/Biotopschutz

I I ] I | Regionaler Griinzug

Vorranggebiete Landwirtschaft

% Vorranggebiete Windenergienutzung
&\\ Vorranggebiete Rohstoffsicherung

= Vorranggebiete Wasserwirtschaft

Grundséatze der Raumordnung

"~ Vorbehaltsgebiet Erholung/
" /. Fremdenverkehr

N Siedlungszéasur

W et Wi i
,/é Vorbehaltsgebiete Windenergienutzung

" . .
&\\\ Vorbehaltsgebiete Rohstoffsicherung

Vorbehaltsgebiete Wasserwirtschaft

Quelle: Regionaler Raumordnungsplan Westpfalz, 2004

Zusammenfassung: Vorschlage fur die Anwendung von Gebieten nach § 7 Abs. 4 ROG

e Verwendung der Gebietskategorie Vorranggebiete bei der Festlegung von ,Zielen der

Raumordnung®,

e Verwendung raumlich bestimmter zeichnerischer Darstellungen flr Vorranggebiete.

3.3 Vorschlidge zur Festlegung
von Zielen und Grundsétzen
der Raumordnung im
Freiraumbereich

AbschlieRende Abwigung

Ein wesentliches Kriterium zur Unterschei-
dung von Zielen der Raumordnung und
Grundsétzen der Raumordnung stellt die in
§ 3Nr. 2 ROG geregelte abschlieBende Ab-
wagung dar. Das besondere Kennzeichen
der Ziele der Raumordnung besteht darin,
dass diese auf einer abschliefenden Abwé-
gung des Tragers der Raumordnung beru-
hen. Fiir die Grundsétze der Raumordnung
hingegen ist kennzeichnend, dass sie ledig-
lich Vorgaben fiir nachfolgende Abwégungs-
oder Ermessensentscheidungen bilden.*
Die damit verbundene unterschiedliche
Rechtsfolge (Beachtenspflicht oder Be-
riicksichtigungspflicht gem. § 4 ROG) stellt
einen mafBgeblichen Unterschied fiir nach-
folgende raumbedeutsame Planungen und
Malinahmen dar.

Problematik

Die abschliefende Abwdigung stellt zwar
ein wesentliches Kriterium bei der Diffe-
renzierung zwischen Zielen der Raumord-
nung und Grundsitzen der Raumordnung

dar, gleichzeitig sind aber auch die groften
Schwierigkeiten bei der Beurteilung festzu-
stellen, ob bei dem jeweiligen Planelement
eine abschlieBende Abwigung stattgefun-
den hat. Somit hidngt die Beurteilung der
Festlegungsqualitdt einzelner freiraumbe-
zogener Festlegungen in Regionalpldnen in
besonderem Male davon ab, ob die Formu-
lierungen Hinweise auf die abschlieBende
Abwégung enthalten.

Festlegungen in Raumordnungspldnen
miissen, um Zielqualitdt zu besitzen, das
Ergebnis eines {iberfachlichen Abwéigungs-
prozesses sein.’! Diesem liegt das Gebot ge-
rechter Abwédgung zugrunde, das nach der
Rechtsprechung des BVerwG* als Ausfluss
des VerhaltnisméaRigkeitsgrundsatzes Ver-
fassungsrang hat.*

Die Gerechtigkeit einer Abwigung kann
nicht anhand der Regionalpldne nach-
vollzogen oder gar beurteilt werden. Dies
erfordert eine umfassende juristische Prii-
fung auf eventuelle Abwigungsfehler im
Planungsprozess.** Die Planwerke geben
lediglich Auskunft dariiber, ob bereits eine
abschlieBende Abwagung stattgefunden hat
oder nicht.

Aufgrund der unterschiedlichen Rechtsfolge
bei Zielen der Raumordnung und Grundsit-
zen der Raumordnung stellt das Merkmal der
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abschlieBenden Abwdgung ein wesentliches
Kriterium fiir nachfolgende Planungen und
MaBnahmen dar. So besteht fiir Ziele der
Raumordnung nach §4 Abs.1und 3 ROG
eine Beachtenspflicht fiir bestimmte Stellen
und Personen. Diese schliet weitere Ab-
wdégungs- oder Ermessensentscheidungen
aus, die das Ziel in Frage stellen konnten.*
Grundsédtze der Raumordnung hingegen
sind gem. § 4 Abs. 2 ROG bei raumbedeutsa-
men Planungen und Mallnahmen von den
offentlichen Stellen und Personen in der Ab-
wiégung oder bei der Ermessensausiibung
zu berticksichtigen.

In den Regionalpldnen sind jedoch héufig
keine eindeutigen oder gar keine Hinweise
auf eine abschlieBende Abwédgung zu fin-
den, weder in den Plansidtzen noch in den
Begriindungen. Fiir die Adressaten bleibt
somit vielfach offen, ob eine Festlegung im
Freiraumbereich als ,landesplanerische
Letztentscheidung“® zu verstehen ist oder
im Rahmen einer nachfolgenden Abwigung
tiberwunden werden kann.

Aufgrund des rahmensetzenden Charakters
von Raumordnungspldnen bestehen Ziele
der Raumordnung regelmillig aus einem
Zielkern und einem zu konkretisierenden
Rahmen. Von der Raumordnung wird ledig-
lich der Zielkern vorgegeben, der zu kon-
kretisierende Zielrahmen wird regelmifig
von nachfolgenden Planungsgebenen (ins-
besondere der Bauleitplanung) durch wei-
tere Planungsentscheidungen ausgefiillt.
AbschlieBend abgewogen muss deshalb nur
der Zielkern sein, nicht dagegen der Zielrah-
men.”” Unprizise Formulierungen in den
Regionalpldnen lassen allerdings in einigen
Féllen die Antwort offen, ob es sich bei der
Planaussage lediglich um einen Zielkern
handelt oder ob bereits (wie in Einzelfdllen
moglich) auch der Zielrahmen endabge-
wogen ist. Um dies klarzustellen sind dann
einige Plansédtze mit dem Hinweis versehen,
dass noch eine nachfolgende Abwéigung zu
erfolgen hat und es sich somit nicht um ei-
nen endabgewogenen Zielrahmen handelt.
Dies kann allerdings leicht zur Verwirrung
beim Adressaten fiihren, welche Inhalte
letztendlich durch weitere Abwagung kon-
kretisiert werden kénnen. Héufig folgt dar-
aus dann der Fehlschluss, dass der Inhalt der
Kernaussage in Frage gestellt werden darf.

Ein solches Beispiel wird nachfolgend (Bei-
spiel 4) aufgefiihrt. Festgelegt sind Vorrang-
gebiete Rohstoffsicherung und -gewinnung,
die im Regionalplan als Ziele der Raumord-
nung gekennzeichnet sind. Neben den Ziel-

setzungen zur Rohstoffsicherung enthélt der
Plansatz aber auch das Gebot, den Erforder-
nissen des Umwelt- und Landschaftsschut-
zes Rechnung zu tragen. Aufgrund dieser
Textpassage griindet sich die Uberlegung,
ob im Interesse des Landschaftsschutzes
eine erneute Abwigung moglich ist.

Die Tragweite des Problems ergibt sich aus
der bedeutenden Rolle der abschlieRen-

Beispiel 4
Problematik der Abwagungshinweise

,In Vorranggebieten Rohstoffsicherung
und -gewinnung sollen die Belange der
Rohstoffsicherung und der Rohstoffge-
winnung Vorrang vor anderen raumbe-
deutsamen Nutzungen haben. Bei (...)
soll den Erfordernissen des Umwelt- und
Landschaftschutzes Rechnung getragen
werden.*

den Abwigung bei der Unterscheidung von
Zielen der Raumordnung und Grundsét-
zen der Raumordnung. In diesem Sinne ist
es entscheidend, eindeutige Hinweise fiir
die Trager nachgeordneter Planungen und
MaRBnahmen zu formulieren, die sowohl die
Rechtsklarheit als auch die Nachvollzieh-
barkeit einer Festlegung erh6hen.

Hinweise, die sich in den allgemeinen Text-
teilen der Planwerke finden und sich auf die
Ziele der Raumordnung im Generellen oder
auf die Gesamtheit der Ausweisungen in den
jeweiligen Raumordnungsplédnen beziehen,
geniigen indessen nicht, um tatsdchlich von
einer abschliefenden Abwdgung auszuge-
hen.® Die in dieser Form getroffenen Aussa-
gen beinhalten keine Rechtsverbindlichkeit,
wéhrend Regelungen in den Landespldnen,
die fiir Ziele eine abschlieBende Abwigung
vorschreiben, zwar rechtsbindend sind,
aber dennoch keine Gewdhr hinsichtlich ih-
rer Einhaltung geben kénnen.

Bei griindlicher Betrachtung von Plansatz
und Begriindung einzelner Freiraumaus-
weisungen vor dem Hintergrund einer pau-
schalen Angabe zur abschliefenden Ab-
wdégung zeigt sich zudem nicht selten eine
Diskrepanz zu den Formulierungen bei den
einzelnen Plansétzen.

Ein weiteres Problem besteht in der Verwen-
dung von Formulierungen, die den Begriff
abschlieBende Abwédgung nicht explizit ent-
halten, aber dennoch eine solche vermuten
lassen. So finden sich sehr hdufig textliche
Aussagen wie ,ist (...) Vorrang vor anderen
Nutzungen einzurdumen“ oder ,(..) alle

(35)
Runkel, Peter: a.a.0., K § 3,
Rn. 57.

(36)

Siehe hierzu Hoppe, Werner
in: Hoppe, Werner; Bonker,
Christian; Grotefels, Susan:
Offentliches Baurecht, 2002,
§ 3Rn.16;

Lehners, Andreas: a.a.O.,
1998, S.7;

Hendler, Reinhard: Raumord-
nungsziele als landesplane-
rische Letztentscheidungen,
UPR 20083, 256 ff.;

Goppel, Konrad: Ziele der
Raumordnung, BayVBI 1998,
289 ff.;

Erbguth, Wilfried: Eignungsge-
biete als Ziele der Raumord-
nung?, DVBI 1998, 209 ff.
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raumbedeutsamen Planungen und Mal-
nahmen miissen mit der jeweils festgelegten
Zweckbestimmung vereinbar sein®.

Insbesondere der Begriff ,Vorrang“ wird von
den Adressaten in aller Regel als Hinweis auf
Letztabgewogenheit verstanden. Teilweise
wird dies untermauert durch zusitzliche
Festlegung eines Vorbehaltsgebietes. Dieses
fungiert als inhaltliches Pendant mit dem
Hinweis darauf, dass eine abschliefende
Abwidgung hier noch nicht stattgefunden
hat und impliziert somit, dass bei dem Vor-
ranggebiet eine ,,abschliefende Abwédgung*”
stattgefunden hat.

Dennoch bleibt auch unter der Nutzung der
Terminologie ,Vorrang“ eine Restunsicher-
heit bestehen, zumal in den Planwerken
durchaus Hinweise auf Gegenteiliges zu fin-
den sind, wie das folgende Textbeispiel be-
legt: ,(...) diese Vorranggebietsausweisung
soll als Entscheidungsgrundlage fiir die ge-
meindliche Bauleitplanung zur Festlegung
von Standorten fiir Windenergieanlagen
dienen. Unter Wahrung der Planungshoheit
der Stddte und Gemeinden ist dieser Plan
als Empfehlung zur Standortplanung von
Windenergieanlagen zu verstehen®.

Begrifflichkeiten wie ,vollstindige“ und
,2umfassende“ Abwigung oder Ahnliches
stellen nicht zwingend auch eine abschlie-
Bende Abwégung dar, da jeder Abwéigungs-
vorgang einer vollstindigen Einstellung
abwigungsrelevanter Belange bedarf, auch
wenn das Ergebnis erneut als Belang in eine
nachfolgende Abwigung eingebracht wird.
Sofern keine weiteren Aussagen zur ab-
schlieBenden Abwigung getroffen werden,
konnte eine solche Begriffswahl jedoch zur
Fehlinterpretation fiihren.

