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VORWORT 3

Rainer Danielzyk

VORWORT

Grofde Infrastrukturprojekte sind regelmafig Gegenstand kontroverser Diskussionen
und teils heftiger Auseinandersetzungen. Das 6ffentliche und mediale Interesse ist
insbesondere dann besonders grof3, wenn ,,die Bagger rollen“. Dabei haben solche
Grofdprojekte selbstverstandlich einen sehr langen planerischen Vorlauf. Viel zu wenig
ist aber bekannt, dass schon in einem recht frithen Stadium wichtige Weichen fir die
Realisierung raumbedeutsamer Vorhaben gestellt und grundlegende Abwagungen
zwischen hochst unterschiedlichen Interessen vorgenommen werden kénnen: im so-
genannten Raumordnungsverfahren. Dieses liber Jahrzehnte etablierte Instrument
des deutschen Systems der rdaumlichen Planung erfiillt eine besondere Aufgabe: Es
prift am Beginn eines Planungsprozesses, ob, wo und wie ein raumbedeutsames Vor-
haben raum- und umweltvertraglich realisiert werden k&nnte. Hierzu gehdren insbe-
sondere Fragen nach moglichen Standort- oder Trassenalternativen.

Bei der Planung neuer Stralen- und Schienenprojekte, von Einkaufszentren, Anlagen
der Abfallwirtschaft oder grofien Leitungen wird immer wieder zu Recht der schonen-
de Umgang mit den natiirlichen Ressourcen verlangt, zugleich aber der Wunsch nach
einfachen, transparenten und schnellen Planungsverfahren gedufiert. Ein professio-
nell durchgefiihrtes Raumordnungsverfahren kann beiden Anforderungen sehr gut
gerecht werden. In ihm ist eine friihe und umfassende Beteiligung von Gebietskorper-
schaften, Fachbehorden, Verbanden, zivilgesellschaftlichen Initiativen sowie auch der
aligemeinen Offentlichkeit méglich. Dadurch kdnnen fiir eine erfolgreiche Projekt-
durchfiihrung relevante Informationen gewonnen und in die weitere Planung einbezo-
gen werden. Damit kann die Gefahr aufwendiger Neuplanungen und langwieriger Kon-
troversen bis hin zu gerichtlichen Auseinandersetzungen vermindert werden. Es
kénnen sowohl die Qualitat und Absicherung von Planungs- und Investitionsentschei-
dungen verbessert als auch die Auswirkungen auf Raum und Umwelt moglichst gering
gehalten werden. Letztlich sollte dadurch auch die Akzeptanz des Vorhabens insge-
samt verbessert werden kdnnen.

In dem skizzierten Spannungsfeld bewegen sich heutzutage Raumordnungsverfahren.
lhre Bedeutung fiir eine nachhaltige Raumentwicklung und ein erfolgreiches Wirken
des Planungssystems ist nicht zuletzt deshalb zu wenig bekannt, weil es dazu auch nur
eine Uberschaubare fachlich einschldgige Literatur gibt. Moglicherweise ist die unzu-
reichende Kenntnis tiber die Potenziale des Raumordnungsverfahrens auch ein Grund
daftir, dass es in der Politik immer wieder einmal als angebliches Investitionshemmnis
und Beitrag zur Verldngerung von Planungs- und Genehmigungsverfahren fiir gesell-
schaftlich und wirtschaftlich hoch relevante Projekte infrage gestellt wird. In diesem
Kontext will der Informations- und Initiativkreis Regionalplanung der Akademie fiir
Raumforschung und Landesplanung einen Beitrag zu einem besseren Einblick in
Grundlagen und Anwendungsmdglichkeiten von Raumordnungsverfahren leisten.
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Der vorliegende Sammelband ist das Ergebnis eines umfassenden Erarbeitungspro-
zesses, der sowohl grundsétzliche, eher konzeptionell orientierte Beitrdge als auch
Berichte Uber eine Vielzahl erfolgreicher und Uberzeugender praktischer Anwen-
dungsbeispiele hervorgebracht hat. Zudem werden einzelne, durchaus komplexe
fachliche Fragen der Anwendung und Weiterentwicklung thematisiert. Abschliefiend
werden Hinweise flir die Planungspraxis zur Gestaltung von Raumordnungsverfahren
gegeben und Uberlegungen zur weiteren Entwicklung des Instrumentes vorgetragen.
Durch dieses breite Spektrum von Beitrdgen wird nicht nur eine Liicke in der relevan-
ten Fachliteratur geschlossen. Vielmehr soll auch erreicht werden, dass der Band so-
wohl die praktische Anwendung des Raumordnungsverfahrens in Behérden und Pla-
nungsbiiros unterstiitzen als auch fachlich interessierten, aber mit den Raumord-
nungsverfahren selbst weniger vertrauten Personen einen Einstieg in die Thematik
ermdglichen kann.

Im Namen der ARL danke ich allen Autorinnen und Autoren des Bandes fiir ihr grofes
Engagement, aber auch flr die Geduld, mit der sie an der Fertigstellung dieses Sam-
melbandes mit einer ungewdhnlich grofien Anzahl zundchst durchaus heterogener
Einzelbeitrdge mitgewirkt haben. Ein ganz besonderer Dank gilt dabei dem Team der
Herausgeber - Hans-Jérg Domhardt, Stefano Panebianco, Frank Reitzig und Dirk
Valée -, das mit grofRem Einsatz den Rahmen fiir diesen Band erarbeitet und sich zu-
gleich um die Sammlung und Redaktion der Beitrage gekiimmert hat.

Ich m&chte dieses Vorwort auch nutzen, um ganz besonders an den liberaus wichti-
gen und grofen Beitrag zu erinnern, den Dirk Vallée fiir diesen Band als dessen Mit-
herausgeber geleistet hat. Leider ist er ganz plétzlich und fir uns alle unerwartet im
Mail 2017 verstorben. Dirk Vallée, Universitdtsprofessor flr Stadtbauwesen und
Stadtverkehr an der RWTH Aachen und langjdhriges Mitglied der Akademie fiir Raum-
forschung und Landesplanung sowie insbesondere im IIK Regionalplanung héchst ak-
tiv, hat sich ganz besonders - weit liber den IIK Regionalplanung und die Erstellung
dieses Bandes hinaus - flir die Wahrnehmung des Raumordnungsverfahrens als wich-
tiges Planungsinstrument eingesetzt. Seine Stimme wird in der fachlichen Diskussion
im Allgemeinen, ganz besonders aber auch im IIK Regionalplanung schmerzlich ver-
misst. Fir diesen Band konnte er noch eine fundierte Reflexion des Raumordnungs-
verfahrens fiir das viel diskutierte Projekt ,,Stuttgart 21“ beitragen.

Ich wiinsche diesem lesenswerten Band eine vielfdltige Verbreitung sowie umfangrei-
che Rezeption in der Fachwelt und verbinde das mit der Hoffnung, dass damit auch ein
Beitrag zur besseren Wahrnehmung des Raumordnungsverfahrens und seiner Poten-
ziale als wesentliches Instrument des deutschen Systems raumbezogener Planungen
geleistet wird.
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Hans-J6rg Domhardt, Stefano Panebianco, Frank Reitzig, Dirk Vallée (1)

EINFUHRUNG - ZIELE UND AUFBAU DES SAMMELBANDES

Das Raumordnungsverfahren zahlt zu den wichtigsten Instrumenten der iibergeord-
neten, raumlichen Planung in Deutschland. Es ist dem spédteren Planfeststellungs-/
Genehmigungsverfahren fiir ein raumbedeutsames Vorhaben zeitlich vorgeschaltet
und hat die Aufgabe, die ,,Raumvertréglichkeit eines konkreten Vorhabens vorab zu
prifen, bevor die detaillierte, technische Planung einsetzt. Auf diese Weise kann be-
reits zu einem friihen Zeitpunkt ein Vorhaben so weiterentwickelt und optimiert wer-
den, dass Konflikte mit anderen Raumnutzungen minimiert und seine Raumvertrag-
lichkeit und Akzeptanz erh&ht werden. Zudem bietet das Raumordnungsverfahren die
Chance einer friihzeitigen Beteiligung von Fachbehérden und Offentlichkeit (ARL
2014). Rechtliche Grundlage fir die Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren ist
das Raumordnungsgesetz des Bundes (ROG) in Verbindung mit der Raumordnungs-
verordnung (RoV) und mit den Landesplanungsgesetzen.

Angesichts des hohen Stellenwerts des Raumordnungsverfahrens fiir das deutsche
Planungssystem mag es verwundern, dass es vergleichsweise wenig Literatur zur Wir-
kungsweise und zum Einsatzbereich dieses Planungsinstruments gibt. Haufig handelt
es sich hierbei um Dokumentationen oder Fallstudien einzelner Verfahrensbeispiele.
Mit diesem Sammelband steuert der Informations- und Initiativkreis Regionalpla-
nung der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung eine Veré&ffentlichung
bei, welche die Grundlagen und Einsatzmdglichkeiten von Raumordnungsverfahren
aus verschiedenen Perspektiven beleuchtet.

Ziel des Sammelbandes ist es, wesentliche Merkmale des Raumordnungsverfahrens
vorzustellen, interessante Praxisbeispiele zu dokumentieren und damit den breiten
Anwendungsrahmen und -nutzen von Raumordnungsverfahren zu veranschaulichen.
Zugleich erdrtert der Sammelband verschiedene Anwendungsmoglichkeiten und
-grenzen dieses Planungsinstruments, zeigt Perspektiven der Weiterentwicklung auf
und bietet praktische Empfehlungen zur Gestaltung und Weiterentwicklung von
Raumordnungsverfahren.

Entsprechend der skizzierten Zielsetzung gliedert sich der vorliegende Sammelband in
funf Teile: Grundlagen, Praxisbeispiele, Fragen der Anwendung und Weiterentwick-
lung, Erfahrungen und Praxishinweise sowie Empfehlungen. Die Inhalte dieser fiinf
Teile werden im Folgenden kurz vorgestellt.

Der erste Abschnitt (Teil A) befasst sich mit ausgewédhlten Grundlagen des Pla-
nungsinstruments Raumordnungsverfahren. In einem einflihrenden Beitrag erldu-
tern Stefano Panebianco und Hildegard Zeck die Zielsetzung und Funktionsweise des
Raumordnungsverfahrens als Vorverfahren fiir Planfeststellungs-/Genehmigungsver-
fahren. Sie gehen dabei unter anderem darauf ein, fiir welche Arten von Vorhaben
Raumordnungsverfahren zum Einsatz kommen und in welchem Verhaltnis sie zu ande-
ren Planungsinstrumenten stehen.
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Ein zweiter Beitrag von Ulrich Hohnberg beleuchtet die Gesetzgebungsgeschichte des
bundesrechtlich geregelten Raumordnungsverfahrens wadhrend der Phase der Rah-
mengesetzgebung. Hohnberg zeichnet nach, wie sich das Raumordnungsverfahren
vom verwaltungsintern eingesetzten Abstimmungsverfahren zum bundesweit gere-
gelten Standardinstrument fiir die Raumvertraglichkeitspriifung raumbedeutsamer
Vorhaben entwickelte.

Frank Reitzig ergdnzt den einfiihrenden Grundlagen-Abschnitt mit einer Beschreibung
des derzeitigen rechtlichen Rahmens des Raumordnungsverfahrens. Er gibt einen
Uberblick iiber den bundesrechtlichen Rahmen im Raumordnungsgesetz und in der
Raumordnungsverordnung sowie {iber den Rechtsrahmen der Landesplanungsgeset-
ze.

Der zweite Teil dieses Bandes (Teil B) stellt Beispiele fiir Raumordnungsverfah-
ren vor, die in den letzten Jahren in verschiedenen Teilen des Bundesgebiets in unter-
schiedlichen Fachgebieten durchgefiihrt wurden. Sie belegen die vielfdltigen Einsatz-
moglichkeiten des Raumordnungsverfahrens.

Viele der Beispiele adressieren dabei Vorhaben, die in der einen oder anderen Weise
mit der ,,Energiewende® in Deutschland verbunden sind - vom Pumpspeicherkraft-
werk liber den Solarpark bis zur Hchstspannungsleitung. Sie belegen die Rolle des
Planungsinstruments Raumordnungsverfahren fir einen raumvertraglichen Umbau
nationaler Energiesysteme. Daneben finden sich auch Beispiele fiir klassische Infra-
strukturvorhaben - Schiene oder Bundesfernstrafie - ebenso wie Beispiele fiir beson-
dere Einsatzbereiche, etwa fir die Raumvertréglichkeitsprifung einer Kabinen-Seil-
bahn oder dreier Planungen fiir Hersteller-Direktverkaufszentren. Gemeinsam ist den
vorgestellten Beispielen, dass sie praxisnah und kenntnisreich geschildert werden: Die
Autorinnen und Autoren haben jeweils selbst mafigeblich an der Durchflihrung der
beschriebenen Raumordnungsverfahren mitgewirkt und reflektieren mit ihren Beitréa-
gen ihre Erfahrungen.

Den Auftakt der Beispieldarstellungen macht Matthias Plehn mit der Beschreibung
des Raumordnungsverfahrens fiir die Netzanbindung des Windparks ,,Beta Baltic*in
der Ostsee. Das Raumordnungsverfahren untersucht hier Vorhabenvarianten im See-
gewdsser der Mecklenburger Bucht. Dieses Beispiel belegt die Starke des Raumord-
nungsverfahrens, als ,,Pionierverfahren® Abstimmung von Interessen und Fachpla-
nungen in neuen Aufgaben- und Planungsgebieten zu bearbeiten.

Daniela Gottreich befasst sich mit dem Raumordnungsverfahren fiir das Pumpspei-
cherkraftwerk Rio im Landkreis Trier-Saarburg, Rheinland-Pfalz, in dem eine beson-
ders breite und umfassende Alternativenpriifung erfolgte: Insgesamt 28 Standorte
wurden in einem abgestuften Verfahren auf ihre Raumvertréglichkeit hin untersucht.

Aus dem Norden Wiirzburgs stammt das Beispiel des Raumordnungsverfahrens fiir
die Bundesstraf3e 26n, das von Stefanie Mattern vorgestellt wird. Als besonders inter-
essant erwies sich hier die Durchfiihrung von ,,Bilirgergesprachen“ als neuem Ansatz
der Beteiligung. Auch das Ergebnis des Verfahrens weist eine Besonderheit auf: Es
enthdlt einen Priifauftrag fir unterschiedliche Ausbauvarianten.
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Walter Kufeld dokumentiert das Raumordnungsverfahren fiir die Freiflichen-Photo-
voltaikanlage ,,Schornhof“in der Gemeinde Berg, Region Ingolstadt (Oberbayern). Es
handelt sich hierbei um ein vereinfachtes Raumordnungsverfahren nach §16 ROG /
Art. 24 ff. BayLaPIG, das parallel zum Bauleitplanverfahren durchgefiihrt wurde.

Die H6chstspannungsleitung Wahle-Mecklar wurde in zwei zeitlich parallelen Raum-
ordnungsverfahren geplant - eines flir den hessischen, eines fiir den niederséchsi-
schen Vorhabenteil. Dabei wurden verschiedene Varianten mit einer Lange von insge-
samt 792 Kilometern untersucht. Astrid Worch schildert die wesentlichen Schritte
und Inhalte dieses landeriibergreifenden Verfahrensbeispiels.

Dass auch grofifldchige Einzelhandelsvorhaben durch Raumordnungsverfahren ge-
prift werden kdnnen, belegt das Beispiel der drei ebenfalls zeitlich parallel durchge-
fuhrten Raumordnungsverfahren fiir FOC (Factory-Outlet-Center) in der Liineburger
Heide, Niedersachsen, das von Stephan L&b und Bernd Rczeppa vorgestellt wird. Die
Ergebnisse des Verfahrens wurden in einem raumordnerischen Vertrag festgeschrie-
ben.

Ein weiteres, interessantes Beispiel wird von Manfred Butter beigesteuert: das Raum-
ordnungsverfahren fiir die Kabinen-Seilbahn Koblenz (Rheinland-Pfalz), die anldsslich
der Bundesgartenschau 2011 quer Uber den Rhein errichtet wurde, um die beiden
links- und rechtsrheinischen Ausstellungsbereiche zu verbinden. In das Raumord-
nungsverfahren wurde zugleich ein Zielabweichungsverfahren integriert.

Den Abschluss bildet ein Beispiel aus Baden-Wiirttemberg: der Bahnknoten und die
Flughafenanbindung Stuttgart, auch bekannt unter dem Kurztitel ,,Stuttgart 27¢ Dirk
Vallée beschreibt die Rolle des Raumordnungsverfahrens im flinfzehnjdhrigen Pla-
nungsprozess und zeigt, welche Veranderungen im Verfahren erreicht werden konn-
ten. Zudem geht er der Frage nach, warum das Vorhaben trotz griindlicher Varianten-
diskussion und breiter Beteiligung auf vehemente Proteste in der Offentlichkeit stiefR.

Die Darstellung der einzelnen Beispiele folgt jeweils dem gleichen Aufbau: Nach einem
kurzen ,,Steckbrief“ werden Vorhaben und Vorhabentrager vorgestellt und wesent-
liche Raumnutzungskonflikte benannt, mit denen sich das jeweilige Raumordnungs-
verfahren auseinanderzusetzen hatte. Im Folgenden wird fiir jedes Praxisbeispiel kurz
dargestellt, welche Varianten untersucht wurden, welche Optimierungsmaéglichkeiten
des Vorhabens im Laufe des Verfahrens entwickelt wurden und welche Inhalte in der
abschlieRenden Landesplanerischen Feststellung bzw. raumordnerischen Beurteilung
festgeschrieben wurden. Die Darstellungen enden jeweils mit einer Beschreibung der
Besonderheiten des vorgestellten Anwendungsbeispiels, einer Reflexion des Verfah-
rensablaufs und einem Ausblick auf die spatere Vorhabenrealisierung.

Der langjdhrige und facettenreiche Einsatz von Raumordnungsverfahren bietet Stoff
fur vielfdltige Reflexionen und Erérterungen. Beispielhaft werden im dritten Teil des
Sammelbandes (Teil C) vier Fragen der Anwendung und Weiterentwicklung des
Instruments ,,Raumordnungsverfahren® thematisiert, die sich mit den Aufgaben,
Mdglichkeiten und Grenzen von Raumordnungsverfahren befassen:
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Wann macht ein Raumordnungsverfahren Sinn? Wann ist es zielfiihrender, anstelle
eines Raumordnungsverfahrens eine Anderung des beriihrten Raumordnungsplans
durchzufiihren? Und unter welchen Pramissen kann auf die Durchfiihrung eines Raum-
ordnungsverfahrens ganzlich verzichtet werden? Diesen Fragen gehen Heinz Konze,
Walter Kufeld und Axel Priebs in ihrem Beitrag zu den Einsatzmdglichkeiten des Raum-
ordnungsverfahrens nach.

Kann die Bundesfachplanung ein Vorbild fiir die Weiterentwicklung des Raumord-
nungsverfahrens sein? Der Beitrag von Hildegard Zeck und Gesa Kohler arbeitet Ge-
meinsamkeiten und Unterschiede zwischen dem - vergleichsweise neuen und noch
wenig erprobten - Bundesfachplanungsverfahren gemafy Netzausbaubeschleuni-
gungsgesetz (NABEG) und dem klassischen Raumordnungsverfahren fiir Hochst-
spannungsleitungen heraus.

Wann und auf welche Weise sollten Biirgerinnen und Biirger in Raumordnungsverfah-
ren einbezogen werden? Mit welchen Auswirkungen auf das Planungsergebnis? Bern-
hard Heidrich schildert, ausgehend von der niedersdchsischen Raumordnungspraxis,
unterschiedliche Ansdtze flr eine férmliche und informelle Blirgerbeteiligung und dis-
kutiert deren Mé&glichkeiten und Grenzen.

Sollte der Rechtsrahmen des Raumordnungsverfahrens weiterentwickelt werden?
Und wenn ja: An welchen Stellen, mit welcher Zielrichtung? Mit diesem Thema befas-
sen sich Axel Priebs und Frank Reitzig. Sie greifen dabei verschiedene Diskussions-
strange zu den Grenzen des heutigen Rechtsrahmens auf und unterbreiten konkrete
Vorschldge zu dessen Weiterentwicklung.

Der vierte Teil des Sammelbandes (Teil D) befasst sich mit konkreten Erfahrungen
und Hinweisen zur Gestaltung von Raumordnungsverfahren. Ablauf und Inhalte
eines Raumordnungsverfahrens sind zwar in wesentlichen Punkten gesetzlich nor-
miert, dennoch verbleiben der verfahrensfiihrenden Behdrde relativ grofe Spielrdu-
me flr die Gestaltung des Verfahrens. Diese beziehen sich teils auf die einzelnen
»Etappen® des Raumordnungsverfahrens, z.B. die Antragskonferenz, die Festlegung
des Untersuchungsrahmens oder die Landesplanerische Feststellung, teils auf metho-
dische Fragen wie die Vorauswahl von Untersuchungsvarianten, die Bearbeitungstiefe
der Umweltvertraglichkeitspriifung oder die Durchfiihrung und Dokumentation des
Variantenvergleichs. Daneben sind in enger Abstimmung mit dem Vorhabentrdger
auch libergeordnete Fragestellungen wie Art und Umfang der Biirgerbeteiligung oder
Mdglichkeiten der Beschleunigung von Arbeitsschritten zu kldren. Die Durchfiihrung
eines Raumordnungsverfahrens folgt damit nicht einem einfachen ,,Schema F, son-
dern bedarf der Reflexion und Entscheidung zu Grundlagen, Abldufen und angewand-
ten Methoden durch die zustandige Raumordnungsbehorde. Hier setzen die Empfeh-
lungen des vierten Teils an, welche die Herausgeber des Sammelbandes - u.a. mithilfe
eines Expertenworkshops - zusammengetragen haben.

Im abschlieftenden fiinften Teil (Teil E) werden Empfehlungen zur Anwendung des
Instruments Raumordnungsverfahren und Optionen zu seiner Weiterentwicklung zu-
sammenfassend dargestellt.
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Der Sammelband kann fiir verschiedene Lesergruppen von Interesse sein. Er richtet
sich insbesondere an Planungspraktiker/-innen in Landes- und Regionalbehdrden,
Kommunen, Unternehmen und Planungsbiiros, die mit der Vorbereitung und Durch-
fuhrung von Raumordnungsverfahren befasst sind. Anregungen fiir die eigene Ver-
fahrenspraxis bieten hier sowohl die vielfdltigen Anwendungsbeispiele (Teil B) als
auch die Diskussion ausgewdhlter Anwendungsfragen (Teil C) und das abschlief}ende
Empfehlungskapitel (Teil D). Daneben bietet der Sammelband jedoch auch fiir ,,Neu-
einsteiger* im Themenfeld Raumordnung grundlegende Informationen. Wer sich im
Rahmen von Studium, Berufseinstieg oder Wahrnehmung einer neuen Fiihrungsauf-
gabe mit der Wirkungsweise und den Rechtsgrundlagen von Raumordnungsverfahren
vertraut machen méchte, wird vor allem im Grundlagenkapitel (Teil A), aber auch bei
den praxisnahen Beispieldarstellungen in Teil B und den verfahrensbezogenen Beitra-
gen in Teil C fiindig werden. Mit Beitragen zur Weiterentwicklung von Raumordnungs-
verfahren (Teil C) adressiert der Sammelband dariiber hinaus auch Leserinnen und
Leser in Politik und Forschung, die sich mit der Wirkung und Normierung von Pla-
nungsinstrumenten befassen.

Achtzehn Autorinnen und Autoren, von denen die Halfte Mitglieder des IIK Regional-
planung sind, haben im vorliegenden Sammelband ihre Kenntnisse eingebracht; mit
insgesamt sechzehn Beitrdgen bietet der Sammelband verschiedene Perspektiven auf
die Thematik ,,Raumordnungsverfahren“ und behandelt dabei wesentliche Aspekte
und Fragen. Er erhebt jedoch keinen Anspruch auf eine vollstdndige Bearbeitung des
Themenfelds. Wenn dieser Sammelband zum Versténdnis des Instruments ,,Raumord-
nungsverfahren“ und zu seiner zweckméfiigen Anwendung beitragen kann, wére ein
wichtiges Ziel dieser Verd&ffentlichung erreicht.
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DAS RAUMORDNUNGSVERFAHREN - GRUNDLAGEN,
ABLAUFE, EINSATZBEREICHE

Gliederung
1 Warum werden in Deutschland Raumordnungsverfahren durchgeftihrt?
2 Welche Funktionen nimmt das Raumordnungsverfahren im

deutschen Planungssystem wahr? Wie grenzt es sich von anderen
Planungsinstrumenten ab?

3 Fur welche Vorhabentypen kommen Raumordnungsverfahren zum Einsatz?

4 Welche Behdrden sind zustandig fiir die Durchfiihrung eines
Raumordnungsverfahrens?

5 Wie lduft ein klassisches Raumordnungsverfahren ab? Wie lange dauert es?

6 Welche Wirkungen hat die Durchfiihrung eines Raumordnungsverfahrens
auf die Planung und Realisierung eines Vorhabens?

7 Wie wird das Planungsinstrument des Raumordnungsverfahrens
in Deutschland genutzt und wahrgenommen?

Literatur

Kurzfassung

Der folgende Beitrag fiihrt in die Thematik des Sammelbandes ein und stellt Grundla-
gen, Abldufe und Einsatzbereiche von Raumordnungsverfahren vor. Der erste Ab-
schnitt des Beitrags geht der Frage nach, warum es in einer dynamischen Volkswirt-
schaft wie Deutschland einer Steuerung von grofleren Vorhaben durch Raum-
ordnungsverfahren bedarf. In einem zweiten Abschnitt wird erldutert, welche Funk-
tionen das Raumordnungsverfahren im Zusammenspiel mit anderen Planungsinstru-
menten wahrnimmt. Den moglichen Einsatzbereichen des Raumordnungsverfahrens
ist der dritte Abschnitt gewidmet; hier wird aufgezahlt, fiir welche Typen von Vorha-
ben Raumordnungsverfahren eingesetzt werden. Der vierte Abschnitt dieses Beitrags
erldutert die behdrdlichen Zustdndigkeiten, der fiinfte stellt den Ablauf eines klassi-
schen Raumordnungsverfahrens vor. Im Anschluss wird erdrtert, wie sich die Durch-
fuhrung eines Raumordnungsverfahrens auf die weitere Planung eines Vorhabens aus-
wirkt. Den Abschluss bildet eine Einschdtzung dazu, wie das Instrument des
Raumordnungsverfahrens in Deutschland genutzt und wahrgenommen wird und wel-
che Entwicklungen fiir den kiinftigen Einsatz dieses Planungsinstruments zu erwarten
sind.

Schliisselworter
Raumordnungsverfahren - Raumplanung - Raumordnung - Planungsinstrument -
Raumvertrdglichkeit
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The spatial planning procedure - foundations, processes, fields of application

Abstract

This paper introduces the topic of the volume and presents the foundations, pro-
cesses and fields of application of spatial planning procedures. The first section of the
paper explores the question of why, in a dynamic economy like Germany, it is neces-
sary to control and manage larger projects through spatial planning. The second sec-
tion addresses which functions spatial planning procedures assume in interaction with
other planning instruments. The possible fields of application of spatial planning pro-
cedures are discussed in the third section, which enumerates the types of projects for
which spatial planning procedures are utilised. The fourth section of the paper ex-
plains the administrative competences, the fifth presents the order of events of a
classical spatial planning procedure. This is followed by consideration of how perform-
ing a spatial planning procedure impacts on the further planning of a project. The pa-
per concludes with an assessment of how the instrument of the spatial planning pro-
cedure is used and perceived in Germany and what developments can be expected in
the future utilisation of this planning tool.

Keywords
Spatial planning procedure - spatial planning - regional planning - planning instru-
ment - spatial compatibility

1 Warum werden in Deutschland Raumordnungsverfahren
durchgefiihrt?

Als Mitgliedstaat der Europdischen Union blickt die Bundesrepublik Deutschland auf
Jahrzehnte kontinuierlichen Wirtschaftswachstums zurlick. Mit der Steigerung von
Wertschopfung und Wohlstand gehen auch wachsende Anspriiche an den Raum ein-
her: Die global vernetzte Wirtschaft benétigt neue Stralen- und Schienenverbindun-
gen, Hafenterminals und Landebahnen, Giiterverkehrs- und Logistikzentren; die Im-
mobilien- und Bauwirtschaft verlangt nicht nur nach neuen Flachen fir die Sied-
lungsentwicklung, sondern auch nach Rohstoffen wie Kiesen und Sanden ebenso wie
nach neuen Standorten fiir Bauschutt-Deponien; im Bereich des Einzelhandels dran-
gen grof¥flachige Betriebe an verkehrsgiinstig gelegene Standorte ,,auf der griinen
Wiese“, in der Tourismuswirtschaft werden neue Standorte fiir Freizeitparks, Golf-
pldtze oder Hotelkomplexe nachgefragt; der Umbau der Energiewirtschaft schldgt
sich in neuen Wind- und Solarparks, Strom- und Gasleitungen, Wasserkraft- und
Pumpspeicherwerken nieder.

Insbesondere in wachstumsstarken Agglomerationsraumen mit einer vergleichsweise
hohen Siedlungsdichte kommt es zu einer Ballung von Raumanspriichen - und damit
zu Konflikten. Denn die neuen Nutzungen - von der Windenergieanlage bis zum Stra-
flenneubau - tragen nicht nur zu Wohlstand, Mobilitdt und Versorgungssicherheit bei,
sondern haben auch vielfdltige, oft grofirdumige Auswirkungen auf ihr Umfeld und
beanspruchen (natiirliche) Ressourcen, die ggf. sogar unwiederbringlich verloren ge-
hen kdnnen: Sie Giberformen das Landschaftsbild, erzeugen Larm- und Lichtimmissio-
nen, verdndern den Wasser- und Bodenhaushalt ihres Standorts und gehen nicht sel-
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ten mit einer Bedrohung seltener Tier- und Pflanzenarten einher. Auch die Qualitdt des
Wohnumfelds vorhandener oder geplanter Wohngebiete kann in Mitleidenschaft ge-
zogen werden, mit entsprechenden Auswirkungen auf die Wiederverkaufswerte von
Immobilien. Zugleich entziehen neue, grofiflachige Vorhaben anderen Nutzungen,
insbesondere der Landwirtschaft, Flachen und tragen somit zu einer Verknappung der
kostbaren Ressource ,,Raum“ bei.

Um die verschiedenen Interessen und Anspriiche an den Raum aufeinander abzustim-
men und erhebliche Nutzungskonflikte zu vermeiden, die sich aus der raumlichen
Nachbarschaft unvertrédglicher Nutzungen ergeben kénnten, verfligt Deutschland
tber eine koordinierende Planung, die auf der Ebene der Bundesldnder und ihrer Teil-
raume - der Bezirke, Planungsregionen oder Kreise - angesiedelt ist: die Raumord-
nung. Aufgabe der Raumordnung als Uibergemeindlicher und fachiibergreifender Pla-
nung ist es, die unterschiedlichen Anforderungen an den Raum friihzeitig aufeinander
abzustimmen und auftretende Konflikte auszugleichen. Daneben obliegt es der Raum-
ordnung, Vorsorge flir einzelne Nutzungen zu treffen und etwa Standorte fiir die Roh-
stoffgewinnung oder fiir in der Zukunft benétigte Infrastrukturtrassen langfristig vor
anderen Nutzungen zu sichern (§1 Abs. 1 ROG). Ubergeordnetes Ziel der Raumord-
nung ist es dabei, die sozialen und wirtschaftlichen Anspriiche an den Raum mit seinen
6kologischen Funktionen in Einklang zu bringen (§1 Abs. 2 ROG). Sie verfolgt damit
auf der Ebene grofierer Rdume, d.h. eines Landesgebiets oder seiner Planungsregio-
nen, vergleichbare Anspriiche wie die Bauleitplanung auf der Ebene des Gemeinde-
gebiets bzw. einzelner Gemeindeteile (§1 Abs. 5 BauGB). In ihrer Wirkung steuert und
begrenzt die Raumordnung damit wirtschaftliche und infrastrukturelle Aktivitdten
und leistet ebenso wie das Bauplanungsrecht, das Wettbewerbsrecht, das Umwelt-
recht oder das Arbeitsrecht einen wichtigen Beitrag zum Funktionieren der sozialen
Marktwirtschaft.

Das Raumordnungsverfahren zahlt neben den Raumordnungspldnen zu den wichtigs-
ten Instrumenten der Raumordnung. Wahrend die Raumordnungspldne auf Landes-
und Regionsebene dazu dienen, die Ziele der raumlichen Entwicklung in einem groben
Mafdstab festzulegen und damit z.B. vorzugeben, in welchen Stadten und Gemeinden
in gréfierem Umfang neue Wohn- und Gewerbegebiete entstehen kdnnen oder an
welchen Standorten neue Windparks entstehen diirfen, dient das Raumordnungsver-
fahren dazu, konkrete Vorhaben auf ihre méglichen Auswirkungen zu untersuchen und
zu ihrer ,raumvertrdglichen“ Ausgestaltung beizutragen. Die Entwicklungs- und
Schutzziele, die im ibergeordneten Landesentwicklungsplan oder Regionalplan fest-
gelegt wurden, dienen dabei als primédrer Mafstab fir die Vertréglichkeitspriifung:
Flgt sich das neue Vorhaben in den vorgegebenen Plan ein, ist es mit den hier festge-
legten Nutzungen und Zielen (weitgehend) kompatibel? Welcher der mdoglichen
Standorte eines neuen Vorhabens ist am besten geeignet, den Vorgaben des Raum-
ordnungsplans zu entsprechen und Konflikte mit dem Umfeld zu vermeiden? Wie kann
das betreffende Vorhaben so gestaltet werden, dass es moglichst wenige negative
Auswirkungen auf andere Nutzungen hat, also raumvertraglich ist? Dieses sind die zen-
tralen Priiffragen des Raumordnungsverfahrens (§15 Abs. 1 ROG). Es tragt damit
dazu bei, dass die langfristigen Ziele der Raumentwicklung, wie sie in den Raumord-
nungspldnen von Land und Regionen festgelegt sind, auch umgesetzt werden - und die
negativen Auswirkungen im Umfeld eines neuen Vorhabens méglichst gering bleiben.
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2 Welche Funktionen nimmt das Raumordnungsverfahren
im deutschen Planungssystem wahr? Wie grenzt es sich von
anderen Planungsinstrumenten ab?