Auch das Vorhandensein von Aussagen zur
Abwigung kann ein Problem darstellen.
Unklarheiten konnen beispielsweise dann
entstehen, wenn nicht eindeutig erkenn-
bar ist auf welchen Abwégungsvorgang
sich der Hinweis bezieht. Teilweise enthal-
ten die Plansédtze oder Erlduterungsteile
regionaler Raumordnungspldne Aussa-
gen, die sich auf das vorangegangene Plan-
aufstellungsverfahren des regionalen Raum-
ordnungsplanes beziehen.

Dies wird anhand eines Vergleichs der bei-
den vorangegangenen und des nachfolgen-
den Beispiels deutlich. Bei den drei folgen-
den Zitaten handelt es sich einerseits um die
Festlegung zweier Vorbehaltsgebiete (Bei-
spiel 5) und zum anderen um die Aussagen
zu einem Vorranggebiet (Beispiel 6).

Beispiel 5
Vorbehaltsgebiete

»(...) Die im LROP festgelegten Vorsorge-
gebiete fur Rohstoffgewinnung wurden
nach den Vorgaben des LROP bestimmt.
Fur die Festlegung wurden die Inhalte
der Beikarte 4 vollstandig mit anderen
konkurrierenden Nutzungsansprichen
abgewogen.*

~Abwagungsgrundlage flr die Vorsor-
gegebiete sind die Beikarten 1 bis 7, die
Bestandteil des LROP sind. Um die jewei-
lig festgelegte besondere Bedeutung der
einzelnen Vorsorgegebiete zu erhalten,
sollen andere Planungen und MaBnahmen
so abgestimmt werden, dass eine Beein-
trachtigung der jeweiligen Zweckbestim-
mung vermieden wird.*

Anmerkung: Niederséchsische Vorsorgegebiete
entsprechen den Vorbehaltsgebieten.

Beispiel 6
Vorranggebiet

.(...) Vorranggebiete flr Rohstoffge-
winnung mit Uberregionaler Bedeutung
werden in Auswertung der Rohstoffsi-
cherungskarten ... —in Abstimmung mit
anderen raumbedeutsamen Belangen
und maBstablicher Konkretisierung — in
der Zeichnerischen Darstellung naher
festgelegt (...)"

Die dhnliche Formulierungsweise bei den
angefiihrten Vorrang- und Vorbehaltsgebie-
ten kann trotz ihrer inhaltlichen Richtigkeit
beim Adressaten zu Fehlinterpretationen
fiihren. Das heil3t, solange dem Adressaten
ein Ermessensspielraum bei der Beurteilung
einer abschliefenden Abwidgung bleibt,
kann leicht ein Vorranggebiet als nicht ab-
schlieBend abgewogen oder ein Vorbehalts-
gebiet als abschlieBend abgewogen gelten.
Durch die Verwendung der Begriffe nach
§ 7 Abs. 4 ROG ,Vorrang- und Vorbehaltsge-
biete“ ist der Betrachter zwar geneigt, mit
dem Begriff ,Vorrang“ eine abschlie(ende
Abwigung zu verbinden, dennoch ldsst sich
die Zielqualitit letztlich nur tiber die Beur-
teilung der Zielkriterien nach § 3 ROG be-
stimmen (vgl. Abschnitt ,Ziele und Grund-
sdtze der Raumordnung” in Kap. 2.3).

AbschlieRend ldsst sich festhalten, dass bei
der Beurteilung der abschlieBenden Abwé-
gung auftretende Probleme weitgehend auf
dem Fehlen eindeutiger Hinweise beruhen.
So weisen viele der freiraumbezogenen
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Festlegungen in den Regionalpldnen, die
als Ziele der Raumordnung gekennzeichnet
sind, nach eingehender Untersuchung keine
Zielqualitat auf. In fast allen Féllen ist dies in
erster Linie auf die fehlenden Hinweise zur
abschlieBenden Abwidgung oder die nicht
erfolgte abschlieBende Abwidgung zuriick-
zufithren. Umso deutlicher wird die Pro-
blematik mit dem Kriterium ,Hinweis auf
abschlieBende Abwigung“, wenn man jene
Planelemente herausfiltert, bei der die ab-
schlieBende Abwédgung als gegeben angese-
hen werden kann. So sind von ca. 900 der als
Ziele der Raumordnung gekennzeichneten
Planelemente nur 35 mit einer eindeutigen
und positiven Aussage iiber die abschlie-
Bende Abwédgung versehen. Damit scheitert
eine Einstufung als Ziel der Raumordnung
vorrangig an fehlenden Hinweisen auf die
abschliefende Abwagung.

Was die Beurteilung der Grundsatzqualitét
betrifft, kann auch hier wieder darauf ver-
wiesen werden, dass fehlende Vorgaben fiir
nachfolgende Abwégungsentscheidungen
den groBBten Mangel darstellen.

Vorschlége

Um sicherzustellen, dass die Adressaten von
Regionalpldnen eindeutige Hinweise zum
Vorliegen einer abschliefenden Abwégung
erhalten, sind prédzise Formulierungen un-
abdingbar. Entsprechend beinhaltet dieser
Abschnitt in erster Linie Textpassagen aus
verschiedenen untersuchten Regionalpla-
nen, die als lehrreiche Beispiele fiir die Aus-
weisung freiraumbezogener Planelemente
fungieren. Zundchst werden als eindeutige
Hinweise qualifizierte Aussagen exempla-
risch, nach Zielen der Raumordnung und
Grundsédtzen der Raumordnung getrennt,
aufgefiihrt.

Diese Liste von Beispielen macht deutlich,
dass es sich in jedem Fall dann um eindeu-
tige Hinweise handelt, wenn eine Aussage
zur abschlieBenden Abwigung mit klaren
und eindeutigen Begriffen formuliert wird.
Das bedeutet, dass sowohl der Begriff , Ab-
wigung® zu finden sein muss als auch eine
Aussage beziiglich der erfolgten abschlie-
Benden Abwédgung bei Zielen der Raum-
ordnung bzw. des noch ausstehenden Ab-
wégungsvorgangs bei Grundsédtzen der
Raumordnung.

Die oben angefiihrten Beispiele sind leicht
erkennbar und fiir den Adressaten direkt
nachvollziehbar; man kann hier bereits defi-
nitiv von einem eindeutigen Hinweis reden.

Formulierungsvorschlage hinsichtlich der abschlieBenden Abwéagung
fur Ziele der Raumordnung

e Die Nutzungsorientierung ist zugunsten der Rohstoffsicherung end-
abgewogen.

e Bei konkurrierenden Nutzungsansprtchen ist (...) Vorrang vor ande-
ren Nutzungen einzurdumen. FuBnote: Eine Abwagung hinsichtlich
der vorrangigen Nutzung findet nicht mehr statt.

e (...) sie unterliegen keiner erneuten Abwéagung.

e Mit der Ausweisung eines Vorranggebiets flr den Abbau von Bo-
denschétzen ist bereits eine Abwagung der einzelnen Fachbelange
verbunden. Aufgrund dieser landesplanerischen Letztentscheidung
im Sinne des ROG ist deshalb (...).

Formulierungsvorschléage hinsichtlich der abschlieBenden Abwéagung
fur Grundséatze der Raumordnung

e (...) ein besonderes Gewicht bei der Abwagung mit anderen Nut-
zungsansprichen beigemessen werden.

e (...) sind die Belange der Landwirtschaft besonders in der Abwagung
zu berucksichtigen.

e (...) sind einzelne solcher Lagerstétten nur als Vorsorgegebiet aus-
gewiesen, wenn eine abschlieBende Abwégung noch nicht erfolgen
konnte.

e Alle raumbedeutsamen Planungen und MaBnahmen sollen so abge-
stimmt werden, dass diese Gebiete in ihrer Eignung und besonderen
Bedeutung méglichst nicht beeintrachtigt werden.

Beispiel 7
Vorranggebiet

,Vorranggebiete sind von den nachgeord-
neten Planungen zu beachten, d.h. eine
grundsétzlich andere Entscheidung ist
nicht mehr méglich.*

Dass unter Umstdnden auch Textpassagen
ohne die unmittelbare Verwendung der Be-
griffe ,abschlieBend“ und ,abgewogen* ein-
deutig auf Ziele der Raumordnung schlieSen
lassen, zeigt das Beispiel 7.

Durch diese verbindlichen Regelungen wird
fiir die Gemeinde eine Ermessensentschei-
dung zugunsten einer konkurrierenden Fla-
chennutzung ausgeschlossen.

Viele Planwerke enthalten Formulierungen,
die bei einer Beurteilung nach den zuvor
beschriebenen Kriterien der Terminologien
der Abwigung nicht eindeutig sind. Einer-
seits erfiillen diese Formulierungen nicht
vollstdndig die genannten Anforderungen
an die Hinweise zur abschlieBenden Ab-
wégung, andererseits handelt es sich zwar
um gédngige Formulierungen der Planungs-
praxis, zum Teil unter Verwendung klar de-
finierter Rechtsbegriffe (Beriicksichtigung,
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(39)
Runkel, Peter: a.a.0., K § 3,
Rn. 24.

Vorrang etc.), die allerdings die erforderli-
che Eindeutigkeit hinsichtlich der abschlie-
Benden Abwédgung vermissen lassen. Der
sachkundige Adressat erhélt durch sie vor-
dergriindig Klarheit iiber den Ermessens-
spielraum fiir seine Planungen und MaQ-
nahmen, allerdings kann nicht allein durch
die Verwendung der Rechtsbegriffe und der
damit verbundenen Ermessenserlaubnis
auf eine nicht erfolgte abschliefende Ab-
wagung geschlossen werden. Nachfolgende
Liste fiihrt einige dieser Beispiele an.

e Die Beriicksichtigung der Belange der
Forstwirtschaft mit weiteren raumbedeut-
samen Nutzungsanspriichen wurde im
Rahmen der Abwégung entsprechend der
Abwigungsmatrix vorgenommen.

e Hierbei handelt es sich um Gebiete 1. Ord-
nung nach (...), deren exakte Abgrenzung
nach Abwidgung mit den {ibrigen Belan-
gen erfolgte. (...) dienen der vorrangigen
Erfiillung einer besonderen Aufgabe; alle
raumbedeutsamen Planungen und MaR-
nahmen miissen daher mit der jeweils
festgelegten Zweckbestimmung vereinbar
sein.

e Diese Gebiete wurden nach Abwagung mit
anderen Nutzungsanspriichen (...) ausge-
wiesen.

e Vorrangflichen sind Rohstoffflachen, in
denen aus regionalplanerischer Sicht an-
dere Nutzungsanspriiche gegeniiber der
Gewinnung von Bodenschidtzen zuriick-
treten sollen.

Dennoch zeigt eine ndhere Betrachtung,
dass hier im Vergleich zu oben angefiihrten
Beispielen Fragen, insbesondere nach der
Letztabgewogenheit, offen bleiben oder erst
durch weitere Schritte, wie z. B. das griindli-
che Lesen der Abwigungsmatrix, beantwor-
tet werden konnen.

Schwierigkeiten bei der Beurteilung ent-
stehen hier vor allem deshalb, da nicht von

bestimmten Terminologien, wie einem fest-
gelegten Vorranggebiet, auf die tatsdchliche
Festlegungsqualitdt geschlossen werden
darf. Vielmehr ist eine materiell-rechtliche
Beurteilung notwendig. So muss ein Ziel
der Raumordnung den Anforderungen des
§ 3 ROG geniigen und ein Vorranggebiet die
Tatbestandsmerkmale des § 7 ROG erfiillen.

Um fehlerhafte Riickschliisse von einzelnen
Terminologien auf bestimmte Rechtsfolgen
zu vermeiden, ist eine detaillierte Auseinan-
dersetzung mit einzelnen Formulierungen
notwendig, auch wenn diese angesichts des
Wissens iiber deren planungspraktische An-
wendung teilweise sehr weitgehend erschei-
nen.

Es ist an dieser Stelle nochmals darauf hin-
zuweisen, dass zum Teil Konflikte durch wi-
derspriichliche Aussagen in den Planwerken
entstehen (vgl. Abschnitt Problematik).

Vergleichsweise einfach erscheint der Auf-
wand einer Erginzung oder Anderung im
Sinne der nachfolgend zusammengefassten
Vorschlége.