Das Raumordnungsverfahren dient der frithzeitigen Ermittlung und Bewertung der zu
erwartenden raumbedeutsamen Auswirkungen gréfierer, Uberdrtlicher Vorhaben wie
etwa dem Neubau von Flughdfen, Abfalldeponien oder Bundesfernstrafien. Sein ge-
setzlich definierter Auftrag ist es, fiir eine konkrete Planung oder Maftnahme ,die
raumbedeutsamen Auswirkungen ... unter tUberortlichen Gesichtspunkten zu priifen;
insbesondere werden die Ubereinstimmung mit den Erfordernissen der Raumord-
nung und die Abstimmung mit anderen raumbedeutsamen Planungen und Maf3nah-
men geprift. Gegenstand der Priifung ... sollen auch ernsthaft in Betracht kommende
Standort- oder Trassenalternativen sein (§15 Abs. 1 ROG).

Innerhalb des deutschen Mehrebenensystems von Fach- und Querschnittsplanungen
nimmt das Raumordnungsverfahren damit eine eigenstandige, spezifische Rolle wahr.
Es sichert die Umsetzung der in Raumordnungspldnen normierten Ziele, leistet eine
Zusammenschau fachplanerischer Anspriiche an ein konkretes Vorhaben und ebnet
als Vorverfahren den Weg fiir das nachfolgende Zulassungsverfahren. Im Einzelnen
lasst sich die Rolle des Raumordnungsverfahrens in Abgrenzung zu anderen Planungs-
instrumenten wie folgt darstellen (vgl. Abbildung 1):

> Raumordnungsverfahren und Raumordnungsplan: Das Raumordnungsverfahren
priift die Vertraglichkeit eines konkreten Vorhabens und untersucht hier ggf. ver-
schiedene Standort- oder Trassenalternativen auf ihre Raumvertraglichkeit. Als
Ergebnis legt das Raumordnungsverfahren fest, wo und unter welchen Mafigaben
ein konkretes Vorhaben weiter geplant werden kann, um mit den Zielen der Ent-
wicklung eines Raumes (mdglichst) im Einklang zu stehen. Raumordnungspldne
haben hingegen nicht ein konkretes Vorhaben zum Inhalt, sondern umfassende,
themen- und vorhabenibergreifende Ziele flir die Entwicklung eines ganzen
Raumes, also eines Landesgebiets (,,Landesentwicklungsplan®, ,,Landesraum-
ordnungsplan®o.d.) oder einer Region (,,Regionalplan®, ,,Regionales Raum-ord-
nungsprogramm®o.d.) (88 ROG). Zwischen Raumordnungsverfahren und
Raumordnungsplan gibt es zwei Arten von Beziigen:

Einerseits priift das Raumordnungsverfahren fiir ein konkretes Vorhaben, inwie-
weit die im Raumordnungsplan benannten Ziele durch das Vorhaben eingehalten
oder verletzt werden; es ,,iberwacht“ damit die Einhaltung des Raumordnungs-
plans.

Andererseits kann das Ergebnis eines Raumordnungsverfahrens - also ein als
,raumvertraglich® erklarter Standort bzw. eine Trasse flir ein neues Vorhaben -
nach Abschluss des Verfahrens in einen Raumordnungsplan libernommen werden
(vgl. Beitrag von Konze/Kufeld/Priebs in diesem Band). Hier kann das Raumord-
nungsverfahren einen vorbereitenden Beitrag fiir den Raumordnungsplan leisten.
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> Raumordnungsverfahren und Bauleitplanung: Gegenstand des Raumordnungs-
verfahrens sind nicht ,,kleine“ Vorhaben, deren Auswirkungen auf das nahere
Umfeld begrenzt bleiben, also z.B. der Neubau einer Erschlieffungsstrafie fir ein
Wohngebiet. Diese Art von Vorhaben werden durch die 6rtliche Bauleitplanung
der jeweiligen Stadt oder Gemeinde geregelt (§30 BauGB) und auf der Grundlage
der Baunutzungsverordnung (BauNVO) genehmigt. Pragend fiir den Gegenstand
von Raumordnungsverfahren ist hingegen, dass es sich um groRere, raum-
bedeutsame Vorhaben handelt, die in ihrer Wirkung in der Regel (deutlich) lber
ein Gemeindegebiet hinausgehen und insofern tberértlich sind.

Auch zwischen Raumordnungsverfahren und Bauleitplanung bestehen wechselseitige
Bezlige: Bei der Priifung der Raumvertraglichkeit eines Vorhabens nimmt das Raum-
ordnungsverfahren auch in den Blick, inwieweit ein Vorhaben sich mit den bauleitpla-
nerisch gesicherten, sonstigen Nutzungen im betreffenden Raum vertragt - also z.B.
mit den im Flachennutzungsplan festgelegten Entwicklungszielen einer Gemeinde.
Umgekehrt kann das Ergebnis eines Raumordnungsverfahrens - etwa der konkrete
Standort fiir ein neues Feriendorf oder einen Windpark - in einem nachfolgenden
Bauleitplanverfahren weiter konkretisiert und rechtsverbindlich festgesetzt werden.

> Raumordnungsverfahren und Planfeststellungs-/Zulassungsverfahren: Das Raum-
ordnungsverfahren ist dem eigentlichen Zulassungsvorhaben fiir ein Vorhaben
zeitlich vorgeschaltet. Wahrend das Raumordnungsverfahren in einem ersten
Schritt eine - vergleichsweise grobe - Vorpriifung zur Raumvertraglichkeit eines
Vorhabens vornimmt, wird in einem zweiten Schritt - dem Zulassungsverfahren -
die detaillierte Genehmigungspriifung vorgenommen und die Baugenehmigung
fur ein Vorhaben erteilt. Vereinfacht gesprochen geht es im Raumordnungsver-
fahren vor allem um das Wo des Vorhabens (vergleichende Priifung alternativer
Vorhabenstandorte/-trassen; Abstimmung mit Nutzungen im Umfeld), beim spa-
teren Zulassungsverfahren insbesondere um das Wie (Konkretisierung von Stand-
ort, Bauwerken, technischer Umsetzung). Die Priifung der Raumvertraglichkeit
erfolgt dabei auf der Basis des Raumordnungsrechts (§15 ROG in Verbindung mit
Landesplanungsgesetzen, vgl. Beitrag von Reitzig in diesem Band), wahrend die
sogenannte ,,Zulassung®in der Regel Uiber ein Planfeststellungsverfahren erteilt
wird. Rechtliche Grundlage hierfiir ist das Verwaltungsverfahrensgesetz (§§72-78
VwVfG) in Verbindung mit dem jeweiligen Fachrecht, also z.B. dem Bundesfern-
straflengesetz (FStrG), dem Bundesberggesetz (BBergG) oder dem Allgemeinen
Eisenbahnrecht (AEG).

Weil es sich beim Raumordnungsverfahren um ein Vorverfahren handelt, weist es in
mehrfacher Hinsicht Unterschiede zum Zulassungsverfahren auf: Es wird auf relativ
grober Mafstabsebene durchgeflihrt und ben&tigt weniger detaillierte Datengrundla-
gen. Auferdem ist das Raumordnungsverfahren weniger formalisiert als die nachfol-
genden Zulassungsverfahren, da es sich zwar um ein férmliches Verfahren, nicht aber
um ein Verwaltungsverfahren im Sinne von §9 des Verwaltungsverfahrensgesetzes
handelt (Baumler 2009: 5). Folglich trifft es auch in formaler Hinsicht keine abschlie-
flenden Entscheidungen und miindet nicht in einen Verwaltungsakt, sondern lediglich
in eine ,,Feststellung“ bzw. einen ,,Entscheid“. Das Raumordnungsverfahren ist damit
weniger formalisiert als das nachfolgende Zulassungsverfahren und er6ffnet der zu-
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standigen Behdrde ebenso wie den am Verfahren Beteiligten grofere Gestaltungs-
und Mitwirkungsmoglichkeiten. Die Ergebnisse des Raumordnungsverfahrens sind im
nachfolgenden Zulassungsverfahren als ,,sonstige Erfordernisse der Raumordnung*
nicht zwingend zu beachten, aber doch ,,zu berticksichtigen” (§4 ROG). Sie nehmen
damit, trotz vergleichsweise geringer formalrechtlicher Bindungswirkung, wesent-
liche Weichenstellungen fiir die Fortfiihrung eines geplanten Vorhabens vor (Priebs
2013: 167; Goppel 2010: 434). Die Priifergebnisse des Raumordnungsverfahrens lie-
fern dem Vorhabentrager eine verldssliche Basis, um seine Entscheidung zur Fortfiih-
rung, Anderung oder ginzlichen Einstellung seiner Planung zu treffen.

Abb. 1: Das Raumordnungsverfahren im Zusammenspiel mit anderen Planungsinstrumenten /
Quelle: Eigene Darstellung

> Raumordnungsverfahren und informelle Vorverfahren: Gerade bei groferen
Infrastrukturvorhaben kommen zum Teil auch informelle Vorverfahren zum Ein-
satz, etwa in Form von ,,Runden Tischen®, ,Fachgesprdchen®, ,Birgerdialogen
oder ,, Arbeitskreisen, in denen - dhnlich wie beim Raumordnungsverfahren -
in einem frithen Projektstadium Uber mogliche Vorhabenvarianten und -aus-
wirkungen und ggf. auch tber L&sungen zur Vermeidung von Konflikten beraten
wird (vgl. Beitrag von Heidrich in diesem Band). Mit dem Raumordnungsverfah-
ren haben sie gemeinsam, dass sie auf eine friihzeitige Beteiligung und Mitsprache
insbesondere der Offentlichkeit, aber auch beriihrter Kommunen, Behérden und
Verbande noch vor der Konkretisierung und Durchplanung eines Vorhabens abzie-
len. Die genannten Formate unterscheiden sich jedoch in mehrfacher Hinsicht von
formlichen Raumordnungsverfahren: Da sie nicht durch Gesetz oder Verordnung
geregelt sind, weisen sie eine erhebliche Varianz hinsichtlich Zielsetzung und Be-
teiligtenkreis auf und ermdglichen im Einzelfall eine intensive Mitsprache, die tiber
die Beteiligungsmoglichkeiten des Raumordnungsverfahrens hinausgeht. Der Be-
teiligtenkreis ist jedoch haufig enger gefasst als beim férmlichen Raumordnungs-
verfahren, bei dem eine Jedermann-Beteiligung im Rahmen der Auslegung der
Antragsunterlagen vorgegeben ist. Zudem liegt die Verantwortlichkeit fir infor-
melle Verfahren in der Regel nicht bei einer Behdrde, sondern beim Vorhabentra-
ger. Schlieflich sind die Ergebnisse informeller Vorverfahren rechtlich nicht bin-
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dend; allenfalls ist eine Selbstbindung seitens des Vorhabentrédgers oder
verantwortlicher Politikgremien an die Ergebnisse von ,,Dialogforen®, ,,Runden Ti-
schen“o.d. Formaten denkbar. Informellen Vorverfahren kommt damit in erster
Linie eine ,,zuarbeitende“ und flankierende Funktion fiir das Raumordnungsver-
fahren zu: So ist z.B. denkbar, dass in ,,Runden Tischen® Standort- oder Trassenva-
rianten erarbeitet werden, die Eingang in das spatere Raumordnungsverfahren
finden. Informelle Vorverfahren sind teilweise so angelegt, dass sie gezielt tiber
die gesetzlich vorgesehenen Beteiligungsfristen und schriftlichen Stellungnahme-
moglichkeiten hinausgehen und eine weiterfiihrende Information zum Vorhaben
und seinem Planungsstand bieten und damit zu einer umfassenderen Offentlich-
keitsbeteiligung beitragen sollen.

Die verschiedenen Abgrenzungen zeigen das intensive Wechselspiel des Raumord-
nungsverfahrens mit anderen Planungsinstrumenten und die Einbindung in vor-,
parallel- und nachlaufende Verfahren und Planungen. Die Aufgaben des Raumord-
nungsverfahrens konnen in dieser Weise durch keines der anderen Verfahren bzw.
Planungsinstrumente wahrgenommen werden, vielmehr leistet das Raumordnungs-
verfahren eine wichtige Vorbereitungs- bzw. Umsetzungsfunktion, die das Spektrum
an Planungsinstrumenten und -ansdtzen zweckméfiig ergénzt.

3 Fiir welche Vorhabentypen kommen Raumordnungsverfahren
zum Einsatz?

Der Einsatzbereich von Raumordnungsverfahren wird durch Bundesrecht vorgege-
ben: In §1 der Raumordnungsverordnung (RoV) sind derzeit 18 Kategorien von Vor-
habentypen festgelegt, fiir die ein Raumordnungsverfahren durchgefiihrt werden
soll, wenn das Vorhaben im Einzelfall raumbedeutsam ist und tiberdrtliche Bedeutung
hat (§1RoV, vgl. Tabelle 7).

In aller Regel kann bei den aufgelisteten Vorhabentypen schon aufgrund ihrer raumli-
chen Dimensionen davon ausgegangen werden, dass sie Uiberdrtliche und damit zu-
gleich raumbedeutsame Auswirkungen haben. Als tiberdrtlich gilt ein Vorhaben jeden-
falls dann, wenn es in seiner Ausdehnung oder in seinen Auswirkungen tber das
Zustandigkeitsgebiet einer Stadt oder Gemeinde hinausgeht. Dies ist etwa dann der
Fall, wenn ein Linieninfrastrukturvorhaben (z.B. Wasserstrafie, Pipeline) iber das Ge-
biet mehrerer Kommunen verlduft, oder wenn ein standortgebundenes Vorhaben ein
gemeindelibergreifendes Gebiet versorgt und damit auch regionale oder liberregio-
nale Anbindungen benétigt (z.B. Kraftwerk, Flughafen, Bergbauvorhaben). Der Be-
griff der Raumbedeutsamkeit ist nicht abschlieend definiert und daher auslegungs-
bedurftig. Das Raumordnungsgesetz fiihrt hierzu lediglich aus, dass eine Maftnahme
dann als raumbedeutsam einzustufen ist, wenn hierdurch ,,Raum in Anspruch genom-
men oder die rdumliche Entwicklung oder Funktion eines Gebiets beeinflusst wird,
einschliefilich des Einsatzes der hierfiir vorgesehenen 6ffentlichen Finanzmittel* (§3
Abs. 1 Nr. 6 ROG). Wann der Einfluss eines Vorhabens auf die raumliche Entwicklung
bzw. Funktion eines Gebietes so grof} ist, dass es als raumbedeutsam eingestuft wer-
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1 Errichtung einer Anlage im Auf3enbereich im Sinne des §35 des Baugesetz-
buchs, die der Genehmigung in einem Verfahren unter Einbeziehung der Offent-
lichkeit nach §4 des Bundes-Immissionsschutzgesetzes bedarf und die in den
Nummern 1 bis 10 der Anlage 1 zum Gesetz liber die Umweltvertraglichkeits-
prifung aufgefiihrt ist;

2 Errichtung einer ortsfesten kerntechnischen Anlage, die der Genehmigung
in einem Verfahren unter Einbeziehung der Offentlichkeit nach §7 des Atom-
gesetzes bedarf;

3 Errichtung einer Anlage zur Sicherstellung und zur Endlagerung radio-
aktiver Abfille, die einer Planfeststellung nach §9b des Atomgesetzes bedarf;

4 Errichtung einer Anlage zur Ablagerung von Abfallen (Deponie), die der Plan-
feststellung nach §35 Absatz 2 des Kreislaufwirtschaftsgesetzes bedarf;

5 Bau einer Abwasserbehandlungsanlage, die einer Genehmigung nach §60
Absatz 3 Satz 1 des Wasserhaushaltsgesetzes bedarf;

6 Errichtung und wesentliche Trassendanderung einer Rohrleitungsanlage zum
Beférdern wassergeféhrdender Stoffe, die der Genehmigung nach §20 des Ge-
setzes Uiber die Umweltvertraglichkeitsprifung bedarf;

7 Herstellung, Beseitigung und wesentliche Umgestaltung eines Gewdssers
oder seiner Ufer, die einer Planfeststellung nach §68 Absatz 1 des Wasserhaus-
haltsgesetzes bedirfen, sowie von Héfen ab einer Gréfie von 100ha, Deich- und
Dammbauten und Anlagen zur Landgewinnung am Meer;

8 Bau einer Bundesfernstrafde, die der Entscheidung nach §16 des Bundesfern-
straflengesetzes bedarf;'

9 Neubau und wesentliche Trassendnderung von Schienenstrecken der Eisen-
bahnen des Bundes sowie Neubau von Rangierbahnhéfen und von Um-
schlagseinrichtungen fiir den kombinierten Verkehr;

10 Errichtung einer Versuchsanlage nach dem Gesetz liber den Bau und den Be-
trieb von Versuchsanlagen zur Erprobung von Techniken fiir den spurge-
fiihrten Verkehr;

11 Ausbau, Neubau und Beseitigung einer Bundeswasserstrafe, die der Bestim-
mung der Planung und Linienfiihrung nach §13 des Bundeswasserstrafiengeset-
zes bedurfen;

12 Anlage und wesentliche Anderung eines Flugplatzes, die einer Planfeststellung
nach §8 des Luftverkehrsgesetzes beduirfen;
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13 (weggefallen)

14 Errichtung von Hochspannungsfreileitungen mit einer Nennspannung von
110kV oder mehr und von Gasleitungen mit einem Durchmesser von mehr als
300mm;!

15 Errichtung von Ferienddrfern, Hotelkomplexen und sonstigen grof3en Ein-
richtungen fiir die Ferien- und Fremdenbeherbergung sowie von grofien
Freizeitanlagen;

16 bergbauliche Vorhaben, soweit sie der Planfeststellung nach §52 Abs. 2a bis
2c des Bundesberggesetzes bediirfen;

17 andere als bergbauliche Vorhaben zum Abbau von oberfldchennahen Rohstof-
fen mit einer vom Vorhaben beanspruchten Gesamtflache von 10ha oder mehr;

18 Neubau und wesentliche Trassendnderung von Magnetschwebebahnen;

19 Errichtung von Einkaufszentren, grofiflichigen Einzelhandelsbetrieben und
sonstigen grof¥flachigen Handelsbetrieben.!

'Beispiele fiir Raumordnungsverfahren zu diesen Vorhabentypen finden sich in Teil B dieses Bandes.

Tab. 1: Anwendungsbereich von Raumordnungsverfahren (nach §1 RoV) /Quelle: § T Raumordnungs-
verordnung des Bundes (2012)

den kann, ist in der Praxis umstritten (Goppel 2010: 435). In einigen Féllen gibt die
Raumordnungsverordnung Vermutungsgrenzen fiir die Raumbedeutsamkeit vor -
etwa flir Bodenabbauvorhaben (Gesamtflache 10ha), fiir die Planung von Hafen (Ge-
samtflache 100ha), den Bau von Gaspipelines (Durchmesser 30cm) oder von Hoch-
spannungsfreileitungen (Nennspannung 110kV). Bei anderen Vorhaben verbleibt ein
vergleichsweise grofies Konkretisierungserfordernis der zustdndigen Behorde zur
Beurteilung der Frage, ob im Einzelfall die von einem Vorhaben ausgehenden Auswir-
kungen Raumbedeutsamkeit haben kdnnen. Die in der Raumordnungsverordnung be-
nannten 18 Kategorien von Vorhaben bilden keinen abschliefenden Katalog. Die zu-
standigen Landesbehdrden haben vielmehr die Befugnis, tiber die in §1 der Raum-
ordnungsverordnung benannten Vorhabentypen hinaus weitere raumbedeutsame
Planungen und Mafinahmen von Uberdrtlicher Bedeutung nach landesrechtlichen
Vorschriften in einem Raumordnungsverfahren zu Uberpriifen. Hiervon wird in eini-
gen Bundesldndern z.B. bei grofReren Freifldchen-Photovoltaikanlagen Gebrauch ge-
macht bzw. - wie in Bayern - von der Raumordnungsverordnung gdnzlich Abstand
genommen (Art. 24 BayLplG).
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4 Welche Behérden sind zustdndig fiir die Durchfiihrung
eines Raumordnungsverfahrens?

Das Raumordnungsgesetz des Bundes ldsst offen, welche Behorde fiir das Raumord-
nungsverfahren zustandig ist. Daher liegt es in der Zustdndigkeit der Bundeslander,
den Aufbau der Raumordnung zu organisieren (vgl. die Beitrdge von Hohnberg und
Reitzig in diesem Band). Entsprechend finden sich in den 13 Fldchenldndern und ihren
Teilrdumen im Detail unterschiedliche Zustandigkeiten fiir die Raumordnung und da-
mit auch fiir die Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren (Tab. 2).

Gemeinsam ist den verschiedenen Aufbaustrukturen der Raumordnung die Unter-
scheidung in eine landesweite Raumordnungszustdndigkeit (,,Oberste Landespla-
nung®), die in einem der Landesministerien verortet ist, und einer teilrdumlichen Zu-
standigkeit auf der Ebene von Amts- oder Regierungsbezirken, Planungsverbanden
oder Landkreisen (,,Obere / Hohere Landesplanung®, ,,Untere Landesplanung®). Die
Zustandigkeit zur Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren obliegt dabei in der
Mehrzahl der Bundeslander den Oberen Landesplanungsbehdrden. Hierbei handelt
es sich in der Regel um regionale Behérden (Regionaldirektionen, Amter fiir regionale
Landesentwicklung, Bezirksregierungen o0.d), zum Teil aber auch um landesweit agie-
rende Einheiten (Landesverwaltungsamt, Landesdirektion). In mehreren Ldndern
gibt es zudem gestufte Zustandigkeiten: Je nach Gréfie und Bedeutung eines Vorha-
bens ist entweder die Oberste, Obere oder Untere Landesplanungsbehédrde zustan-
dig. Dies trifft etwa flr Bayern, Rheinland-Pfalz und Sachsen-Anhalt zu (s. Tab. 2). In
Bayern wurde jedoch die Untere Landesplanungsbehdrde mit der Novellierung des
BayLplG (2012) abgeschafft.

Innerhalb der Behorden obliegt die Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren dem
jeweils zustdndigen Referat, Dezernatsteil oder Sachgebiet, das in der Regel die Be-
zeichnung ,,Raumordnung und Landesplanung tragt. Es umfasst zumeist nur wenige
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, hdufig mit Qualifikationen aus den Disziplinen der
Raumplanung, Landschaftsplanung oder Geographie. Sind mehrere Raumordnungs-
verfahren gleichzeitig durchzufiihren, kdnnen diese kleinen Organisationseinheiten an
Kapazitdtsgrenzen stofen.

Hervorzuheben sind verschiedene Besonderheiten in der Zustandigkeitsregelung. So
ist Niedersachsen das einzige Bundesland, bei dem die Zustandigkeit flir die Durchfiih-
rung von Raumordnungsverfahren regelhaft bei den Landkreisen liegt. Diese organi-
satorische Losung ermdglicht eine besondere Nahe zu den Betroffenheiten vor Ort,
birgt aber das Risiko einer unterschiedlichen Praxis von Raumordnungsverfahren in
den Teilrdumen des Landes. Bei Verfahren mit ibergeordneter Bedeutung kann die
Zustandigkeit an die Oberen Landesplanungsbehdrden tibergehen (§19 NROG; vgl.
auch Pielok/Starnofsky 2018). Als weitere Besonderheit ist hervorzuheben, dass in
einigen Fldchenldndern die Zustandigkeit flr die Durchfiihrung von Raumordnungs-
verfahren nicht ibereinstimmt mit der Zustdndigkeit fur die Erarbeitung bzw. die
Beschlussfassung von Regionalpldnen. Dies betrifft u.a. Rheinland-Pfalz, Baden-
Wiirttemberg und Thiiringen. Hier ist die Situation gegeben, dass die Behorde, die
- im Rahmen des Raumordnungsverfahrens - iber die Einhaltung der Ziele der Raum-



22 25 _RAUMORDNUNGSVERFAHREN

ordnung in einem Raumordnungsplan wacht, nicht die gleiche Behdrde ist, die den
betreffenden Plan erarbeitet hat. Dies erfordert eine enge Abstimmung beider Behor-
den vor und wahrend des Raumordnungsverfahrens (vgl. den Beitrag von Priebs/Reit-
zig in diesem Band).

Land

Zustandigkeit fiir ROV

Rechtsgrundlage

Berlin / Branden-
burg

Oberste Landesbehédrden
(Gemeinsame Landesplanungs-
abteilung)

Art.2 Abs. 2 Nr. 5
i.V.m.Art. 16 Abs. 1
Landesplanungsver-
trag

Baden- Hohere Raumordnungsbehdrde §18 Abs. 1 LplG BW
Wirttemberg (Regierungsprésidien) i.V.m. 8§30 Abs. 2
Bayern Hohere Landesplanungsbehorde Art. 25 Abs. 1 Satz 1
(Regierungen) BayLplGi.V.m. Art. 7
Hessen Obere Landesplanungsbehérde §12 Abs. 2 Satz2 Nr.
(Regierungsprésidien) 3 HLPG
Mecklenburg- Untere Landesplanungsbehdrde §15 Abs. 3 LplG MV
Vorpommern (Amter fiir Raumordnung und i.v.m.§18

Landesplanung)

Niedersachsen

Untere Landesplanungsbehdrde
(Landkreise/kreisfreie Stadte bzw.
Zweckverbande)

§19 Abs. 1 NROG

Nordrhein-
Westfalen

Regionalplanungsbehdrde
(Bezirksregierungen, Regionalver-
band Ruhr)

§32Abs. 1 Satz 1
LPIGNW i.V.m. §4
Abs. 1

Rheinland-Pfalz

Oberste / Obere / Untere Landes-
planungsbehdérde

(Ministerium, Struktur- und Geneh-
migungsdirektionen, Kreisverwal-
tungen)

§17 Abs. 1 LPIG RP
i.V.m. &3

Sachsen

Obere Raumordnungsbehdrde
(Landesdirektion Sachsen)

§19 Abs. 3 SachsL-
PIGi.V.m. &15 Abs. 1

Sachsen-Anhalt

Oberste / Obere / Untere Landes-
planungsbehdérde

(Ministerium, Landesentwicklungs-
behorde, Landkreise / kreisfreie
Stadte)

§14 Abs. 2 LPIG SA
i.V.m. &2 Abs. 2 Nr.
9, Abs. 3Nr. 2
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Land Zustandigkeit fiir ROV Rechtsgrundlage

Thiringen Obere Landesplanungsbehdrde §10 Abs. 1 ThiirLPIG
(Landesverwaltungsamt) i.V.m.&13 Abs. 1 Nr. 2

Schleswig-Holstein | Landesplanungsbehérde §14 Abs. 3 LaPlaG SH
(Der/Die Ministerpréasident/in) i.V.m.§4

Tab. 2: Regelzustandigkeiten fiir die Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren /Quelle: Ministerium
fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz, Referat 303 (2018)

5

Wie lauft ein klassisches Raumordnungsverfahren ab?
Wie lange dauert es?

Der Ablauf eines Raumordnungsverfahrens folgt einer klaren, gesetzlich vorgegebe-
nen Struktur (s. Abb. 2). Der Ablauf eines Raumordnungsverfahrens ldsst sich wie
folgt grob zusammenfassen:

1

Der Vorhabentrdger kommt auf die Raumordnungsbehdrde zu, bekundet seine
Planungsabsicht und reicht eine Vorhabenbeschreibung ein. Die Raumordnungs-
beh&rde nimmt eine erste Einschdtzung vor, ob ein Raumordnungsverfahren er-
forderlich ist.

Die Raumordnungsbehorde fiihrt eine Antragskonferenz durch, in der Erforder-
nis, Gegenstand, Umfang und Ablauf des Raumordnungsverfahrens erdrtert wer-
den. Dabei wird geklart, welche Untersuchungen der Vorhabentréager durchfiihren
muss und welche Vorhabenalternativen ndher zu betrachten sind. Die Raumord-
nungsbehdrde zieht zur Antragskonferenz die wichtigsten am Verfahren zu beteili-
genden Behdrden, Verbande und sonstigen Stellen hinzu.

Die Raumordnungsbehorde legt in der Folge den sogenannten Untersuchungs-
rahmen fest. Dieser beschreibt, was der Vorhabentrdger in den Antragsunterla-
gen darzustellen hat, u.a. die Bearbeitungstiefe fiir die Ermittlung von Umweltbe-
troffenheiten. Der Untersuchungsrahmen wird, ebenso wie die zugrunde liegende
Vorhabenbeschreibung, im Internet ver&ffentlicht und den Beteiligten mitgeteilt.

Die vom Vorhabentréager beauftragten Planungsbiiros erarbeiten die Antrags-
unterlagen und fiihren hierfir ggf. eigene Studien, Erhebungen und Kartierungen
durch. Die Raumordnungsbehdrde priift vor Einleitung des Raumordnungsverfah-
rens die Antragsunterlagen und fordert ggf. Ergdnzungen ein.

Die Raumordnungsbehorde fiihrt eine Beteiligung der Trager 6ffentlicher Belan-
ge durch und veranlasst die 6ffentliche Auslegung der Antragsunterlagen in den
Gemeinden ebenso wie im Internet. Jedermann erhalt Gelegenheit zur Stellung-
nahme.
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6 Die Raumordnungsbehdrde wertet mit Unterstiitzung des Vorhabentrdgers alle
eingegangenen Stellungnahmen und Hinweise aus und erdrtert diese mit den Be-
teiligten in Erérterungsterminen.

7 Die Raumordnungsbehorde stellt zusammenfassend die ggf. berlihrten Ziele der
Raumordnung dar und wagt alle (abwégungsfahigen) Belange und Stellungnah-
men ab. Sie fasst das Ergebnis des Beteiligungsprozesses in der Landesplaneri-
schen Feststellung (z.T. auch als ,landesplanerischer Entscheid“ oder ,landes-
planerische Beurteilung“ bezeichnet) zusammen und stellt darin u.a. fest, ob das
Vorhaben mit den Erfordernissen der Raumordnung tibereinstimmt, welche raum-
bedeutsamen Auswirkungen das Vorhaben hat und zu welchem Ergebnis die Prii-
fung von Standort- oder Trassenalternativen geflihrt hat. Die Landesplanerische
Feststellung enthélt aufierdem Mafigaben fiir die weiteren Planungs- und Umset-
zungsschritte.

Einen Sonderfall des Verfahrensablaufs stellt das ,vereinfachte Raumordnungsver-
fahren“ dar, bei dem auf die Beteiligung einzelner &ffentlicher Stellen verzichtet wer-
den kann und insofern die Beteiligungsphase entféllt oder reduziert wird (§16 ROG).
Voraussetzung ist, dass das zu priifende Vorhaben nur geringe raumbedeutsame Um-
weltauswirkungen hat. Die Ubrigen Verfahrensschritte unterscheiden sich jedoch
nicht vom ,klassischen“ Raumordnungsverfahren in der oben dargestellten Form.
Eine weitere Variation stellt die Durchfiihrung eines Raumordnungsverfahrens mit in-
tegriertem Zielabweichungsverfahren nach §6 Abs. 2 ROG dar; dabei handelt es sich
jedoch um jeweils rechtlich selbstdndige Verfahren, die lediglich zeitlich Uberlagert
werden (vgl. Beitrag von Butter in diesem Band).

Die Dauer eines Raumordnungsverfahrens variiert je nach Grof3e und Komplexitdt des
Vorhabens, Qualitat der Antragsunterlagen und Bearbeitungsaufwand. Die Vorberei-
tungsphase des Raumordnungsverfahrens (Durchfiihrung der Antragskonferenz,
Festlegung des Untersuchungsrahmens, Erarbeitung der Antragsunterlagen) umfasst
in der Regel mehrere Monate, nicht selten sogar ein bis zwei Jahre. Die Dauer der Vor-
bereitungsphase hangt dabei im Wesentlichen nicht von der Raumordnungsbehérde,
sondern vom Vorhabentréger ab, der die erforderlichen Antragsunterlagen erarbei-
tet. Das eigentliche Raumordnungsverfahren beginnt mit der Zusendung der Unterla-
gen an die Beteiligten und der &ffentlichen Auslegung der Antragsunterlagen und en-
det mit der Veroffentlichung der Landesplanerischen Feststellung. Hierfiir sieht das
Raumordnungsgesetz einen Bearbeitungszeitraum von maximal 6 Monaten vor (§15
Abs. 4 Satz 2 ROG). Bei gréfieren Infrastrukturvorhaben kann diese Frist jedoch nicht
immer eingehalten werden - sei es, weil im laufenden Verfahren neue Wissensstande
und/oder neue Vorhabenvarianten eingebracht werden, die Nacharbeiten durch den
Vorhabentrdger und seine Planungsbiiros erfordern, sei es, weil eine (sehr) hohe Zahl
von Stellungnahmen eingeht, deren Abarbeitung und Abwdgung aufseiten der Behor-
de mehr Zeit erfordert. Bezieht man die in der Regel mehrmonatige Vorbereitungs-
phase (Antragskonferenz und -erarbeitung) mit ein, dauern Raumordnungsverfahren
fur grofere Infrastrukturvorhaben nicht selten 2-3 Jahre. Da ein Raumordnungsver-
fahren wichtige Vorplanungsaufgaben fiir ein Vorhaben leistet, trégt es jedoch in der
Regel zur zeitlichen Verkiirzung des nachfolgenden Zulassungsverfahrens bei, sodass
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ein Teil des Zeitaufwands wieder ,eingespart“ werden kann. Die Beschleunigung nach-
folgender Planungsschritte stellt dabei nur eine von mehreren Leistungen des Raum-
ordnungsverfahrens dar.

Abb. 2: Ablauf eines Raumordnungsverfahrens am Beispiel des im Niederséchsischen Raumordnungs-
gesetz (§§9-11 NROG) normierten Ablaufs /Quelle: Ministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und
Verbraucherschutz, Referat 303 (2018)
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6 Welche Wirkungen hat die Durchfiihrung eines Raumordnungs-
verfahrens auf die Planung und Realisierung eines Vorhabens?

Die Erfahrungen mit der Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren zeigen, dass die-
ses Vorverfahren auf verschiedene Weise zu optimierten und raumvertréglicheren
Planungsergebnissen beitragen kann (vgl. Teil B dieses Bandes). Diese Leistungen ei-
nes Raumordnungsverfahrens lassen sich - ohne Anspruch auf Vollstandigkeit - mit
den folgenden Stichworten umreifien:

> Friihzeitige Abstimmung mit anderen (raumbedeutsamen) Planungen: Die Ab-
stimmung mit anderen raumbedeutsamen Planungen und Mafinahmen gehért zu
den Kernauftragen des Raumordnungsverfahrens (§15 Abs. 1 Satz 2 ROG). Basis
der Abstimmung sind einerseits die flir den Vorhabenraum vorliegenden Plan-
dokumente und Programme (z.B. Bauleitplanungen, Raumordnungspldne, Fach-
plane), andererseits die Stellungnahmen der beriihrten Planungstrdger im Beteili-
gungsverfahren. In der Praxis zeigt sich, dass die Kenntnis anderer Planungen in
einem friihen Projektstadium dazu beitragen kann, Fehlplanungen zu vermeiden.
Wenn etwa ein Ubertragungsnetzbetreiber den Bau einer neuen Stromleitung
plant, ist es fiir deren Trassierung mafigeblich, zu wissen, welche Inhalte der neue
Entwurf des beriihrten Regionalplans haben wird, wo neue Windparks zu erwar-
ten sind, wo andere Netzbetreiber neue Leitungen planen oder in welchen Teil-
raumen des Untersuchungsraums in der Zukunft touristische Investitionen geta-
tigt werden sollen. Diese Art von Informationen wird im Rahmen des Raumord-
nungsverfahrens gesammelt, aufbereitet und in die Abwagungsentscheidung ein-
gestellt. Ziel ist es, grob den raumvertraglichsten Trassenverlauf festzustellen.
Dem Vorhabentrager bietet das Raumordnungsverfahren damit den Service, die
flir sein Vorhaben relevanten, ebenfalls im Vorhabenraum wirkenden raumbe-
deutsamen Planungen auf strukturierte Weise in Erfahrung zu bringen und friih-
zeitig in die eigenen Planungen einfliefien zu lassen. Der Vorhabentréger erfahrt,
welche Vorgaben er bei seiner weiteren Planung strikt zu beachten hat und mit
welchen Belangen er sich so konstruktiv auseinandersetzen muss, dass er den
Nachweis einer weitestmdglichen Minderung von Beeintréachtigungen fiihren
kann.

> Verbesserung der Raumkenntnisse und der Vorhabenakzeptanz durch friihzeitige
Einbeziehung von Biirgerinnen und Biirgern sowie Kommunen: Der Trager eines
neuen Vorhabens besitzt in der Regel nur begrenzte Kenntnisse liber den Vorha-
benraum. In vielen Fllen basieren erste Uberlegungen zum kiinftigen Standort
oder Trassenverlauf eines Vorhabens im Wesentlichen auf einer ,,Schreibtisch-
Analyse“ und ggf. ergdnzenden Vor-Ort-Begehungen. Das Raumordnungsver-
fahren leistet eine erste, umfassende Rickkopplung mit den Akteuren vor Ort:
Uber die schriftliche Beteiligung der Gemeinden und Landkreise einerseits, die
offentliche Anhorung andererseits kann das Wissen der Ortskundigen einbezogen
und Planungen kdnnen entsprechend angepasst werden. Dartiiber hinaus kann die
im Raumordnungsverfahren geleistete Beteiligung der Offentlichkeit dazu beitra-
gen, durch frihzeitige Information die Akzeptanz eines Vorhabens zu erhohen.
Zeigt sich im Beteiligungsverfahren, dass fachlich begriindete, starke Widerstan-
de gegen einen Vorhabenstandort zu erwarten sind, kann der Vorhabentrager
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auch in Erwdgung ziehen, das Standortsuchverfahren noch einmal auszuweiten,
um weitere, konfliktarmere Standortalternativen in den Blick zu nehmen, oder
ggf. ganz von der Realisierung eines Vorhabens absehen, ohne weitere Mittel in
die Vorhabenrealisierung zu investieren, sofern es sich nicht um Vorhaben mit ge-
setzlichem Bedarf handelt

> Einbindung von zusdtzlichem Fachwissen durch die Beteiligung der Tréger &ffent-
licher Belange: Bereits in den Antragskonferenzen, die in Vorbereitung auf ein
Raumordnungsverfahren stattfinden, zeigt sich ein weiterer Nutzen dieses Vor-
verfahrens: Es bietet dem Vorhabentrager nicht nur die Gelegenheit, zusatzliche
Raumkenntnisse zu erlangen (s.0.), sondern auch, aktuelles und differenziertes
Fachwissen in seine Planungen einzubeziehen. Denn haufig verfligen die Vertrete-
rinnen und Vertreter von Fachbehdrden und Verbdnden tiber fundierte Kenntnis-
se: Sie kdnnen etwa niitzliche Erfahrungen aus anderen, dhnlich gelagerten Vor-
haben und Planungen einbringen, kennen aktuelle Gerichtsurteile zu Planungs-
problemen oder wissen von anstehenden Verordnungs- und Gesetzesdnderungen,
die fiir die spétere Ausfiihrung des Vorhabens von Bedeutung sind. Uber das
Raumordnungsverfahren wird dieses fiir das Vorhaben relevante Rechts- und
Fachwissen, das Uber viele Fachbehdrden verteilt ist, strukturiert erhoben und fiir
die weitere Vorhabentwicklung verfligbar gemacht. Damit werden nicht zuletzt
auch die Rechtssicherheit und die Erfolgsaussichten des Vorhabens erhoht.

> Optimierung des Vorhabens mit Blick auf seine Raumvertraglichkeit: Erste Plan-
entwiirfe fiir neue betriebliche oder infrastrukturelle Vorhaben sind nicht selten
durch technische und betriebswirtschaftliche Uberlegungen gepragt: Welcher
Standort optimiert Transportwege und verfligt iber die beste Lage mit Bezug auf
Kunden/Zulieferern? Mit welcher Trassenflihrung lassen sich Reisezeiten minimie-
ren oder Investitions- und Betriebskosten einsparen? Im Raumordnungsverfahren
wird diese technische Perspektive um die Perspektive der Raumbetroffenheit er-
gdnzt: Wo zeichnen sich besonders Konflikte mit anderen Nutzungen ab?
Welche (negativen) Auswirkungen auf die Umweltschutzgiiter sind zu erwarten?
Welche Auswirkungen hat ein Vorhaben auf die Entwicklung eines Raumes / einer
Region? Diese Raumperspektive - vertreten durch die oben bereits genannten
Trager offentlicher Belange, die Kommunen vor Ort und die Offentlichkeit - kann
und soll dazu beitragen, die wirtschaftlichen Interessen des Vorhabentragers (so
gut wie moglich) mit den sozialen, kulturellen, wirtschaftlichen und 6kologischen
Funktionen und Interessen vor Ort in Einklang zu bringen. Im Ergebnis fiihrt das
Raumordnungsverfahren hdufig zu einer Umplanung und Ausrichtung der Vorha-
benplanung auf die Vorgaben, die eine bessere Raumvertréglichkeit ermdglichen.
Neben die Anspriiche des Vorhabentrdgers an sein Vorhaben treten die der Uibri-
gen Raumnutzer und Betroffenen. Damit weitet sich fiir alle der Blick auf die Pla-
nungserfordernisse und Querschnittsbeziige. Aufgabe der Raumordnungsbehor-
den bleibt es, diese vor dem Hintergrund der Ziele und Grundsdtze einer
ausgewogenen und geordneten raumlichen Gesamtentwicklung zu bewerten.

> Erarbeitung zusdtzlicher Standort- und Trassenvorschlédge: Die Durchfiihrung ei-
nes Raumordnungsverfahrens kann nicht nur zu kleinrdumigen Optimierungen ei-
nes Vorhabens beitragen (s.0.), sondern auch ganzlich neue Standort- und Tras-
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senvorschldge zum Ergebnis haben. Erste Vorschldge flir ergdnzende Standort-
oder Trassenalternativen kann die Raumordnungsbehdrde dem Vorhabentrager
bereits im Rahmen der Beratungsgesprache unterbreiten, die in Vorbereitung auf
das Raumordnungsverfahren gefiihrt werden. Dariiber hinaus sind es haufig vor
allem die betroffenen Kommunen sowie Biirgerinnen und Biirger vor Ort, die sich
mit eigenen Vorstellungen in den Planungsprozess einbringen und erganzende
Standort- und Trassenvorschldge erarbeiten. Diese sind teils von dem Wunsch ge-
tragen, das Vorhaben ,, mdglichst weit weg* zu verorten - gelegentlich schldgt da-
her eine Kommune vor, einen Standort in der Nachbarkommune zu favorisieren.
In Teilen beruhen die Vorschldge jedoch auch auf genauen Kenntnissen des Rau-
mes; nicht selten werden entsprechende Vorschldge daher vom jeweiligen Vorha-
bentrager aufgegriffen und ggf. sogar zur Vorzugsvariante weiterentwickelt. Dass
von Akteuren vor Ort (mit-)entwickelte Standort- und Trassenvorschldge in Teilen
zu einer Verbesserung der Vorhabenplanung beitragen, zeigt sich daran, dass ver-
schiedene Vorhabentrager sogar aktiv dazu aufrufen, bereits im Vorwege eines
Raumordnungsverfahrens eigene Variantenvorschldge einzubringen (vgl. Beitrag
von Heidrich in diesem Band).

Risikominimierung und Vermeidung von Planungsfehlern und -umwegen durch
eine fachlich fundierte Variantenauswahl: Das Raumordnungsverfahren leistet
eine umfassende Beratung des Vorhabentrdgers hinsichtlich der Ermittlung und
Bewertung moglicher Standort- und Trassenvarianten. Es unterstiitzt den Vorha-
bentrdger dabei, von vornherein die aussichtsreichste und raumvertraglichste Va-
riante herauszuarbeiten und weiterzuverfolgen. Das Risiko kostspieliger spaterer
Umplanungen kann so deutlich verringert werden, zudem kann durch die Wahl
der raumvertrdglichsten Variante das Konfliktpotenzial eines neuen Vorhabens
bereits zu Planungsbeginn verringert werden.

Versachlichung des Planungsprozesses: Die friihe Phase eines Planungsprozesses
wird nicht selten durch Vorurteile und fehlende oder sogar falsche Informationen
beeinflusst (,,Es ist doch sowieso schon alles entschieden. - ,,Der Vorhaben-
trager guckt nur auf die Kosten.“ -, An unsere Belange hat keiner gedacht.“ -
,,Das Vorhaben soll eigentlich doppelt so grof werden, das sagt uns nur keiner.“ -
»,Den Standort hat doch der Minister entschieden.” -, Es gdbe noch eine viel bes-
sere Trassenvariante, die hat sich keiner angeschaut.“ u.s.w.). Das formalisierte,
gesetzlich geregelte Raumordnungsverfahren bietet die Moglichkeit, bereits zu
Beginn einer Vorhabenplanung Neutralitdt, Sachlichkeit und Transparenz in den
Planungsprozess einzubringen. Eine Versachlichung wird zum einen dadurch er-
reicht, dass Uber das Raumordnungsverfahren eine vollumfangliche Anhérung
stattfindet und - mindestens auf dem Schriftwege - jede/r ,,zu Wort kommen*
kann. Versachlichend wirkt dartiber hinaus der Umstand, dass das Raumord-
nungsverfahren zu einer Verschriftlichung und damit zu einer Dokumentation und
Nachvollziehbarkeit von Planungsprozessen beitrdgt: In der Projektbeschreibung,
die als Basis der Antragskonferenz dient, in den Antragsunterlagen fiir das Beteili-
gungsverfahren, in den Abwagungssynopsen, den Protokollen von Antragskonfe-
renzen und Erdrterungsterminen und der Landesplanerischen Feststellung ldsst
sich ,,amtlich“ nachlesen, warum, wo und wie ein Vorhaben geplant wird, welche
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Methodik bei der Abschdtzung der Vorhabenauswirkungen zugrunde gelegt wur-
de und welche Belange in welcher Weise beriicksichtigt und gewichtet wurden.
Auch die noch nicht abschlieRend gekldrten Punkte und die einer Genehmigung
ggf. noch entgegenstehenden Betroffenheiten, die noch eingehender untersucht
werden miissen (z.B. FFH-Gebiete mit schutzwiirdigen Vorkommen, die noch
nicht erfasst sind), werden nachvollziehbar dargelegt. Die auf diese Weise erzielte
Nachvollziehbarkeit starkt das Vertrauen in die Qualitdt der Planungsergebnisse.
Schlieflich profitiert die Vorhabenentwicklung auch von dem Umstand, dass mit
der Einleitung des Raumordnungsverfahrens eine der Neutralitdt und der unpar-
teiischen Abwdgung verpflichtete, Uibergeordnete Behorde die Verfahrensfiihrung
tibernimmt. Wenn seitens dieser Beh&rde Sachinformationen des Vorhaben-
tragers bestdtigt (bzw. im Einzelfall auch korrigiert/relativiert) werden, wenn die
vom Vorhabentrdger vorgenommene Varianten(vor)auswahl nach kritischer
Uberpriifung bestitigt (oder modifiziert) wird, trégt dies dazu bei, die Akzeptanz
des Planungsfortschrittes zu erhohen.

> Erarbeitung von ProblemlGsungen und deren ,,Festschreibung“ liber die Landes-
planerische Feststellung: Das Raumordnungsverfahren bietet aufgrund seines
vergleichsweise geringen Formalisierungsgrads die Mdglichkeit, Ma3nahmen zur
Vermeidung oder zumindest zur Verringerung von Betroffenheiten anzudenken,
z.B. durch die Optimierung des Vorhabenstandorts, das Vorsehen von Sicht- oder
Larmschutzwanden oder die Minderung bereits bestehender Raumbelastungen
im Zuge der Vorhabenumsetzung. Wenn es im Raumordnungsverfahren gelingt,
bereits friih die ,,Knackpunkte“ des Vorhabens mit Blick auf seine Auswirkungen
zu ermitteln und hierfiir - auf der Basis von Stellungnahmen, Erdrterungstermi-
nen und Einzelgesprdchen mit Akteuren vor Ort - wirksame L&sungen anzuden-
ken, kann dies zum Ausgleich von Interessen und damit zur Akzeptanz des Vorha-
bens beitragen. Dies gilt umso mehr, wenn Teile der angedachten Mafsnahmen zur
Vermeidung oder Verringerung von Konflikten bereits tiber MafRgaben und Hin-
weise in der Landesplanerischen Feststellung fiir alle Seiten sichtbar festgeschrie-
ben werden k&nnen und damit zumindest Berlicksichtigungspflicht fiir nachfol-
gende Planungsschritte und das Genehmigungsverfahren erhalten. Die konkrete
Ausformung und verbindliche Festlegung von Vermeidungs-, Schutz- und Aus-
gleichsmafRnahmen obliegt jedoch dem nachfolgenden Zulassungsverfahren.

> Sicherung langfristiger Handlungsoptionen: Nach Abschluss des Raumordnungs-
verfahrens verfligt der Vorhabentrager tiber einen fachlich abgesicherten, kon-
fliktminimierten und fir die Umsetzung grundsatzlich freigegebenen Standort fiir
sein Vorhaben, der mit der Rechtswirkung des ,,sonstigen Erfordernisses der
Raumordnung® auch bei anderen raumbedeutsamen Planung zu berticksichtigen
ist und damit einen gewissen Schutz vor der Inanspruchnahme durch Dritte er-
halt. Gleiches gilt fir im Raumordnungsverfahren landesplanerisch festgestellte
Trassen fUr Linieninfrastrukturen. Der Mehrwert eines solchen planerisch gesi-
cherten Standorts bzw. einer gesicherten Trasse zeigt sich gerade bei gréferen
Infrastrukturvorhaben: Lange bevor die technische Durchplanung eines Vorha-
bens erfolgt bzw. Mittel fiir die Vorhabenrealisierung gesichert werden kdnnen,
kann der Vorhabentrdger mit dem Ergebnis des - im Vergleich zum Zulassungs-
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verfahren vergleichsweise schnell durchzufiihrenden - Raumordnungsverfahrens
die spdtere Vorhabenrealisierung flir viele Jahre rdumlich absichern. Zudem be-
steht die Mdglichkeit, das Ergebnis des Raumordnungsverfahrens in eine neue
Festlegung im zugehdrigen Raumordnungsplan zu Uiberfiihren und den betreffen-
den Standort / die betreffende Trasse als Vorranggebiet auszuweisen. Mit dem
Status ,,Ziel der Raumordnung“ kann die (rdumliche) Handlungsoption fiir ein
Vorhaben noch effektiver und langfristiger gesichert werden (vgl. Beitrag von
Kufeld/Konze/Priebs in diesem Band).

Die zusammenfassende Aufzdhlung von Leistungen des Raumordnungsverfahrens
verdeutlicht dessen Mehrwert fiir die Planung und Realisierung raumbedeutsamer
Vorhaben: Im giinstigen Fall verbessert das Raumordnungsverfahren das Planungser-
gebnis, verhindert Fehl- und Umplanungen, versachlicht den Planungsprozess, leistet
Beteiligung und erhoht so mittelbar auch die Akzeptanz fiir Vorhaben. Trotz dieser
Vorziige stehen manche Vorhabentrédger der Aussicht, vor dem Zulassungsverfahren
ein - zusdtzliches - Vorverfahren durchflihren zu missen, eher reserviert gegeniber.
Die beflirchteten negativen Wirkungen des Raumordnungsverfahrens auf die Vorha-
benplanung diirften mit den Stichworten ,,zusdtzlicher Zeiteinsatz*, ,Mehrkosten*
und ,,Einflussnahme durch Dritte“ treffend beschrieben sein.

> Zusdtzlicher Zeiteinsatz: Die Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren ist nicht
zum zeitlichen ,Nulltarif“ zu haben: Der Verzicht auf ein vorgeschaltetes Raum-
ordnungsverfahren dirfte im Regelfall zur Verkiirzung der Gesamtplanungsdauer
eines Vorhabens fiihren. Die Sorge, dass Planungsverfahren durch die Durchfiih-
rung eines Raumordnungsverfahrens tiber Gebihr in die Ldnge gezogen wiirden,
erscheint in der Mehrzahl der Falle jedoch nicht begriindet. Zum einen ist zu er-
warten, dass durch die konfliktminimierende Wirkung des Raumordnungsverfah-
rens die Umsetzung des nachfolgenden Zulassungsverfahrens erleichtert und be-
schleunigt wird. Zum anderen k&nnen viele der flir das Raumordnungsverfahren
erhobenen Datengrundlagen und durchgefiihrten Auswertungs- und Analyse-
arbeiten auch fiir das nachfolgende Planfeststellungsverfahren weiterverwendet
werden bzw. werden dort im Sinne einer Abschichtung entbehrlich. Dartiber hin-
aus ist es bei guter Abstimmung der Verfahrensschritte moglich, das Raumord-
nungs- und das Zulassungsverfahren mindestens in Teilen zeitlich zu verschrén-
ken. Schliefilich liegt es nicht zuletzt im Einflussbereich des Vorhabentragers,
wieviel Zeit in die Durchfiihrung eines Raumordnungsverfahrens zu investieren ist:
Eine strukturierte Vorgehensweise, vollstandige und fachlich fundierte Antrags-
unterlagen, schnelle Riickmeldungen zu Anforderungen der Raumordnungsbehor-
de und zligige Entscheidungsfindungen im Hause des Vorhabentrégers diirften
wesentlich zu einem flussigen Verfahrensablauf und damit zu Zeitersparnissen bei-
tragen. Gemessen an der Gesamtdauer einer Vorhabenplanung - von ersten Pla-
nungsentscheidungen des Vorhabentrégers bis zum ersten Spatenstich - diirfte
der zeitliche ,,Netto-Mehreinsatz“ fiir Raumordnungsverfahren deutlich geringer
sein als hdufig vermutet und in den meisten Féllen durch die erzielbaren positiven
Wirkungen auf Projektqualitdt und -akzeptanz mehr als gerechtfertigt sein. Je
friher und gezielter vom Vorhabentrager auf ein Raumordnungsverfahren hinge-
arbeitet wird, umso grofier ist haufig der Zeit-, Planungs- und Abstimmungs-
gewinn fir das Vorhaben.
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> Mehrkosten: Dem Vorhabentrdger entstehen durch die Durchfiihrung eines
Raumordnungsverfahrens auf zwei Ebenen Kosten: Zum einen sind Sach- und
Personalausgaben fiir die Erarbeitung der Antragsunterlagen und fir die Mitwir-
kung in Antragskonferenzen, Beteiligungsverfahren, Erérterungsterminen, Aus-
wertung und Erwiderung von Stellungnahmen zu veranschlagen, zum anderen ist
- mindestens in der Mehrzahl der Bundesldnder - fiir die Durchflihrung eines
Raumordnungsverfahrens eine Gebiihr zu entrichten, die sich nach Umfang und
Komplexitat des Vorhabens richtet und bei gréfleren Vorhaben sechsstellige Be-
trage erreichen kann. Die faktisch entstehenden Kosten sind jedoch, dhnlich wie
beim Zeiteinsatz, nicht in Ganze als ,,Netto-Mehrkosten“ einzustufen. So kann der
Grofiteil der fiir die Antragsunterlagen erzeugten Informationen und Unterlagen
- etwa die Ergebnisse faunistischer Kartierungen - auch im folgenden Zulassungs-
verfahren Verwendung finden. Was im ersten Verfahrensschritt mehr investiert
wird, kann daher oft im zweiten Verfahrensschritt wieder eingespart werden.
Dagegen stellen sich die an die verfahrensfiihrende Behdrde zu entrichtenden
Geblhren ebenso wie verfahrensbezogene Veranstaltungskosten als effektive
Mehrkosten dar. Diesen stehen jedoch nennenswerte Leistungen fiir das Vorha-
ben gegenliber. Das Raumordnungsverfahren bietet einen strukturierten Prozess
zur Sammlung und Auswertung von Fach- und Sachwissen der beteiligten Behor-
den, Verbdnde und Akteure vor Ort; der Vorhabentrdger erhdlt damit im Gegen-
zug fiir die erhobenen Gebiihren fachliche Expertise, die zur Weiterentwicklung
und Optimierung seines Vorhabens beitragt. Weitere , Leistungen® des Raumord-
nungsverfahrens flir den Vorhabentrédger lassen sich mit den Begriffen der Risiko-
minimierung und Akzeptanzsteigerung zusammenfassen.

> Einflussnahme durch Dritte: Mit der Einleitung des Raumordnungsverfahrens
offnet der Vorhabentrager seine Planungen fiir die Vorstellungen, Anspriiche und
Forderungen Dritter - sei es der betroffenen Gemeinden und Landkreise, der be-
teiligten Fachbeh&rden und Verbdnde oder der in ihren Rechten beriihrten Priva-
ten (Flacheneigentiimer und -nutzer, Anwohner, andere Unternehmen im Vorha-
benraum). Die zum Zeitpunkt des Raumordnungsverfahrens noch wenig
verfestigte Planung kann damit aus der Sicht des Vorhabentragers ein groferes
Maf} an ,,Fremdbestimmung* erfahren als dies bei unmittelbarer Einleitung eines
Zulassungsverfahrens zu erwarten wdre. Diese Annahme erscheint zutreffend, ist
aber die unvermeidbare Kehrseite eines beteiligungsorientierten und transparen-
ten Planungsansatzes, der Raum- und Fachwissen Dritter zugunsten der Optimie-
rung des Vorhabens einbinden machte. Im Ubrigen diirfte die Einschitzung zu-
treffend sein, dass auch ohne Raumordnungsverfahren vonseiten zunehmend
informierter und selbstbewusster Akteure vor Ort eine Mitbestimmung eingefor-
dert wiirde; das formliche Raumordnungsverfahren leistet dann hierfiir einen
strukturierteren Rahmen, als es manche - gelegentlich auch ausufernde - infor-
melle Beteiligungsprozesse vermogen. Anders ausgedriickt: Wenn ohnehin die
Einflussnahme Dritter auf das Vorhaben zu erwarten bzw. gewiinscht ist, dann
bietet das Raumordnungsverfahren hierfiir einen erprobten, rechtlich abgesicher-
ten und vermutlich vergleichsweise zeiteffizienten Rahmen.
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7 Wie wird das Planungsinstrument des Raumordnungsverfahrens
in Deutschland genutzt und wahrgenommen?

Das Instrument des Raumordnungsverfahrens wird in Deutschland seit rund 50 Jah-
ren eingesetzt, um flr gréfiere Infrastrukturvorhaben und betriebliche Anlagen eine
moglichst hohe Raumvertraglichkeit zu erreichen (vgl. Beitrag von Hohnberg in die-
sem Band). Es gehdrt damit zu den fest etablierten, intensiv genutzten und praxisbe-
wédhrten Planungsinstrumenten, fir die in allen Fldchenldndern eigene gesetzliche
Grundlagen und behdrdliche Zustdndigkeiten existieren und die zur international ge-
achteten hohen Planungsqualitat am ,,Standort Deutschland“ beitragen. Das Raum-
ordnungsverfahren hat sich damit ,,in der Rechtswirklichkeit in hohem Mafe durchge-
setzt“ (Goppel 2010: 434).

Landeriibergreifende Statistiken zur Anzahl oder zum Gegenstand von Raumord-
nungsverfahren liegen derzeit nicht vor; es ist jedoch davon auszugehen, dass allein in
den letzten zwei Jahrzehnten bundesweit mehrere Hundert Raumordnungsverfahren
fur raumbedeutsame Vorhaben durchgefiihrt wurden. Dabei dirften sich zwischen
den einzelnen Flachenldndern Unterschiede hinsichtlich der Anwendungshaufigkeit
von Raumordnungsverfahren zeigen. Wahrend etwa in Schleswig-Holstein in Teilen
auf die Durchflihrung von Raumordnungsverfahren verzichtet wird, werden in ande-
ren Bundesliandern, z.B. in Niedersachsen, fiir die Mehrzahl Giberértlich raumbedeut-
samer Vorhaben Raumordnungsverfahren durchgefiihrt. Die Griinde fir die in Teilen
abweichende Anwendungspraxis verdienten eine eigene, vertiefte Untersuchung; es
ist nicht auszuschlief3en, dass die gelegentlich z&gerliche Anwendung von Raumord-
nungsverfahren auch auf personelle Engpdsse in den Raumordnungsbehérden zu-
riickzufiihren ist.

Ob sich Tendenzen zur Nutzungshdufigkeit des Planungsinstruments Raumordnungs-
verfahren abzeichnen, kann angesichts fehlender, bundesweiter Statistiken nicht all-
gemeingliltig festgestellt werden. Plausibel erscheint die Annahme, dass sich die Zahl
der jahrlich durchgefiihrten Raumordnungsverfahren in der jlingeren Vergangenheit
eher verringert hat, weil manche der typischerweise tiber Raumordnungsverfahren
gepriiften Vorhabentypen zwischenzeitlich konzeptionell in Raumordnungspldnen
festgelegt wurden und daher keiner einzelfallbezogenen Priifung mehr bediirfen; dies
gilt etwa flir den Verfahrensgegenstand ,,raumbedeutsame Windenergieanlagen®, der
zwischenzeitlich in nahezu jedem Raumordnungs- oder zumindest Fldchennutzungs-
plan planerisch erfasst ist, oder auch fiir die Gewinnung von oberflachennahen Roh-
stoffen. Die Komplexitdt von Raumordnungsverfahren - und damit auch die Anforde-
rungen an die Antragsunterlagen und die Bearbeitungsdauer - dlirften hingegen eher
zugenommen haben, u.a. aufgrund einer zunehmenden ,Verrechtlichung® von Fach-
und Querschnittsplanungen und aufgrund wachsender Beteiligungserfordernisse.

Es ist davon auszugehen, dass sich die Inhalte der iber Raumordnungsverfahren ge-
priiften Vorhaben im Zeitverlauf verandern. In den 1990er Jahren etwa dirfte ein
Schwerpunkt von Raumordnungsverfahren auf der Vorplanung von neuen Windparks,
Richtfunktrassen und Antennentrdgern gelegen haben, ebenso wie auf neuen Infra-
strukturvorhaben infolge der Wiedervereinigung (Innenministerium Niedersachsen
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1992). In den 2010er Jahren gewinnt u.a. der Verfahrensgegenstand ,Hochstspan-
nungsleitungenan relativer Bedeutung, weil im Zuge der Energiewende der Bedarfan
neuen Stromleitungen zum Abtransport des regenerativ erzeugten Stroms steigt. Fiir
die Planung landeriibergreifender Stromleitungsvorhaben ist sogar ein neuer Typ von
Raumordnungsverfahren - das sogenannte Bundesfachplanungsverfahren - durch
den Bundesgesetzgeber eingefiihrt worden (vgl. Beitrag von Zeck/Kohler in diesem
Band).

Das Beispiel des Regelungsgegenstands ,,Windenergienutzung* zeigt ebenso wie das
Beispiel des Themas ,,Anbindung von Offshore-Windparks“ den Pioniercharakter des
Raumordnungsverfahrens: Treten neue, technisch noch wenig erprobte Typen von
Grofdvorhaben auf, obliegt es dem Raumordnungsverfahren, durch die strukturierte
Organisation eines Vorverfahrens die fachlichen Grundlagen fiir die weitere Vorha-
benplanung zusammenzufiihren und die rdumlichen Umsetzungsmaoglichkeiten dieses
neuen Vorhabentyps durch die Koordination von Fachwissen aus allen beriihrten Be-
hérden und Verbanden auszuloten. Ist die neue Technik - hier der Bau von mehr als
100 Meter hohen Windenergieanlagen oder die Verlegung von viele Kilometer langen
Seekabeln im Offshore-Bereich - nach einigen Jahren erprobt und in ihren Auswirkun-
gen auf anderen Nutzungen besser bekannt, erfolgt eine Ubernahme dieses Vorha-
bentyps in libergeordnete Raumordnungspldne. Hier kann das Raumordnungsver-
fahren als methodischer Wegbereiter neuer Inhalte von fachibergreifenden Quer-
schnittsplanungen dienen.

Die Wahrnehmung des Planungsinstruments Raumordnungsverfahren und seiner
Mdglichkeiten und Wirkungen ist ebenso wie die Anwendungshdufigkeit dieses Ver-
fahrenstyps noch wenig erforscht und diirfte je nach Akteursperspektive variieren.

Aus dem Blickwinkel der zustdndigen Raumordnungsbehérden gehort die Durch-
fuhrung von Raumordnungsverfahren zum klassischen Verwaltungsgeschafts, mit al-
lerdings geringen Fallzahlen. Zu ,,Stof3zeiten“ - also etwa nach Abschluss des Beteili-
gungsverfahrens oder in der Phase der Aufienreaktion auf eine Landesplanerische
Feststellung - binden diese Verfahren in hohem Umfang Personalkapazitdten. Durch
die zunehmende Offnung des - urspriinglich nur als Behdrdenverfahren eingefiihr-
ten - Raumordnungsverfahrens fiir die breite Offentlichkeit hat die Anzahl der zu be-
arbeitenden Stellungnahmen in den letzten Jahren stetig zugenommen, bei groferen
Vorhaben werden in Teilen mehr als 10.000 Stellungnahmen eingereicht. Zudem erfor-
dert die Durchfiihrung zusatzlicher Beteiligungsformate im Vorwege und parallel zum
Raumordnungsverfahren einen verstdrkten zeitlichen Einsatz der zustdndigen Raum-
ordnungsbehdrden und auch beriihrter Fachbehdrden, um ihr Sachwissen anderen
Beteiligten zu vermitteln.

In der Wahrnehmung der Fachbehdrden, die mit dem Zulassungsverfahren und der
abschlieRenden Genehmigung von Vorhaben betraut sind, ist das Raumordnungsver-
fahren als vorgeschaltetes Priif- und Bewertungsverfahren anerkannt, weil es durch
eine Vorauswahl von Varianten die spdtere Vorhabengenehmigung erleichtert. In Tei-
len sind aber auch reservierte Haltungen gegeniiber der Raumordnung anzutreffen -
etwa dann, wenn die Raumordnung tiber Mafdgaben und Hinweise mit dem Verweis



34 25 _RAUMORDNUNGSVERFAHREN

auf den Querschnittsbezug auf fachliche und technische Aspekte eingeht und ver-
meintlich in das Geschéaft der Zulassungs- und Planfeststellungsbeh&rden ,,hineinre-
giert®. Die bessere Verzahnung - und gelegentlich auch Abgrenzung - von Raumord-
nungs- und Zulassungsverfahren verdient daher in Zukunft den Einsatz beider Seiten.

Die Sichtweise von Vorhabentrédgern auf das Planungsinstrument Raumordnungs-
verfahren héangt nicht zuletzt davon ab, welche Erfahrungen in der Vergangenheit
hiermit gesammelt wurden. Vorhabentréger, die regelmafiig mit der Realisierung gro-
ferer, konflikttrachtiger Vorhaben befasst sind, dirften den Beitrag der Raumord-
nung zu einer friihzeitigen Konfliktentscharfung zu schatzen wissen und hierfir einen
zusdtzlichen Verfahrensschritt konstruktiv in Kauf nehmen.

Aus politischer Perspektive wird das Raumordnungsverfahren in Teilen als Moglich-
keit der Einflussnahme auf die Realisierung eines Vorhabens betrachtet. Dabei wird
der gutachterliche und neutrale Charakter des Raumordnungsverfahrens jedoch ver-
kannt bzw. missachtet, wenn der verfahrensfiihrenden Raumordnungsbehérde poli-
tische Vorgaben gemacht werden, die eine sachgerechte Berticksichtigung aller Belan-
ge und eine entsprechende Abwdgung einschranken. Grundsatzlich gelten Raumord-
nungsverfahren als Geschaft der laufenden Verwaltung. Dass Verfahren gleichwohl
haufig von politischen Diskussionen und Gremienberatungen begleitet werden,
schwiécht die Bedeutung und eigenstdndige Funktion des Raumordnungsverfahrens
und seines Ergebnisses nicht. Im Gegenteil ermdglicht eine parallele politische Bera-
tung auch eine frithzeitige Auseinandersetzung mit den eigenen ortlichen oder regio-
nalen Entwicklungsvorstellungen, den eigenen Handlungsmdoglichkeiten und ggf. auch
konkreten Anpassungs- bzw. Aktualisierungsbedarfen der bisherigen Raumordnungs-
oder Fachplanungen.