Verbindlichkeit

Mitder Legaldefinitionin § 3 Nr. 2 ROG wird
fiir Ziele der Raumordnung geregelt, dass
sie verbindliche Vorgaben enthalten miis-
sen. Dies erfordert zum einen, dass es sich
um inhaltliche Vorgaben handelt und nicht
lediglich um verfahrensméfige Vorgaben.
Zum anderen bedeutet eine Vorgabe, dass
etwas festgelegt sein muss, das gestaltbare
Elemente betrifft. Die Anforderungen an die
Formulierung verbindlicher Vorgaben erge-
ben sich aus dem Grundsatz der Rechtsklar-
heit.®

Im Gegensatz zu den Zielen der Raum-
ordnung ist die verbindliche Vorgabe kein
Merkmal fiir die Qualifikation als Grund-
satz, da es sich hierbei um tiberwindbare
Abwigungsdirektiven handelt.

Zusammenfassung: Vorschlage fir die abschlieBende Abwagung

e Eindeutige Hinweise auf abschlieBende Abwéagung im Plansatz oder in der Begriindung/

Erlauterung,

e explizite Hinweise auf eine , abschlieBende Abwagung® bzw. landesplanerische Letztent-

scheidung,

e keine Pauschalaussagen bezuglich der ,abschlieBenden Abwagung*“ anstelle konkreter
Hinweise bei den einzelnen Freiraumausweisungen,

e Vermeidung von Aussagen hinsichtlich des Abwagungsvorganges der Landesplanung in
den Plansatzen oder Begriindungsteilen der regionalen Raumordnungsplane.
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Problematik

Festlegungen in Raumordnungspldnen kon-
nen nur dann Ziele der Raumordnung sein,
wenn sie verbindliche Vorgaben in den Plan-
sdtzen oder in den Legenden der Plankar-
ten enthalten, wobei Letzteres in der Praxis
sehr selten vorkommt. Es ist hingegen nicht
moglich, eine verbindliche Handlungsan-
weisung aus dem unverbindlichen Begriin-
dungsteil abzuleiten.

Teilweise finden sich keine Handlungsan-
weisungen in den Plansdtzen, aus denen
sich eine Verbindlichkeit ableiten ldsst.
Stattdessen beschridnken sich diese auf
Formulierungen wie beispielsweise , die er-
kundeten Grundwasservorkommen in der
Region (...) sind Vorsorgerdume fiir Trink-
wassersicherung“ oder ,In der zeichneri-
schen Darstellung sind festgelegt: Gebiete
mit besonderer Bedeutung fiir Erholung®.
Mangels konkreter inhaltlicher Vorgaben
kann es sich hierbei nicht um verbindliche
Festlegungen handeln. Aus diesen Plansét-
zen geht lediglich hervor, dass es diese frei-
raumbezogenen Festlegungen gibt und dass
sie in der Plankarte dargestellt werden. Es
lasst sich jedoch nicht ableiten, was in den
ausgewiesenen Gebieten oder Vorsorgerdu-
men zu tun oder zu unterlassen ist. Wih-
rend bei der Festlegung ,Vorsorgerdume
fiir Trinkwassersicherung® zumindest noch
die zugrunde liegende Planungsabsicht der
Sicherung von Ressourcen erkennbar ist,
gibt die Terminologie ,Gebiet mit besonde-
rer Bedeutung fiir Erholung“ den Planungs-
tragern diesbeziiglich keinerlei Aufschluss.
Dem Adressaten miisste mitgeteilt werden,
ob er in diesen Gebieten beispielsweise
ruhige Erholung fordern sollte, Natur und
Landschaft fiir die Naherholung zu sichern
ist, oder ob etwa die Verkehrsanbindung zu
entwickeln ist.

Zu einigen in den Legenden benannten
freiraumbezogenen Festlegungen fehlt der
komplette Plansatz, so dass keine Verbind-
lichkeit festgestellt werden kann. Oder es
finden sich lediglich sehr knapp gehaltene
inhaltliche Vorgaben, bei denen aufgrund
der Formulierung die Beurteilung letztlich

Beispiel 8
Verbindlichkeit

,In der zeichnerischen Darstellung wer-
den Vorsorgegebiete flur eine langfristige
Deckung des Bedarfs an Sand und Kies-
sand im Landkreis (...) ausgewiesen.*

offen bleibt (Beispiel 8).

Aus dem Begriff ,fiir“ ldsst sich weder eine
Beachtenspflicht noch das Gegenteil ablei-
ten.

Der Grundsatz der Rechtsklarheit verlangt
eine strikte Formulierung, die dem Verbind-
lichkeitsanspruch gerecht wird. Als verbind-
lich gelten alle Ist-Formulierungen, die ne-
ben den Begriffen ,ist/sind“ oder ,miissen*
auch weitere treffende Formulierungen wie
»hat zu unterbleiben“ oder ,darf nicht“ um-
fassen.*

Als problematisch stellt sich hingegen die
Beurteilung von Soll-Formulierungen dar.
Ob diese als verbindlich anzusehen sind
oder nicht, wird immer noch kontrovers
diskutiert. Die Vertreter, die sich gegen den
Zielcharakter von Soll-Formulierungen aus-
sprechen, fithren an, dass dem Adressaten
die Option eroffnet wird, das Ge- oder Ver-
bot vollstindig im Wege der eigenen Abwé-
gung zu liberwinden. AuBerdem gibt es fiir
atypische Sonderfélle bereits das Instrument
des Zielabweichungsverfahrens (§ 11 ROG).
Dariiber hinaus wiirde durch die Mdoglich-
keit, in atypischen Ausnahmefillen von dem
mit ,,Soll“ umschriebenen Ge- oder Verbot
abzuweichen, die abschlieffende Abgewo-
genheit in Frage gestellt.*!

Dem steht die Auffassung entgegen, dass
die abschlielende Abgewogenheit, und da-
mit verkniipft die Verbindlichkeit der Fest-
legung, durch eine Soll-Formulierung nicht
in Frage gestellt wird, weil der Tréger der
Raumordnung nur eine ebenenspezifische
raumordnerische Abwigung vornimmt.*
DesWeiteren wird Bezug auf die herkdmmli-
chen verwaltungsrechtlichen Soll-Vorschrif-
ten* genommen, wonach fiir den Regelfall
eine uneingeschriankte und strikte Bindung
besteht.** Bei den ,In-der-Regel“-Formulie-
rungen verhélt es sich dabei nicht anders als
bei den Soll-Formulierungen.* Landespla-
nerische Aussagen, die eine Regel-Ausnah-
me-Struktur aufweisen, kénnen die Merk-
male eines Ziels der Raumordnung erfiillen,
wenn der Planungstrdger neben den Regel-
auch die Ausnahmevoraussetzungen mit
hinreichender tatbestandlicher Bestimmit-
heit, oder doch wenigstens Bestimmbarkeit,
selbst festlegt.

Die Mehrzahl von Plansdtzen, teilweise so-
gar komplette Planwerke, enthalten Soll-
Formulierungen, zum Teil in Kombination
mit Ist-Formulierungen, aber oftmals auch
als alleinige Aussage zur Verbindlichkeit.

(40)
ebd., K § 3, Rn 25.

(41)
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in Soll-Formulierungen als
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UPR 2000, S. 52 ff.

(42)

Goppel, Konrad: Der Glaubens-
krieg um die Soll-Ziele, BayVBI
2002, S. 449 ff.

(43)
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Kdme man letztendlich zur Auffassung, die-
se als nicht verbindlich zu beurteilen, so
hétte dies gravierende Auswirkungen auf
nachfolgende Planungen und Maflnahmen.
Sdmtliche Handlungsanweisungen, die als
Soll-Formulierungen geregelt sind, werden
dann von den nachgeordneten Planungs-
tragern lediglich als Abwdgungsbelange be-
riicksichtigt.

Vorschldge

Im Sinne der Normklarheit wird empfohlen,
die Verwendung von Ist-Formulierungen
vorzuziehen, wenn eine verbindliche Ziel-
formulierung angestrebt wird. Nachfolgend
werden deshalb ausgewihlte, verbindlich
formulierte freiraumbezogene Festlegungen
aufgelistet. Anschliefend werden unver-
bindliche Festlegungen als Grundsitze der
Raumordnung gegeniibergestellt.

Ziele der Raumordnung

e Die in der Zeichnerischen Darstellung festgelegten Vorranggebiete
sind fUr die Naherholung, als 6kologische Vorsorgeflachen und als
Flachen mit wichtigen Freiraumfunktionen fur die Allgemeinheit zu
sichern.

e Diese Gebiete sind von Industrie- und Gewerbeansiedlungen sowie
von groBflachigem Bodenabbau insoweit freizuhalten, als dadurch
die Trinkwasserversorgung der Bevoélkerung beeintrachtigt werden
kénnte.

e Die Ansiedlung von oder Entwicklung zu im Wesentlichen flachenun-
abhangigen Veredelungsbetrieben von industrieller GréBenordnung
ist mit der Zweckbestimmung nicht vereinbar.

e In den Bereichen zur Sicherung von Wasservorkommen mussen die
vorgesehenen MaBnahmen zur Anderung der Raumnutzung auf ihre
Vereinbarkeit mit dem vorgesehenen Trinkwassergewinnungsschutz
gepruft werden.

e MaBnahmen durfen nicht zu einer Belastung des Grundwassers
fuhren.

Grundsétze der Raumordnung

e Abgrabungen sollten méglichst in den dargestellten Suchbereichen
flr die Gewinnung von Bodenschétzen konzentriert werden.

e In den festgelegten Vorsorgegebieten fur Landwirtschaft ist die land-
wirtschaftliche Nutzung im Landkreis (...) méglichst nicht zu beein-
trachtigen.

e Diese Gebiete sollen wegen ihrer 6kologischen und gestalterischen
Bedeutung sowie wegen ihrer Erholungseignung méglichst nicht
beeintréchtigt werden.

e Bei den in der Zeichnerischen Darstellung festgelegten Gebieten mit
besonderer Bedeutung fur Forstwirtschaft, die gleichzeitig Gebiete
mit besonderer Bedeutung flr Natur und Landschaft sind, sollte

im Einzelfall gepruft werden, ob sie zu Landschaftsschutzgebieten
entwickelt werden kénnen.

Die vorgenannten Beispiele verwenden die
Begriffe ,ist/sind“, ,miissen“ und ,diirfen“
in Verbindung mit klar definierten Hand-
lungsanweisungen, etwas zu tun oder zu
unterlassen. Dem Adressaten wird unmiss-
verstdndlich mitgeteilt, dass er beispielswei-
se Mallnahmen auf keinen Fall in Betracht
ziehen kann, wenn sie zu einer Belastung
des Grundwassers fiihren. Die Liste ist nicht
abschlieBend. Es kommen auch @hnliche
Formulierungen wie ,hat zu unterbleiben®
in Betracht. Abweichungen von den ge-
nannten gingigen Formulierungen kénnen
jedoch leicht zu Unsicherheiten beziiglich
der Verbindlichkeit fiihren.

Eine eindeutige Beurteilung der Verbindlich-
keit freiraumbezogener Festlegungen kann
bei Aussagen wie ,wird festgelegt, um (...) zu
erreichen®, ,Gebiete fiir die Sicherung von
(...) oder,(...) die eines besonderen Schutzes
bediirfen“ nicht vorgenommen werden. Aus
diesen Formulierungen kann keine Beach-
tenspflicht abgeleitet werden, sie enthalten
aber auch keinen konkreten Hinweis darauf,
dass sie unverbindlich sind. In jedem Fall ist
bei der Festlegung von Zielen der Raumord-
nung auf einschrdankende Vokabeln jeglicher
Art zu verzichten. Nicht zu empfehlen ist die
Verwendung von ,Ist-in-der-Regel“-Formu-
lierungen, beziiglich derer Verbindlichkeit
ebenfalls unterschiedliche Rechtsauffassun-
gen bestehen (vgl. Abschnitt Problematik).

Bei der Festlegung von Grundsdtzen der
Raumordnung hingegen sind bewusst un-
verbindliche Formulierungen wie ,sollte”
oder andere einschrinkende Vokabeln wie
»moglichst“ oder ,grundsitzlich“ zu wah-
len.