Das Planungsinstrument selbst wird in seinem Beitrag fiir das deutsche Planungssys-
tem im politischen Raum allgemein anerkannt. Der Bundesgesetzgeber sieht daher
seit mehr als 25 Jahren fiir groRere, konflikthafte Vorhaben in weitgehend unveran-
derter Form die Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren vor (vgl. Beitrag von
Hohnberg in diesem Band).

Die offentliche Wahrnehmung des Instruments Raumordnungsverfahren ist nur
schwer abzuschatzen. In der breiten Offentlichkeit dirften der Begriff ,,Raumord-
nungsverfahren® ebenso wie dessen Aufgaben, Abldufe, M&glichkeiten und Grenzen
nur wenig bekannt sein. Dies zeigt sich etwa an den Inhalten von Stellungnahmen, die
im Rahmen eines Raumordnungsverfahrens eingehen: Sie reichen von Zweifeln am
Bedarf eines Vorhabens bis zu konkreten Forderungen zu seiner technischen Ausfiih-
rung und gehen damit tiber den Inhalt eines Raumordnungsverfahrens hinaus. Ten-
denziell lasst sich in den letzten Jahren aus (von Vorhaben betroffenen) Teilen der
Burgerschaft ein verstarkter Ruf nach der Durchfiihrung von Raumordnungsverfah-
ren beobachten. Wenn etwa Anwohner vor Ort das Vertrauen in die Planungskompe-
tenz ihrer Gemeinde verlieren, weil sie ihre Belange nicht ausreichend berticksichtigt
sehen, fordern sie ein Eingreifen der Raumordnung (,,Da muss erst noch ein Raumord-
nungsverfahren gemacht werden!“). In anderen Féllen wird die Raumordnung zu Hilfe
gerufen, wenn sich ein Vorhabentrédger nicht oder nur zégerlich auf die Betrachtung
zuséatzlicher Vorhabenvarianten einlassen méchte. Ein Beispiel hierfiir bietet die Pla-
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nung einer neuen Bahnanbindung im Zuge der festen Fehmarn-Belt-Querung; hier
wurde erst auf Drangen der Beteiligten vor Ort die Durchflihrung eines Raumord-
nungsverfahrens veranlasst, mit dem Ergebnis, dass eine neue, vom Vorhabentrager
bisher nicht favorisierte Variante als die raumvertréglichere ermittelt werden konnte.
Entsprechende Erfahrungen verstérken den Ruf nach der Raumordnungals neutralem
,Prifer“und ,,Problemldser fiir die Standortwahl gréferer, raumbedeutsamer Vor-
haben.

Fur die Zukunft ist anzunehmen, dass das Instrument des Raumordnungsverfahrens
verstarkt zum Einsatz kommen diirfte. Hierfiir spricht, dass im Zeichen des kontinu-
ierlichen Umbaus des Wirtschaftssystems, der fortschreitenden internationalen Ver-
netzung von Unternehmen und des Umbaus insbesondere der Energieversorgung der
Bedarf fiir neue, raumbedeutsame Infrastrukturen weiter zunehmen wird. Auch der
wachsende Wunsch einer breiten Offentlichkeit, frithzeitig in Planungsverfahren ein-
gebunden zu werden und sich hierbei nicht nur zu technischen Details des Vorhabens
(,Wie hoch wird die Larmschutzwand?“), sondern auch zu grundsdtzlicheren L&-
sungsmoglichkeiten (,,Warum wird nicht Trassenvorschlag xy weiterverfolgt?“) zu
dufdern, dirfte dazu beitragen, dass dem Instrument des Raumordnungsverfahrens
eine intensive Nutzungsphase bevorsteht.

Der Gegenstand von Raumordnungsverfahren diirfte, mit fortschreitender Entwick-
lung von Raumanforderungen und Nutzungsarten, auch in Zukunft eine Ausweitung
erfahren. So ist etwa denkbar, dass - anders als bisher - auch unterirdische Raumnut-
zungen einem Raumordnungsverfahren zugdnglich gemacht werden. Denkbar ist
auch, dass neue Zielsetzungen zum Klimaschutz, zu raumbezogenen Energie- und
Klimabilanzen oder zu rdumlichen Risikoabschatzungen neue Planungs- und Priifan-
forderungen stellen, die notwendigerweise in einer umfassenderen Vorprifung - wie
dem Raumordnungsverfahren - abgearbeitet werden missen.

Bei der kiinftigen Nutzung dieses Planungsinstruments wird es darauf ankommen, die
besonderen Stédrken des Raumordnungsverfahrens - u.a. die frithzeitige Einbindung
von Raum- und Fachwissen, die strukturierte Beteiligung der Offentlichkeit und der
Trager offentlicher Belange und die verfahrensimmanente Chance zur Minimierung
von Konflikten - offensiv zu nutzen und im Sinne einer raumvertraglichen, zligigen und
transparenten Vorhabenplanung weiterzuentwickeln. Dabei diirften insbesondere die
Anforderungen an eine nachvollziehbare und fundierte Bewertungsmethodik fiir den
Vergleich von Standort- und Trassenalternativen weiter steigen, ebenso wie der
Wunsch, durch zusatzliche Formate und Wege der Beteiligung eine verbesserte Einbe-
ziehung von Biirgerinnen und Biirgern sowie weiterer Beteiligter vor Ort in den Pla-
nungsprozess zu erreichen (vgl. Beitrag von Heidrich in diesem Band).

Wie wird das Planungsinstrument des Raumordnungsverfahrens in Deutschland ge-
nutzt und angenommen? Welche Tendenzen zeichnen sich hierzu ab? Die Antworten
dieses Beitrags beruhen auf der Praxiskenntnis der Autoren und haben - angesichts
fehlender, bundesweiter Erhebungen - vielfach den Charakter von Einschdtzungen
und Annahmen. Wiinschenswert erscheint es, diese Einschatzungen auf eine breite
empirische Basis zu stellen und hierfiir - neben vertiefenden Fallstudienbetrachtun-
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gen einzelner Raumordnungsverfahren - auch landeriibergreifende, mdoglichst fla-
chendeckende Auswertungen zum Einsatz von Raumordnungsverfahren vorzuneh-
men. Die angewandte Raumplanungsforschung sollte dabei insbesondere die
Einsatzbereiche, die Verfahrensabldufe und die Wirkungen des Raumordnungsverfah-
rens systematisch in den Blick nehmen. Die Vielzahl der in Vergangenheit und Gegen-
wart durchgeflihrten Raumordnungsverfahren dirfte hierfiir ein ausgezeichnetes
Forschungsfeld bieten.
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Kurzfassung

Das Planungsinstrument des Raumordnungsverfahrens wird in Deutschland seit vie-
len Jahrzehnten eingesetzt. Die ersten landesrechtlichen Regelungen reichen auf das
Jahr 1957 zuriick, seitdem haben der Bund und die Lénder die gesetzlichen Grundla-
gen des Raumordnungsverfahrens kontinuierlich weiterentwickelt. Der folgende,
rechtshistorische Beitrag gibt einen Uberblick tiber die Entstehung und Weiterent-
wicklung des Bundesrechts zum Raumordnungsverfahren. Einen besonderen Schwer-
punkt der Betrachtung bildet dabei die Zeitspanne 1989 bis 2008, innerhalb derer der
Bund die Kompetenz zur Rahmengesetzgebung innehatte. Der Beitrag benennt in ei-
nem ersten Abschnitt die Vorldaufer der bundesrechtlichen Regelungen auf Lander-
ebene im Zeitraum 1957-1988. In einem zweiten Abschnitt werden die Griinde be-
schrieben, die 1989 zu einer einheitlichen Normierung im Bundes-Raumordnungsge-
setz fuhrten, in einem dritten Abschnitt deren wichtigsten Inhalte. Weiter wird ausge-
fuhrt, wie die neuen Inhalte des Raumordnungsgesetzes 1990 in einer eigenen
»Raumordnungsverordnung® des Bundes und im Landesplanungsrecht konkretisiert
wurden, und wie sich das Bundesrecht anschliefiend bis 2008 weiterentwickelte. Den
Abschluss dieses Beitrags bildet ein kurzer Ausblick auf die zu erwartende weitere
Entwicklung der Gesetzgebung im Zeichen der Féderalismusreform.
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25 years of spatial planning procedures in German federal law - the history of
spatial planning in framework legislation

Abstract

Spatial planning procedures have been used as planning tools in Germany for many
decades. The earliest state regulations date back to 1957, from which time the German
federation and states have continuously developed the legal foundations of the spatial
planning procedure. The following legal-history paper gives an overview of the emer-
gence and development of federal legislation governing the spatial planning proce-
dure. A particular focus of the discussion is the period from 1989 to 2008 when the
federation held responsibility for framework legislation. The first section of the paper
names the state-level precursors of the federal regulations from between 1957 and
1988. The second section describes the reasons that led to standardisation in the form
of the Federal Spatial Planning Act of 1989, while Section 3 considers the most impor-
tant content of this legislation. Discussion also covers how in 1990 the new contents
of the Spatial Planning Act were incorpaorated in a federal spatial planning ordinance
and in state planning legislation, and how federal law continued to develop until 2008.
The paper concludes with a short survey of further legislative developments that may
be expected in the context of the reform of the federal system.
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Spatial planning procedure - Environment Impact Assessment - historical origins -
framework legislation - Spatial Planning Ordinance - 1989 Spatial Planning Act - 1998
Building and Spatial Planning Act

1 Aufnahme des Raumordnungsverfahrens in das Raumordnungsgesetz
(ROG) im Jahre 1989

Am 19. Juli 1989 - vor mehr als einem Vierteljahrhundert und rund 24 Jahre nach der
Verkiindung der Erstfassung des Raumordnungsgesetzes (ROG) des Bundes vom 8.
April 1965 (BGBI. 1965 I: 306) - ist das Gesetz zur Anderung des Raumordnungsgeset-
zes vom 11. Juli 1989 (BGBI. 1989 1:1417) in Kraft getreten. Vom 19. Juli 1989 (BGBI.
1989 I: 1461) datiert zugleich die Bekanntmachung der erstmaligen Neufassung des
ROG. Mit der dabei vorgenommenen Einfligung eines neuen §6a, der das Raumord-
nungsverfahren regelte, hat der Bundesgesetzgeber auch hinsichtlich dieses Verfah-
rens von dem im damaligen Art. 75 Nr. 4 des Grundgesetzes (GG) enthaltenen Recht,
Rahmenvorschriften iber die Raumordnung zu erlassen, Gebrauch gemacht. Bis da-
hin beschrdnkte sich die bundesrechtliche Regelung auf das im friiheren &4 Abs. 5
ROG enthaltene allgemeine Abstimmungsgebot, wonach die Behdrden des Bundes
und der Lander sowie die Kommunen und sonstige 6ffentliche Planungstréger ihre
Planungen und MaRnahmen aufeinander und untereinander abzustimmen haben.
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2 Vorausgegangene Entwicklung in den Landern

Das Raumordnungsverfahren hat sich seit den flinfziger Jahren des vorigen Jahrhun-
derts bei den Landesplanungsbehorden aus den Bedirfnissen der Verwaltungspraxis
als Instrument zur vorkldrenden Koordinierung von tberdrtlich raumbedeutsamen
Einzelvorhaben entwickelt und wurde auf Landerebene zundchst auf der Grundlage
von untergesetzlichen Durchfiihrungserlassen angewendet. Es diente seit jeher dazu,
vor der abschliefienden Entscheidung in den fachgesetzlich vorgeschriebenen Zulas-
sungsverfahren (z.B. Genehmigungs- oder Planfeststellungsverfahren) als Vorfrage
die raumordnerische Vertraglichkeit eines Vorhabens zu klaren (BVerwGE 68:
311/318). Das Verfahren entfaltete seine Wirkung urspriinglich vorwiegend im inner-
administrativen Bereich. Gleichwohl wurde es auf Landerebene sukzessive einer ge-
setzlichen Regelung zugefiihrt, beginnend in Bayern mit Art. 10 des Landesplanungs-
gesetzes vom 21. Dezember 1957 (GVBI. 1957 I: 323). Es folgten Schleswig-Holstein
mit §8 des Landesplanungsgesetzes vom 5. Juli 1961 (GVBI. 1961 I: 119) und - zu-
ndchst unter der Bezeichnung ,,Raumplanerisches Verfahren“ - Rheinland-Pfalz (LPIG
1966) sowie die anderen westdeutschen Flachenlander mit Ausnahme von Nord-
rhein-Westfalen. Dort wurde die Koordinierung der regional bedeutsamen Raum-
anspriiche durch ein flichendeckendes, alle Fachbereiche umfassendes landesplane-
risches Zielsystem angestrebt (BfLR 1979).

3 Anstdfle zur bundesrechtlichen Regelung anldsslich der Umsetzung
der UVP-Richtlinie

Die Bestrebungen, das Raumordnungsverfahren auch im Bundesrecht zu verankern,
haben durch die auf europdischer Ebene vorgenommene Ausarbeitung und Verab-
schiedung der Richtlinie des Rates vom 27. Juni 1985 (Richtlinie 1985/337/EWG) Uber
die Umweltvertraglichkeitspriifung bei bestimmten &ffentlichen und privaten Projek-
ten (ABI. der EU 1985 L 175) den entscheidenden Auftrieb erhalten.

Der Deutsche Bundestag hatte am 9. Februar 1984 auf Empfehlung des Innenaus-
schusses zu dem Entschlieffungsantrag der damaligen Regierungsfraktionen zum The-
ma ,Unsere Verantwortung fiir die Umwelt“ unter 2. Folgendes beschlossen:

,,Die Bundesregierung sollte gemeinsam mit den Landern priifen, ob und wie
im gesamten Bundesgebiet das Raumordnungsverfahren als Instrument fir die
frihzeitige Prifung der Umweltvertraglichkeit raumbedeutsamer Planungen
und Maflnahmen besser genutzt werden kann, ob es z.B. im Raumordnungsge-
setz des Bundes rahmenrechtlich geregelt werden sollte” (Deutscher Bundes-
tag 1984).

Die Ministerkonferenz fiir Raumordnung (MKRO) hat dazu - unter Hinweis auf die
friheren EntschlieBungen vom 15. Juni 1972 zum Verhaltnis von ,,Raumordnung und
Umweltschutz“ und vom 1. Januar 1983 zur ,,Blirgerbeteiligung in der Raumordnung
und Landesplanung® - in ihrer die ,Berticksichtigung des Umweltschutzes in der
Raumordnung® betreffenden Entschlieffung vom 21. Mdrz 1985 unter Il. wie folgt
Stellung genommen:



40 25 _RAUMORDNUNGSVERFAHREN

,Die Ministerkonferenz empfiehlt, das Raumordnungsverfahren im Rahmen-
recht des Raumordnungsgesetzes zu verankern. Sie schldgt dazu folgende Leit-
linie vor: Das Raumordnungsgesetz sollte um eine Regelung ergdnzt werden,
nach der die Lander Rechtsgrundlagen fiir ein Verfahren zur Abstimmung
raumbedeutsamer Vorhaben von Uberortlicher Bedeutung mit den Erforder-
nissen der Raumordnung schaffen sollen (Raumordnungsverfahren), das
gleichzeitig auch eine Uberpriifung der Vertréglichkeit des Vorhabens mit den
raumbedeutsamen und Uberdrtlichen Belangen des Umweltschutzes ein-
schliefit“ (MKRO 1985).

Auf dieser Grundlage hat die Arbeitsgruppe ,,Regelung des Raumordnungsverfahrens
im ROG*“ des Ausschusses Recht und Verfahren der MKRO ihren Formulierungsvor-
schlag fiir einen neu einzufligenden §6a ROG im September 1985 vorgelegt.

Weitergehende Formulierungsvorschldge zur ,Novellierung des Raumordnungsge-

setzes®, die sich nicht nur mit der Regelung des Raumordnungsverfahrens, sondern

u.a. auch mit Anderungen der §§1 und 2 ROG (Aufgaben und Grundsitze der Raum-

ordnung) befassen, wurden

> als Bericht einer vom Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und
Stadtebau mit Sachverstdndigen aus den Landern und den kommunalen Spitzen-
verbdnden gebildeten Arbeitsgruppe am 19. November 1987 und

> als Vorschldge eines Ad-hoc-Arbeitskreises der Akademie fiir Raumforschung und
Landesplanung (ARL) als Arbeitsmaterial (ARL 1988) ver&ffentlicht.

4 Der Entwurf zur Anderung des ROG (BT-Drs. 11/3916)
im Gesetzgebungsverfahren

Die Novellierung des Raumordnungsgesetzes durchlief im Jahr 1988 sowie in der ers-
ten Halfte des Jahres 1989 das férmliche Gesetzgebungsverfahren, das im vorberei-
tenden Stadium zundchst die Abstimmung des Referentenentwurfs zwischen den
Bundesressorts sowie die Erdrterung mit den Landern und den beteiligten Verbdnden
umfasste. Zu dem auf dieser Grundlage erstellten Regierungsentwurf vom 29. Juni
1988 (Deutscher Bundesrat 1988) hat der Bundesrat am 23. September 1988 Stellung
genommen, bevor der Uberarbeitete Gesetzentwurf mit einer GegendufRerung der
Bundesregierung versehen am 25. Januar 1989 dem Bundestag zur Beratung zugelei-
tet worden ist. Nach der parlamentarischen Beratung stimmte der Bundesrat dem
Gesetzesbeschluss des Bundestages (vom 15. Juni 1989) am 30. Juni 1989 mehrheit-
lich zu, sodass die Anderung des ROG samt der Neubekanntmachung am 19. Juli 1989
in Kraft treten konnte.

Hinsichtlich der Regelung des Raumordnungsverfahrens waren die Gesetzgebungsar-
beiten auch geprdgt von der Notwendigkeit, eine Verzahnung mit dem parallel laufen-
den Gesetzentwurf zur Umsetzung der Richtlinie des Rates vom 27. Juni 1985 Uiber die
Umweltvertréglichkeitspriifung bei bestimmten 6ffentlichen und privaten Projekten
(UVPG) herzustellen. Deshalb musste die Formulierung des neuen §6a ROG bereits in
Verbindung mit §16 UVPG gesehen werden, auch wenn das UVPG erst 1990 in Kraft
getreten ist (BGBI. 1990 I: 205).
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5 Der neue §6a ROG 1989 definiert Inhalte und Wirkungen des
Raumordnungsverfahrens

Mit der Novellierung von 1989 wurde das ROG durch die rahmenrechtliche Veranke-
rung des Raumordnungsverfahrens in §6a ergédnzt (vgl. Text in der Anlage).

In Absatz 1 wurden die Lander durch Satz 1 verpflichtet, Rechtsgrundlagen fiir ein
Verfahren zu schaffen, ,,in dem raumbedeutsame Planungen und Mafsnahmen unter-
einander und mit den Erfordernissen der Raumordnung und Landesplanung abge-
stimmt werden (Raumordnungsverfahren)“. Neben der Legaldefinition des Raumord-
nungsverfahrens legte diese Regelung den umfassenden Begriff der ,,Erfordernisse
der Raumordnung und Landesplanung® als Beurteilungsmafistab fest. Satz 2 stellte
mit der Aufzahlung der Umweltgiiter klar, dass das Raumordnungsverfahren zugleich
das Trégerverfahren fiir eine erste - auf tiberortlich raumbedeutsame Belange ausge-
richtete - Stufe der Umweltvertraglichkeitspriifung bilden sollte, wahrend Satz 3 die
raumordnerischen Priifungsschritte beschrieb.

Absatz 2 Satz 1 erméchtigte die Bundesregierung, durch eine Rechtsverordnung mit
Zustimmung des Bundesrates Vorhaben zu bestimmen, , fiir die wegen ihrer Raumbe-
deutsamkeit und moglicherweise erheblichen Auswirkungen auf die Umwelt in der
Regel ein Raumordnungsverfahren durchzufiihren ist“. Nach Satz 2 konnte von einem
Raumordnungsverfahren abgesehen werden, wenn das betreffende Vorhaben Gegen-
stand eines raumlich und sachlich hinreichend konkreten Ziels der Raumordnung und
Landesplanung in einem Programm oder Plan nach &5 ROG ist und eine erststufige
Umweltvertraglichkeitspriifung unter entsprechender Einbeziehung der Offentlich-
keit in dem Verfahren zur Aufstellung dieses Ziels durchgefiihrt wurde.

In den Absédtzen 3 bis 5 wurden rahmenrechtliche Anforderungen hinsichtlich der
verfahrensrechtlichen Elemente des Raumordnungsverfahrens festgelegt, deren na-
here Ausgestaltung den Landern Uberlassen bleiben sollte. Im Hinblick auf die sich aus
der UVP-Richtlinie ergebenden Anforderungen zu den Angaben des Vorhabentrégers,
der Beteiligung der beriihrten Beh&rden und Stellen sowie zur Einbeziehung der Of-
fentlichkeit wurden die Landesgesetzgeber zu einer entsprechenden Ausgestaltung
verpflichtet. Fiir Vorhaben des Bundes wurden hinsichtlich der Einleitung des Raum-
ordnungsverfahrens und der Ausgestaltung des Verfahrens bei Vorhaben der militdri-
schen und zivilen Verteidigung den zustdndigen Bundesbehdrden bestimmte Kompe-
tenzen vorbehalten.

Die Absétze 6 und 7 enthielten umfangreiche Regelungen tber die Rechtswirkungen
des Ergebnisses eines Raumordnungsverfahrens. Danach ist das Verfahrensergebnis
bei nachfolgenden Entscheidungen tiber die Zuldssigkeit des Vorhabens von den dafiir
zustandigen Behdrden nach Mafigabe der dafiir geltenden fachgesetzlichen Vor-
schriften zu beriicksichtigen, d.h. in die dabei vorzunehmende Abwagung einzustel-
len. Damit wurde klargestellt, dass von dem Ergebnis nicht die gleiche Bindungswir-
kung ausgeht wie von einem Ziel der Raumordnung, das strikt zu beachten ist. Das
Beriicksichtigungsgebot umfasst auch das Ergebnis der im Raumordnungsverfahren
unter Einbeziehung der Offentlichkeit durchgefiihrten erststufigen Umweltvertrag-
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lichkeitspriifung. Die Anhérung der Offentlichkeit und die Bewertung der Umweltaus-

wirkungen kénnen im nachfolgenden Zulassungsverfahren auf zusdtzliche oder ande-

re erhebliche Umweltauswirkungen beschrankt werden, sofern die Offentlichkeit im

Raumordnungsverfahren dadurch einbezogen wurde, dass

> das Vorhaben 6ffentlich bekanntgemacht wird,

> die fur die Priifung der Umweltvertréglichkeit erforderlichen Unterlagen wahrend
eines angemessenen Zeitraums eingesehen werden kénnen,

> Gelegenheit zur AuRerung gegeben wird und

> die Offentlichkeit Uiber die Entscheidung unterrichtet wird.

Hinsichtlich des Rechtsschutzes enthdlt §16 Abs. 3 UVPG die Regelung, dass das Er-
gebnis des Raumordnungsverfahrens nur im Rahmen des Rechtsbehelfsverfahrens
gegen die nachfolgende Zulassungsentscheidung tiberpriift werden kann.

Den Stadtstaaten wurde durch Absatz 8 freigestellt, inwieweit sie Rechtsgrundlagen
fur ein Raumordnungsverfahren schaffen wollen.

6 Konkretisierung von §6a ROG durch die Raumordnungsverordnung
(RoV) des Bundes sowie im Landesplanungsrecht

Von der in §6a Abs. 2 Satz 1 ROG enthaltenen Erméchtigung hat die Bundesregierung

mit dem Erlass der Raumordnungsverordnung (RoV) vom 13. Dezember 1990 (BGBI.

1990 I: 2766) Gebrauch gemacht. Diese enthalt eine Aufzéhlung von urspriinglich 17

- inzwischen bis zu 19 - Vorhabengruppen, fir die wegen ihrer Raumbedeutsamkeit

und moglicherweise erheblichen Auswirkungen auf die Umwelt in der Regel ein Raum-

ordnungsverfahren durchzuflihren ist, wenn sie von Uberértlicher Bedeutung sind.

Diese Aufzahlung hat vor allem wegen der begrifflichen Anpassung an fachgesetzliche

Vorschriften inzwischen mehrere Anderungen erfahren, zuletzt durch Art. 5 Abs. 35

des Gesetzes zur Neuordnung des Kreislaufwirtschafts- und Abfallrechts vom 24. Fe-

bruar 2012 (BGBI. 2012 I: 212). Nach diesem Katalog umfasst der Anwendungsbereich

des Raumordnungsverfahrens insbesondere Vorhaben im Bereich

> der Wirtschaft (z.B. industrielle Anlagen im bisherigen Aufienbereich, Abbau
oberflachennaher Bodenschitze),

> des Siedlungswesens (z.B. Ferienddrfer, Hotelkomplexe und grofie Freizeit-
anlagen),

> des Verkehrs (z.B. FernstraRen, Schienenstrecken, Rangierbahnhofe, Flugpldtze,
Wasserstraen, Hafen),

> der Energieversorgung (z.B. grofie Warme- und Wasserkraftwerke, Hoch-
spannungsfreileitungen, Gasleitungen) sowie

> der Entsorgung (z.B. Abfalldeponien und gréfiere Abwasserbehandlungsanlagen).

Die Befugnis der fiir die Raumordnung zustandigen Landesbehorden, weitere raum-
bedeutsame Planungen und Mafinahmen von tberortlicher Bedeutung nach landes-
rechtlichen Vorschriften in einem Raumordnungsverfahren zu tberpriifen, bleibt da-
von unberdihrt.
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Alle westdeutschen Flachenlander haben in der Folgezeit der rahmenrechtlichen Re-
gelung des Raumordnungsverfahrens in §6a ROG durch Anderung bzw. - im Fall von
Nordrhein-Westfalen - durch Erganzung ihrer Landesplanungsgesetze Rechnung ge-
tragen. Nach Herstellung der deutschen Einheit haben auch die ostdeutschen Lander
im Zusammenhang mit dem Erlass von Landesplanungsgesetzen entsprechende Re-
gelungen getroffen. Hinsichtlich des Anwendungsbereichs des Raumordnungsverfah-
rens wurde dabei von einzelnen Landern ausdriicklich auf die Raumordnungsverord-
nung des Bundes Bezug genommen.

Fur die Ubergangszeit bis zum Erlass von Landesplanungsgesetzen in den fiinf neuen
Landern hatte der Bundesgesetzgeber in Art. 12 Nr. 5 des Steuerdnderungsgesetzes
vom 24. Juni 1991 (BGBI. 1991 I: 1322) in dem neu angefligten §6a Abs. 9 die unmit-
telbare Wirkung der vorangehenden Absdtze 1, 3, 4, 6 und 7 angeordnet.

7 Vom Investitionserleichterungs- und Wohnbaulandgesetz 1993
liber das Bau- und Raumordnungsgesetz 1998 bis zum Ende der
Rahmengesetzgebung

Weitere Anderungen hat §6a (spiter §15) ROG insbesondere durch Art. 4 Nr. 4 des
Investitionserleichterungs- und Wohnbaulandgesetzes vom 22. April 1993 (BGBI.
1993 I: 466) sowie durch die Neufassung des ROG in Art. 2 des Bau- und Raumord-
nungsgesetzes 1998 - BauROG - vom 18. August 1997 (BGBI. 1997 I: 2087) erfahren.

Die aufgrund des Investitionserleichterungs- und Wohnbaulandgesetzes vorgenom-
mene Neufassung des ROG vom 28. April 1993 (BGBI. 1993 I: 630) erfolgte hinsicht-
lich des §6a vor allem unter den Gesichtspunkten der Vereinfachung und Verfahrens-
beschleunigung. Diese Fassung ist am 1. Mai 1993 in Kraft getreten und hatte folgende
Schwerpunkte:

Auf die bundesrechtlich zwingend vorgeschriebene Einbeziehung einer formalisier-
ten Umweltvertréglichkeitspriifung in das Raumordnungsverfahren wurde inso-
fern verzichtet als Regelungen, die zunachst im Vorgriff auf das erst 1990 erlassene
UVPG aufgenommen worden waren (§6a Abs. 1 Satz 2; Abs. 6 Sétze 2-3 ROG 1989),
wieder entfallen sind. Dies bedeutet jedoch in materieller Hinsicht keinen Verzicht auf
die ,raumordnerische UVP“, da im Raumordnungsverfahren nach wie vor auch die
Uberortlich raumbedeutsamen Auswirkungen der Planung oder Ma3nahme auf die in
§2 ROG genannten Umweltbelange, die den Schutzglitern in §2 Abs. 1 Satz 2 UVPG
entsprechen, zu priifen sind. Diese Priifung schliet nunmehr auch die vom Trager des
Vorhabens eingeflihrten Standort- oder Trassenalternativen ein. Die Regelung einer
Einbeziehung der Offentlichkeit wurde den Landern tiberlassen.

Durch einen neuen Absatz 3 wurden die Mdglichkeiten, von einem Raumordnungs-
verfahren abzusehen, erweitert. Danach kann von einem Raumordnungsverfahren
abgesehen werden, wenn eine ausreichende Berlicksichtigung der Erfordernisse der
Raumordnung und Landesplanung auf andere Weise gewahrleistet ist, insbesondere
wenn das Vorhaben
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> rdumlich und sachlich hinreichend konkreten Zielen der Raumordnung entspricht
oder widerspricht (§6a Abs. 2 Satz 2 ROG 1989) oder

> einem qualifizierten, an die landesplanerischen Ziele angepassten Bebauungsplan
entspricht oder widerspricht oder

> in einem anderen gesetzlichen Abstimmungsverfahren unter Beteiligung der
Landesplanungsbehorde festgelegt worden ist.

Dariiber hinaus konnte nach einer in einem neuen Absatz 12 enthaltenen Sonder-
regelung in den neuen Ldndern ,bis zum 30. April 1998 von der Durchfiihrung von
Raumordnungsverfahren im Einzelfall abgesehen werden, wenn durch das Raumord-
nungsverfahren bedeutsame Investitionen unangemessen verzogert wiirden“.

Schliefilich wurden durch einen neuen Absatz 8 zwei unmittelbar bundesrechtlich wir-
kende Fristen bestimmt. Danach ist tiber die Notwendigkeit, ein Raumordnungsver-
fahren durchzuflihren, innerhalb von vier Wochen nach Einreichung der hierfiir erfor-
derlichen Unterlagen zu entscheiden. Das Raumordnungsverfahren ist nach Vorliegen
der vollstandigen Unterlagen innerhalb einer Frist von sechs Monaten abzuschliefsen
(Deutscher Bundestag 1993).

Durch das Gesetz zur Anderung des Baugesetzbuchs und der Neuregelung des Rechts
der Raumordnung (Bau- und Raumordnungsgesetz 1998 - BauROG) vom 18.
August 1997 (BGBI. 1997 I: 2081), das am 1. Januar 1998 in Kraft getreten ist, ist das
ROG als dessen Artikel 2 neu gefasst worden (zum Gesetzentwurfs. BT-Drs. 13/6392).
Wegen der gednderten Paragraphenfolge ist das Raumordnungsverfahren statt in
§6a nunmehr - weitgehend unverandert - in § 15 geregelt. Allerdings wurden die Aus-
sagen zu den Rechtswirkungen des Ergebnisses eines Raumordnungsverfahrens ent-
sprechend der neuen Systematik des Gesetzes in §4 in Verbindung mit §3 Nr. 4 ROG
aufgenommen.

Im Zuge von weiteren kleinen Anderungen wurden in §15 Abs. 1 Satz 2 ROG 1998 die
beiden Priifungsschritte des Raumordnungsverfahrens zusammenfassend als Raum-
vertraglichkeitspriifung bezeichnet. Die rahmenrechtlichen Bestimmungen fiir das
Absehen von einem Raumordnungsverfahren wurden prazisiert und auch auf den Fall
ausgedehnt, wenn das Vorhaben den Darstellungen eines Fldchennutzungsplans ent-
spricht, der seinerseits an die Ziele der Raumordnung angepasst ist (§15 Abs. 2 Nr.2
ROG 1998). Aus Griinden der Verwaltungsvereinfachung wurden die vorzulegenden
Verfahrensunterlagen ausdriicklich auf solche Angaben beschrankt, ,die notwendig
sind, um eine Bewertung der raumbedeutsamen Auswirkungen des Vorhabens zu er-
moglichen® (§15 Abs. 3 Satz 2 ROG 1998; §15 Abs. 2 Satz 1 ROG).

Die Ermdchtigung zum Erlass der Raumordnungsverordnung wurde in §17 Abs. 2 ROG
1998 (nunmehr §23 Abs. 1 ROG) uberfiihrt. Inhaltlich wurden die grofiflachigen Ein-
zelhandelsbetriebe dem Vorhaben-Katalog der RoV angefiigt (Art. 4 BauROG).
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Die letzte Anderung des ROG wihrend der Rahmengesetzgebung, die das Raumord-
nungsverfahren betraf, erfolgte durch Art. 10 des Gesetzes zur Beschleunigung von
Planungsverfahren fir Infrastrukturvorhaben vom 9. Dezember 2006 (BGBI. 2006 I:
2833). In einer neuen Formulierung des damaligen §15 Abs. 2 (vor 1998 §6a Abs. 3)
ROG wurde es den Ldndern erleichtert, unter bestimmten Voraussetzungen von der
Durchfiihrung eines Raumordnungsverfahrens abzusehen. Damit wurde klargestellt,
dass das Absehen von einem Raumordnungsverfahren im Einzelfall nicht vom Vorlie-
gen der in der alten Fassung aufgezdhlten Voraussetzungen abhangig sein sollte. Diese
einschrdnkenden Voraussetzungen wurden gestrichen, um so den Wiinschen einzel-
ner Lander Rechnung zu tragen, denen der Ausnahmekatalog zu eng erschien (Deut-
scher Bundestag 2006).