Die letzte Beispielfestlegung zeigt besonders
deutlich, dass eine Uberwindung im Rah-
men einer Abwdgung im Einzelfall méglich
ist, was bei verbindlichen Vorgaben in kei-
nem Fall gegeben ist.

Die Diskussion um Ist- und Soll-Formulie-
rungen spielt hierbei insoweit keine Rolle,
als die Formulierung ,ist mdéglichst“ nicht
verbindlicher wirkt als die Formulierung
»soll moglichst*.

Auf reine Soll-Formulierungen ist auch hier
bis zur prinzipiellen Kldrung der Rechtslage
besser zu verzichten.

Riaumliche Bestimmtheit

Festlegungen in Raumordnungspldnen miis-
sen, um als Ziele der Raumordnung qualifi-
ziert werden zu konnen, sachlich bestimmt
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Zusammenfassung: Vorschlage fur die Verbindlichkeit

e Verwendung von Ist-Formulierungen (,ist/sind®, ,mussen®, ,dtrfen®,...) fGr Ziele der

Raumordnung,

e bei der Zielformulierung sind keine einschrankenden Begriffe wie ,moéglichst®, ,,grund-

satzlich“ oder Ahnliches zu verwenden,

e Formulierungen wie ,sollte”, ,soll méglichst®, ,soll grundséatzlich®, ,ist moglichst” sind auf
Grundsatze der Raumordnung zu beschrénken,

e Formulierung von Handlungsanweisungen im Plansatz.

oder bestimmbar sein.*” Das Kriterium der
rdumlichen Bestimmtheit verlangt, dass
sich aus der Festlegung im Regionalplan mit
hinreichender Sicherheit ermitteln ldsst, auf
welchen Teilraum, Bereich oder Standort
sich die Festlegung bezieht.*® Auch die Fest-
legung von so genannten Mengenzielen, bei
denen von einer exakt umgrenzten Region
ein bestimmter Prozentteil der Gesamtfla-
che als Suchraum fiir eine besondere Funk-
tion ausgewiesen ist, kann dabei als rdum-
lich bestimmt eingestuft werden.*

Problematik

Um der Anforderung nach rdumlicher Be-
stimmtheit einer Festlegung im Regional-
plan gerecht zu werden, miissen verschie-
dene Aspekte berticksichtigt werden. Neben
der Wahl des eigentlichen Planzeichens sind
dies die Art der Darstellung (Linienstédrken,
Liniendichte, Umgrenzung, Farbwahl etc.)
sowie der MaRstab der Kartengrundlage.

Untenstehende Matrix (Tabelle 3) gibt eine
Ubersicht dariiber, wann Ausweisungen ei-
nen Hinweis auf rdumliche Bestimmtheit
geben.

Bei Linien und Flachenfiillungen ist die
rdumliche Bestimmtheit eines Planzeichens
klar ablesbar. Ebenso verhélt es sich im um-
gekehrten Fall bei Symbolen, die zweifels-
ohne als nicht rdumlich bestimmt zu beur-
teilen sind.

Problematisch hingegen stellen sich linien-
hafte Schraffuren und Punktraster dar. Be-
ziiglich ihrer Linienstdrke und -dichte kon-
nen sie im Einzelfall deutlich variieren. In
diesen Fillen liegt es im Ermessen des Ein-
zelnen, ob der jeweiligen Ausweisung eine
,2Raumliche Bestimmtheit“ zuerkannt wird.

Das Ergebnis hidngt von dem Betrachter ab
und ist ferner mit der Ma@stidblichkeit des
Raumordnungsplans verkniipft. Wéahrend
im Malistab 1:50000 enge Schraffuren und
Punktraster von hoher Dichte als klare Hin-

weise auf die ,Rdumliche Bestimmtheit“ des
Planzeichens angesehen werden konnen,
unterliegen sie im Malstab 1:100000 einer
Einzelfallpriifung. Festlegungen mit weiten
Schraffuren oder Punktrastern mit geringer
Dichte bei beiden Malstiben unterliegen
dieser Priifung im Einzelfall ebenfalls.

Verdeutlicht wird die Problematik der
subjektiven Einschdtzung rdumlicher Be-
stimmtheit anhand eines Vergleichs zweier
Kartenausziige (Beispiel 9 und 10). Die aus
unterschiedlichen Bundesldndern stam-
menden Regionalpldne liegen beide im
Malstab 1:100000 vor. Vergleicht man den
»Bereich zur Sicherung von Erholung® des
baden-wiirttembergischen = Regionalplans
mit dem , Gebiet mit besonderer Bedeutung
fiir Natur und Landschaft“ aus Schleswig-
Holstein, so weisen beide Schraffuren einen
dhnlich weiten Abstand zwischen den einzel-
nen Linien auf. Dennoch erzeugen diese bei-
den Linienschraffuren eine unterschiedliche
Wirkung beim Betrachter. Durch die breitere
Linienstruktur der waagrechten griinen Lini-
en in Beispiel 10 entsteht eher der Eindruck
einer rdumlichen Bestimmtheit als bei der
feinen roten Vertikalschraffur in Beispiel 9.
In den gewdhlten Kartenausschnitten ver-
stirken die umliegenden Strukturen diese
Einschdtzung. Hinzu kommt die Ausrich-

Tabelle 3

Einschatzung der Hinweise auf réumliche Bestimmtheit

Darstellungsart MaBstab

Flachenfullung ja
Linienumgrenzung ja
Schraffur eng 1:50000 ja

1:100000 und kleiner
weit 1:50000
1:100000 und kleiner

Punktraster hohe Dichte 1:50000 ja
1:100000 und kleiner
geringe Dichte  1:50000
1:100000 und kleiner
Symbol nein

(47)
Runkel, Peter: a.a.0., K § 3,
Rn. 28.

(48)

ebd., K § 3, Rn. 30,

vgl. auch Brohm, Winfried:
Verwirklichung tberértlicher
Planungsziele durch Bauleitpla-
nung, DVBI. 1980, S. 653 ff.

(49)

Runkel, Peter: a.a.0., K § 3,
Rn. 49;

Einig, Klaus; Spiecker, Marga-
rete: Die rechtliche Zulassigkeit
regionalplanerischer Mengen-
ziele zur Begrenzung des Sied-
lungs- und Verkehrsflachen-
wachstums; ZUR Sonderheft
2002, S. 150 ff.

Hinweis auf rdumliche Bestimmtheit

Einzelfallprdfung
Einzelfallprdfung

Einzelfallprdfung

Einzelfallprtfung
Einzelfallprdfung

Einzelfallprdfung
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Beispiel 9
Raumliche Bestimmbheit |

Bereich zur Sicherung von
Erholung

LGy " :

Quelle: Regionalplan Region Franken, 1995, MaBstab im Original: 1:100000

Beispiel 10
Raumliche Bestimmbheit Il

Gebiet mit besonderer
Bedeutung fur Natur- und
Landschaft

Vorranggebiet fUr den
Naturschutz

Anmerkung:
Das Vorranggebiet fur
den Naturschutz ist im
Kartenausschnitt nicht
abgebildet.

Quelle: Regionalplan fur den Landesteil Schleswig, Planungsraum V Neufassung 1995,
MaBstab im Original: 1:100000

Beispiel 9 und 10:

e \ergleich &hnlicher
Schraffuren im
gleichen MafBstab,

e Problematik bei der
Bewertung raumli-
cher Bestimmtheit
durch Einzelfallpru-
fung im MaBstab
1:100000.

tung der griinen Schraffur an bestehenden
Linien, wie etwa dem Verlauf von Stralen.
Bezieht man allerdings die Schraffur des
Planelementes ,Voranggebiet fiir den Na-
turschutz“ mit in die Betrachtung ein, so ist
der Adressat eher geneigt, auch die Schraf-
fur des ,Gebietes mit besonderer Bedeutung
fiir Natur und Landschaft“ des schleswig-
holsteinischen Regionalplans als rdumlich
unbestimmt zu werten.

Sofern ergénzende textliche Hinweise exis-
tieren, konnen diese bei nicht eindeutiger
rdumlicher Bestimmtheit als zusdtzliches
Bewertungskriterium herangezogen wer-

den. Hilfreich sind vor allem konkrete Aus-
sagen wie ,die Salzlagerstitte X“ oder ,die
Ferienanlage Y“. Formulierungen wie ,der
Bereich um die Gemeinde G“ hingegen ge-
ben keinen Hinweis auf eine rdumliche Be-
stimmtheit. Es folgen hierzu zwei Textbei-
spiele (Beispiel 11 und 12) ohne Ausziige der
zugehorigen Plankarte.

Beispiel 11
Textliche Hinweise mit rAumlicher Bestimmtheit

»(...) sind das Dinosaurier-Freilichtmuse-
um Munchehagen (...) und der Okopark
Stolzenau in der zeichnerischen Darstel-
lung festgelegt.”

Quelle: Regionaler Raumordnungsplan Nienburg/Weser

Beispiel 12
Textliche Hinweise ohne raumliche Bestimmtheit

,Die regional bedeutsamen Grinzuge im
oberen lllertal zwischen Immenstadt i. All-
gau und Fischen i. Allgau, im Ostrachtal
unterhalb Hindelang sowie in der Umge-
bung von Kempten (Allgéu), insbeson-
dere auf den 6stlichen Randhéhen des
lllertals sollen (...)"

Quelle: Regionalplan Region Allgau

Im gewdhlten Kartenausschnitt der Regi-
on Osterode am Harz (Beispiel 13) wird die
hellgriine waagerechte Schraffur durch eine
massive vertikale Balkenschraffur in den
Hintergrund gedridngt. Auf dem ohnehin
leicht griinen Untergrund ist sie auf den ers-
ten Blick nur schwer erkennbar. Vor allem
wird die Abgrenzung dieser Schraffur zum
Problem, obwohl es sich grundsétzlich um
ein geeignetes plakatives Planzeichen han-
delt.

Betrachtet man die zugehorige Legende, so
lassen sich leicht rdumlich bestimmte und
unbestimmte Planzeichen unterscheiden.
Allerdings kénnen ungiinstige Uberlagerun-
gen der verschiedenen Planelemete in der
Karte dazu fiihren, dass die Unterschiede
in der Kartengrundlage nicht mehr deut-
lich sind. So kann im Originalmafstab des
vorliegenden Kartenausschnitts nur durch
griindlichen Vergleich festgestellt werden,
ob es sich bei der hellgriinen Schraffur um
das Vorsorgegebiet fiir Erholung handelt
oder um eines der beiden Vorranggebiete
fiir Erholung. Hilfreich ist hier selbstver-
standlich die Buchstabenbeschriftung (sie-
he Legende). Diese ist bei grofleren Flachen
allerdings oftmals schwer aufzufinden.
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Dieses Beispiel beschrankt sich auf fiinf
Planelemente. In der Praxis werden jedoch
oftmals mehr als 20 freiraumbezogene
Festlegungen in einem Regionalplan kar-
tografisch dargestellt. Auch wenn darunter
Symbole, Punktraster und andere Stukturen
vorkommen, so gibt es doch zumeist einige
dhnlich gewdhlte Linienschraffuren oder
Punktraster. Selbst bei einer méglichst gro-
Ben Variationsbreite von Farbwahl und Lini-
enstédrke/-dichte bleibt das Problem bei der
Uberlagerung der Planzeichen bestehen.
Dies fiihrt trotz guter Gesamtdarstellung
dieser Planwerke doch zu einer gewissen
Uniibersichtlichkeit fiir den Adressaten.

Beispiel 13 zeigt anschaulich, dass dhnliche
Schraffuren in Griinténen leicht Schwierig-
keiten fiir die Lesbarkeit der Plankarte dar-
stellen kdnnen.

Vorschlége

Bei der Wahl eines Planzeichens ist die Pla-
nungsabsicht ausschlaggebend. Soll eine
verbindliche Festlegung von Zielen der
Raumordnung erfolgen, so empfiehlt sich
die Wahl einer Darstellungsweise in Form
einer Flachenfiillung oder einer Linienum-
grenzung.

Beispiel 14
Flachenfillung

Beispiel 13
Lesbarkeit

il Il ]| E=

Vorsorgegebiet
fur Natur und
Landschaft

Vorranggebiet
fur Natur und
Landschaft

Vorsorgegebiet
fur Erholung

Vorranggebiet
fur ruhige Er-
holung in Natur
und Landschaft

Vorranggebiet
fur Erholung
mit starker
Inanspruchnah-
me durch die
Bevélkerung

Quelle: Regionales Raumordnungsprogramm Osterode/Harz, Original im MaBstab 1:50000

Fiir die Festlegung von Grundsitzen der
Raumordnung hingegen sind Symbole wie
weite Linienschraffuren oder Punktraster
von geringer Dichte addquat. Bei der Wahl
der geeigneten Planzeichen sind die allge-
meinen Anforderungen an die kartografi-
sche Darstellung von Regionalpldnen zu
beachten.*

Vorsorgeraum
Naturschutz und
Landschaftspflege

Quelle: Regionales Raumordnungsprogramm Mecklenburgische Seenplatte, 1998, Original im MaBstab 1:100000

Beispiel 13:

e Beeintréchtigung
der Lesbar-
keit durch viele
Planelemente mit
ahnlichen Schraf-
furen und gleichem
Farbton.

Beispiel 14:

e eindeutige r&umli-
che Bestimmtheit
durch Flachenful-
lung,

e gute Lesbarkeit
durch verschiedene
Farben auf hellem
Hintergrund.
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Beispiel 15:

e eindeutige r&dumli-
che Bestimmtheit
durch Linienum-
grenzung,

e gunstige Linien-
stérke und Farbge-
bung.

(50)
ARL: Aufgabe und Gestaltung

von Planungskarten; Hannover:

1991.

Beispiel 16:

e cindeutige raumli-
che Bestimmtheit
durch Linienum-
grenzung,

e geeignete Form
der linienhaften
Darstellung mit
Zackenmuster,

e gunstige Kombina-
tion mit Symbolen
und Rastern.

Beispiel 16

Beispiel 15
Linienumgrenzung

Landschaft und landschaftsorien-

| Freiraumfunktion Schutz der
tierte Erholung

Quelle: Gebietsentwicklungsplan Regierungsbezirk Detmold,

Original im MafBstab 1:50000

Beispiel 14 zeigt das Planelement ,Vorsor-
geraum Naturschutz und Landschaftspfle-
ge“ mit einer Flachenfiillung, die eindeutig
als rdumlich bestimmt angesehen werden
kann.

Auf dem hellen Hintergrund ist die einzi-
ge griine Flache gut erkennbar. Eine Fli-
chenfiillung, deren Ubergang in eine ande-
re schlecht abgrenzbar ist, wird hingegen
rdumlich nur schwer bestimmbar sein. Ge-
rade bei vielen freiraumbezogenen Auswei-
sungen, die Natur und Landschaft betreffen,
isteine gute Unterscheidbarkeit der verwen-
deten Griintone forderlich fiir die rdumliche
Bestimmtheit. Zudem ist die Kombination
von Linienumgrenzungen und Schraffuren
oder Punktrastern zielfithrend.

Linienumgrenzung mit Zackenmuster

o

Vorsorgegebiet fur Rohstoff-
gewinnung

G = Gips und Anhydridstein

- far kurzfristige
Inanspruchnahme (1)

- fur langfristige
Inanspruchnahme (I1)

Quelle:

Regionales Raumordnungsprogramm Osterode/Harz, 1998,

Original im MaBstab 1:50000

Teilabschnitt Oberbereich Bielefeld, Entwurf 2000,

In Beispiel 15 wird die Freiraumfunktion
»Schutz der Natur“ aus dem Gebietsent-
wicklungsplan Bielefeld mittels einer rium-
lich konkreten Linienumgrenzung darge-
stellt. Bei dieser Linienumgrenzung sorgen
eine ausreichend dicke Linienstidrke sowie
eine giinstige Farbgebung, besonders auch
im Verhdltnis zur Hintergrundfarbe, fiir eine
gute Lesbarkeit.

Ebenso geeignet ist die Form der Linienum-
grenzung mit integriertem Zackenmuster
fiir den Rohstoffbereich (Beispiel 16).

Diese Art der Darstellung hat den Vorteil,
dass sie auch zwischen einer grolen Zahl
verschiedener Planzeichen gut erkennbar
und klar abgrenzbar bleibt. In diesem Fall
wird die Flache zusidtzlich mit einem Punkt-
raster gefiillt und mit Buchstabensymbolen
und rémischen Zahlen versehen. Diese die-
nen in geeigneter Weise der Unterteilung
zeitlicher Abbauphasen und der Klassifizie-
rung von Rohstoffarten und vermindern die
Anzahl verschiedener zeichnerischer Dar-
stellungen.

Weitere Formen wie doppelte Linien, even-
tuell sogar mit unterschiedlichen Strich-
stirken, oder die Kombination von Um-
grenzungslinie und Schraffurlinien kénnen
ebenfalls zu einer verbesserten Auffindbar-
keit der Flachen im Plan beitragen.

Je kleiner die ausgewiesenen Fldchen, des-
to auffdlliger darf das gewdhlte Planzeichen
sein.

Bei groBen Flachen hingegen wiren allzu
breite Linien sehr dominant und kénnten
leicht die Lesbarkeit anderer Planelemente
beeintrdchtigen.
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Werden Linienumgrenzungen mit Schraffu-
ren kombiniert, dann ist darauf zu achten,
dass die Umgrenzung deutlich zu sehen
ist. Das gilt insbesondere fiir den Fall, dass
es Planelemente gibt, welche die gleichen
Schraffuren verwenden (vgl. Beispiel 15).
Eine gute Moglichkeit, dieses Problem zu
vermeiden, besteht in Linienumgrenzun-
gen, die breiter oder dunkler sind als die in
der Flache liegenden Schraffuren.

Dass auch Schraffuren und Punktraster de-
finitiv als riumlich bestimmt beurteilt wer-
den kénnen, zeigt Beispiel 17 mit einer , Vor-
rangfliche Bodenschétze*.

Diese wird durch eine sehr enge Gitter-
schraffur ohne zusitzliche Linienkontur
dargestellt. Dennoch sind die Grenzen der
Flachen gut ablesbar, wie in dem vergrofer-
ten Kartenausschnitt erkennbar ist.

Vorteilhaft ist hier zusétzlich die Ausrich-
tung des Rasters an vorhandenen Linien.
Notwendig ist dies allerdings nicht. In glei-
cher Weise kann auch mit Punkten, Kreisen
und Linienschraffuren verfahren werden.
MaRgeblich fiir die raumliche Bestimmtheit
ist dabei neben der Dichte der gewdhlten
Struktur die durch sie gebildete Fldchen-
kontur. Auch Linienschraffuren mit gerin-
gen Abstdnden werden in der Regel rdum-
lich unbestimmt sein, wenn ihre Enden weit
auseinander liegen.

Beispiel 18 zeigt einen Kartenausschnitt aus
der Region Neckar-Alb mit geeigneten Dar-
stellungsmdglichkeiten fiir die Festlegung
von Grundsétzen der Raumordnung.

Beispiel 18
R&aumlich unbestimmte Darstellungsmdglichkeiten

Beispiel 17
Gitterschraffur
L x {5
N 1
| : .
R |
.1 .. -
o
- 2 3
& = ,.' .
¢ |
] i ;
& 2 = e
Vorrangflache Bodenschatze
Quelle: Regionalplan Augsburg (9), 1988,

Original im MaBstab 1:100000

Hier wird mit unterschiedlichen Elementen
von Punkten tiber Schraffuren und Wellen-
linien bis hin zur symbolhaften Darstellung
(Griinzdsuren) gearbeitet. Die verwendeten
Schraffuren und Raster sind gekennzeich-
net durch eine geringe Dichte bzw. relativ
weite Abstdnde zwischen den Linien. Ins-
besondere die unregelméRig auslaufenden
Konturen sowie die vorhandenen Liicken
zeigen deutlich, dass diese freiraumbezo-
genen Festlegungen keineswegs rdumlich
bestimmt sind. Besonders augenfillig wird
dies bei Betrachtung des ,Schutzbediirfti-
gen Bereichs fiir die Wasserwirtschaft“. Aber

Beispiel 17:

e rdumliche Be-
stimmtheit durch
Rasterdarstellun-
gen.

Beispiel 18:

e Darstellungs-
maoglichkeiten fir
Grundsétze der
Raumordnung,

e Kombination
verschiedener
Planelemente, die
definitiv nicht rdum-
lich bestimmt sind,

e gute Lesbarkeit
durch Farbwahl
und unterschiedli-
che Schraffur- bzw.
Rastertypen.

IR Gronzzsur

Schutzbedurfti-
. ger Bereich fur
. Naturschutz und

Landschaftspflege

Schutzbedurftiger
Bereich fur die
Forstwirtschaft

Schutzbedurftiger
Bereich fur die
Wasserwirtschaft

Quelle: Regionalplan Neckar-Alb, 1993, Original im MaBstab 1:100000
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Beispiel 19:

e gute Gesamtdar-
stellung mit Linien-
umgrenzungen,
Schraffuren und
Rastern,

e gute Lesbarkeit der
Kartengrundlage.

Beispiel 19

auch das Punktraster des ,Schutzbediirfti-
gen Bereichs fiir die Landwirtschaft ist ein
anschauliches Beispiel.

Durch die Wahl der Farben in Verbindung
mit den unterschiedlichen Schraffur- bzw.
Rastertypen erfolgt eine gute Lesbarkeit der
Plankarte. Trotz Uberlagerungen sind alle
Flachen leicht zu erkennen und voneinan-
der abzugrenzen. Die Farben heben sich
auch deutlich vom Hintergrund ab.

Allgemein lédsst sich feststellen, dass eine
hohe Zahl von Ausweisungen in einem Plan,
insbesondere solche mit dhnlicher Thema-
tik, hohe Anforderungen an eine nachvoll-
ziehbare zeichnerische Darstellung stellen.

Es gilt, eine sorgfiltige Abstimmung von Li-
nientypen, Fldchenfiillungen, Schraffuren
und Punktrastern zu wéhlen. In diesem Sin-
ne sollten Linienumgrenzungen als rdum-
lich bestimmte Planzeichen nicht durch
Schraffuren mit dickerer Linienstdrke und
intensiverer Farbgebung in den Hintergrund
gedridngt werden. Aber auch rdumlich un-
bestimmte Planelemente sollen nicht allzu
sehr tiberlagert werden, so dass die ausge-
wiesene Fldche gut erkennbar bleibt.

Grundsétzlich benoétigen kleinere Fldchen
eine plakativere Darstellung mit breiten Li-

Gesamtdarstellung mit Linienumgrenzungen, Schraffuren und Rastern

nienumgrenzungen der auffélligen Farben.
Fiir groBfldchige freiraumbezogene Festle-
gungen eignen sich hingegen Fldchenfiil-
lungen mit hellen Farbténen.

Nachdem verschiedene konkrete Vorschldge
fiir die zeichnerische Darstellung einzelner
freiraumbezogener Festlegungen angefiihrt
wurden, folgen nun Beispiele fiir anschauli-
che Plandarstellungen.

Das Augenmerk ist auf ein ansprechendes
Layout und die gute Lesbarkeit zu richten.
Das Spektrum an moglichen Gestaltungs-
und Kombinationsméglichkeiten reicht von
Schraffuren, die einen Blick auf die Karten-
grundlage zulassen, bis hin zu durchgédngig
farbigen Flachendarstellungen.

Obwohl die zeichnerische Darstellung letzt-
lich auf einigen wenigen Grundelementen
basiert, wird anhand der folgenden Karten-
ausschnitte deutlich, welche unterschied-
liche Wirkung durch die Abstimmung von
Komponenten wie Farbgebung oder Dichte
der Schraffuren/Raster erzielt werden kann.

Eine gelungene Gestaltung unterstiitzt auch
die Planungsabsicht. So kann dem Adressa-
ten moglichst prézise tibermittelt werden,
fiir welches Gebiet die Zielstellung gilt.