8 Ausblick: Neufassung des ROG als Folge der Féderalismusreform

Im Verhdltnis zwischen Bund und Landern hat die Raumordnung durch das Gesetz zur
Anderung des Grundgesetzes vom 28. August 2006 (BGBI. 2006 |: 2034) im Zuge der
Foderalismusreform eine erhebliche Kompetenzverschiebung erfahren. Als Folge der
Abschaffung der Rahmengesetzgebung wurde die Raumordnung nunmehr der
konkurrierenden Gesetzgebung zugeordnet (Art. 74 Abs. 1 Nr. 31 GG) mit der Maf-
gabe, dass der Bund zwar ohne die Beschrdnkungen der verfassungsrechtlichen Er-
forderlichkeit (Art. 72 Abs. 2 GG) von dieser Gesetzgebungsbefugnis Gebrauch ma-
chen kann, die Lander jedoch durch Gesetz hiervon abweichende Regelungen treffen
kénnen (Art. 72 Abs. 3 Satz 1 Nr. 4 GG).

Auf den Gebieten der Abweichungsgesetzgebung, zu der auch die Raumordnung
gehdrt, treten Bundesgesetze - soweit nicht mit Zustimmung des Bundesrates ande-
res bestimmt ist - friihestens sechs Monate nach der Verkiindung in Kraft, wobei im
Verhdltnis von Bundesrecht und Landesrecht das jeweils spatere Gesetz vorgeht (Art.
72 Abs. 3 Sdtze 2; 3 GG).

Nach der Uberleitungsvorschrift des Art. 125 b Abs. 1 GG war zunichst von der Fort-
geltung des aufgrund des fritheren Art. 75 Abs. 1 Nr. 4 GG erlassenen ROG 1998 aus-
zugehen. Durch den Erlass des Gesetzes zur Neufassung des Raumordnungsgeset-
zes und zur Anderung anderer Vorschriften (GeROG) vom 22. Dezember 2008 (BGBI.
2008 I: 2986) hat der Bund jedoch erstmalig von seiner konkurrierenden Gesetzge-
bungskompetenz nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 31 GG Gebrauch gemacht (s. Gesetzentwurf
der Bundesregierung BT-Drs. 13/6392). Mit dem Inkrafttreten des ROG 2008, das hin-
sichtlich der Raumordnung der Lander am 30. Juni 2009 erfolgte, ist das Uberleitungs-
recht des Grundgesetzes zum friiheren Rahmenrecht nicht mehr anwendbar. Die da-
nach fiir das Raumordnungsverfahren geltenden Regelungen (§815 und 16 sowie §3
Abs. 1Nr. 4, §4 und §28 Abs.1 ROG) werden im folgenden Beitrag im Lichte der kon-
kurrierenden Gesetzgebung behandelt.
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Anlage

Auszug aus dem Raumordnungsgesetz (ROG) i.d.F. vom 19. Juli 1989 (BGBI. 1989 I:
1461)

§6a

Raumordnungsverfahren

(1) Die Lander schaffen Rechtsgrundlagen fiir ein Verfahren, in dem raumbedeutsa-

me Planungen und Mafinahmen untereinander und mit den Erfordernissen der Raum-

ordnung und Landesplanung abgestimmt werden (Raumordnungsverfahren). Das

Raumordnungsverfahren schlieft die Ermittlung, Beschreibung und Bewertung der

raumbedeutsamen Auswirkungen der Planung oder Mafinahme auf

1 Menschen, Tiere und Pflanzen, Boden, Wasser, Luft, Klima und Landschaft ein-
schlieRlich der jeweiligen Wechselwirkungen,

2 Kultur- und Sachgiiter

entsprechend dem Planungsstand ein. Durch das Raumordnungsverfahren wird fest-

gestellt,

1 obraumbedeutsame Planungen oder Mafinahmen mit den Erfordernissen der
Raumordnung Uibereinstimmen,

2 wie raumbedeutsame Planungen und Mafinahmen unter den Gesichtspunkten der
Raumordnung aufeinander abgestimmt oder durchgefiihrt werden kénnen.

(2) Die Bundesregierung bestimmt durch Rechtsverordnung mit Zustimmung des
Bundesrates Vorhaben, fiir die wegen ihrer Raumbedeutsamkeit und méglicherweise
erheblichen Auswirkungen auf die Umwelt in der Regel ein Raumordnungsverfahren
durchzufiihren ist. Von einem Raumordnungsverfahren kann abgesehen werden,
wenn fir diese Vorhaben raumlich und sachlich hinreichend konkrete Ziele der Raum-
ordnung und Landesplanung in Programmen und Pldnen nach §5 dargestellt werden
und das Verfahren den Anforderungen des Absatzes 1 und den fir die Einbeziehung
der Offentlichkeit geltenden Anforderungen fiir das Raumordnungsverfahren ent-
spricht.

(3) Die Lander regeln die Einholung der erforderlichen Angaben fiir die Planung oder
Mafinahme.

(4) Diein §4 Abs. 5 genannten Stellen sind zu unterrichten und zu beteiligen. Bei Vor-
haben des Bundes oder bundesunmittelbarer Planungstrdger ist im Benehmen mit der
zustdndigen Stelle Uber die Einleitung eines Raumordnungsverfahrens zu entschei-
den. Die Offentlichkeit ist zu unterrichten. Das Nahere regeln die Lander.

(5) Bei Vorhaben der militdrischen Verteidigung entscheidet der zustdndige Bundes-
minister oder die von ihm bestimmte Stelle, bei Vorhaben der zivilen Verteidigung die
zustdndige Stelle Uber Art und Umfang der Angaben fir die Planung oder Mafsnahme
sowie {iber die Beteiligung und Unterrichtung der Offentlichkeit.
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(6) Das Ergebnis des Raumordnungsverfahrens und die darin eingeschlossene Ermitt-
lung, Beschreibung und Bewertung der Auswirkungen des Vorhabens auf die Umwelt
ist von den in §4 Abs. 5 genannten Stellen bei raumbedeutsamen Planungen und Maf3-
nahmen, die den im Raumordnungsverfahren beurteilten Gegenstand betreffen, so-
wie bei Genehmigungen, Planfeststellungen oder sonstigen behdrdlichen Entschei-
dungen Uber die Zuldssigkeit des Vorhabens nach Mafigabe der daflir geltenden
Vorschriften zu beriicksichtigen. Von den fir die Prifung der Umweltvertraglichkeit
vorgeschriebenen Anforderungen kann im nachfolgenden Zulassungsverfahren inso-
weit abgesehen werden, als diese Verfahrensschritte bereits im Raumordnungsver-
fahren erfolgt sind. Die Anhérung der Offentlichkeit und die Bewertung der Umwelt-
auswirkungen kdnnen auf zusatzliche oder andere erhebliche Umweltauswirkungen
beschrinkt werden, sofern die Offentlichkeit im Raumordnungsverfahren dadurch
einbezogen wurde, dass
1 das Vorhaben &ffentlich bekanntgemacht wird,
2 die fur die Priifung der Umweltvertraglichkeit erforderlichen Unterlagen wahrend
eines angemessenen Zeitraumes eingesehen werden kénnen,
3 Gelegenheit zur Auferung gegeben wird,
4 die Offentlichkeit (iber die Entscheidung unterrichtet wird.

Die Pflicht, Ziele der Raumordnung und Landesplanung gemaf} §5 Abs. 4 zu beachten,
bleibt unberiihrt. Das Ergebnis des Raumordnungsverfahrens ist insbesondere aus
den Grundsatzen und Zielen der Raumordnung und Landesplanung herzuleiten. Fiir
Verfahren der Bauleitplanung ist das Ergebnis des Raumordnungsverfahrens in die
Abwagung nach §1 Abs. 5 und 6 des Baugesetzbuchs mit einzubeziehen; die Anpas-
sung der Bauleitplanung richtet sich allein nach §1 Abs. 4 des Baugesetzbuchs.

(7) Das Ergebnis des Raumordnungsverfahrens hat gegeniiber dem Trager des Vor-
habens und gegentiiber einzelnen keine unmittelbare Rechtswirkung. Es ersetzt nicht
die Genehmigungen, Planfeststellungen oder sonstigen behordlichen Entscheidungen
nach anderen Rechtsvorschriften. Das Beriicksichtigungsgebot nach Absatz 6 bleibt
unberdihrt.

(8) Fir die Lander Berlin, Bremen und Hamburg gilt die Verpflichtung nach Absatz 1
Satz 1 nicht. Schaffen diese Lander Rechtsgrundlagen fiir Raumordnungsverfahren,
finden die Absdtze 1 bis 7 Anwendung.
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Kurzfassung

Die Vorschriften zum Raumordnungsverfahren enthalten gegentiber dem friiheren
Bundesrecht wesentliche Verbesserungen. So werden die Lander nun zur Durchfih-
rung von Raumordnungsverfahren neben der Aufstellung von Raumordnungspldnen
verpflichtet und es ist obligatorisch eine Offentlichkeitsbeteiligung vorgeschrieben.
Ferner ist der Prifungskatalog auf samtliche raumbedeutsamen Belange ausgedehnt
worden. Die in ganz Deutschland geltenden Regelungen von §§15 und 16 ROG erge-
ben mit dem weiter geltenden, ergdnzenden oder abweichenden Landesrecht in der
Zusammenschau ein fir die Raumordnung bedeutendes Verfahrensinstrument, das
einerseits wichtige Verfahrenspfeiler enthilt (z.B. Offentlichkeitsbeteiligung) und an-
dererseits dennoch eine an das raumbedeutsame Vorhaben flexibel angepasste Ver-
fahrenssteuerung erlaubt. Von erheblichem Nachteil ist - vor allem fiir die Anwen-
dungspraxis -, dass die mit der Foderalismusreform 2006 angestrebte klare Zuordnung
der Gesetzgebungskompetenzen und die beabsichtigte Entflechtung der Verantwort-
lichkeiten auch und gerade flir das Raumordnungsverfahren nicht nur nicht erreicht
worden ist, sondern die Verflechtungen vergréfiert worden sind. Dariiber hinaus sind
wichtige, strittige Punkte nicht umfassend oder (noch) nicht geregelt worden. Dies
gilt zum einen fir die Frage nach einer Pflicht zur Priifung aller in Betracht kommen-
den anderweitigen Standort- oder Trassenalternativen durch den Trager der Planung
oder Mafinahme nebst Vorlage entsprechender Unterlagen. Ein weiterer wichtiger
Punktbetrifft die Erhéhung der Bindungswirkungen des Ergebnisses eines Raumord-
nungsverfahrens. Eine Weiterentwicklung des Rechtsrahmens wird im Beitrag von
Priebs/Reitzig in Teil C dargestellt und diskutiert.

Schliisselworter

Raumordnungsverfahren - rechtliche Grundlagen - Bundesrecht - Raumordnungs-
verordnung - Stadtstaatenregelung - Landesrecht - beschleunigtes Raumordnungs-
verfahren
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The legal framework: Spatial Planning Act, state planning legislation and
Spatial Planning Ordinance

Abstract

The regulations relating to spatial planning procedures have been significantly im-
proved compared to earlier federal legislation. States are now obliged to carry out
spatial planning procedures as well as producing spatial planning plans, and the list of
issues to be assessed has been extended to include all concerns relevant to spatial
structure. The regulations in §815 and 16 of the Federal Spatial Planning Act apply to
the whole of Germany and, together with further supplementary or divergent state
legislation, form an impressive procedural tool for spatial planning. This contains, on
the one hand, important procedural buttresses (e.g. public participation) but, on the
other hand, also allows procedures to be flexibly adapted to suit the project at hand.
In view of the importance of public participation, this should not only be stipulated as
standard practice in the individual states but also be made mandatory in federal law. A
great disadvantage - especially in practice - is that while the 2006 federalism reform
aimed to clarify allocations of legislative powers and disentangle areas of responsibil-
ity, as far as spatial planning procedures are concerned it was not only unsuccessful
butinterlinkages and overlaps have actually increased. There are also other controver-
sial issues that have not (yet) been resolved. This is especially true of the duty to as-
sess alternative sites or routes for projects, including the requirement to present the
relevant documentation. Another important point concerns the increase in the bind-
ing nature of the findings of a spatial planning procedure. The ‘further development of
the legal framework’ is presented and discussed in Section C.

Keywords
Spatial planning procedure - legal foundation - federal law - Spatial Planning Ordi-
nance - city state regulation - state law - simplified spatial planning procedure

Vorbemerkungen

Im vorstehenden Kapitel wurden die Entstehungsgeschichte des Raumordnungsver-
fahrens sowie die Gesetzgebungsverfahren zur Einfiihrung und Anderung der Vor-
schriften zum Raumordnungsverfahren im Rahmen der Novellierungen des Raumord-
nungsgesetzes dargelegt. In diesem Kapitel werden die rechtlichen Grundlagen des
Raumordnungsverfahrens im Bundesrecht - das Raumordnungsgesetz (ROG) und
die Raumordnungsverordnung (RoV) - dargestellt und dessen Verhdltnis zu den Rege-
lungen in den Landesplanungsgesetzen erldutert. Ferner wird ein Uberblick zum nor-
malen und zum vereinfachten Raumordnungsverfahren gegeben. Die Bindungs-
wirkungen des Ergebnisses eines Raumordnungsverfahrens werden in Kapitel C dar-
gestellt und diskutiert.
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1 Uberblick iiber den rechtlichen Rahmen auf Bundesebene

Mit dem vollstandigen Inkrafttreten des Raumordnungsgesetzes (ROG) am
30.06.2009 wird das Raumordnungsverfahren auf der Bundesebene nunmehr durch
§3 Abs. 1 Nr. 4 ROG sowie die §§4, 15, 16 und 28 Abs. 1T und 3 ROG geregelt. Die von
dem Anwendungsbereich des Raumordnungsverfahrens erfassten Planungen und
Maf3nahmen werden fiir die Bundesebene abschlieRend im Katalog des §1 RoV aufge-
zahlt. Nach landesrechtlichen Regelungen kénnen weitere raumbedeutsame Planun-
gen und Mafdnahmen in den Anwendungsbereich einbezogen werden (zu einer
abstrakt gefassten Erweiterung siehe z.B. Art. 24 Abs. 1 Bayerisches Landesplanungs-
gesetz (BayLPIG) oder §9 Abs. 1 Niedersdchsisches Raumordnungsgesetz (NROG);
fur eine Erweiterung durch konkrete Benennung von Planungen und Mafsnahmen sie-
he z.B. §43 Verordnung zur Durchfiihrung des Landesplanungsgesetzes Nord-
rhein-Westfalen (NRW LPIG DVO), Art. 16 Abs. 1 Landesplanungsvertrag Berlin/Bran-
denburg vom 01.11.20171).

Gemaf} der Begriffsbestimmungin §3 Abs. T Nr. 4 ROG sind die Ergebnisse férmlicher
landesplanerischer Verfahren sonstige Erfordernisse der Raumordnung. Zu den férm-
lichen landesplanerischen Verfahren enthdlt die Regelung eine beispielhafte Aufzah-
lung, zu der neben den landesplanerischen Stellungnahmen auch und in erster Linie
die Ergebnisse der Raumordnungsverfahren gehéren. §4 ROG enthdlt unter anderem
Regelungen zu den Bindungswirkungen der sonstigen Erfordernisse der Raumord-
nung (zu den Einzelheiten siehe Kapitel C in diesem Band).

§15 ROG regelt unmittelbar die Anwendungsvoraussetzungen, den Gegenstand und
den Ablauf eines Raumordnungsverfahrens. Mittelbar wird dadurch - ohne dass der
Gesetzgeber der Auffassung war, dies ausdriicklich benennen zu missen - das Raum-
ordnungsverfahren als eigenstandiges Verfahren in das Recht der Raumordnung ein-
gefiihrt und die grundsatzliche Pflicht zu seiner Durchfiihrung begriindet. §15 Abs. 6
enthalt eine Sonderregelung fiir die Stadtstaaten. § 16 ROG beinhaltet die Anforde-
rungen an ein vereinfachtes Raumordnungsverfahren. §28 Abs. 3 ROG enthdlt schlief3-
lich Anwendungsvorschriften fiir die Raumordnung in den Landern. Fiir vor dem 30.
Juni 2009 férmlich eingeleitete Raumordnungsverfahren ist auf die Sonderregelung in
§28 Abs. 1 ROG zu verweisen; entsprechende Altverfahren diirften inzwischen abge-
schlossen sein.

Im Ergebnis besteht - wie nach der Rahmengesetzgebung durch das ROG a.F. - nurein
bundesrechtlicher Rahmen flir das Raumordnungsverfahren. Zwar steht dem Bund
nach der Féderalismusreform 2006 gemaf Art. 74 Abs. 1 Nr. 31 GG fiir die Raumord-
nung die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz zu, mit der Moglichkeit, eine um-
fassende und grundsédtzlich abschliefiende Regelung im Bundesrecht zu treffen.
Gleichwohl hat der Bundesgesetzgeber mit den vorstehenden Vorschriften keine um-
fassende und abschlieftende Regelung zum Raumordnungsverfahren geschaffen, son-
dern nur flr Teilbereiche Vollregelungen getroffen. Diese Teilbereiche betreffen vor
allem die ausdriickliche Festlegung der Raumvertraglichkeit als allgemeinen Priifungs-
mafstab und die Neustrukturierung der Verfahrensregelungen (Deutscher Bundes-
tag 2006: 18).
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Fir diese gesetzgeberische Vorgehensweise des Bundes waren mehrere Griinde aus-
schlaggebend: Im Vordergrund stand dabei, dass lediglich die von Bund und Landern
gemeinsam getragenen Rahmenvorschriften in bundesrechtliche Vollregelungen
tibernommen werden sollten. Zum Zweiten sollte der Bund seine konkurrierende Ge-
setzgebungskompetenz nur teilweise ausschépfen und keine abschlieftenden Rege-
lungen treffen, so dass zugunsten der Lander bereits im Rahmen der konkurrierenden
Gesetzgebungskompetenz Raum flir ergdnzendes Landesrecht geschaffen wurde.
Drittens sollte die in der Raumordnung bewdhrte Zusammenarbeit von Bund und Lan-
dern in der Ministerkonferenz fiir Raumordnung gewahrt werden. Und viertens wollte
der Bundesgesetzgeber moglichst vermeiden, dass die Lander von der mit der F&-
deralismusreform in Art. 72 Abs. 3 Nr. 4 GG eingefiihrten Abweichungsgesetzgebung
Gebrauch machen und vom ROG abweichendes Landesrecht schaffen (Deutscher
Bundestag 2006: 18f.).

Aus den vorstehenden Ausflihrungen ergibt sich fiir den geltenden rechtlichen Rah-
men zum Raumordnungsverfahren, dass zum Bundesrecht Regelungen in den Landes-
planungsgesetzen hinzukommen und beachtet werden miissen. Bei den landesgesetz-
lichen Regelungen kann es sich um weitergeltendes, ergdnzendes, wiederholendes
und/oder abweichendes Landesrecht handeln. Seit dem vollstandigen Inkrafttreten
des ROG am 30.06.2009 hat der Rechtsanwender folglich fiir jede einzelne landesge-
setzliche Regelung zum Raumordnungsverfahren - wie flir jede andere Vorschrift in
den Landesplanungsgesetzen - aufwendig zu priifen, ob diese aufier Kraft getreten
ist, ob eine zuldssige und wirksame Abweichung vom Bundesrecht vorliegt oder ob es
sich um weitergeltendes, erganzendes oder wiederholendes Landesrecht handelt
(Schmitz 2016).

Die mit der F&deralismusreform 2006 verfolgten Hauptziele sind mit diesem Rege-
lungssystem in keiner Weise erreicht worden (Ritter 2009: 425; Durner 2009). Anstel-
le des Rahmenrechts mit unmittelbar geltenden, landesrechtlichen Vollregelungen ist
ein Zusammenspiel von unmittelbar geltendem Bundesrecht und ergdnzendem oder
abweichendem Landesrecht getreten. Die Verflechtung der Rechtsbereiche von Bund
und Landern hat damit in der Tendenz sogar zugenommen. Die mit der Féderalismus-
reform 2006 angestrebte klare(re) Zuordnung der Gesetzgebungskompetenzen und
die beabsichtigte Entflechtung der Verantwortlichkeiten (Deutscher Bundestag
2006) sind damit - jedenfalls fiir den Bereich der Raumordnung - in ihr Gegenteil ver-
kehrt worden.

Im Folgenden soll die Sonderregelung fiir die Stadtstaaten behandelt werden, die die-
se von der Pflicht zur Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren ausnimmt. An-
schlieRend wird das weitergeltende, ergdnzende, wiederholende Landesrecht im Sin-
ne von §27 Abs. 3 ROG und das abweichende Landesrecht gemaf Art. 72 Abs. 3 und
84 Abs. 1 Satz 2 bis 4 GG dargelegt.
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2 Die Sonderregelung fiir die Stadtstaaten in §15 Abs. 6 ROG

Von der in §15 Abs. 1 bis 5 ROG geregelten Pflicht zur Durchfiihrung von Raumord-
nungsverfahren nimmt &15 Abs. 6 ROG die Lander (Stadtstaaten) Berlin, Bremen und
Hamburg grundsdtzlich aus. Fiir diese Ausnahme gilt allerdings in zwei Fallgestaltun-
gen eine Rickausnahme. Die eine Fallgestaltung betrifft die Félle, dass ein Land fiir
sein Landesgebiet Rechtsgrundlagen fiir Raumordnungsverfahren schafft. Die Lander
Bremen und Hamburg haben hierzu keine Regelungen eingefiihrt, sodass in diesen
keine Pflicht zur Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren besteht.

Anders ist die Rechtslage im Land Berlin. Hier greift im Sinne der zweiten Fallgestal-
tung eine Riickausnahme, weil das Land Berlin gemeinsam mit dem Land Brandenburg
eine Rechtsgrundlage flir eine gemeinsame Landesplanung und fiir eine einheitliche
Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren in Art. 16 Landesplanungsvertrag vom
01.11.2011 geschaffen hat. Beide Lander haben in der Gemeinsamen Raumordnungs-
verfahrensverordnung (GROVerfV) vom 14.07.2010 die einheitliche Durchfiihrung
von Raumordnungsverfahren im gemeinsamen Planungsraum Berlin-Brandenburg
ndher ausgestaltet.

3 Uberblick iiber den rechtlichen Rahmen auf Linderebene

§27 Abs. 3 bestimmt fiir die Raumordnung in den Landern, dass die am 29.11.2017
geltenden landesrechtlichen Vorschriften zum Raumordnungsverfahren unberiihrt
bleiben und damit fortgelten, wenn und soweit sie die neu geschaffenen bundesrecht-
lichen Vorschriften der §§15 und 16 ROG ergédnzen (weitergeltendes Landesrecht).
Der Sinn und Zweck der Vorschrift ist in zweierlei Hinsicht bedeutsam: Unmittelbar
gilt, dass beim Inkrafttreten des ROG geltendes und ergénzendes Landesrecht seine
Geltung behdlt und nicht auBer Kraft tritt, weil der Bund aufgrund der gednderten
Gesetzgebungskompetenzen das ROG konstitutiv neu regelt (Spannowsky 2010). Da-
mit waren die Landesgesetzgeber nicht veranlasst, unmittelbar nach dem Inkraft-
treten des ROG tatig zu werden, weil die bestehenden Vorschriften des Landesrechts
kraft bundesgesetzlicher Anordnung unmittelbar weiter gelten (Deutscher Bundes-
tag 2008). Mittelbar kommt darin zum Ausdruck, dass die Lander aufgrund der nicht
abschliefRenden Inanspruchnahme der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz
durch den Bund auch kiinftig befugt sind, ergdnzende landesrechtliche Vorschriften
zu erlassen (ergdnzendes Landesrecht) (Spannowsky 2010).

Bisheriges Landesrecht gilt weiter und neu geschaffenes Landesrecht ist in dem vor-
stehenden Sinne erganzend wirksam, wenn und soweit die landesrechtlichen Regelun-
gen die neu geschaffenen bundesrechtlichen Regelungen zum Raumordnungsverfah-
ren erganzen. Mit ergdnzendem Landesrecht sind solche Regelungen gemeint, die die
nicht abschlieflenden Regelungen der §§15 und 16 ROG ausfiillen, konkretisieren,
weiter ausgestalten, ihnen etwas hinzufligen und/oder weitergehende Regelungen
treffen, ohne dass sich dadurch ein Widerspruch zu Gegenstand und Inhalt der Rege-
lungen der §§15 und 16 ROG ergibt. So verweist §15 Abs. 1 Satz 1 ROG fiir die Zustan-
digkeit zur Durchfiihrung eines Raumordnungsverfahrens nur auf die ,zustdndige
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Landesbehdrde® und Uberldsst die Ausfiillung vollstdndig dem Landesrecht, das ganz
unterschiedlich ausgestaltet worden ist. Wahrend nach Art. 7, 25 Abs. 1 BayLPIG die
Regierungen als héhere Landesplanungsbehdrden zustandig sind, liegt die Zustandig-
keit in Niedersachsen nach §§18 Abs. 1 und 19 Abs. T NROG bei den Landkreisen und
kreisfreien Stadten. Ein Beispiel fiir ergdnzendes, widerspruchsfreies Landesrecht ist
diein §19 Abs. 5 LplG BaW(i oder in §17 Abs. 7 LPIG RhPf geregelte Pflicht zur Durch-
flihrung einer Offentlichkeitsbeteiligung.

Die Vorschrift des §27 Abs. 3 ROG findet mit dem Stand November 2018 in keinem
Land mehr uneingeschrdnkt Anwendung, da die Landesplanungsgesetze inzwischen
in allen Landern - zumindest in Teilen - Anderungen erfahren haben. Teilweise Ande-
rungen der Landesplanungsgesetze finden sich in den Landern Baden-Wiirttemberg,
Mecklenburg-Vorpommern, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz, sodass §27
Abs.3 ROG nur noch fiir das nicht gednderte, weitergeltende Landesrecht anwendbar
ist. Uberholt ist die Anwendbarkeit von §27 Abs. 3 ROG in den Landern Bayern, Berlin/
Brandenburg, Niedersachsen, Hessen, Thiringen, Saarland, Sachsen, Sachsen-Anhalt
und Schleswig-Holstein, da in diesen Ldndern die Landesplanungsgesetze vollstandig
neu gefasst wurden. In diesen Landern liegt, sofern und soweit mit dem Bundesrecht
vereinbar, neu geschaffenes ergdnzendes Landesrecht vor. Dies muss fiir jede einzelne
Bestimmung einer landesrechtlichen Vorschrift im Verhaltnis zur bundesrechtlichen
Regelung geprift und festgestellt werden.

Von der Fortgeltung nach §27 Abs. 3 ROG werden solche landesrechtlichen Regelun-
gen nicht erfasst, die inhaltsgleiches oder mit §§15 und 16 ROG nicht vereinbares bzw.
davon abweichendes Landesrecht enthalten. Dass mit §§15 und 16 ROG nicht verein-
bares bzw. davon abweichendes, bestehendes Landesrecht nicht fortgilt, folgt bereits
aus der in Art. 72 Abs. 1 GG geregelten konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz,
wonach die Lander die Befugnis zur Gesetzgebung nur solange und soweit haben, wie
der Bund von seiner Gesetzgebungszustdndigkeit nicht durch Gesetz Gebrauch ge-
macht hat. Mit Inkrafttreten des ROG 2017 am 29.11.2017 sind somit die mit §§15 und
16 ROG nicht zu vereinbarenden bzw. davon abweichenden landesrechtlichen Rege-
lungen aufier Kraft getreten.

Entsprechendes gilt auch fiir wiederholendes Landesrecht, das im Zeitpunkt des
Inkrafttretens des ROG nach dem Landesrecht gegolten hat. Mit wiederholendem
Landesrecht ist Landesrecht gemeint, das mit den bundesrechtlichen Vorschriften
wortgleich oder zumindest inhaltlich Uibereinstimmt. Den Vorschlag des Bundesrates,
dass auch inhaltsgleiches Landesrecht fortgelten soll, hatten Bundesregierung und
Bundestag ausdriicklich abgelehnt (Deutscher Bundestag 2008: 27; 38). Demgegen-
Uber ist wiederholendes Landesrecht, das ab dem 29.11.2017 geschaffen worden ist
oder kiinftig erlassen wird, grundsatzlich unzuldssig und nichtig und verdrédngt die
bundesrechtlichen Vorschriften nicht (Runkel 2016).

Aufgrund der Gesetzgebungskompetenz aus Art. 72 Abs. 3 Satz 1 Nr. 4 GG steht den
Landern aufierdem die Moglichkeit offen, vom Bundesrecht abweichendes Landes-
recht zu erlassen. Inhalt und Grenzen der Abweichungsbefugnis der Lander sind sehr
umstritten und bislang durch obergerichtliche Rechtsprechung nicht geklart. Eine



DER RECHTLICHE RAHMEN 55

Darlegung des Streitstandes wiirde den hier gegebenen Rahmen sprengen; es wird
insoweit auf die ausflihrliche Darstellung in den Kommentierungen verwiesen (Runkel
2018).

Die Einhaltung der Grenzen der Abweichungsbefugnis ist flir materiell-rechtliche Ab-
weichungen an den verfassungsrechtlichen Mafdstdben von Art. 72 Abs. 3 GG zu prii-
fen und fur formell-rechtliche Abweichungen an Art. 84 Abs. 1 Satz 2 bis 4 GG.

Abweichendes Landesrecht hat bislang nur der Freistaat Bayern erlassen. Nach Art.
24 Abs. 1 BayLPIG sind nur Vorhaben von ,erheblicher tiberdrtlicher Raumbedeut-
samkeit“ Gegenstand von Raumordnungsverfahren. Mit dieser Vorschrift gehen zwei
materielle Abweichung von §15 Abs. 1 Satz 1 ROG einher. Zum einen wird die nach
dem ROG in Verbindung mit der Raumordnungsverordnung geltende Katalogldsung
aufgegeben. Zum anderen betrifft die Abweichung vor allem eine weitgehende Be-
schrankung des Anwendungsbereichs fiir Raumordnungsverfahren. Das Raumord-
nungsverfahren ist in Bayern nur noch fiir Vorhaben eréffnet und nicht wie nach dem
Bundesrecht auch fiir Planungen, insbesondere raumbedeutsame Bauleitpldne der
Gemeinden. Ferner kommt ein Raumordnungsverfahren nur fiir solche Vorhaben in
Betracht, die fiir die Nutzung des Raums, seine Funktion oder Entwicklung in beson-
derem Mafie von Bedeutung sind. Es erfolgt also eine Beschrankung auf gréfere und
komplexere Vorhaben (Bayerische Staatsregierung 2012: 12).

Verwaltungsvorschriften zum Raumordnungsverfahren sind auf der Landerebene
nur in Baden-Wiirtemberg mit Stand vom 17.12.2013 (GABI. 2014, 22) zur Intensivie-
rung der Offentlichkeitsbeteiligung und in Sachsen-Anhalt mit Stand vom 08.07.1999
(MBI. 19991, 1237) vorhanden. Diese Verwaltungsvorschriften enthalten ins Einzelne
gehende Regelungen zu Inhalt, Zweck, Gegenstand und zum Ergebnis von Raumord-
nungsverfahren sowie detaillierte Vorgaben fiir die Vorbereitung nebst (Antrags-)
Unterlagen, Einleitung, Beteiligung, Durchfiihrung, Erorterung und den Abschluss des
Verfahrens.

4 Uberblick iiber das Raumordnungsverfahren nach §15 ROG

Das Raumordnungsverfahren wird durch §15 ROG fiir alle Lander verpflichtend als
besonderes Verfahren vorgeschrieben. Es kommt nach §15 Abs. 1 Satz 1 ROG zur
Anwendung, wenn Entscheidungen Uber raumbedeutsame Planungen und Mafinah-
men im Sinne von §1 RoV anstehen. In der Katalogliste von §1 Satz 3 RoV sind die
Planungen und Mafinahmen aufgezdhlt, die tblicherweise im Einzelfall raumbedeut-
sam sind und eine Uberdrtliche Bedeutung haben. Hierzu gehdren insbesondere be-
stimmte umweltvertraglichkeitspflichtige Anlagen, die einer Genehmigung nach dem
Bundes-Immissionsschutzgesetz bediirfen, Deponien, Abwasserbehandlungsanla-
gen, bestimmte Planfeststellungsvorhaben fiir Gewdsser, Hafen, Deich- und Damm-
bauten nach dem Wasserhaushaltsgesetz, der Bau von Bundesfernstrafien, Bundes-
wasserstrafden, Flugpldtzen und Schienenstrecken der Eisenbahnen des Bundes, die
Errichtung von grofden Einrichtungen fiir die Ferien- und Fremdenbeherbergung, von
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grofen Freizeitanlagen und von Einkaufszentren und grofflachigen (Einzel-)Handels-
betrieben sowie der Abbau von oberfldchennahen Rohstoffen mit einer Gesamtflache
von mindestens 10ha (vgl. Beitrag von Panebianco/Zeck in diesem Band).

Die Beurteilung der Anwendungsvoraussetzungen (das ,,Ob“ einer Durchfiihrungs-
pflicht) anhand der Begriffe ,raumbedeutsam“ und , iber&rtlich“ ist eine Prog-
noseentscheidung. Sie wird anhand der zu Beginn des Verfahrens ersichtlichen tat-
sdchlichen Umstédnde des Einzelfalls getroffen. Die Prognoseentscheidung beinhaltet,
ob eine Planung oder Mafinahme im Sinne von &3 Nr. 6 ROG Uber ihren Standort hin-
aus Raum beanspruchen und/oder die rdumliche Entwicklung oder Funktion eines Ge-
biets beeinflussen wird.

Gegenstand des Raumordnungsverfahrens ist eine umfassende Raumvertréglich-
keitspriifung. Die Priifung umfasst nach §15 Abs. 1 Satz 2 und 3 ROG nunmehr aus-
driicklich alle raumrelevanten (Umwelt-)Auswirkungen der Planung oder Mafsnahme
unter {iberdrtlichen Gesichtspunkten. Die Ubereinstimmung mit den Erfordernissen
der Raumordnung im Sinne von &3 Nr. 4 und die Abstimmung mit anderen raumbe-
deutsamen Planungen und Mafinahmen ist ein Teil der Priifung, ebenso wie die vom
Planungs- oder Maflnahmentrager eingefiihrten Standort- oder Trassenalternativen.
Sonstige ernsthaft in Betracht kommende Alternativen sind wegen der Soll-Bestim-
mungen nur fir den Regelfall zu priifen, so dass von einer Priifung und Vorlage ent-
sprechender Unterlagen ausnahmsweise abgewichen werden kann (zur Weiterent-
wicklung des Rechtsrahmens vgl. Beitrag von Priebs/Reitzig in Teil C). Maf3stab fiir die
Raumvertrdglichkeit sind aber auch die bundesgesetzlichen Grundsatze der Raumord-
nungin §2 Abs. 2 ROG, dasie inhaltliche Beurteilungskriterien enthalten (Spannowsky
2010).