Gebiet mit besonderer Bedeu-
tung fur Natur und Landschaft

Vorranggebiet fur den Natur-
schutz

Gebiet mit besonderer
Bedeutung flr den Abbau
oberflachennaher Rohstoffe

AN

Vorranggebiet fur den Abbau
oberflachennaher Rohstoffe

NN

Gebiet mit besonderer
Bedeutung fur Tourismus
und Erholung

AN

P ITT ST T I | Py
4 it | e

A9A N\
L e iing,

T T Gt

L K

Eignungsgebiet fur St e L W T B - \."\ B o
Windenergienutzung ‘ d R BT Gl R L LA R L et

' CEEEEY LU,

Quelle: Regionalplan fur den Landesteil Schleswig, Planungsraum V, Neufassung 2002, Original im MaBstab 1:100000
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Der Regionalplan aus Schleswig-Holstein
(Beispiel 19) zeigt eine gelungene Darstel-
lung mit verschiedenen Schraffuren, die
sich gut voneinander abheben.

Die engen und weiten Schraffuren der Plan-
elemente,Gebiet mitbesonderer Bedeutung
fiir Natur und Landschaft” und , Vorrangge-
biet fiir den Naturschutz“ weisen einen deut-
lichen Unterschied bei ihrem Linienabstand
auf. In diesem Kontext ist das Vorranggebiet
eindeutig als rdiumlich bestimmt anzusehen.
Die ibrigen Schraffuren grenzen sich durch
unterschiedliche Ausrichtung (diagonal)
und Farbwahl sowie durch Flexibilitdt bei
den Linienabstdnden ab. Die grofrdumige
Flache ,Gebiet mit besonderer Bedeutung
fiir Tourismus und Erholung® ist durch eine
besonders weite Diagonalschraffur gekenn-
zeichnet, wihrend das , Eignungsgebiet fiir
Windenergienutzung*“ eine sehr enge raium-
lich bestimmte Schraffur aufweist.

Eine gute Lesbarkeit der Kartengrundlage
und eine angenehme Farbgebung wirken
sich ebenfalls giinstig auf die Plandarstel-
lung aus.

Bei dem Regionalen Raumordnungspro-
gramm Stade (Beispiel 20) handelt es sich

Beispiel 20

um eine sehr plakative grafische Darstellung
der Plankarte. Sie unterscheidet deutlich
die verschiedenen Freiraumfunktionsbe-
reiche und deren Uberlagerungen. Insbe-
sondere das Vorsorgegebiet Landwirtschaft
wird vielfach von Vorsorgegebieten aus dem
Funktionsbereich Natur und Landschaft
und Erholung tiberlagert. Zwar sind hier
Vorsorgegebiete mit einer Flidchenfiillung
dargestellt, jedoch tritt diese hier eher in
den Hintergrund.

Besonders augenfillig sind die Linienum-
grenzungen bei den Planelementen fiir
die Rohstoffgewinnung und den Vorrang-
gebieten fiir Natur und Landschaft sowie
Griinlandbewirtschaftung, -pflege und -ent-
wicklung. Erwdhnenswert ist vor allem die
differenzierte zeichnerische Darstellung von
Vorranggebieten und Vorsorgegebieten.

Beispiel 21 zeigt einen Kartenausschnitt aus
dem Entwurf des Regionalplans Lausitz-
Spreewald. Dieser verwendet {iberwiegend
Flachenfiillungen zur Darstellung freiraum-
bezogener Planelemente. Dabei werden alle
festgelegten Vorranggebiete in dieser Art
dargestellt. Bei der Darstellung der Vorbe-
haltsgebiete werden tiberwiegend Schraffu-
ren und Punktraster verwendet.

Gesamtdarstellung mit Linienumgrenzungen, Schraffuren und Rastern

Beispiel 20:

e gute plakative
Gesamtdarstellung,

e differenzierte
Darstellung von
Vorrang- und Vor-
sorgegebieten,

e deutliche Unter-
scheidung der
Freiraumfunktions-
bereiche.
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far Natur und
Landschaft
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I | Vorsorgegebiet

fur Granlandbe-
wirtschaftung

Vorranggebiet fur
Grunlandbewirt-
schaftung

Vorsorgegebiet
= — far Erholung
+——— Vorranggebiet fur
I . ruhige Erholung
" inNaturund

Landschaft

Vorsorgegebiet
fur Landwirtschaft

Vorsorgegebiet
@ fur Rohstoffgewin-
nung

% Vorranggebiet fur
Rohstoffgewin-
nung

Quelle: Regionales Raumordnungsprogramm Stade, 1999, Original im MaBstab 1:50000
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(51)
Runkel, Peter: a.a.0, K § 3,
Rn. 28.

Beispiel 21:

e Ubersichtliche
Darstellung durch
Flachenfillungen
in Kombination mit
Schraffuren und
Rastern,

e unterschiedliche
Farbgebung fur
die verschiedenen
Freiraumfunktions-
bereiche,

o differenzierte
Darstellung von
Vorrang- und Vor-
behaltsgebieten.

Beispiel 21

Die unterschiedliche Farbgebung bei den
Freiraumfunktionsbereichen sowie die Wahl
verschiedener Schraffuren und Raster sor-
gen fiir eine {ibersichtliche Gesamtdarstel-
lung.

Bei dem Entwurf des Regionalplans West-
pfalz (Beispiel 22) werden die freiraumbe-
zogenen Planelemente iiberwiegend durch
Schraffuren dargestellt. Hierbei findet eine
deutliche Differenzierung durch die Wahl
von sehr engen Schraffuren fiir Vorrangge-
biete einerseits und sehr weite Schraffuren
fiir Vorbehaltsgebiete andererseits statt. Im
MafRstab 1:100000 bedeutet dies, dass die
Vorranggebiete eindeutig als ,rdumlich be-
stimmt“ zu erkennen sind und die Vorbe-
haltsgebiete als ,rdumlich unbestimmt*.

In diese Systematik fiigt sich auch die ein-
zige Flachenfiillung bei den freiraumbezo-
genen Planelementen fiir ,Vorranggebiete
Landwirtschaft® ein.

Sachliche Bestimmtheit

Festlegungen in Raumordnungspldnen
miissen, um Ziele der Raumordnung sein zu

Flachenfullungen, Schraffuren und Punktraster

konnen, sachlich bestimmt oder bestimm-
bar sein.”® Dieses Erfordernis findet seinen
Ursprung im rechtsstaatlichen Bestimmit-
heitsgebot. Zudem haben Vorschriften des
Planungsrechts eine finale Struktur,® das
heilt es werden nur programmatische Ziel-
vorgaben aufgestellt und weitgehend den
Rechtsanwendern iiberlassen, einen Weg zur
Realisierung dieser Vorgaben zu finden. Mit
dieser Struktur geht notwendigerweise eine
geringere Bestimmtheit des Rechtssatzes
einher. Auch aus der Rahmengesetzgebung
ergibt sich, dass hinreichend Gestaltungs-
spielrdume fiir nachfolgende Planungen
und Mafinamen bleiben. Letztlich bedeutet
dies, dass die Bestimmtheit oder Bestimm-
barkeit einer raumplanerischen Festlegung
fiir jede Planungsstufe selbststindig beur-
teilt werden muss.®

Damit eine sachliche Bestimmtheit als ge-
geben angesehen werden kann, muss fiir
den Adressaten klar erkennbar sein, was er
in dem jeweiligen rdumlichen Bereich zu
tun bzw. zu unterlassen hat. Malgeblich
ist hierbei die Sicht des Zieladressaten und
nicht die des Plangebers, wobei in der Lite-
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-
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- Wasserwirt-
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wasserschutz

-Vorrang-
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Quelle: Regionalplan Lausitz-Spreewald, Entwurf 1999, Original im MaBstab 1:100000
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Beispiel 22
Flachenfillungen und Schraffuren

?’/ Vorranggebiete
Windenergienut-
/‘é zung
7 Vorbehaltsge-
biete Windener-
"/ gienutzung
‘% Vorranggebiete
Rohstoffsiche-
k rung

w Vorbehaltsge-
biete Rohstoffsi-
R\ cherung

Vorranggebiete

Wasserwirt-
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schaft

Vorbehaltsge-
biete Wasser-
wirtschaft

w Vorranggebiete

Arten-/ Biotop-

§ schutz
Regionaler
Grlnzug

Vorranggebiete
Landwirtschaft

7 Vorbehaltsge-
/ biete Erholung/
/A Fremdenver-
kehr

Quelle: Regionalplan Westpfalz, Entwurf 2001, Original im MaBstab 1:100000

Zusammenfassung Vorschlage

e Flachenflllungen und Linienumgrenzungen fur Ziele der Raumordnung,

e Symbole sowie weite Schraffuren und Punktraster mit geringer Dichte eignen sich auch

fur Grundsétze der Raumordnung,

e klare Unterscheidung von Vorrang- und Vorbehaltsflachen in der Darstellungsweise,

e Flachenflllungen und Linienumgrenzungen fur Vorranggebiete,

e Symbole sowie weite Schraffuren und Punktraster mit geringer Dichte eignen sich auch

fur Vorbehaltsgebiete,

e bei hoher Inhaltsdichte in der Plankarte ist eine groBe Variationsbreite an Schraffuren und
Punktrastern zu wahlen (unterschiedliche Linien-/Punktstarken, Farben, Linienabstande

bzw. Dichte der Punktraster, Orientierung),

e bei Uberlagerungen von Planelementen miissen die gebietlichen Abgrenzungen klar

erkennbar bleiben,

e gute farbliche Abstimmung von Fl&chenfullungen gleicher Grundfarbe.

ratur liberwiegend die Meinung vertreten
wird, dass es auf den Blickwinkel eines ,aus-
gebildeten, mit offentlichen Planwerken
vertrauten Betrachters ankomme“*. Es ist
allerdings zu bedenken, dass mit fortschrei-
tenden Privatisierungstendenzen die Zahl
der Félle immer haufiger wird, in denen Zie-

le der Raumordnung unmittelbare Aulen-
wirkung gegeniiber ,normalen“® Privatper-
sonen entfalten.

Problematik

Ziele der Raumordnung miissen dem
rechtsstaatlichen Gebot hinreichender Be-

Beispiel 22:

e geeignete Darstel-
lung durch Schraf-
furen,

o differenzierte
Darstellung von
Vorrang- und Vor-
behaltsgebieten.

(52)

Grundlegend zu dieser
Unterscheidung Ossenbiihl,
Fritz, in: Erichsen, Hans-Uwe;
Ehlers, Dirk: Allgemeines
Verwaltungsrecht, Berlin:
2002, § 10 Rn.10f,;

Maurer, Hartmut: Allgemeines
Verwaltungsrecht, Miinchen:
2002, § 7 Rn. 63. Allerdings
darf diese Differenzierung
nicht zu unkritisch gesehen
werden.

Vgl. Schoen, Hendrik: Die
Planfeststellung zwischen
Kontrollerlaubnis und Pla-
nungsentscheidung, Beitrdge
zur Raumplanung und zum
Siedlungs- und Wohnungs-
wesen, Bd. 210; Minster:
2003, S. 20 ff.
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(53)
Runkel, Peter: a.a.0, K § 3,
Rn. 42.

(54)
ebd., K § 3, Rn. 40.

(55)

D.h. solche Privatpersonen, die
nicht nuri.S.d. § 4 Abs. 3 ROG
formal privatisierte &ffentliche
Aufgaben wahrnehmen.

(56)

Kment, Martin: Rechtsschutz im
Hinblick auf Raumordnungsplé-
ne, Beitrdge zur Raumplanung
und zum Siedlungs- und Woh-
nungswesen, Bd. 202; Minster:
2002, S. 83 ff.

(57)
Runkel, Peter: a.a.0., K § 3,
Rn. 29.

(58)
ebd., K § 3, Rn. 40.

stimmtheit und Normenklarheit gentigen.*
Die textlichen Festlegungen sowie die da-
zugehorigen Begriindungen der meisten
Freiraumausweisungen enthalten klare
Handlungsanweisungen, die diesem Gebot
entsprechen. Alleine die Verwendung der
Begriffe ,Schutz, Verbesserung, Entwick-
lung, Sicherung, Erhaltung, Sanierung“
lassen auf eine hinreichende sachliche Be-
stimmtheit schlieSen.

Entsprechend stellt sich bei der Beurteilung
aller als Ziele der Raumordnung gekenn-
zeichneten freiraumbezogenen Festlegun-
gen heraus, dass lediglich etwa 10% keine
sachliche bestimmte oder bestimmbare
Handlungsanweisung enthalten.