In §15 Abs. 2 bis 5 ROG werden grundlegende Verfahrensvorschriften geregelt. Es
handelt sich um keine abschliefiende Regelung des verfahrensrechtlichen Teils des
Raumordnungsverfahrens; dieser bedarf der Erganzung durch Verfahrensvorschrif-
ten in den Landesplanungsgesetzen. Zu den grundlegenden Verfahrensvorschriften
gehort nach §15 Abs. 2 ROG die Pflicht des Planungs- oder Maf3nahmentréagers,
alle notwendigen Verfahrensunterlagen fir eine Bewertung der raumbedeutsamen
Auswirkungen des Vorhabens der zustandigen Raumordnungsbehdrde vorzulegen.

Nach Vorliegen der erforderlichen Unterlagen hat die zustdandige Raumordnungsbe-
horde gemdft §15 Abs. 4 Satz 1 ROG innerhalb von vier Wochen Uber die Einleitung
des Raumordnungsverfahrens zu entscheiden. Die Frist von sechs Monaten fir den
Abschluss der Raumvertraglichkeitspriifung beginnt nach §15 Abs. 4 Satz 2 ROG aller-
dings erst dann zu laufen, wenn die notwendigen Unterlagen vollstandig eingereicht
worden sind. Im Falle von Planungen und Mafinahmen der Verteidigung oder des Zivil-
schutzes entscheidet das zustdndige (Bundes-)Ministerium Uber Art und Umfang der
Angaben fir die Planung oder Mafinahme. Sofern Planungen oder Mafinahmen be-
troffen sind, bei denen der Bund unmittelbar oder mittelbar der Tréger ist, bestimmt
§15 Abs. 5 ROG, dass Uber die Einleitung des Raumordnungsverfahrens im Benehmen
mit dem Trdger - Anhdrung und Versuch einer Einigung - zu entscheiden ist.
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§15 Abs. 3 ROG enthdlt schliefilich verfahrensrechtliche Mindestanforderungen an
die Beteiligung in Raumordnungsverfahren. Die in ihren Belangen beriihrten 6ffent-
lichen Stellen und die Nachbarstaaten, auf die raumbedeutsame Planungen und Maf3-
nahmen erhebliche Auswirkungen haben k&nnen, sind nach §15 Abs. 3 Satz 1 und 2
ROG zwingend zu beteiligen. Bei den betroffenen Nachbarstaaten erfolgt die Beteili-
gung nach den Grundsadtzen der Gegenseitigkeit und Gleichwertigkeit, wenn der Nach-
barstaat in gleicher Weise eine Beteiligung des Bundes und der Lander vorsieht. Die
Beteiligung erfolgt zumindest durch ein Anhérungsverfahren; im Ubrigen ist die zu-
standige Raumordnungsbehdrde - gemafl dem Bundesrecht - darin frei, eine Erorte-
rung durchzufiihren oder sonstige informelle Beteiligungsformen einzusetzen.

Eine Offentlichkeitsbeteiligung ist nach §15 Abs. 3 Satz 1 ROG 2017 nun zwingend
vorgeschrieben; und zwar unabhdngig davon, ob nach dem Landesrecht das Raum-
ordnungsverfahren mit der Umweltvertréglichkeitspriifung verbunden ist. Die Min-
destanforderung an Art, Umfang und Zeitpunkt der Offentlichkeitsbeteiligung erge-
ben sich aus § 15 Abs. 3 Satz 2 ROG. Die Offentlichkeitsbeteiligung erfolgt durch eine
mindestens einmonatige Auslegung der Verfahrensunterlagen, die mindestens eine
Woche vorher &ffentlich bekannt zu machen. Es muss die Gelegenheit zur Stellung-
nahme gegeben werden. Die Stellungnahmefrist muss mindestens der Auslegungsfrist
entsprechen. Da die Verfahrensunterlagen auszulegen sind, kann die Auslegung erst
durchgefiihrt werden, wenn der Planungs- oder Malnahmentrager die fir eine Be-
wertung der raumbedeutsamen Auswirkungen des Vorhabens oder der Planung not-
wendigen Unterlagen im Sinne von § 15 Abs. 2 ROG vollstandig vorgelegt hat. Nach
§ 15 Abs. 3 Satz 3 ROG sollen elektronische Informationstechnologien erganzend ge-
nutzt werden. Die Raumordnungsbehdrde hat dabei durch organisatorische und tech-
nische Mafinahmen zu gewahrleisten, dass die verwendete elektronische Informa-
tionstechnologie vor fremden Zugriffen gesichert wird (§ 9 Abs. 2 Satz 6 ROG). Die
zustandige Raumordnungsbehorde ist - gemdfl dem Bundesrecht - darin frei, eine
Erdrterung durchzufiihren oder sonstige informelle Beteiligungsformen zu wahlen.
Eine Besonderheit fir die Verfahrensunterlagen gilt nach §15 Abs. 2 Satz 2 ROG bei
Planungen und Mafinahmen der Verteidigung oder des Zivilschutzes. In diesen Fall-
gruppen entscheidet das zustandige (Bundes-)Ministerium Uber Art und Umfang der
Angaben fiir die Planung oder Mafinahme und damit iiber den Gegenstand der Offent-
lichkeitsbeteiligung.

5 Uberblick iiber das beschleunigte Raumordnungsverfahren
nach §16 ROG

Das beschleunigte Raumordnungsverfahren steht gemdfs §16 Abs. 1 Satz 1 ROG unter
dem allgemeinen Vorbehalt, dass keine anderen Rechtsvorschriften entgegenstehen.
Entgegenstehende Rechtsvorschriften kdnnen sich insbesondere aus dem Umwelt-
recht ergeben, wenn - wie in Art. 16 Abs. 4 Landesplanungsvertrag Berlin/Branden-
burg in Verbindung mit §1 Abs. 2 GROVerfV - die Durchfiihrung des Raumordnungs-
verfahrens mit der Umweltvertraglichkeitspriifung verkntipft wird.
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Ist der Vorbehalt nicht einschldgig, kann das beschleunigte Verfahren in zwei Fallge-
staltungen angewendet werden. Die eine Fallgruppe betrifft die Falle, in denen nur
geringe raumbedeutsame Auswirkungen zu erwarten sind; die andere die Félle, in de-
nen die fir die Prifung der Raumvertraglichkeit erforderlichen und geeigneten Stel-
lungnahmen schon in einem anderen Verfahren abgegeben wurden. Trifft eine der
beiden Fallgruppen zu, ergeben sich eine Verfahrenserleichterung und eine Verkdir-
zung der Abschlussfrist. Auf die Beteiligung einzelner 6ffentlicher Stellen nach &15
Abs. 3 Satz 1 und 6 ROG kann verzichtet werden; die Frist zum Abschluss des Verfah-
rens betrdgt nach §16 Abs. 1 Satz 2 ROG grundsatzlich drei Monate.
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Kurzfassung

Das Raumordnungsverfahren fir die Netzanbindung des Ostseewindparks ,Beta
Baltic“ wurde im Jahr 2011 durchgefihrt. Im Ergebnis des Verfahrens wurde eine Vor-
zugstrasse flr die Kabelverbindung vom geplanten Windpark vor der Insel Fehmarn
zum Umspannwerk Bentwisch bei Rostock festgelegt. Der Beitrag beschreibt die we-
sentlichen Probleme der Trassenfiihrung im see- und landseitigen Bereich und be-
leuchtet das noch relativ neue Aufgabenfeld der Raumordnung im Meer. Ob und wann
»Beta Baltic“ oder andere Windparks in der westlichen Ostsee tatsdchlich verwirklicht
werden, ist auch fiinf Jahre nach Abschluss des Raumordnungsverfahrens noch nicht
absehbar. Das Beispiel macht anschaulich, wie das Raumordnungsverfahren auf einem
friihen, durchaus noch unsicheren Stand der Planung zur Auswahl und Bewertung von
Planungsalternativen sowie zur vorldufigen Sicherung geeigneter Trassenkorridore
beitragen kann.

Schliisselworter
Raumordnungsverfahren - offshore - Windenergie - Hochspannungskabel - Ostsee
- Mecklenburg - Beta Baltic

The grid connection of the ‘Beta Baltic’ wind farm

Abstract

The spatial planning procedure assessing the connection of the wind farm ‘Beta Baltic’
to the grid was carried out in 2011. The procedure resulted in the identification of a
preferred route for the cable link between the planned wind farm close to the island
of Fehmarn in the Baltic Sea and the transformer substation Bentwisch near Rostock.
The paper describes the main issues confronting the route both at seaand on land and
sheds light on the relatively new field of marine spatial planning. Whether and when
‘Beta Baltic’ or other wind farms will actually be developed in the western Baltic Sea
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remains unclear, even five years after the spatial planning procedure was completed.
The example illustrates how in an early and uncertain phase of planning, a spatial plan-
ning procedure can aid the choice and evaluation of planning alternatives and the pre-
liminary securing of suitable transmission routes.

Keywords
Spatial planning procedure - offshore - wind energy - high-voltage power cable - Bal-
tic Sea - Mecklenburg - Beta Baltic

1 Steckbrief des Verfahrens

Fur die Netzanbindung des vor der Insel Fehmarn geplanten Ostseewindparks ,,Beta
Baltic* ist die Verlegung eines 70 Kilometer langen Kabels zum Umspannwerk
Bentwisch bei Rostock vorgesehen. Trager des Vorhabens ist die 50-Hertz Offshore
GmbH aus Berlin. Flir den Windpark selbst wurde ein gesondertes Raumordnungsver-
fahren durch das Land Schleswig-Holstein durchgefiihrt und bereits im Jahr 2003 (da-
mals noch unter dem friiheren Projektnamen ,,SKY 2000%) abgeschlossen. Das Raum-
ordnungsverfahren zur Netzanbindung wurde vom Marz bis September 2011 durch
das Amt fiir Raumordnung und Landesplanung in Rostock durchgefiihrt. Fiir die Ver-
legung des Kabels sind mehrere Trassenvarianten untersucht worden. Im Ergebnis des
Verfahrens wurde eine Vorzugstrasse festgelegt, innerhalb derer gegebenenfalls auch
die Netzanbindungen weiterer Windparks im Bereich der westlichen Mecklenburger
Bucht und des Fehmarn-Belts eingeordnet werden kdnnten. Ob und wann ,Beta
Baltic“ oder andere Windparks in der westlichen Ostsee tatsdchlich verwirklicht wer-
den, ist allerdings auch nach mehr als zehn Jahren Planungszeit noch nicht absehbar.

Abb. 1: Varianten im Raumordnungsverfahren fiir die Netzanbindung des Windparks ,,Beta Baltic“/
Quelle: Eigene Darstellung; Kartengrundlage: UEK 750




62 25 _RAUMORDNUNGSVERFAHREN

2 Vorhaben und Vorhabentrager

Der Windpark ,,Beta Baltic* soll 15 Kilometer vor der Kiste der Insel Fehmarn entste-
hen. Das Wasser ist hier etwa 20 Meter tief. Die Entfernung zum Festland in Schles-
wig-Holstein und Mecklenburg betragt jeweils 20 Kilometer. Zum Zeitpunkt der
Durchfiihrung des Raumordnungsverfahrens ging man von 50 Windenergieanlagen
mit einer elektrischen Nennleistung von insgesamt 115 bis 125 Megawatt aus, die hier
errichtet werden kdnnten. Fiir die Netzanbindung des Windparks soll ein Wechsel-
stromkabel mit einer Frequenz von 50 Hertz und einer Nennspannung von 150 Kilovolt
zum Festland verlegt werden. Die Verlegetiefe betrdgt 1,50 Meter. Auf dem Land wird
dafiir ein Graben ausgehoben. Seeseitig wird das Kabel je nach Beschaffenheit des
Meeresgrundes eingesplilt, eingefrdst oder eingegraben. Als technisch und wirt-
schaftlich giinstigste Losung wurde vom Vorhabentrédger der direkte Anschluss des
Windparks an das 380-Kilovolt-Ubertragungsnetz ermittelt. Hierfiir bildet das Um-
spannwerk Bentwisch bei Rostock den ndchstgelegenen Anschlusspunkt. Fiir die
Netzanbindung von Windparks auf See sind gemaf} Energiewirtschaftsgesetz nicht die
Windparkbetreiber selbst, sondern die Ubertragungsnetzbetreiber verantwortlich.
Vorhabentrdger fiir die Netzanbindung ist demnach die 50-Hertz Offshore GmbH als
Tochtergesellschaft der 50-Hertz Transmission GmbH (vormals Vattenfall). Diese be-
treibt das Hochstspannungsnetz in Ostdeutschland.

3 Wesentliche Raumnutzungskonflikte

Bei einer Kabeltrasse sind es in erster Linie baubedingte Wirkungen sowie dauerhafte
Nutzungseinschrankungen im Trassenverlauf, die zu Konflikten mit anderen Raum-
nutzungs- und Schutzanspriichen fiihren. Als wichtigster Grundsatz der Raumord-
nung ist bei solchen Vorhaben das Biindelungsprinzip zu berticksichtigen, also die wei-
testmdgliche Anlehnung der Trasse an bereits vorhandene Infrastrukturen. Dieser
Grundsatz ist abzuwdgen gegen das wirtschaftliche Interesse an einer moglichst kur-
zen und umwegfreien Trassierung sowie der weitgehenden Vermeidung aufwendiger
baulicher Vorkehrungen, wie sie bei der Querung von anderen Infrastrukturen, Sied-
lungen oder Schutzgebieten erforderlich werden.

Die Verlegung eines Kabels im Meeresgrund erfordert den Einsatz spezieller Technik,
die im Betrieb sehr teuer ist. Der Vorhabentrager ging aufgrund bisheriger Erfahrun-
gen davon aus, dass die Kosten eines Seekabels im Verhdltnis zur Streckenlange um ein
Vielfaches hoher sind als die Kosten eines Erdkabels an Land. Das vorrangige Interesse
des Vorhabentrdgers lag deshalb darin, den seeseitigen Teil der Trasse mdglichst kurz
zu halten und das Kabel vom Windpark auf direktem Wege an Land zu fiihren. Zur Er-
mittlung moglicher Trassen flir das geplante Kabel hat der Vorhabentrager zunachst
nach geeigneten Anlandungspunkten gesucht, an denen der Kistenstreifen nicht be-
siedelt oder bewaldet ist und nicht unter Naturschutz steht. Letztlich konnten zwei
geeignete Anlandungspunkte im Kiistenabschnitt zwischen Wismar und Rostock er-
mittelt werden. Eine vollkommen geradlinige Trassenfiihrung vom Windpark zu den
Anlandungspunkten wdre aufgrund der vielfdltigen anderen Nutzungsanspriiche im
Kiistenmeer nicht moglich. Zwangspunkte der Trassenflihrung ergaben sich hier aus
der Lage militérischer Ubungsgebiete und unterseeischer Bergbauflichen.
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Im landseitigen Trassenverlauf liegen die wesentlichen Zwangspunkte in der ndheren
Umgebung der Stadt Rostock. Das Kabel soll westlich von Rostock an Land gefiihrt
werden; das Umspannwerk Bentwisch liegt ostlich der Stadt. Eine Anlandung des Ka-
bels im Ostlichen Stadtgebiet war friihzeitig verworfen worden, weil dafiir die Fahr-
rinne zum Rostocker Seehafen hatte unterquert werden missen. Eine Durchquerung
des Stadtgebietes mit der Kabeltrasse wurde vom Vorhabentrager ebenfalls frithzeitig
verworfen. Der technische und finanzielle Aufwand, den man bei der Verlegung des
Kabels in bebauten Gebieten und bei der Kreuzung zahlreicher anderer Leitungen und
Verkehrswege hatte betreiben missen, erschien unverhdltnismafig hoch.

Somit blieb nur die stidliche Umgehung des Stadtgebietes Uibrig. Wesentliches Prob-
lem ist hier die Querung der Warnowniederung. Die Warnow bildet bis in die Rosto-
cker Innenstadt hinein noch einen naturnah ausgepragten Flusslauf mit Bruchwaldern
und Niedermooren. Im Regionalplan ist die Warnowniederung als Vorranggebiet fir
Naturschutz und Landschaftspflege festgelegt, und es Uberlagern sich hier mehrere
Kategorien von Schutzgebieten nach dem Naturschutzrecht. AufRerdem gehért die
Niederung zum engeren Einzugsgebiet des Rostocker Wasserwerks, in dem das Trink-
wasser fiir ber 200.000 Einwohner direkt aus dem Fluss gewonnen wird. Eine Que-
rung der Warnowniederung mit einem offenen Kabelgraben verbietet sich deshalb.
Die Warnow kann nur in geschlossener Bauweise, mittels gesteuerter Bohrung eines
Kabelkanals, unterquert werden.

4 Untersuchte Varianten

Ausgehend von den oben beschriebenen Zwangspunkten wurden vom Vorhabentra-
ger zwei Trassierungsvarianten in die engere Auswahl genommen und in das Raum-
ordnungsverfahren eingebracht:

> Anlandung bei Kdgsdorf, westlich des Seebades Kiihlungsborn, mit 24 Kilometern
Seekabel und 46 Kilometern landseitiger Kabeltrasse;

> Anlandung bei Borgerende, zwischen Kiihlungsborn und Warnemtinde, mit 38
Kilometern Seekabel und 34 Kilometern landseitiger Kabeltrasse.

Die beiden Varianten laufen westlich von Rostock zusammen und verzweigen sich
nochmals im Bereich der Warnowniederung siidlich von Rostock, wo zwei verschiede-
ne Stellen flir die Unterquerung des Flusslaufes mittels gesteuerter Bohrung in Be-
tracht kommen.

Nach Auswertung der vom Vorhabentrdger vorgelegten Untersuchungen und der im
Raumordnungsverfahren eingegangenen Stellungnahmen wurde deutlich, dass haupt-
sachlich die Belange des Naturschutzes fiir die Trassenvariante tiber den Anlandungs-
punkt Borgerende sprechen. Als wichtig flir die Variantenauswahl wurde insbesonde-
re die potenzielle Betroffenheit von Biotopen auf dem Meeresgrund angesehen. Die
Erkundung der méglichen Seetrassen durch den Vorhabentrédger hatte ergeben, dass
in der Umgebung des geplanten Windparks tiberwiegend Schlickgriinde anzutreffen
sind, wahrend im kiistennahen Bereich Sandgriinde im Wechsel mit Geschiebemergel
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und Bereichen mit Steinbedeckung vorherrschen. Einen dichteren Besatz mit Algen
und Muscheln, und damit einen hohen 6kologischen Wert, weisen insbesondere die
Block- und Steingriinde auf. Hinsichtlich der 6kologischen Folgen, die eine Durchque-
rung von Unterwasserbiotopen nach sich ziehen wiirde, gab es unterschiedliche Auf-
fassungen: Wahrend die vom Vorhabentrager beauftragten Gutachter davon ausgin-
gen, dass sich nach der Wiederverfiillung des Kabelgrabens mit dem vorher
ausgehobenen Material auch die natlirlichen Lebensgemeinschaften innerhalb weni-
ger Jahre wieder einstellen wiirden, befiirchteten die Naturschutzbehérden, dass
durch ein Aufbrechen der Hartsubstrate bestimmte Habitate auf dem Meeresgrund
unwiederbringlich zerstort wiirden.

Aus wirtschaftlicher Sicht gab es keine eindeutige Prédferenz flir eine der beiden Tras-
senalternativen. Der potenziell groReren Beeintrachtigung von Fischerei und Sandge-
winnung im Seegebiet vor Borgerende standen die gréfleren Beeintrachtigungen von
Landwirtschaft und Tourismus im (wesentlich langeren) landseitigen Abschnitt bei
der Kéagsdorfer Alternative gegeniiber. Wichtig fir die Abwdgung war nicht zuletzt
auch die Wirtschaftlichkeit des Vorhabens selbst: Die Ldnge des teuren seeseitigen
Trassenabschnitts macht bei der Variante iber den Anlandungspunkt Kagsdorf rund
ein Drittel aus, wahrend Uiber Borgerende rund die Halfte der Strecke im Meer verlau-
fen wiirde. Allerdings liegt vor Kdgsdorf ein Seegebiet mit erheblicher Munitionsbelas-
tung, was sich hier wiederum auf die Baukosten auswirken wiirde.

Im Ergebnis der Gesamtbetrachtung gaben die Belange des Naturschutzes den Aus-
schlag fur die Wahl der Vorzugstrasse tiber den Anlandungspunkt Bérgerende. Mogli-
che Vorteile der alternativen Trassenfiihrung tiber Kdgsdorf beziiglich der Wirtschaft-
lichkeitdesVorhabenswarenaufgrundderimSeegebietgegebenenMunitionsbelastung
und der damit verbundenen Mehrkosten flir die Trassenvorbereitung nicht so deutlich
absehbar, dass sie die mit dieser Trasse verbundenen starkeren Eingriffe in den Natur-
haushalt rechtfertigen wiirden.

Landseitig verlauft die Trasse durch Gebiete, die lberwiegend durch grof¥flachige
ackerbauliche Nutzung geprégt sind. Fir die landwirtschaftliche Nutzung entfaltet ein
Erdkabel keine Zerschneidungswirkung im eigentlichen Sinne - dennoch wurde ver-
sucht, den Trassenverlauf méglichst weitgehend entlang vorhandener Strafien oder
Leitungen einzuordnen. Der angestrebten Bilindelung der Infrastrukturen sind durch
straflenbegleitende Bebauung und andere Zwangspunkte im Trassenverlauf aber auch
Grenzen gesetzt. Der Anteil der Trassenabschnitte in Parallelflihrung zu vorhandenen
Strafien, Freileitungen oder Ferngasleitungen betrdgt rund ein Fiinftel bezogen auf
die Gesamtlange der Trasse bzw. ein Drittel bezogen auf den landseitigen Abschnitt.
Dariiber hinaus war eine Anndherung an Wald- oder Siedlungsrdnder abschnittweise
moglich, so dass nur auf rund sieben Kilometer Lange die Trasse tatsachlich ,,quer-
feldein“ verlduft.



NETZANBINDUNG WINDPARK ,,BETA BALTIC“ 65

5 Im Verfahren entwickelte Optimierungsvorschlige

Die mecklenburgische Ostseekiiste unterliegt einer natiirlichen Dynamik von Abtra-
gung (im Bereich der Steilkiisten) und Anspilung von Sedimenten (im Bereich der
Flachkisten). Dieser natiirlichen Dynamik wird seitens des Kiistenschutzes unter an-
derem durch regelmafige Sandaufspiilungen entgegengewirkt. Der dafiir bendtigte
Sand wird auf dem Grund der Ostsee gewonnen. Die zu diesem Zweck bergrechtlich
gesicherten Erlaubnis- und Bewilligungsfelder erstrecken sich Itickenlos liber den ge-
samten kiistennahen Bereich zwischen Kiihlungsborn und Bdrgerende. Somit ist in
diesem Bereich keine Trassenfliihrung moglich, welche die Abbaufelder vollstandig un-
angetastet lassen wiirde.

Das Bergrecht raumt der Rohstoffgewinnung generell eine hohe Prioritdt gegentiber
anderen Raumnutzungen ein. Fiir den Rohstoffabbau im Bereich der Klistengewdsser
bestimmt das Bundesberggesetz jedoch, dass das Verlegen von Unterwasserkabeln
durch Abbauvorhaben nur insoweit beeintréachtigt werden darf, ,wie es nach den Um-
standen im Einzelfall unvermeidbar ist“. Im Seegebiet vor Kiihlungsborn sind geeigne-
te Sandvorkommen fiir Zwecke des Kistenschutzes grof¥flachig vorhanden, sodass
sich aus der Lage und GrofRe der bekannten Vorkommen keine zwingenden Vorgaben
fur die Wahl der Kabeltrasse ableiten lieBen. Aus diesem Grund wurde im Einverneh-
men mit der Kiistenschutzbehdrde zugunsten der Freihaltung eines Schutzstreifens
fur das Kabel innerhalb der bergrechtlich bereits gesicherten Aufsuchungs- und Ab-
baufelder entschieden. Dabei wurde die Trasse im Ergebnis des Raumordnungsver-
fahrens so angepasst, dass der Rohstoffabbau méglichst wenig eingeschrankt wird.

6 Wesentliche Inhalte der Landesplanerischen Feststellung

Das Raumordnungsverfahren wurde mit der Bestimmung der Vorzugstrasse als Vor-
gabe fir die weitere Planung abgeschlossen. Mafigaben und Auflagen zur technischen
Umsetzung des Vorhabens sind dagegen typische Inhalte anschlieRender Planfest-
stellungs- oder Genehmigungsverfahren. Bei der Kabeltrasse fiir den Windpark ,,Beta
Baltic“ gibt es jedoch die Besonderheit, dass die Querung der Warnowniederung siid-
lich von Rostock, wie oben beschrieben, nur in geschlossener Bauweise vertretbar ist,
sodass die Feststellung der Raumvertraglichkeit ausdriicklich von der Umsetzung ei-
ner solchen technischen Lésung abhdngig gemacht werden musste. Gesteuerte Boh-
rungen Uber mehrere hundert Meter sind beim heutigen Stand der Technik méglich,
und im Raumordnungsverfahren konnten zwei mogliche Querungsstellen in der
Warnowniederung ermittelt werden, wo eine Baustelleneinrichtung ohne grofie Ein-
griffe in das Naturschutzgebiet machbar erscheint. Wenn sich - wider Erwarten - spa-
ter herausstellen sollte, dass die Bohrung an beiden Punkten technisch nicht méglich
ist, missten urspriinglich verworfene Trassierungsalternativen, also die Querung der
Warnow im Rostocker Stadtgebiet, die Anlandung des Kabels dstlich von Rostock oder
auch alternative Netzanschlusspunkte, erneut in Betracht gezogen und das gesamte
Vorhaben erneut beurteilt werden.
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7 Besonderheiten im Verfahrensablauf

Die Seegewdsser, durch die das geplante Kabel liber eine weite Strecke verlaufen wiir-
de, sind flr die Raumordnung noch kein vertrautes Arbeitsfeld, und die fiir diesen
Bereich verfligbaren Planungsgrundlagen sind liickenhaft. Wahrend fiir die Planung
und Bewertung der landseitigen Trassenvarianten auf eine flichendeckende Biotop-
kartierung zurtickgegriffen werden konnte, lagen vergleichbare Daten fiir die Ostsee
nicht vor. Eine Bestandsaufnahme des Meeresgrundes entlang der potenziellen Tras-
senkorridore wurde daher durch den Vorhabentréger selbst durchgefiihrt. Was sich
links und rechts der untersuchten Korridore befindet und wie sich zum Beispiel eine
Verschiebung der Trasse um einige hundert Meter auswirken wiirde, konnte tiber wei-
te Strecken nur vermutet werden. So musste sich, als zum Schluss des Verfahrens die
Vorzugstrasse mit Riicksicht auf Bergbaubelange nochmals angepasst wurde, die Be-
urteilung zum Teil auf Analogieschliisse und das Erfahrungswissen von Mitarbeitern
der staatlichen Umweltbehdrde stiitzen.

8 Reflexion des Verfahrens

Im Rickblick kann festgestellt werden, dass das Verfahren seinen Zweck erreicht hat:
ndmlich auf einem relativ frithen - durchaus noch unsicheren - Stand der Planung
Klarheit iber die nach gegenwartiger Einschatzung bestmdgliche rdumliche Einord-
nung des Vorhabens zu schaffen. Dem Vorhabentrdger wurde damit eine gewisse
Sicherheit fiir die weitere Vorbereitung des eigentlichen Zulassungsverfahrens gege-
ben. Gleichzeitig kdnnen sich andere offentliche Planungstrager bereits auf das
Vorhaben einstellen und mit ihren eigenen Planungen und Entscheidungen darauf
Riicksicht nehmen. Angesichts von Nutzungskonkurrenzen in einigen kritischen Berei-
chen des Trassenverlaufes darf diese Sicherungsfunktion keineswegs unterschatzt
werden.

Ob das Verfahren zu einem planerisch ,richtigen“ Ergebnis - im Sinne der tatséchlich
besten Losung - gefiihrt hat, kann abschliefiend erst beurteilt werden, wenn das Kabel
verlegt ist. Wie in jedem Raumordnungsverfahren waren Kompromisse zu finden -
sowohl bei der Variantenauswahl als auch hinsichtlich der Tiefe der Untersuchungen,
aufgrund deren Ergebnisse diese Varianten dann bewertet wurden. Der Anspruch,
samtliche Prifungsinhalte spaterer Zulassungsverfahren schon einmal vorwegzuneh-
men, ware dabei weder realistisch noch zweckmafig.

9 Ausblick auf die Realisierung des Vorhabens

Bei der Durchfiihrung des Raumordnungsverfahrens wurde von einer Inbetriebnahme
des Windparks ,,Beta Baltic* in den Jahren 2014 oder 2015 ausgegangen. Finf Jahre
nach Abschluss des Raumordnungsverfahrens ist jedoch weder die Verwirklichung
des (auf schwierigem Baugrund geplanten) Windparks absehbar, noch ist das Plan-
feststellungsverfahren fiir die Netzanbindung er&ffnet worden. In der Netzentwick-
lungsplanung der Ubertragungsnetzbetreiber war der Anschluss von ,Beta Baltic“
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oder anderer Windparkvorhaben in der westlichen Ostsee bislang nur in der langer-
fristigen Perspektive enthalten. Die langwierigen Planungsprozesse bei oftmals unsi-
cheren Realisierungsperspektiven machen deutlich, dass es hier um eine mit erhebli-
chen Unwégbarkeiten, technischen Schwierigkeiten und hohen 6konomischen Risiken
verbundene neue Technologie der Energiegewinnung geht, mit der Erfahrungen erst
noch gesammelt werden miissen.

Mit der Einbeziehung des Kiistenmeeres in die Raumordnungspldne der Lander Meck-
lenburg-Vorpommern (2005) und Schleswig-Holstein (2010) sowie der Aufstellung
des Raumordnungsplanes fiir die ausschlielliche Wirtschaftszone des Bundes (2009)
wurde erstmals ein planerischer Rahmen flir die Windenergienutzung auf der Ostsee
geschaffen. Das Land Mecklenburg-Vorpommern hat im Jahr 2016 eine Neufassung
seines Raumentwicklungsprogrammes verbindlich gemacht, die fiir das Kiistenmeer
zahlreiche neue Festlegungen (auch fiir mégliche Windparks) enthalt. Die im Raum-
ordnungsverfahren ermittelte Vorzugstrasse zur Netzanbindung des Windparks
,,Beta Baltic*“ wurde im Raumentwicklungsprogramm aufgegriffen und als Vorbehalts-
korridor fiir unterseeische Leitungen festgelegt. Unabhangig davon, ob ,,Beta Baltic*
jemals verwirklicht wird, hat das Raumordnungsverfahren jedenfalls zur - ohnehin
notwendigen - Identifizierung und planerischen Sicherung geeigneter Trassenkorri-
dore und Anlandungspunkte flir Stromleitungen im Kiistenmeer beigetragen.
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Kurzfassung

Die Energiewende in Deutschland erfordert neben neuen Ubertragungsleitungen fiir
regenerativ erzeugten Strom auch den Bau neuer Speicherkraftwerke. Fir das bei
Trier geplante Pumpspeicherkraftwerk Rio wurde 2012/2013 ein Raumordnungsver-
fahren durchgefiihrt. Der folgende Beitrag dokumentiert wesentliche Schritte und
Inhalte der raumordnerischen Priifung. Das Verfahrensbeispiel aus Rheinland-Pfalz
belegt, dass sich mithilfe von Raumordnungsverfahren eine breite Alternativenpri-
fung durchflhren Idsst, die zu einer Entlastung des nachfolgenden Zulassungsverfah-
rens flihren kann. Als weitere Besonderheiten des Raumordnungsverfahrens fiir das
Pumpspeicherkraftwerk Rio benennt der Beitrag unter anderem die Integration eines
Zielabweichungsverfahrens und die Bindung des Verfahrensergebnisses an den (kiinf-
tigen) Stand der Energiespeichertechnik.

Schliisselworter
Pumpspeicherkraftwerk - Raumordnungsverfahren - Zielabweichungsverfahren -
Alternativenpriifung - erneuerbare Energien - Energiespeicherung

Pumped-storage power plant Rio

Abstract

The energy transition in Germany requires not only new transmission lines for power
produced from renewable sources but also the construction of new storage power
plants. A spatial planning procedure was conducted in 2012/13 for the planned
pumped-storage power plant located near Trier. This paper documents the most im-
portant steps and contents of the spatial planning evaluation. The case study from
Rhineland-Palatinate demonstrates that a wide range of alternatives can be assessed
using a spatial planning procedure, which can ease the pressure on the subsequent
approval procedure. The paper also discusses further special features of the spatial
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planning procedure for the pumped-storage power plant Rio, including the integra-
tion of a procedure for derogation from spatial planning goals and the linking of the
procedural findings to the (future) status of energy storage technology.

Keywords

Pumped-storage power plant -spatial planning procedure - procedure for derogation
from spatial planning goals - assessment of alternatives - renewable energies - energy
storage

1 Steckbrief des Verfahrens

Die Struktur- und Genehmigungsdirektion Nord (Koblenz) flihrte in 2012/2013 ein
Raumordnungsverfahren fiir das geplante Pumpspeicherkraftwerk Rio im Landkreis
Trier-Saarburg durch. Antragsteller war die SWT Stadtwerke Trier Versorgungs-
GmbH als regionaler Energieversorger, Gegenstand des Verfahrens ein Pump-
speicherkraftwerk mit einer Leistung von ca. 300MW und einem Fldachenbedarf von
rund 150ha. Wegen entgegenstehender Ziele der Raumordnung wurde ein Zielabwei-
chungsverfahren integriert. Einen besonderen Stellenwert hatte die schrittweise Be-
stimmung moglicher Vorhabenstandorte: Die Alternativenpriifung umfasste im
ersten Schritt 28 potenzielle Standorte im gesamten Planungsraum.