Problematisch ist in einigen Féllen, dass
Handlungsanweisungen ausschlieBlich in
den Begriindungsteilen ausgefiihrt werden.
Dies dndert nichts an der sachlichen Be-
stimmtheit, denn die Planbegriindung kann
zur Bestimmung des Regelungsgehaltes
herangezogen werden.® Das Fehlen einer
Handlungsanweisung im Plansatz beein-
flusst jedoch die Verbindlichkeit dieser Vor-
gaben (vgl. Abschnitt Verbindlichkeit).

Ungeachtet dessen wiirde man eine Hand-
lungsanweisung eher im Plansatz vermuten,
was auch im Sinne der Nachvollziehbarkeit
fiir den Adressaten ist. Bei einer uniiber-
sichtlichen Strukturierung der inhaltlichen
Vorgaben besteht die Gefahr, dass wichtige
Handlungsanweisungen nicht beachtet bzw.
beriicksichtigt werden.

Kritisch ist zu beurteilen, wenn weder Plan-
satznoch Begriindung existieren oder in kei-
nem von beiden eine Handlungsanweisung
herauszulesen ist.

So existieren beispielsweise freiraumbezo-
gene Ausweisungen, die nur als Planzeichen
in der Legende aufgefithrt sind. Andere
Planelemente geben in ihren Plansitzen le-
diglich die Anweisung, dass Planungen und
Maflnahmen mit der Zweckbestimmung
vereinbar sein miissen, obwohl die Zweck-
bestimmung allenfalls aus dem Namen des
Planzeichens moglich wére. Diese Aussagen
geniigen eindeutig nicht den Anforderun-
gen an eine sachliche Bestimmtheit.

Vorschldige

Die Moglichkeiten, sachlich bestimmte
Festlegungen zu formulieren, sind so vielfal-
tig wie die Planungsabsichten zu den unter-
schiedlichen Freiraumausweisungen. Allge-
meinverbindliche Regelungen fiir sachlich

bestimmte Vorgaben sind deshalb kaum zu
treffen. Dies betrifft die Menge der Vorgaben
ebenso wie deren Grad der Konkretisierung.

Es bleibt einzig die Empfehlung abzuge-
ben, Begriffe wie ,Schutz, ,Verbesserung®,
»Entwicklung®, ,Sicherung®, ,Erhaltung®,
oder ,Sanierung“ bei der Formulierung der
Handlungsanweisung zu verwenden und
den rdumlichen sowie sachlichen Bezug der
Festlegung herzustellen. Der Zieladressat
muss eindeutig erkennbar sein und dieser
muss klar ableiten kdonnen, was er genau
zu schiitzen oder zu entwickeln hat und auf
welchen Raum oder Teilraum die Vorgabe
sich bezieht.

In welchem Umfang dies geschieht, hidngt
erheblich von Ziel und Zweck der Festle-
gung ab. Beachtet werden sollte im Sinne ei-
nes ,schlanken Regionalplans®, dass hierbei
eher die Maxime ,soviel wie notig, aber so
wenig wie moglich“ gilt. Dies betrifft vor al-
lem die erlduternden Teile des Planwerkes.

Auch auf die MaBstéblichkeit des Raumord-
nungsplans ist bei der Wahl der inhaltlichen
Vorgaben zu achten, um eine effektive und
zielgerichtete Umsetzung durch die Adres-
saten zu begiinstigen.

Nachfolgende Plansétze (Beispiel 23) stellen
exemplarisch sachlich bestimmte Vorgaben
in Regionalpldnen dar.

Auch wenn in den Regionalpldnen nicht im-
mer Begriffe wie ,Schutz“, ,Entwicklung®
usw. benutzt werden, so finden sich doch
vielfach Synonyme wie , keine Beeintrdchti-
gung”, ,Gewinnung", ,Verhinderung®, ,Ver-
meidung“ oder auch ,Renaturierung®.

Dariiber hinaus finden sich oftmals weitere
konkrete Handlungsanweisungen mit Mal3-
nahmenbezug, die unstrittig als ,sachlich
bestimmt“ gelten. Es wird nachfolgend ein
kleiner Uberblick von konkreten Anweisun-
gen aus Regionalpldnen gegeben. Besonders
oft werden beispielsweise im Freiraumfunk-
tionsbereich ,allgemeiner Freiraumschutz®
bei den Planelementen ,Regionale Griinzii-
ge“ oder ,Siedlungszdsuren“ konkrete Aus-
sagen zur Siedlungsgliederung und -struk-
turierung getroffen (Beispiel 24).

Speziell im Freiraumfunktionsbereich Frei-
zeit und Erholung wird in der Praxis vielfach
die Moglichkeit genutzt, konkrete Hand-
lungsanweisungen zu regeln (Beispiel 25).

Grundsitzlich lassen sich fiir jeden Frei-
raumfunktionsbereich konkrete Vorgaben
in den Regionalpldnen treffen.
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Beispiel 23
Sachlich bestimmte Vorgaben

e Die Vorranggebiete fur Hochwasser-
schutz sind von jeglicher Bebauung
freizuhalten. Die vorhandene Bebau-
ung, auch hinter Hochwasserschutz-
anlagen, muss wegen ihrer Bedrohung
durch hochwasserkompatible Bauweise
an die Hochwassergefahr angepasst
werden.

e In den Vorbehaltsgebieten fur Arten-
und Biotopschutz kommt der Erhaltung
und Entwicklung der heimischen Tier-
und Pflanzenwelt sowie der Sicherung
der Vielfalt, Eigenart und Schénheit
von Natur und Landschaft auch durch
land- und forstwirtschaftliche Nutzung
besonderes Gewicht zu.

Beispiel 24
Funktionsbereich allgemeiner Freiraumschutz

e Einem Zusammenwachsen und der Zer-
siedlung soll entgegengewirkt werden,

e Siedlungsgliederung,

e [ntegration in raum- und umweltvertrag-
liche Standorte.

Derzeit umfassen diese ein weites Spek-
trum, das bei der Forderung nach Biotop-
vernetzung und anderen umwelt- und res-
sourcenschiitzenden MaBBnahmen anfingt
(Beispiel 26) und bis hin zu Aussagen {iber
Bauformen und Bauweisen reicht.

AbschlieBend erfolgt ein Beispiel, das Vor-
gaben fiir den Grundwasser- und Gewisser-
schutz beinhaltet und deutlich herausstellt,
welche Mallnahmen diesem Schutzzweck
nicht entsprechen (Beispiel 27).

3.4 Strukturierung der Pléne/
Plankapitel

Bei der Strukturierung der Regionalpldne
sind alle Faktoren, die der Lesbarkeit und
Ubersichtlichkeit von Planwerk und Kar-
te dienen, entscheidend. Dies betrifft vor
allem die Strukturierung von Inhaltsver-
zeichnis und Legende, die verwendeten Ter-
minologien fiir die einzelnen Kapitel sowie
die grafische und strukturelle Textgestaltung
und die Darstellungsweise in der Plankar-
te. Hinsichtlich der inhaltlichen Gestaltung
von Regionalpldnen wird an dieser Stelle
darauf verwiesen, auch die Erfordernisse
des schlanken Regionalplans zu berticksich-
tigen.®

Beispiel 25
Freiraumfunktionsbereich Freizeit und Erholung

e Blndelung und Vernetzung der touristischen Angebote, Serviceleis-
tungen, regionaltypischen Besonderheiten,
e gesicherte infrastrukturelle ErschlieBung,

e Verbesserung der OPNV-Anbindung.

Beispiel 26
Freiraumfunktionsbereich Natur und Landschaft
e Starkung der wertvollen Naturrdume im Sinne eines Verbundsystems,

e Hinwirken auf eine Extensivierung der landwirtschaftlichen Bodennut-
zung,

e DurchfUhrung der Biotopvernetzung,

e Vorbereitung der spéteren Festsetzung von Landschaftsschutzgebie-
ten, Naturschutzgebieten oder Landschaftsbestandteilen,

e Umwandlung von Ackerland in Griinland,

e Hochwasserschutzanlagen sind den jeweiligen Schutzgutern anzu-
passen, insbesondere durch Linienflhrung und Bauweise.

Beispiel 27
Freiraumfunktionsbereich Grundwasser- und Oberflachengewasserschutz

Die dargestellten Bereiche fur den Grundwasser- und Gewasserschutz
sind vor Nutzungen zu schitzen, die die Gewasserbeschaffenheit
beeintrachtigen kénnen. Daher sollen in diesen Bereichen

e keine Uber die Siedlungsbereiche bzw. sondierten Standorte fir die
zukunftige Siedlungsentwicklung hinausgehenden groBflachigen
Versiegelungen erfolgen,

e keine wassergefahrdenden Anlagen errichtet,

e keine Fernleitungen mit hohem Geféhrdungspotenzial verlegt,
e keine Abfallentsorgungsanlagen oder Bergehalden errichtet,
e keine Klaranlagen gebaut und

e keine Nassabgrabungen sowie grundwassergeféahrdende Trocken-
abgrabungen mehr zugelassen werden. (...)

PlanungsmaBnahmen in Bereichen fur den Grundwasser- und Ge-
wasserschutz sind so zu realisieren, dass das Grundwasser durch
den Einsatz von Dinger und Pflanzenbehandlungsmittel oder durch
Stickstofffreisetzungen nicht belastet wird.

Zusammenfassung: Vorschlage fur die sachliche Bestimmtheit

e Verwendung von Begriffen wie ,Schutz®, ,Verbesserung®, ,Entwick-
lung*, ,Sicherung®, ,Erhaltung®, ,Sanierung*,

e gute Nachvollziehbarkeit der sachlichen Ziele durch klare, prazise
sowie hinreichend bestimmte Handlungsanweisungen,

e Handlungsanweisungen in die Plansé&tze und nicht in die Begrin-
dung einstellen,

e bei der Wahl der Terminologie flr das Planzeichen auf Verstandlich-
keit achten.
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BBR: a.a.O.

Problematik

Fir die Beurteilung freiraumbezogener
Planelemente in Regionalpldnen stellt viel-
fach die erschwerte Auffindbarkeit des zum
Planzeichen gehorenden Plansatzes ein
Hindernis dar.

Relativ wenige Plankarten sind in ihren Le-
genden mit Kapitelangaben versehen, die
zu den jeweiligen Planzeichen fiihren. Sind
Verweise enthalten, beziehen diese sich teil-
weise auf die falschen oder aber gleich auf
mehrere Plansitze, was fiir die Nachvollzieh-
barkeit durch nachgeordnete Planungstra-
ger mit einem hoheren Aufwand verbunden
ist und dariiber hinaus zu Unsicherheiten
fithren kann.

Die Verwendung unterschiedlicher Termi-
nologien fiir ein und dasselbe Planzeichen in
Legende und Textteil sorgt ebenfalls fiir Ver-
wirrung. Ebenso ist es schwierig, inhaltliche
Vorgaben herauszufiltern, wenn textliche
Aussagen zu zwei oder mehr Planzeichen in
einem Abschnitt oder Kapitel abgehandelt
werden, ohne strukturell - z. B. durch eigene
Uberschriften oder eine entsprechende Ab-
satzformatierung — voneinander abgegrenzt
zu sein.

Manche Planwerke arbeiten ausfiihrlich mit
Anderungen, Ergénzungen oder Tekturen.
Dies fiithrt unweigerlich zu einem hohen
Zeitaufwand beim Heraussuchen des giil-
tigen Plansatzes bzw. der aktuellen Karte.
Zudem stellen Verweise auf eventuell noch
bestehende Giiltigkeit fritherer Regelungen
eine zusétzliche Erschwernis dar.

Das Hauptaugenmerk wird hier auf positive
Beispiele fiir Strukturierung und Gliederung
von Texten und Legenden der Planwerke
als entscheidende Komponenten fiir Uber-
sichtlichkeit und Lesbarkeit gelegt.

Giinstig fiir die Auffindbarkeit von Plansét-
zen sind Kapitelangaben in der Legende
(Beispiel 28). Vorteilhaft ist auch ein zusitz-
licher Verweis auf den entsprechenden Be-
griindungsteil bzw. Querverweise zwischen
Plansatz und zugehoriger Begriindung, so-
fern diese sich in getrennten Kapiteln befin-
den.

Sehr hilfreich ist in diesem Zusammenhang
auch der Umgang mit Randmarken, wie
man sie aus Telefonbiichern kennt. Dieses
System ldsst ein gezieltes Suchen im Textteil
zu und vermeidet langwieriges Bldttern.

Ein gut strukturiertes Inhaltsverzeichnis
sowie die Wahl einer treffenden Kapitel-

iiberschrift sorgen ebenfalls fiir Ubersicht.
Hiertiber kann auch der Begriindungs-/Er-
lauterungsteil kenntlich gemacht werden,
wenn er nicht separat gebunden oder z. B.
durch eine andere Papierfarbe vom iibrigen
Textteil abgesetzt ist.

Das nachfolgend abgebildete Inhaltsver-
zeichnis spiegelt den klar gegliederten Text-
teil wider und zeigt deutlich die Struktur der
unter Kapitel 3.1-3.10 aufgelisteten Frei-
raumfunktionsbereiche. Durch die Gestal-
tung mit Fettdruck, durchgehender Kapi-
telnummerierung und Seitenzahlen findet
man ziigig zum gewlinschten Plansatz.

Anstatt der Freiraumfunktionsbereiche als
Kapiteliiberschriften wire auch die Uber-
nahme der Planzeichentitel als Uberschrift
eine gilinstige Alternative, die zudem den
positiven Effekt hat, dass auf jeden Fall iden-
tische Terminologien benutzt werden.
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Beispiel 28
Kapitelangaben in der Legende und Planséatze

Vorsorgegebiet fur D19
Natur und Landschaft D21
Vorranggebiet fur D1.8
Natur und Landschaft D 2.1

Auszug aus dem Regionalen Raumordnungsprogramm 1995 flr den GroBraum Braunschweig:

Plansatz 1.8 : Die Vorranggebiete fur (...) sind in der Zeichnerischen Darstellung generalisiert festgelegt. Sie sind in den Regionalen
Raumordnungsprogrammen réumlich néher festzulegen und um weitere fur die Entwicklung des Landes bzw. fur die Entwicklung der
regionalen Planungsrdume bedeutsame Vorranggebiete nach Ziffer (...) zu ergénzen.

Plansatz 1.9: In den Regionalen Raumordnungsprogrammen sind festzulegen: Vorsorgegebiete fur (...). Es sind Gebiete festzulegen,
die fur die raumliche und strukturelle Entwicklung des Landes und der regionalen Planungsrdume besonders bedeutsam sind.
Plansatz 2.1: Im besiedelten und unbesiedelten Bereich sind Beeintrachtigungen von Natur und Landschaft im Interesse der Sicherung
und Entwicklung gesunder Lebensgrundlagen fur Menschen, Tiere und Pflanzen so gering wie mdglich zu halten und ggf. durch Aus-
gleichs- und ErsatzmaBnahmen zu kompensieren. (...)
Uberregional und regional besonders wertvolle Gebiete und Landschaftsbestandteile, welche des besonderen Schutzes, der Pflege
und Entwicklung bedurfen, sind insbesondere die in der Zeichnerischen Darstellung festgelegten Vorsorge- und Vorranggebiete fur
Natur und Landschaft (...).

Quelle:

Regionales Raumordnungsprogramm flr den GroBraum Braunschweig, 1995

Beispiel 29
Inhaltsverzeichnis

Inhaltsverzeichnis Seite
1. Raumordnerische Leitvorstellungen
1.1 Vorbemerkung 3
1.2 Raumstrukturelle Ausgangslage 3
1.3 Generelle Leitvorstellungen 4
1.4 Umsetzung 5
1.5 Planungsmethodische Hinweise 6
2. Siedlungsstruktur
21 Zentrale Orte 9
2.2 Stadtenetze 13
2.3 Achsen 14
2.4 Gemeindefunktionen 15
241 Die besondere Funktion Wohnen 15
2.4.2 Die besondere Funktion Gewerbe 16
243 Die besondere Funktion Erholen 17
244 Die besondere Funktion Landwirtschaft 17
25 Orientierungswerte
251 Orientierungswerte fur die Wohnbauflachenausweisung 19
252 Orientierungswerte fur den groBflachigen Einzelhandel 20
3. Freiraumstruktur
3.1 Boden 22
3.2 Arten- und Biotopschutz 22
3.3 Regionale Grunztge und Siedlungszasuren 25
3.4 Klima 26
35 Landschaftsbild/Erholung 27
3.6 Landwirtschaft 28
3.7 Forstwirtschaft 29
3.8 Rohstoffsicherung 32
3.9 Wasserwirtschaft 33
3.10 Hochwasserschutz 34
4. Infrastruktur
41 Verkehr
411 Verkehrsinfrastruktur
4.1.1.1  StraBen- und Schienennetz 36
4.1.1.2 Luftverkehrsnetz 38
4.1.1.3 Radwegenetz 38
4.1.2  Verkehrsangebot 38
4.1.2.1 Sicherung und Verbesserung der ¢ffentlichen Personenverkehrsbedienung 39
4.1.2.2 Sicherung der Guterverkehrsbedienung 40
4.1.2.3 Schienengebundene touristische Angebote 41
4.2 Energie 42
4.3 Telekommunikation/Postwesen 43
4.4 Militarische Einrichtungen/Konversion 44
Quelle: Regionaler Raumordnungsplan Westpfalz, Entwurf 2001

Beispiel 28:

e (bersichtlich ge-
staltete Legende,

e schnelle Auffind-
barkeit der Planséat-
ze durch Kapitel-
angaben in der
Legende (D 2.1).

Beispiel 29:

e gut strukturiertes
Inhaltsverzeichnis,

e Ubersichtliche Kapi-
telwahl,

e klar gegliederter
Texttell,

e Untergliederung
nach Freiraumfunk-
tionsbereichen,

e gute Auffindbar-
keit der Planséatze
durch die Wahl der
Uberschriften und
Seitenzahlen.
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Zusammenfassung: Vorschlage fur die Strukturierung der Plane/Plankapitel
e Kapitelangaben in der Legende,

e klare Gliederung des Textteils (Plansatz und Begriindung nach einer einheitlichen Syste-
matik voneinander unterscheiden),

e klare textliche Trennung von Plansatzen mit eigenen Uberschriften zu jeder Freiraumfest-
legung,

e Verwendung einheitlicher Terminologien in Legende, Inhaltsverzeichnis und Text,
e klar strukturiertes und Ubersichtliches Inhaltsverzeichnis,

e ansprechendes Layout von Karte und Textteil (Schrifttyp, SchriftgréBe, Farbgestaltung,
Formatierung von Absétzen).
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4  Synoptische Zusammenfassung

Tabelle 4
Tatbestandsmerkmale von Zielen der Raumordnung und Grundsétzen der Raumordnung gem. § 3 ROG
Merkmale Ziele der Raumordnung Merkmale Grundséatze der Raumordnung
e Verbindliche Vorgaben, e allgemeine Aussagen in oder aufgrund von § 2 ROG,
e raumlich und sachlich bestimmte oder bestimmbare e VVorgaben fUr nachfolgende Abwagungs- oder Ermes-
Festlegungen, sensentscheidungen,
e vom Trager der Landes- oder Regionalplanung ab- e zur Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Raums.

schlieBend abgewogene,

e textliche oder zeichnerische Festlegungen in Raumord-
nungsplanen,

e zur Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Raums.

Tabelle 5
Vorschlage zur Festlegung von Zielen und Grundsétzen der Raumordnung im Freiraumbereich

Vorschlage abschlieBende Abwagung
e Hinweise auf abschlieBende Abwagung im Plansatz oder in der Begriindung/Erléuterung,
e explizite Hinweise auf eine ,abschlieBende Abwagung” bzw. landesplanerische Letztentscheidung,

e keine Pauschalaussagen bezuglich der ,abschlieBenden Abwagung“ anstelle konkreter Hinweise bei den einzelnen
Freiraumausweisungen,

e Vermeidung von Aussagen hinsichtlich des Abwagungsvorganges der Landesplanung in den Plansatzen oder
Begrundungsteilen der regionalen Raumordnungspléne.

Vorschlage Verbindlichkeit

e Verwendung von Ist-Formulierungen (,ist/sind“, ,mussen®, ,durfen®, ...) fUr Ziele der Raumordnung,

e bei der Zielformulierung sind keine einschrankenden Begriffe wie ,méglichst”, ,grundsatzlich“ oder Ahnliches zu
verwenden,

e Formulierungen wie ,sollte”, ,soll méglichst®, ,soll grundsétzlich®, ,ist moglichst” sind auf Grundsétze der Raumord-
nung zu beschranken,

e Formulierung von Handlungsanweisungen gehoren in den Plansatz.
Vorschlége raumliche Bestimmtheit

o Flachenflllungen und Linienumgrenzungen fur Ziele der Raumordnung,

e Symbole sowie weite Schraffuren und Punktraster mit geringer Dichte eignen sich auch fur Grundsatze der
Raumordnung,

e klare Unterscheidung von Vorrang- und Vorbehaltsflachen in der Darstellungsweise,
o Flachenflllungen und Linienumgrenzungen flr Vorranggebiete,

e Symbole sowie weite Schraffuren und Punktraster mit geringer Dichte eignen sich auch fur Vorbehaltsgebiete,

e bei hoher Inhaltsdichte in der Plankarte ist eine groBe Variationsbreite an Schraffuren und Punktrastern zu wéhlen
(unterschiedliche Linien-/Punktstarken, Farben, Linienabstéande bzw. Dichte der Punktraster, Orientierung),

o bei Uberlagerungen von Planelementen mussen die gebietlichen Abgrenzungen klar erkennbar bleiben,
e gute farbliche Abstimmung von Flachenfullungen gleicher Grundfarbe.

Vorschlage sachliche Bestimmtheit

e \Verwendung von Begriffen wie Schutz, Verbesserung, Entwicklung, Sicherung, Erhaltung, Sanierung,

e gute Nachvollziehbarkeit der sachlichen Ziele durch klare, prazise sowie hinreichend bestimmte
Handlungsanweisungen,

e Handlungsanweisungen in die Plansatze einstellen,

e bei der Wahl der Terminologie fur das Planzeichen auf Verstandlichkeit achten.

Tabelle 6
Hinweise zur Anwendung der Gebietskategorien nach § 7 Abs. 4 ROG

Hinweise Gebietskategorien

e Verwendung des Raumordnungsgebiets ,Vorranggebiet* bei der Festlegung von Zielen der Raumordnung,
e VVerwendung raumlich bestimmter zeichnerischer Darstellungen fur Vorranggebiete.
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Tabelle 7

Vorschlage zur Strukturierung und Ausgestaltung von Raumordnungspléanen

Vorschlage Strukturierung der Plane/Plankapitel

e Kapitelangaben in der Legende,

e klare Gliederung des Textteils (Plansatz und Begrin-
dung nach einer einheitlichen Systematik voneinander
unterscheiden),

o klare textliche Trennung von Plansatzen mit eigenen
Uberschriften zu jeder Freiraumfestlegung,

e Verwendung einheitlicher Terminologien in Legende,
Inhaltsverzeichnis und Text,

e klar strukturiertes und Ubersichtliches Inhaltsverzeichnis,
e ansprechendes Layout von Karte und Textteil (Schrift-

typ, SchriftgréBe, Farbgestaltung, Formatierung von Ab-
satzen).

Vorschlage Kennzeichnung von Zielen und Grundsatzen
der Raumordnung im Freiraumbereich

o Klare Unterscheidung von Zielen der Raumordnung
und Grundsatzen der Raumordnung durch die Kenn-
zeichnung,

e Verwendung der individuellen Kennzeichnung am
Plansatz,

e Kennzeichnung mittels der Buchstaben ,Z* und ,G*
sowie ,N* fur nachrichtliche Ubernahmen,

o exakte Verwendung der Begriffe ,Ziele der Raumord-
nung“ und ,Grundséatze der Raumordnung“ aus dem
ROG,

e Kennzeichnung von Vorranggebieten als Ziele der
Raumordnung,

e Kennzeichnung aller im Freiraumbereich getroffenen
Festlegungen.
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