Abb. 1: Fotosimulation PSKW Rio, Blick auf Ortslage Ensch mit gefiilltem Unterbecken /Quelle: BGHplan
Umweltplanung und Landschaftsarchitektur GmbH 2012
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2 Vorhaben und Vorhabentrager

Der Ausbau erneuerbarer Energien sorgt flir einen wachsenden Bedarf an Speichern
fur elektrische Energie. Bundesweit befinden sich daher verschiedene Pumpspeicher-
kraftwerke in Planung. In der Region Trier hat der regionale Energieversorger, die SWT
Stadtwerke Trier Versorgungs-GmbH (Tochtergesellschaft der Stadtwerke Trier
AOBR), im Jahr 2012 Planungsunterlagen flr ein neues Pumpspeicherkraftwerk an der
Mosel im Bereich der Verbandsgemeinde Schweich vorgelegt. In Anlehnung an die
UN-Klimaschutzkonferenz in Rio de Janeiro (1992) wéhlte der Vorhabentrédger die
Bezeichnung ,,Rio“ fiir seine Kraftwerksplanung. Das Vorhaben wurde begriindet als
wesentlicher Bestandteil des Investitionsprogramms der Antragstellerin in erneuerba-
re Energien mit dem Ziel, den Strombedarf in ihrem Versorgungsgebiet, der Region
Trier, innerhalb der ndchsten Jahre zu 50% Uber regional erzeugte erneuerbare Ener-
gien zu decken. Hierzu sei der Ausbau flexibler Kraftwerksleistung sowie der Energie-
speicherung erforderlich. Das Pumpspeicherkraftwerk Rio wird mit einer Leistung von
ca. 300MW bei einem Durchfluss von 150m?3/sek. ausgelegt, um den Stromverbrauch
der Region auszuregeln und die Moglichkeit zu schaffen, ein regionales Energiekon-
zept zu verwirklichen.

Das geplante Pumpspeicherkraftwerk liegt ca. 10km nordd&stlich des Oberzentrums
Trier und besteht aus einem Oberbecken (Hummelsberg, 70ha) und einem Unterbe-
cken (Kautenbachtal, 43ha) mit jeweils 6 Mio. m3 Speichervolumen. Der nutzbare H6-
henunterschied zwischen den beiden Becken betrdgt ca. 200m. Weitere wesentliche
Vorhabenbestandteile sind die Untertagebauwerke (Kaverne, Triebwasser-, Versor-
gungsstollen), eine Umspannanlage mit Betriebsgebdude (ca. 5ha) und Standorte zur
Uberschussmassen-Ablagerung (ca. 30ha). Der Gesamtflichenbedarf fiir die dauer-
haften Anlagen betragt etwa 150ha. Der Staudamm des Unterbeckens mit einer Hohe
von 60m liegt in ca. 500m Entfernung zur Ortslage Ensch. Die erstmalige Befiillung
der Becken erfolgt iiber eine Rohrleitung aus der Mosel bei Ensch. Die Zuleitung des
Wassers zu den Turbinen verlduft tiber einen 350m tiefen Vertikalschacht vom Ober-
becken und Uber einen 2.200m langen Stollen vom Unterbecken her. Der Anschluss
des Pumpspeicherkraftwerks an das Strom-Ubertragungsnetz soll tiber ein Erdkabel
an das bestehende H&chst- und Hochspannungsnetz erfolgen, das liber das Projekt-
gebiet verlduft.

3 Wesentliche Raumnutzungskonflikte

Die zu wiirdigenden raumordnerischen Belange ergaben sich aus dem Landesentwick-
lungsprogramm IV (LEP IV) (Ministerium des Innern und flir Sport Rheinland-Pfalz
2008) und dem Regionalen Raumordnungsplan Region Trier (RROP) (Planungsge-
meinschaft Region Trier 1995). Dieser befand sich zudem in der Neuaufstellung und
wurde mit Blick auf die lange Verfahrensdauer (anschlieBendes Planfeststellungsver-
fahren nach §68 WHG) in der raumordnerischen Beurteilung bereits beriicksichtigt,
auch wenn das Anhorungsverfahren noch nicht eingeleitet war. Die tangierten frei-
raumbezogenen Festlegungen betrafen v.a. einen Regionalen Griinzug, eine histori-
sche Kulturlandschaft, ein Vorbehaltsgebiet fiir Erholung und Tourismus, Vorrang-
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und Vorbehaltsgebiete des regionalen Biotopverbundes, Vorrang- bzw. Vor-
behaltsgebiete fiir die Landwirtschaft und ein Vorranggebiet Wald (Erholungs-,
Erosionsschutz-, lokaler Klimaschutzwald).

4 Erfordernis eines Zielabweichungsverfahrens

Zu zwei raumordnerischen Zielfestlegungen stand das Projekt hinsichtlich des Stand-
ortes fiir das Unterbecken im Widerspruch und es war im Rahmen eines Zielabwei-
chungsverfahrens zu priifen, ob Abweichungen von den folgenden verbindlichen Vor-
gaben zugelassen werden konnten: ,Natirliche und naturnahe Oberfldchengewasser
sind landesweit zu sichern bzw. wiederherzustellen“ (Ministerium des Innern und fur
Sport Rheinland-Pfalz 2008) und ,,Als weitere Freirdume sind auch im landlichen Be-
reich natiirliche Uberschwemmungsbereiche flieRender Gewisser und topographi-
sche Elemente wie Wiesentaler und Hangbereiche, die in bioklimatischer, dkologischer
oder dsthetischer Hinsicht von besonderer Bedeutung sind, freizuhalten“ (Planungs-
gemeinschaft Region Trier 1995). Das Raumordnungsverfahren wurde nach dem Er-
drterungstermin fiur die Dauer des Zielabweichungsverfahrens ausgesetzt.

Die dauerhafte Unterbrechung der Durchgéangigkeit des Kautenbaches durch den Bau
des Unterbeckens stand zudem nicht nur im Widerspruch zu raumordnerischen Vor-
gaben, sondern auch im Konflikt mit fachrechtlichen Entsprechungen der Wasser-
wirtschaft und des Naturschutzes.! Zwar ist erst im nachfolgenden wasserrechtlichen
Planfeststellungsverfahren zu priifen, ob eine Ausnahme von den Bewirtschaftungs-
zielen nach §31 Abs. 2 WHG und eine Befreiung gemafd §67 Abs. 1 Nr. 1 BNatSchG
erfolgen kann. Die Frage nach dem erforderlichen tUiberwiegenden 6ffentlichen Inter-
esse an der Realisierung des Projektes als Voraussetzung fiir Ausnahmen und Befrei-
ungen nach den Fachgesetzen wurde aber von den betroffenen Fachbehorden bereits
im Zielabweichungsverfahren gestellt. Hier kam dann auch der von der Antragstellerin
vorgelegten Alternativenpriifung zur nachvollziehbaren Herleitung des beantragten
Standortes als Vorzugsstandort eine besondere Bedeutung zu.

5 Alternativenpriifung

In der Alternativenpriifung wurden mégliche Standorte im Versorgungsgebiet der An-
tragstellerin (entspricht der Region Trier) anhand eines dreistufigen Kriterienkata-
logs, der seitens der Antragstellerin im Rahmen der Antragskonferenz zur Diskussion
gestellt wurde, verbal-argumentativ auf ihre Eignung fiir das Pumpspeicherkraftwerk
mit den entsprechenden Parametern untersucht. Auf der ersten Stufe wurden zu-
ndchst die zwingenden technischen Mindestanforderungen an ein Pumpspeicher

1§34 WHG im Hinblick auf die Bewirtschaftungsziele nach §27 WHG und gesetzlich geschiitzte Bio-
tope nach §30 BNatSchG und den gesetzlich geschiitzten Biotopverbund §21 Abs. 5 BNatSchG:
Die oberirdischen Gewisser einschlieRlich ihrer Randstreifen, Uferzonen und Auen sind als Lebens-
stdtten und Biotope fir natiirlich vorkommende Tier- und Pflanzenarten zu erhalten und so weiter-
zuentwickeln, dass sie ihre grofirdumige Vernetzungsfunktion auf Dauer erfiillen kénnen.
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kraftwerk mit einer Leistung von ca. 300MW definiert, z.B. Hohenunterschied zwi-
schen Ober- und Unterbecken von mindestens 200m, Flachenbedarf der Becken von
mindestens 30ha. Die als bedingt geeignet oder als geeignet eingestuften Standorte
wurden auf der zweiten Stufe weiter betrachtet. Hier erfolgte dann ein Ausschluss der
in der ersten Stufe ermittelten potenziellen Standorte anhand raumordnerischer und
Okologischer Ausschlusskriterien, z. B. Abstdnde/Sichtbeziehungen zu Siedlungen,
Wasserschutz-, Naturschutz-, Natura 2000-Gebiete, bei erheblicher Betroffenheit
von FFH-Lebensraumtypen oder der Erhaltungsziele, Vorranggebiete fiir Rohstoffe,
Forstwirtschaft, Landwirtschaft, in den beiden letztgenannten Féllen bei einem Anteil
von > 50% der Flache. Insgesamt wurden auf der zweiten Stufe anhand von acht
K.-o.-Kriterien Standorte ausgeschlossen. Dabei wies die liberwiegende Zahl der aus-
geschlossenen Standorte Konflikte mit mehreren Kriterien auf. Haufigste Griinde fiir
den Ausschluss auf Stufe 2 waren: geringer Abstand zu Wohnbebauung, Lage im
FFH-Gebiet mit wahrscheinlich erheblicher Betroffenheit von FFH-Lebensraumtypen
bzw. Zielarten, Lage in Wasserschutzgebieten, Lage in Vorranggebieten fiir Rohstoff-
abbau oder in genehmigten Rohstoffabbaufldchen, Lage in Vorranggebieten fiir die
Landwirtschaft, Lage in Vorranggebieten fir die Forstwirtschaft.

Auf der dritten Stufe wurden die dann noch verbliebenen Standorte anhand von acht
weiteren gleichgewichteten Kriterien hinsichtlich ihrer Eignung bewertet (Betroffen-
heit raumordnerischer Erfordernisse und von Umweltschutzglitern, technische An-
forderungen wie Baustellenanlieferung, Netzanschluss). Das Kriterienkonzept der
Alternativen-Standortprifung war entsprechend dem gesetzlichen Auftrag des
Raumordnungsverfahrens auf Uberdrtliche Gesichtspunkte zu beschrénken. Die An-
wendung der Kriterien der ersten Stufe im Bereich der Region Trier fiihrte zu 28 po-
tenziellen Standorten. Auf der zweiten Bewertungsebene mit Untersuchung von 22
Standorten schieden nach Abpriifung anhand der genannten Kriterien 18 Standorte
aus.

Insgesamt verblieben zwei geeignete Standorte und zwei bedingt geeignete Standor-
te. In der Gesamtschau und -bewertung der Standorte werden die wesentlichen Vor-
teile des Standortes Hummelsberg-Kautenbachtal in der sehr guten Verkehrserschlie-
flungan die A1 sowie in der sehr guten Moglichkeit der Netzanbindung, die unmittelbar
am Beckenstandort erfolgen kann, gesehen (Minimierungsgebot). Im Ubrigen wur-
den die Raumnutzungskonflikte an diesem Standort als grundsatzlich I6sbar angese-
hen. In der raumordnerischen Bewertung konnte festgestellt werden, dass die Stand-
ortalternativenprifung unter Uberdrtlichen Gesichtspunkten nachvollziehbar und
daher nicht zu beanstanden war. Es hat sich im Raumordnungsverfahren keine andere
Standortldsung als der Standort Hummelsberg-Kautenbachtal aufgedrangt.

Weiterhin waren Ausflihrungsalternativen am Standort untersucht, aber im Ergebnis
nachvollziehbar verworfen worden: Unterbecken im benachbarten Obersafier Tal
- Konflikt mit Altbergbau; Verschiebung des Staudamms im Kautenbachtal - zu gerin-
ger nutzbarer Hhenunterschied; Mosel als Unterbecken - hierzu erforderliche Erho-
hung des Stauziels der Mosel um 1m aufgrund der dann erforderlichen Folgemafinah-
men faktisch nicht umsetzbar.
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Die Nulllésung hdtte den Verzicht auf die Speicherung von in der Region erzeugter
erneuerbarer Energie zur Folge. In Rheinland-Pfalz wurde zwar zum Zeitpunkt der Ver-
fahrenseinleitung ein Standort fiir ein weiteres Pumpspeicherkraftwerk im Gebiet ei-
nes anderen Versorgungstragers mit dementsprechender Leistungsauslegung disku-
tiert. Das Pumpspeicherkraftwerk Rio war aber das bis dato erste Projekt zur
Energiespeicherung, das einen entsprechenden Konkretisierungsstand erreicht hatte
und fir eine regionale Losung in der Planungsregion und im Gebiet der Versorgungs-
tragerin infrage kam. Im Rahmen des Anhérungsverfahrens wurde zudem mehrfach
auf andere, weniger raumbeanspruchende technische Moglichkeiten der Energiespei-
cherung verwiesen (Druckluftspeicher, Wasserstoffspeicher, Power-to-Gas, Batte-
riesysteme). Hierzu war allerdings festzustellen, dass diese im Gegensatz zur bewahr-
ten Technik der Pumpspeicherkraftwerke noch keinen Stand der Technik erreicht
hatten, der zum Status quo als ernsthafte Alternative in Betracht zu ziehen gewesen
wiére.

6 Wesentliche Inhalte des raumordnerischen Entscheids

Das Pumpspeicherkraftwerk tragt in der Region dazu bei, dass die Energiekonzepte
des Bundes (bis 2020 mindestens 35% und bis 2050 mindestens 80% des Stromver-
brauchs aus erneuerbarer Energie), des Landes Rheinland-Pfalz (bis 2030 100% des
Stromverbrauchs aus erneuerbarer Energie) und der Region Trier umgesetzt werden.
Fur die Begriindung des besonderen 6ffentlichen Interesses an der Realisierung des
Pumpspeicherkraftwerks konnte auf eine Stellungnahme des Fachressorts zurlickge-
griffen werden. Im Ergebnis hat die SGD Nord als Obere Landesplanungsbeh&rde dem
Zielabweichungsantrag stattgegeben, erforderliche fachrechtliche Zulassungen blie-
ben davon aber ausdriicklich unberihrt. Fiir die grundsatzliche Machbarkeit des Vor-
habens war im Raumordnungsverfahren die Feststellung der Fachbeh&rden entschei-
dend, dass es moglich erscheine, fir alle Eingriffe in die betroffenen Schutzgtter
geeignete Kompensationsflachen fiir entsprechende Mafinahmen vor Ort und im Na-
turraum zu finden. Auch die Fragen des Artenschutzes kdnnen erst im Planfeststel-
lungsverfahren anhand der dann abgeschlossenen Erhebung der notwendigen Daten
abschlieend gekldrt werden.

Die raumordnerische Vertréglichkeit des Vorhabens konnte nur unter Beachtung der
Zielabweichungsentscheidung mit diversen Nebenbestimmungen und weiteren Maf-
gaben festgestellt werden. Insbesondere wurde bestimmt, dass zum Zeitpunkt des
Erlasses des wasserrechtlichen Planfeststellungsbeschlusses keine gleich geeignete
Energiespeichertechnik vorliegen darf, die wesentlich geringere nachteilige Auswir-
kungen auf die Umwelt hat, technisch durchfiihrbar und nicht mit unverhdltnismafiig
hohem Aufwand verbunden ist. Diese Maf3gabe ergab sich aus dem Zielabweichungs-
verfahren, konkret der im Rahmen der im Folgeverfahren erforderlichen fachrecht-
lichen Befreiungen zu priifenden Frage einer besseren Umweltoption im Sinne von
§31 Abs. 2 Nummer 3 WHG bzw. den naturschutzfachlichen Befreiungsvoraussetzun-
gen. Weiterhin wurden Nebenbestimmungen bzw. Mafdgaben zur Ausgestaltung des
Kompensationskonzeptes bezogen auf naturschutzfachliche, wasserwirtschaftliche
(auch Hochwasserschutz), land- und forstwirtschaftliche Belange, die sich auch in
raumordnerischen Vorgaben widerspiegeln, definiert. Dabei sind im Rahmen des
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Kompensationskonzeptes auch die sich aus dem forstwirtschaftlichen Kompensati-
onsbedarf wiederum ergebenden Konflikte mit landwirtschaftlichen und Offenland-
flichen zu I6sen.

Zudem sind geeignete MafRnahmen zur Sicherstellung der Erholungsnutzung des Plan-
gebietes nachzuweisen. Hier sind das von der Antragstellerin angekiindigte touristi-
sche Konzept, in dem es insbesondere um ein Besucherinformationszentrum in Ensch
sowie einen Besucherstollen geht, sowie Infrastrukturmafinahmen im Umfeld der
Bauwerke (z.B. Aussichtspunkte) zu nennen. Zudem ist auf eine landschaftsangepass-
te Einbindung des Vorhabens zu achten (auch wegen der Lage im Landschaftsschutz-
gebiet ,Moselgebiet von Schweich bis Koblenz*). Weiterhin wurden der Antragstelle-
rin erforderliche gutachterliche Untersuchungen bzw. deren Vertiefungen aufgegeben
(geologisches Erkundungsprogramm, hydraulische Tests, Untersuchungen zu klein-
klimatischen Auswirkungen, zur Frostgefdhrdung angrenzender Weinbaufldchen
durch die Wasserflachen, zu schalltechnischen Auswirkungen aufgrund von Spren-
gungen, zu Schadstoffemissionen und Staubdepositionen).

7 Besonderheiten im Verfahrensablauf / Reflexion des
Raumordnungsverfahrens

Die Antragstellerin hat das Projekt in einem sehr frithen Stadium der Offentlichkeit
vorgestellt und in regelmafiigen Abstdnden mit politischen Entscheidungstragern dis-
kutiert. Ziel war es, einen offenen Dialog unter allen Beteiligten zu férdern. Trotz
Kenntnis dieser Informationspolitik war es nicht absehbar, dass im Rahmen der Unter-
richtung der Offentlichkeit (die Planunterlagen haben in acht Kommunalverwaltungen
ausgelegen) nur vier private Einwendungen eingingen, die im Wesentlichen Bedenken
beziiglich der Stand- und Erdbebensicherheit der Becken insbesondere des Staudam-
mes des Unterbeckens und des auf Altbergbau liegenden Oberbeckens bzw. der Dich-
tigkeit des Untergrundes vortrugen. Die politischen kommunalen Gremien standen
hinter dem Projekt.

Wie bei wohl allen Grofiprojekten ist festzustellen, dass sich allein durch den hohen
Bedarf an Kompensationsflachen wiederum neue Raumnutzungskonflikte - zumeist
zulasten der Landwirtschaft - ergeben. Zudem bleiben aufgrund der Maf3stabsebene
des Raumordnungsverfahrens die Aussagen zu moglichen Kompensationsmafinah-
men in der Regel eher vage, was bei kritischer Begleitung insbesondere von Natur-
schutzverbinden, Landwirtschaftskammer und interessierter Offentlichkeit regel-
maRig zu Kritik bis hin zu Ablehnung des Projektes fiihrt. In diesem Raum-
ordnungsverfahren haben zwischen Antragstellerin und den anerkannten Natur-
schutzverbdnden auch wiahrend der Zeit des Raumordnungsverfahrens Gesprache
zur Weiterentwicklung des Kompensationskonzeptes stattgefunden. Im Erérterungs-
termin wurde dann auch von den Verbanden auf diesen Stand Bezug genommen und
die eingegangenen schriftlichen Stellungnahmen wurden dahingehend ergénzt bzw.
angepasst. Die Feststellung der Raumvertrdglichkeit hing in diesem Verfahren maf-
geblich davon ab, dass es auf Basis des konkretisierten Kompensationskonzeptes fiir
die relevanten Fachstellen und die Verfahrensstelle méglich erschien, fiir alle betroffe-
nen Schutzgiiter geeignete KompensationsmafRnahmen umzusetzen. Zum Erdrte-
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rungstermin hatte die Antragstellerin auch eine Aktualisierung des Konzeptes zur Ab-
lagerung der Uberschussmassen vorgelegt und zur Diskussion gestellt. Insgesamt
wurde das Projekt auch wahrend des Raumordnungsverfahrens durch die Antragstel-
lerin aufgrund neuer Erkenntnisse (auch aus den Diskussionen mit den Verfahrensbe-
teiligten) weiterentwickelt und konkretisiert. Verfahrensstelle und Beteiligte mussten
sich entsprechend darauf einstellen, was aber aufgrund des standigen Austausches
zwischen Antragstellerin und der verfahrensfiihrenden Landesplanungsbehérde bei
der Struktur- und Genehmigungsdirektion Nord problemlos gelang.

Der Umfang der in diesem Raumordnungsverfahren von der Antragstellerin einge-
brachten Alternativenpriifung, die das Standortsuchverfahren und die Standortaus-
wahl fir die Verfahrensstelle nachvollziehbar dokumentiert hat, ging deutlich Uber
den ansonsten Ublichen Rahmen hinaus. Aber auch die Alternativendiskussion hat im
Beteiligungsverfahren und im Erérterungstermin einen grofien Stellenwert gehabt,
den sie ohne die breite Aufbereitung in den Antragsunterlagen vermutlich so nicht
gehabt hdtte - zumindest hétte sie nicht so detailliert und konkret erfolgen kénnen.
Dies war aber eine bewusste Entscheidung der Antragstellerin, das Raumordnungs-
verfahrenv.a. fir eine breite und tiefe Alternativendiskussion zu nutzen und damit das
nachfolgende Planfeststellungsverfahren zu entlasten. Die gewdhlten Kriterien wur-
den - je nach eigener Betroffenheit - kritisch hinterfragt und damit auch die eigentlich
stringente Herleitung des gewadhlten Standortes. Auch gab es Einwendungen, die die
technische Grundkonzeption des Vorhabens, also die Ableitung der aus Antragstel-
lersicht erforderlichen Leistungsdaten, infrage gestellt haben: Reicht nicht auch ein
Pumpspeicherkraftwerk mit einer Leistung von 200MW und entsprechend geringe-
rem Flachenbedarf? Eine Diskussion, die am Ende oft nur mit Verweis auf die gesetz-
lich zugewiesene Aufgabe eines Raumordnungsverfahrens, namlich die Prifung der
vom Vorhabentrager in das Verfahren eingebrachten Alternativen, wieder einzufan-
gen war.

Als besonders diffizil hat sich in diesem Verfahren die Verzahnung von Raumordnungs-
vorgaben (Zielfestlegung der Landes- und Regionalplanung zum Schutz von Oberfla-
chengewdssern und &kologisch wertvollen Gebieten) mit fachrechtlichen Bestim-
mungen (Verbotstatbestdnde nach WHG und BNatSchG) im Rahmen des
Zielabweichungsverfahrens herausgestellt. Im Ergebnis hat dies zu einer bisher nicht
Ublichen Priftiefe im Zielabweichungsverfahren (Unter welchen Voraussetzungen
konnen fachrechtliche Ausnahmegenehmigungen erteilt werden?) sowie dazu ge-
fuhrt, dass der Zielabweichungsbescheid und damit der raumordnerische Entscheid
die Raumvertraglichkeit des Vorhabens unter den Vorbehalt mdglicher technischer
Weiterentwicklungen und damit zukiinftiger Systemalternativen gestellt hat. Nur so
erschien es moglich, dem Anspruch gerecht zu werden, mit dem raumordnerischen
Entscheid auch ein tatsdchliches Testat tiber die grundsatzliche Machbarkeit des Vor-
habens ausstellen zu kdnnen.

Die Integration eines Zielabweichungsverfahrens in ein Raumordnungsverfahren ist
hier bewahrte Praxis, was v.a. dem Umstand geschuldet sein diirfte, dass die Zustan-
digkeit flr beide Verfahren in einer Hand liegt. Zwar erfolgen zwei gestufte Beteiligun-
gen - eine umfassende zum Raumordnungsverfahren und eine zweite gezielte Anspra-
che der von der Zielabweichung betroffenen Fachstellen. Aber aus der Beteiligung
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zum Raumordnungsverfahren ergeben sich fiir die Zielabweichungsentscheidung
mafgebliche Argumente, v.a. zur Frage der raumordnerischen Vertretbarkeit der Ab-
weichung und dem Ausschluss alternativer Standortoptionen. Da das Raumordnungs-
verfahren in Abstimmung mit der Antragstellerin fiir die Dauer des Zielabweichungs-
verfahrens unterbrochen wurde, ergab sich natiirlich eine Verfahrensverzégerung.
Diese und die Verkniipfung der beiden Verfahren war aber alternativlos: Ein vorgezo-
genes Zielabweichungsverfahren hdtte ohne die Erkenntnisse aus dem Raumord-
nungsverfahren sicherlich keinen positiven Abschluss finden, das Raumordnungsver-
fahren ohne Zielabweichungszulassung nicht die Raumvertrdglichkeit attestieren
kénnen. Zudem war ohnehin erst auf Grundlage der Fachstellungnahmen im Rahmen
der Beteiligung zum Raumordnungsverfahren der tatséchliche materielle Zielkonflikt
und damit die Erforderlichkeit des Zielabweichungsverfahrens festzustellen.

8 Ausblick auf die Vorhabenrealisierung

Nach Abschluss des Raumordnungsverfahrens mit der grundsatzlichen Bestdtigung
der Raumvertraglichkeit hat die SWT Stadtwerke Trier Versorgungs-GmbH im No-
vember 2013 zusammen mit der juwi-Gruppe, Worrstadt, eine gemeinsame Projekt-
entwicklungsgesellschaft unter dem Namen SWT PSKW-Rio GmbH gegriindet.

Nach Abschluss des Raumordnungsverfahrens und Durchflihrung des Scoping-
Termins fir das wasserrechtliche Planfeststellungsverfahren wurden durch den Pro-
jekttrager weitere Untersuchungen und Schritte zur Vorbereitung des Planfeststel-
lungsverfahrens vorgenommen (erste Phase geologische Erkundung, hydrologisches
Messprogramm, Flurbereinigungsverfahren). Aufgrund bisher noch fehlender Investi-
tionsanreize wird die Vorbereitung des Planfeststellungsverfahrens derzeit nicht wei-
terbetrieben. Allerdings wurde der Standort des Pumpspeicherkraftwerkes in den in
Neuaufstellung befindlichen RROP der Region Trier als geplanter Kraftwerksstandort
aufgenommen.
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Kurzfassung

Mit der vierstreifigen Bundesstrae 26n (B26n) soll ein wichtiger Liickenschluss im
grofirdumigen Fernstrafiennetz bei Wiirzburg, eine Entlastung hoch belasteter Orts-
durchfahrten und eine bessere Erschliefiung des Landkreises Main-Spessart erreicht
werden. Fir die aber auch heftig umstrittene B26n wurde im ROV 2011, abweichend
von der bayerischen Verwaltungspraxis, die formliche UVP durchgefiihrt und erstma-
lig ein Birgergesprach ins Beteiligungsverfahren eingebunden. Im Ergebnis ist die
B26n nur unter einer Vielzahl an Mafdgaben raumvertraglich. Verkniipft ist diese Fest-
stellung mit dem Priifauftrag einer im Querschnitt reduzierten Ausbauvariante, die
sich Uber den geltenden Bedarfsplan hinwegsetzt. Mit der Aufnahme der landesplane-
risch geforderten einbahnig-zwei-/dreistreifige Ausfiihrung im Bedarfsplan 2030 be-
statigt sich, dass so die wesentlichen verkehrlichen, raumstrukturellen und umwelt-
vertraglichsten Ziele erreicht werden kdnnen. Gegenwartig wird das Linienbe-
stimmungsverfahren vorbereitet.

Schliisselworter
Bundesstrafienneubau - Varianten - formliche Umweltvertraglichkeitsprifung -
Birgergesprach - raumordnerische Maftgaben - reduzierte Ausbauvariante

Bundesstraf}e 26n

Abstract

The four-lane federal road B26n is intended to close an important gap in the large-
scale long-distance road network around Wiirzburg, reduce traffic on severely con-
gested through-roads and improve road connections to the Main-Spessart district.
The development of the B26n is very controversial. In 2011 the formal environmental
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impact assessment was carried out as part of the spatial planning procedure, deviat-
ing from normal practice in Bavaria, and a public discussion was integrated into par-
ticipation procedures for the first time. The results show that the B26n is only spa-
tially compatible and environmentally acceptable under a number of conditions. This
finding is linked to the mandate to assess a scaled-down development option with a
reduced cross-section, which overrides the valid requirements plan. The adoption of
the single-/two-/three-lane version, as stipulated by state planning, in the 2030 re-
quirements plan confirms that the most important traffic, spatial-structural and envi-
ronmental goals can be achieved in this way. The routing determination procedure is
currently in preparation.

Keywords
Rebuilding federal roads - variants - formal Environmental Impact Assessment -
public discussion - spatial planning stipulations - scaled-down development option

1 Steckbrief des Verfahrens

Die geplante B26n im Norden Wiirzburgs gehdrt zu den gréfiten bayerischen Neubau-
planungen. Diese autobahnahnliche Bundesstrafie soll die Autobahnen A7, A70 und
A71 am Autobahnkreuz Schweinfurt/Werneck mit der Autobahn A3 westlich von
Wiirzburg verbinden.

Die Regierung von Unterfranken, hohere Landesplanungsbehorde, hat im Februar
2011 hierflr das Raumordnungsverfahren (ROV) eingeleitet und Ende 2011 mit dem
Ergebnis abgeschlossen, dass der Neubau der B26n nur unter Beriicksichtigung einer
Vielzahl von MaRgaben den Erfordernissen der Raumordnung entspricht. Dieses ROV
umfasste im Besonderen - abweichend von der bayerischen Verwaltungspraxis - die
formliche Umweltvertraglichkeitspriifung und ein dem Beteiligungsverfahren nachge-
fuhrtes Birgergesprach.

2 Vorhaben und Vorhabentrager

Der Vorhabentrdger - die Bundesrepublik Deutschland sowie der Freistaat Bayern,
vertreten durch das Staatliche Bauamt Wiirzburg - plant den Neubau einer zwei-
bahnig-vierstreifigen Bundesstrafie im nordwestlichen Verdichtungsraum Wiirzburg.
Diese leistungsfahige, ortsdurchfahrtsfreie StraRe durch die Landkreise Main-Spes-
sart und Wiirzburg sieht eine Ldnge von ca. 50km mit zehn Anschlussstellen vor und
umfasst zudem je einen Zubringer von Lohr a.Main (17km) und von Karlstadt (4km).

Mit dem Vorhaben wird eine Verbesserung des liberregionalen Verkehrs angestrebt,
indem der Lickenschluss im grofirdumigen Fernstrafiennetz zwischen der A 71
(Erfurt) und der A81 (Stuttgart) zur Entlastung des storanfdlligen Autobahnnetzes
der A3 und A7 im Grofsraum Wiirzburg fiihren soll. Neben der starkeren Einbindung
der Region Wiirzburg in das Uiberregionale Stralennetz wird zugleich eine bessere
regionale Erschlieflung vieler Stadte und Gemeinden im Landkreis Main-Spessart an
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das Autobahnnetz angestrebt. Zudem soll die hohe Belastung vieler Ortsdurchfahr-
ten, v.a. im Stadtgebiet Wiirzburg (,,Abkiirzungsverkehr) und in Gemeinden des
Werntals, verringert werden (Reg UFr. 2011: 21).

Abb. 1: Ubersicht der Raumordnungslinie der Bundesstrafie 26n / Quelle: Raumordnungskataster der
Regierung von Unterfranken 2015

Das Vorhaben ist im geltenden Bedarfsplan fiir Bundesfernstraen enthalten, dieser
sieht es jedoch in zwei Abschnitten mit unterschiedlicher Prioritat vor. Der nérdliche
Abschnitt ,,Karlstadt - Autobahndreieck Werneck (A7)“ist im vordringlichen Bedarf,
der stidliche Abschnitt ,,Autobahndreieck Wiirzburg/West (A3) - Karlstadt“ dagegen
im weiteren Bedarf des Bedarfsplans eingestuft (BMVBW 2004; FStrAbAndG 2004;
Anl.zu §1 Abs. 1 Satz 2 FStrABANndG). Des Weiteren wurde der Zubringer Lohr a.Main
in die 2. Dringlichkeit des 7. Staatsstrafdenausbauplans aufgenommen (StMI 2011).

Der Aufnahme in den Bundesverkehrswegeplan gingen eine Verkehrsuntersuchung
und Machbarkeitsstudie (2001) voraus. Die B26n ist daraufhin im damaligen Lan-
desentwicklungsprogramm (LEP) Bayern 2006 gemafy B V 1.4.2 Abs. 3, 4. Tiret
(StMWIVT 2006: 50) und im Regionalplan der Region Wiirzburg gemaft BIX 3.2 (RPV
Wirzburg 2008: 140) als textliches Ziel der Raumordnung festgelegt worden.

Im Oktober 2007 stellte der Vorhabentrager der Landesplanung das Vorhaben erst-
malig vor. Die Erforderlichkeit eines ROV ergab sich aus der geltenden einschldgigen
Rechtsgrundlage des Bayerischen Landesplanungsgesetzes gem. Art. 21 Abs. T Nr. 1
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BayLplG' (GVBI 2004 I: 521) sowie dem Umstand einer fehlenden zeichnerischen Fest-
legung im LEP und im Regionalplan und damit fehlender raumlicher Konkretisierung.
In der Folge fanden weitere umfangliche Vorarbeiten durch den Vorhabentréger statt
(u.a. weitere Verkehrsgutachten und -prognosen von 2007 und 2010, Umweltvertrag-
lichkeitsstudie (UVS)). In einem Scoping-Verfahren Anfang 2010 wurden die Raum-
ordnungslinie vorgestellt sowie Untersuchungsraum und -tiefe fiir das ROV festge-
legt. Nach abschliefiender Vervollstandigung der Raumordnungsunterlagen konnte
im Februar 2011 das ROV auf Antrag des Staatlichen Bauamtes Wiirzburg von der
hoheren Landesplanungsbehorde eingeleitet werden (Reg UFr. 2011: 25).

3 Untersuchte Varianten

Im Rahmen der Machbarkeitsstudie wurden die grofRrdumigen Varianten ,,Korridor
Mitte“ sowie ,Modifizierte Kombinationslésung Nord und Stid“ durch einen Vergleich
von Teilvarianten innerhalb dieser Korridore herausgearbeitet. Diese beiden Varian-
ten wurden seitens des Vorhabentrdgers unter Beriicksichtigung der verkehrlichen
und aller weiteren Belange, insbesondere der Umweltbelange (UVS, FFH-Vorpriifung,
Artenschutz), einem Vergleich unterzogen. Im Ergebnis hat der Vorhabentrager der
Variante ,,Korridor Mitte“ den Vorzug eingerdaumt und damit den Priifgegenstand be-
stimmt, indem er sich entschied, eine Antragslinie ohne Alternativen in das ROV einzu-
bringen. Insoweit war das Verfahren der Trassenauswahl dem ROV vorgeschaltet.
Diesem Vorgehen samt seinem Ergebnis stimmte die Landesplanung zu. Die umwelt-
bezogenen Vor- und Nachteile der im Vorfeld gepriiften Varianten wurden zudem in
den Abwdgungsprozess der landesplanerischen Beurteilung eingestellt (§6 Abs. 3
Satz 5 UVPG), um die Auswahlgriinde fiir die Raumordnungslinie zu dokumentieren
und um deutlich zu machen, dass keine weiteren diskussionswiirdigen Varianten exis-
tieren (Reg UFr. 2011: 34; 77 ff.).

4 Wesentliche Raumnutzungskonflikte

Im ROV galt es zu Uberpriifen, inwieweit die geplante B26n gemessen am Maf3stab der
Erfordernisse der Raumordnung raumvertréglich ist bzw. mithilfe welcher Maf3gaben
sie raumvertraglich verwirklicht werden kann. Insgesamt standen den beabsichtigten
positiven verkehrlichen Auswirkungen der geplanten B26n aufgrund der raumlichen
Ausdehnung des Vorhabens und seiner technischen Parameter naturgemaf} erheb-
liche und schwerwiegende Beeintrachtigungen insbesondere der Umweltschutzgtiter
gegeniiber, sowohl im Hinblick auf vorhandene hochwertige Schutzgebiete sowie Ar-
ten und Lebensraume als auch beziiglich der Schonheit und grofier Bereiche relativer
Ungestortheit der Landschaft (Trockenlebensraume, Fluss- und Auelandschaften von
Main und Wern sowie Laub- und Mischwalder) (Reg UFr. 2011: 33).

1 Das Vorhaben fiel in die Novellierung des BayLplG (GVBI 2004: 521), welches seit dem 01.07.2012 als
bayerisches Vollgesetz das ROG abldst (GVBI 2012: 254); gem. Art 24 Abs. 2 Satz 3 BayLplG findet
§16 Absatz 1 UVPG auch weiterhin keine Anwendung.
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Im Rahmen des Beteiligungsverfahrens trugen die beteiligten 62 Gebietskorperschaf-
ten, 120 Tréger 6ffentlicher Belange sowie die Offentlichkeit insgesamt in 1.564 Einzel-
stellungnahmen ihre Bedenken, Forderungen, Anregungen und Hinweise vor. Allein
aus der Offentlichkeit und den gebildeten Initiativen gingen 1.433 liberwiegend in-
haltsgleiche Sammeleinwendungen und zusatzlich Unterschriftenlisten mit 106.686
Unterzeichnern ein. Von Beginn an wurde das Vorhaben in der Offentlichkeit sehr kon-
trovers und gréfitenteils ablehnend diskutiert, die Notwendigkeit als auch die zugrun-
de gelegten Verkehrsprognosen wurden infrage gestellt. Da jedoch der Bedarf durch
Gesetz und einschlagige Ziele der Raumordnung festgestellt ist, fand dieser Aspekt
keine Berticksichtigung im Rahmen des ROV (Reg UFr. 2011: 26 ff.).

Den grofiten Anteil an den Verfahrensunterlagen hatte die Umweltvertraglichkeits-
prifung, welche die Bewertung der raumbezogenen umweltrelevanten Belange der
einzelnen Schutzgiiter einschliefilich ihrer Wechselwirkungen umfasste.

Die héhere Landesplanungsbehérde erfasste und bewertete anhand der umfangrei-
chen Raumordnungsunterlagen samtliche Belange auf der entsprechenden Mafistabs-
ebene systematisch. Neben den tberfachlichen Belangen wurden alle vom Vorhaben
betroffenen fachlichen Belange thematisiert, die nicht als umweltrelevante Schutz-
gliter im Rahmen der UVP abzuhandeln waren. Dazu zahlten v.a. die Belange des Ver-
kehrs, des Siedlungswesens, der gewerblichen Wirtschaft wie auch der Freizeit und
des Tourismus, der Land- und Forstwirtschaft sowie sonstige raumbedeutsame fach-
liche Belange und Planungen. Letztere umfassten insbesondere vielzahlige Querun-
gen anderer Infrastrukturen sowie kommunale Vorhaben der regenerativen Energie-
gewinnung durch Photovoltaik und Windkraft als auch Rohstoffsicherungsflachen.

Zur sachgerechten Ermittlung der Raumvertrdglichkeit war eine bilanzierende Ge-
samtbetrachtung zwingend, die alle einschldgigen Ziele, Grundsdtze und sonstige Er-
fordernisse der Raumordnung aus allen Bereichen gemeinsam und gleichzeitig in den
Blick nahm und das Vorhaben auf dieser Basis bewertete. Dabei standen einzelne Be-
lange zweifellos zahlreich in Konkurrenz zum Vorhaben oder vielfach in sachlicher
Konkurrenz zueinander. Zu all diesen betroffenen Belangen enthalten die Ziele und
Grundsdtze der Raumordnung Vorgaben, wobei die Ziele zu beachten, die Grundsdtze
zu berticksichtigen sind. Sie bilden gemeinsam ein System, das insgesamt und in der
Summe die Entwicklung des Landes sowie der Region unter Beachtung der Erforder-
nisse der Nachhaltigkeit befordern will. Erst in einer bilanzierenden Bewertung aller
Belange in Abwdgung unter- und gegeneinander, auch unter den einzelnen Teilaspek-
ten eines Belangs, ldsst sich in Interpretation und Auslegung der jeweiligen Ziele und
Grundsatze ein abschliefiendes Urteil Uber die Raumvertraglichkeit des Vorhabens
finden (Reg UFr. 2011: 206).

5 Wesentliche Inhalte der landesplanerischen Beurteilung - Maf3gaben

Die Bewertung und Abwdgung aller Belange ergab, dass dem Vorhaben grundsatzlich
keine normativen Vorgaben der Raumordnung entgegenstanden, die dessen Verwirk-
lichung nicht zuliefien. Insofern bestédtigte dies, dass die gewahlte Raumordnungslinie
die raumvertraglichste Variante blieb, da bereits im frithen Planungsstadium darauf
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geachtet wurde, dass Skologisch sensible Bereiche méglichst geschont oder umgan-
gen wurden. Gleichwohl bedingt die Inanspruchnahme von Boden sowie Freiraum in
seinen vielfdltigen Funktionen als Landschafts-, Erholungs-, Biotop- und Tierlebens-
raum flir den Neubau einer 50km langen Bundesstrafe in einem relativ dicht besiedel-
ten und von verschiedensten Anspriichen Uberlagerten Kulturraum einen nicht zu
vermeidenden Eingriff mit teilweise erheblichen Auswirkungen auf einzelne Umwelt-
belange. Diese liefen sich in vielen Fallen durch die Beachtung von umfénglichen allge-
meinen wie auch detailspezifischen Mafigaben v.a. in Bezug auf die Siedlungsstruktur,
die Land- und Forstwirtschaft sowie hinsichtlich anderer Infrastruktureinrichtungen
als auch der Schutzgiiter Mensch, Pflanzen, Tiere, biologische Vielfalt und Wasser so-
weit minimieren oder gar vermeiden, dass sie in ihrer Summe nicht zur raumordneri-
schen Unvertréglichkeit des Vorhabens fiihrten.

Ergebnis der landesplanerischen Beurteilung war, dass der Neubau der B26n unter
Berticksichtigung einer Vielzahl von Mafigaben den Erfordernissen der Raumordnung
entspricht. Mittels der gesetzten Malgaben konnten auf Ebene der Raumordnung ge-
genlber der eingebrachten Raumordnungslinie einige Mglichkeiten der Optimierung
ermittelt werden. Zudem enthielten die Maf3gaben hinsichtlich des Artenschutzes um-
fanglich Prifauftrage, Empfehlungen und Vorschldge fiir das nachfolgende Zulas-
sungsverfahren (Reg UFr. 2011: 11 ff.).

6 Im Raumordnungsverfahren entwickelte Optimierungsvorschliage

Der Bedarfsplan fuir Bundesfernstrafien sieht vor, in einem ersten Schritt nur den Ost-
lichen Abschnitt der B26n zu errichten, der die A7 mit Karlstadt verbindet. Damit
stiinde flr einen mehrjdhrigen Zeitraum lediglich ein Teil der Verbindungsstrafle B26n
zwischen den Bundesautobahnen A3 und A7 zur Verfligung. Westlich von Karlstadt, in
Richtung der A3, wdre mit einem zum Teil deutlich erhdhten Verkehrsaufkommen auf
Landes-, Kreis- und Gemeindestraen zu rechnen - mit den entsprechenden Mehrbe-
lastungen fiir Mensch und Umwelt, gerade in vielen Ortsdurchfahrten im Landkreis
Main-Spessart.

Um dieser Problematik zu begegnen, wurden im Raumordnungsverfahren zwei alter-
native Ausbauszenarien erarbeitet, die Eingang in die landesplanerische Beurteilung
fanden. Diese sieht mit erster Prioritdt vor, dass die B26n in moglichst zeitnah aufein-
ander folgenden Bauabschnitten - also ,,in einem Stlick® - von der A7 bis zur A3 zu
errichten ist. Flr den Fall, dass der Bund an seinem Plan festhalt, zundachst nur den
Ostlichen Teil der neuen Bundesstrafie zu bauen, gibt ihm die landesplanerische Beur-
teilung vor, diesen Teil der B26n nur zwei- bis dreistreifig zu errichten, statt - wie bis-
her geplant - vierstreifig (und inklusive dessen Zubringers). Zusammen mit weiteren
angefiihrten geeigneten baulichen MaRnahmen in bestimmten Orten soll auf diese
Weise als Folge des Neubauvorhabens das zusatzliche Verkehrsaufkommen im nach-
geordneten StraRennetz wirksam begrenzt werden.

Darliberhinausgehend formuliert die landesplanerische Beurteilung den Prifauftrag
an den Vorhabentrager, die Realisierung der B26n {iber die gesamte Ldnge in nur zwei-
bis dreistreifiger statt geplanter vierstreifiger Ausfiihrung zu untersuchen und diese
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Variante ggf. in den neuen Bedarfsplan fir die Bundesfernstralen aufzunehmen.
Denn die B26n mit reduziertem Querschnitt wére aus Sicht der héheren Landespla-
nungsbehdrde - sofern die wesentlichen verkehrlichen Ziele dennoch erreicht wiirden
- die vorzuziehende umweltvertréglichere Lésung (Reg UFr. 2011: 12 ff.).

7 Besonderheiten im Verfahrensablauf

Um Akzeptanz und Realisierungschancen dieses teils umstrittenen Grofivorhabens zu
steigern, war man bereits im frihen Planungsstadium bemiiht, die Anwendung des
Instruments ROV zu verbessern. Begleitet von mehreren behdrdlichen Abstimmungs-
gesprachen entschied sich die hdhere Landesplanungsbehérde, fiir dieses Vorhaben
eine formliche Umweltvertréglichkeitspriifung - abweichend des BayLplG - und
ein Biirgergespréch im Rahmen der Offentlichkeitsbeteiligung durchzufiihren.

7.1 Formliche raumordnerische Umweltvertraglichkeitspriifung

Fur den Bau der B26n besteht die bundesrechtliche Verpflichtung zur Durchfiihrung
einer Umweltvertraglichkeitspriifung gem. Ziffer 14.4 Anlage 1 zu §3 UVPG. Im erfor-
derlichen Verfahren der Linienbestimmung nach §16 Abs. 1 BFernStrG erfolgt die
UVP nach dem jeweiligen Stand der Planung, die jedoch entfallen kann, wenn gem. §15
Abs. 1 UVPG eine UVP erster Stufe ins ROV integriert ist und die damit verbundenen
Anforderungen berlicksichtigt.

Vor diesem Hintergrund wurde fiir dieses Vorhaben - abweichend von der bayeri-
schen Regelung gem. Art. 24 Abs. 2 Satz 3 BayLplG, wonach §16 Abs. 1 UVPG keine
Anwendung findet und lediglich eine Uberpriifung der Vereinbarkeit des Vorhabens
mit den raumbedeutsamen und Uiberdértlichen Belangen des Umweltschutzes vorsieht
- eine UVP erster Stufe entsprechend dem Planungsstand in das ROV integriert (gem.
UVP-Richtlinie). Diese Entscheidung erfolgte - in Abstimmung mit der obersten Lan-
desplanungsbehérde - auch unter Beriicksichtigung der Anderung der Rechtslage des
§16 Abs. 1 UVPG durch Art. 1 Rechtsbereinigungsgesetz Umwelt?.

7.2 Biirgergesprich

Die Regierung von Unterfranken setzte von Beginn an auf eine offensive, transparente
und biirgerfreundliche Informationspolitik. Erstmals in Bayern wurde die Beteiligung
der Offentlichkeit im ROV um ein Biirgergesprach im Anschluss an das Anhdrungsver-
fahren ausgeweitet: eine zusatzliche Gelegenheit flir Betroffene, ihre Standpunkte zu
erldutern und Hinweise fiir das Verfahren zu geben.

2 Mit dem Rechtsbereinigungsgesetz Umwelt (RGU) vom 11.8.2009 wurden zahlreiche Umwelt-
gesetze geandert, die zum 1.3.2010 in Kraft traten (RGU - BGBI. 2009 I: 2723); gem. Art. 1 Nr. 4
RGU ist eine UVP im ROV durchzufiihren, soweit durch Landesrecht nichts anderes bestimmt ist.
S. Fufinote 1: § 16 Abs. 1 UVPG findet aufgrund Art. 24 Abs. 2 Satz 3 BayLplG keine Anwendung
(GVBI 2012 I: 254).
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Die Aktivierung der Biirger erfolgte Uber Pressemitteilungen und Internetinforma-
tionen sowie die personliche Einladung ausgewahlter Zielgruppen (insbesondere Biir-
gerinitiativen pro und contra, Verbdnde) mit dem Ziel, eine ausgewogene und repré-
sentative Beteiligung zu beférdern. Das Biirgergespréch erfolgte ganztdgig mit Fort-
setzungsmoglichkeit des Gesprdchs am ndchsten Tag. Die Prozessbegleitung
(Prozessablauf, Organisation) und Moderation wurde intern von Verwaltungsmitar-
beitern - vornehmlich der héheren Landesplanungsbehérde - libernommen. Durch
einen klar strukturierten Ablauf des Biirgergesprédchs (Themenbl&cke, Rednerlisten,
Rednerzeitbegrenzung etc.) konnte gewdhrleistet werden, dass die Beitrdge repra-
sentativ und konstruktiv eingebracht wurden. Als Beitrag zur Versachlichung der Dis-
kussionen standen auch die Fachplaner des Vorhabentragers zur Verfligung, um die
Fachgutachten in den wesentlichen Ziigen allgemein verstandlich vorzustellen und um
Fragen der Biirger zu beantworten. Zu dem Biirgergesprdch gekommen waren die
Vertreter der bereits im Vorfeld stark engagierten Biirgerinitiativen, Vertreter der In-
ternationalen Gabriele-Stiftung (,,Universelles Leben®), Vertreter der Naturschutz-
verbdnde und Kammern, Mandatstrdger und die politisch Verantwortlichen in der
Region, aber auch allgemein interessierte Biirgerinnen und Biirger. Rund 150 Teilneh-
mer nutzten im laufenden Tagesdurchschnitt des Biirgergesprachs die Gelegenheit,
ihre Positionen - in der Regel - sachlich vorzubringen. Die Niederschrift zum Birger-
gesprach wurde im Internet veroffentlicht (Reg UFr. 2011: 31).

8 Reflexion des Raumordnungsverfahrens

Mit der friihzeitigen und umfassenden Priifung und Bewertung der Umweltwirkungen
des Vorhabens im ROV im Rahmen der raumordnerischen Umweltvertraglichkeitspri-
fung (einschliefilich der Vertraglichkeit mit den Schutzanspriichen des europdischen
Schutzgebietsnetzes Natura 2000 und mit den Zielen des Artenschutzes) wurden die
Entscheidungsgrundlagen vor Zulassung dieses besonders umweltrelevanten Vorha-
bens verbessert und transparenter. Eine wesentliche Rolle spielte die mit der Umwelt-
vertréglichkeitspriifung verbundene Alternativenpriifung. Erst die Einbeziehung der
bereits im Vorfeld ausgeschiedenen grofirdumigen Trassenalternativen (Machbar-
keitsstudie) oder technischer Vorhabenvarianten (u.a. Tunnelvarianten) in die Um-
weltvertraglichkeitspriifung ermdglichte die Identifizierung der Vor- und Nachteile
der beantragten Raumordnungslinie aus Umweltsicht - die, wie vorab dargestellt,
ohne Alternativen beantragt wurde. Die Alternativenpriifung sowie der zugrunde lie-
gende fachliche Alternativenvergleich eréffneten damit wesentliche Optionen fiir eine
moglichst weitgehende Vermeidung oder Verminderung von Umweltbeeintrédchtigun-
gen. Durch entsprechende Maf3gaben in der landesplanerischen Beurteilung konnten
wichtige Hinweise fiir Untersuchungsschwerpunkte des folgenden Zulassungsverfah-
rens gegeben werden, welche die negativen Folgen fiir die Umwelt vermeiden bzw.
minimieren sollen (Reg UFr. 2011: 12 ff.). Gleichwohl folgten daraus umfangreiche und
differenzierte fachliche Anforderungen, was zusédtzlichen Mehraufwand in einer ohne-
hin zeitlich relativ eng bemessenen Verfahrensdauer bedeutete.

Mit dem erstmals im ROV praktizierten Blirgergesprdch wurde ein Argumentations-
forum auf dem Stand des Verfahrens geboten. Denn die Anhérung war erfolgt, die
Bearbeitung der Anhdrergebnisse und Bewertung der Auswirkungen des Vorhabens
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sowie die raumordnerische Gesamtbetrachtung waren jedoch noch nicht abgeschlos-
sen und damit Entscheidungsspielrdume vorhanden. Inhaltlich wurden jedoch kaum
noch neue Argumente vorgetragen. Der Mehrwert des Biirgergesprdchs war vor al-
lem in seiner Befriedungswirkung zu sehen. Es trug dazu bei, friihzeitig - weit vor dem
Linienbestimmungsverfahren - in einen aktiven Dialog mit dem Biirger einzutreten
sowie mdgliche Missverstdndnisse bzgl. der Planung aufzukldren als auch Konfliktpo-
tenziale, Mdglichkeiten und Grenzen sowie Chancen und Risiken dieses Vorhabens
deutlich zu machen. Der Austausch von Beflirwortern und Gegnern des Vorhabens
fuhrte hdufig dazu, dass sich eigene Standpunkte auch innerhalb der Birgerschaft
relativierten und die Konfrontation Behdrde-Biirger sich etwas aufldste. Es fand eine
intensive Diskussion und sogar Anndherung der Standpunkte hinsichtlich der zeit-
lichen Abschnittsbildung und eines alternativ reduzierten Querschnitts der B26n
statt. Flr eine erhdhte Akzeptanz des Vorhabens war zudem die im Rahmen der UVP
verbundene Alternativenpriifung bedeutsam. Denn in der 6ffentlichen Diskussion um
die B26n stand die Frage nach Alternativen, die mit geringeren Auswirkungen auf
Mensch und Umwelt verbunden wiren, im Fokus und es wurde vielfach der Nachweis
eingefordert, dass die tatsachlich beste Alternative gewdhlt wurde.

Mit dem Priifauftrag zu den Ausbauszenarien der B26n hat die Landesplanung im Sin-
ne einer besseren Raumvertrdglichkeit und damit auch Akzeptanz des Neubaus sich
quasi Uber den Bedarfsplan hinweggesetzt. Dies schien allein schon deshalb sinnvoll,
weil bereits im ROV bekannt war, dass in absehbarer Zeit der BVWP fortzuschreiben
war. Mit diesem Priifauftrag und v.a. der ,,abgespeckten“ Ausbauvariante wurde eine
erneute Uberpriifung eingefordert und damit ggf. die Realisierungswahrscheinlichkeit
des Vorhabens insgesamt erhéht. Denn moglicherweise wére das Vorhaben aufgrund
der Anforderungen im Kosten-Nutzen-Verhaltnis im urspriinglichen Umfang gar nicht
mehr zur Anmeldung in den BVWP vorgesehen worden.

Die Regierung von Unterfranken als hohere Landesplanungsbehdrde konnte im Rah-
men des Biirgergesprachs 6ffentlich ihre Neutralitdt, Verfahrenstransparenz und Biir-
gernahe darstellen. Das Biirgergesprach bedeutete bei knappen Personalressourcen
jedoch einen erheblichen Zusatzaufwand fiir die Landesplanung, da in Bayern, anders
als in anderen Bundeslandern, keine Mittel fiir fachliche Dienstleistungen (Planungs-
biiros etc.) zur Verfligung stehen. Dennoch kann es insgesamt als ein erfolgreicher
Schritt zu mehr Biirgerbeteiligung und Verfahrenstransparenz mit Vorbildfunktion fiir
kiinftige Verfahren in Bayern gewertet werden. Dieses Beispiel gab mit Anstof, tber
neue Beteiligungsformen im ROV nachzudenken, wie ein entsprechender Beschluss
der MKRO im Oktober 2011 zeigte (MKRO 2011).

Das Raumordnungsverfahren zur B26n konnte aufgrund seiner Komplexitdt und der
zusatzlichen Verfahrensbausteine der férmlichen UVP und des Biirgergesprachs nicht
innerhalb der sechsmonatigen Verfahrensfrist abgeschlossen werden. Aufgrund der
personellen Leistungsgrenze kann klinftig dem Anspruch der standardisierten Anwen-
dung dieser Verfahrensschritte nur dann Rechnung getragen werden, wenn gleichzei-
tig Personal und Mittel zur Bewdltigung dieser komplexen Verfahren zur Verfligung
gestellt werden (ARL 2014: 9).
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9 Ausblick auf die Vorhabenrealisierung

Nach Abschluss des Raumordnungsverfahrens hat das Staatliche Bauamt Wirzburg
fur die Raumordnungslinie der B26n die Antragsunterlagen fiir den Antrag auf Bestim-
mung der Linie nach §16 FStrG erstellt und dabei die Ma3gaben hinsichtlich des Priif-
auftrags zu den Ausbauszenarien eingearbeitet. Dieser Antrag wurde gemédf Minister-
ratsbeschluss vom 12.03.2013 von der Obersten Baubehdrde im Bayerischen Staats-
ministerium des Innern, flr Bau und Verkehr im September 2013 zur Bewertung und
Aufnahme in den Bundesverkehrswegeplan (BVWP) an den Bund Ubermittelt (StMI
2013).

Im Rahmen der Bewertung des BVWP wurde bestdtigt, dass die wesentlichen verkehr-
lichen und raumstrukturellen Ziele der B26n mit der landesplanerisch geforderten
einbahnig-zwei-/dreistreifigen Ausfiihrung erreicht werden kdnnen.

Die einbahnig-zweistreifige Trassierung des Mittelkorridors mit abschnittsweisen
Uberholfahrstreifen wurde schlieRlich als wirtschaftlichste und umweltvertréglichste
Ldsung in den Bundesverkehrswegeplan 2030, den das Bundeskabinett am 3. August
2016 beschlossen hat, aufgenommen. Der BVWP fiihrt den Neubau der B26n in meh-
reren (Teil-)Projekten auf. Der Abschnitt ,,AK Schweinfurt/Werneck (A7) - Karlstadt*
wird im vordringlichen Bedarf gefiihrt. Fiir die Fortsetzung von Karlstadt bis zum An-
schluss an die BAB3 besteht ,,Weiterer Bedarf mit Planungsrecht (WB*)“. Integraler
Bestandteil der Gesamtmafinahme B26n ist der ,,Zubringer Lohr®, der ebenfalls im
weiteren Bedarf mit Planungsrecht (WB*) eingestuft ist (BMVI 2016).

Im Zuge der anschlieftenden Linienbestimmung hat die landesplanerische Beurtei-
lung, die die Prifung der Umweltvertréglichkeit einschliefit, fiir den reduzierten Quer-
schnitt der B26n Bestand. Verlauf und Radien der aktuellen Trassenfiihrung sind gleich
geblieben. Aufgrund der nach wie vor unterschiedlichen Dringlichkeitseinstufungen
der B26n im vordringlichen und weiteren Bedarf sind die diesbeziiglichen MafRgaben
der landesplanerischen Beurteilung im weiteren Verfahren besonders zu beriicksich-
tigen.
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Kurzfassung

Das Raumordnungsverfahren ist in der Praxis ein wertvolles landesplanerisches Ab-
stimmungsinstrument zur Losung von Uberdrtlich raumbedeutsamen Nutzungskon-
flikten.

Das konkrete Praxisbeispiel einer geplanten Freiflaichen-Photovoltaikanlage in Ober-
bayern zeigt, dass

> das Raumordnungsverfahren als vorhabenbezogenes Instrument der Raumord-
nung eine rdumliche Vorsorgefunktion fiir eine klimavertragliche Energieversor-
gung Ubernehmen und somit ein Beispiel fiir proaktiven Klimaschutz sein kann;

> die Raumordnung mit ihren informellen und formellen Instrumenten wichtige
Beitrdge zu einer raumlichen Gesamtstrategie zur Bewdltigung des Klimawandels
»,Minderung des Energieverbrauchs, Erhéhung der Energieeffizienz und Reduzie-
rung des CO,-Ausstofies* leisten kann;

> das Raumordnungsverfahren als ,Vorverfahren“ zu daran anschliefienden Zulas-
sungsverfahren Nutzungskonflikte in einer friihen Phase aufzeigt und Planungs-
optimierungen ermdglicht.
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Schliisselworter
Freiflichen-Photovoltaikanlage - Raumordnungsverfahren - Raumnutzungskonflikte
- Energiewende - Klimaschutz

Ground-mounted photovoltaic system ‘Schornhof’

Abstract
The spatial planning procedure is a valuable coordinative planning instrument, used in
practice to resolve supra-local conflicts of use that have spatial impacts.

A ground-mounted photovoltaic system planned in Upper Bavaria is considered as a
concrete example drawn from practice, and illustrates that:

> asaproject-related spatial planning instrument, a spatial planning procedure can
make provision for climate-friendly power supplies and thus demonstrates pro-
active climate protection;

> with its informal and formal instruments, spatial planning can make an important
contribution to an overall spatial strategy for tackling climate change: ‘Minimising
energy consumption, increasing energy efficiency and reducing CO2 emissions’;

> asa ‘preliminary’ procedure followed by later approval procedures, a spatial plan-
ning procedure can reveal land-use conflicts at an early stage and enable planning
to be optimised.

Keywords
Ground-mounted photovoltaic system - spatial planning procedure - land-use
conflicts - energy transition - climate protection

1 Steckbrief des Verfahrens

Fur die geplante Freiflachen-Photovoltaikanlage ,,Solarpark Schornhof* in der Ge-
meinde Berg im Gau, Region Ingolstadt (Oberbayern) mit einer beantragten Gesamt-
grofe von ca. 140ha und einer geplanten Leistung von mindestens 52MWp fiihrte die
Regierung von Oberbayern ein Raumordnungsverfahren durch. Die geplante Anlage
ist in zwei Teilfldichen von insgesamt ca. 138,2ha gegliedert, wobei der zur Darstellung
als Sondergebiet und damit konkret fiir die Installation von Solarmodulen vorgese-
hene Anteil ca. 98,5ha betragt. Fur Grinflichen incl. Wegeflachen sind insgesamt ca.
14,8ha vorgesehen, die Ausgleichsflachen betragen insgesamt ca. 24,9ha. Das Projekt
stellte bis dato die grofite Solarprojekt-Planung in Oberbayern dar. Das Areal liegt im
Landschaftsraum ,,Donaumoos* (mit Niedermoorresten) und wird landwirtschaftlich
genutzt. Das ,,Donaumoos“ ist eine Niederung stidlich der Donau im Dreieck zwischen
Ingolstadt, Neuburg an der Donau und Pottmes. Urspriinglich war es das grofite bay-
erische Niedermoor, hat aber durch seine Trockenlegung zum Zwecke der Urbar-
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Abb. 1: Raumordnungsverfahren fiir die Freiflichen-Photovoltaikanlage ,,Solarpark Schornhof“in der
Gemeinde Berg im Gau - Lageplan (Luftbild) und Planungsgebiet /Quelle: Regierung von Oberbayern
2010
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machung und die damit ermdglichte intensive landwirtschaftliche Nutzung seinen
Moorcharakter fast vollstdndig verloren. Die Sanierung des Donaumooses ist, auf
Grundlage eines raumgeordneten Donaumoos-Entwicklungskonzeptes, Ziel eines seit
1991 tdtigen kommunalen Zweckverbandes. Die Regierung von Oberbayern hat als
hohere Landesplanungsbehdrde im Rahmen des, parallel zum Bauleitplanverfahren,
am 10.02.2010 eingeleiteten vereinfachten Raumordnungsverfahrens die eingegange-
nen Stellungnahmen geprift und abgewogen. Das Raumordnungsverfahren wurde
mit der landesplanerischen Beurteilung vom 27.04.2010 positiv mit Mafigaben abge-
schlossen.

2 Vorhaben und Vorhabentrager

Die Gemeinde Berg im Gau - ein nichtzentraler Ort mit 1.277 Einwohnern (Stand:
31.12.2014) im Landkreis Neuburg-Schrobenhausen / Region Ingolstadt - beabsich-
tige, fir einen Bereich norddstlich des Ortsteiles Dettenhofen bis zur Gemeinde-
grenze nach Karlshuld die planungsrechtlichen Grundlagen fiir die Errichtung einer
Freiflichen-Photovoltaikanlage zu schaffen. Vorhabentrager und zugleich Antrag-
steller fur die Durchfiihrung eines Raumordnungsverfahrens war die Gemeinde Berg
im Gau. Als Betreiber und zugleich Projektentwickler fiir die Freiflachen-Photovoltaik-
anlage war die Firma ,,PV-Strom“ vorgesehen, die bereits in der Region andere Solar-
felder, wenn auch in deutlich geringeren Grof3enordnungen, realisiert hat. Die Ge-
meinde unterstiitzt mit diesem Projekt eine Stromerzeugung aus erneuerbaren
Energien und hofft zudem mit dem Bau dieser Anlage auch auf entsprechende Ge-
meindesteuereinnahmen.

In dem Solarpark ist die Errichtung von fest aufgestanderten Modulen mit einer maxi-
malen Hohe von 3,5m mit einem voraussichtlichen Abstand der Modulreihen von ca.
6,6m geplant. Als Fundamente sind Stahlbodenanker vorgesehen. Fiir die weitere Be-
bauung (Umspannstation mit max. 750m2 Grundfldche) sowie fiir 40 bis 50 Technik-
stationen (jeweils max. 30m?) zur Anlagensteuerung und Transformation der gewon-
nenen Energie und fiir bauliche Anlagen zu Zwecken der Umweltbildung (Infopavillon)
ist eine maximal zuldssige Versiegelung von 2.500m? festgeschrieben.

3 Wesentliche Raumnutzungskonflikte

Von dem Vorhaben werden raumbezogene liberfachliche Belange sowie raumbezoge-
ne fachliche Belange der Siedlungsentwicklung, der gewerblichen Wirtschaft und
Energieversorgung, des Verkehrs, der Land- und Forstwirtschaft sowie der Erho-
lungsvorsorge, der Denkmalpflege und auerdem raumbezogene umweltrelevante
Belange des Immissions- und Klimaschutzes, des Boden-, Gewdsser- und Hochwasser-
schutzes sowie insbesondere von Natur, Landschaft und Ortsbild bertihrt.
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Nachfolgend wird eine enge Auswahl der Erfordernisse der Raumordnung (Ziele und
Grundsdtze des Landesentwicklungsprogramms Bayern (LEP Bayern) vom OT.
September 2006 (StMWIVT 2006) sowie des Regionalplans Ingolstadt (RP 10) (RPV
2003)) genannt, die fiir das Vorhaben besonders relevant erscheinen. Gleichzeitig
werden die wesentlichen Raumnutzungskonflikte beleuchtet, die in der landesplaneri-
schen Beurteilung zur Diskussion standen.

Abb. 2: Bebauungsplan ,,Solaranlage Schornhof*“/Quelle: Gemeinde Berg im Gau 2070

3.1 Pflanzen und Tiere

Es ist anzustreben, Natur und Landschaft bei Planungen und MaRnahmen moglichst
so zu erhalten und weiterzuentwickeln, dass - aufbauend auf nattrlichen und kultur-
historischen Gegebenheiten - jeweilig vorhandene naturrdaumliche Potenziale beson-
dere Berlicksichtigung finden (StMWIVT 2006: 27).
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Das Vorhaben befindet sich zwar am Rande von naturschutzfachlich bzw. landschafts-
pflegerisch relevanten Schutzgebieten und tangiert das landschaftliche Vorbehalts-
gebiet Donaumoos und Paarniederung (RPV Ingolstadt 2003c: 4 f.), das konkrete Pla-
nungsgebiet liegt jedoch in einem Bereich intensiver agrarischer Nutzung und besitzt
daher momentan nur geringe Bedeutung fiir Fauna und Flora. Das Artenspektrum ist
beschrdnkt und ohne bemerkenswerte Besonderheiten. Es werden keine amtlich kar-
tierten, besonders schiitzenswerte Biotope Uberplant, Wiesenbritergebiete sind
nicht betroffen. Im Entwicklungskonzept Donaumoos wird die Bedeutung des von
dem Vorhaben betroffenen Funktionsraumes fiir den Arten- und Biotopschutz als ge-
ring beschrieben. Zum planungsrelevanten Kenntnisstand lassen sich keine arten-
schutzrechtlichen Verbotstatbestdnde erkennen, die dem Vorhaben entgegenstehen
wiirden. Durch die Schaffung eines grof¥flachig extensiv bewirtschafteten, durch Ein-
griinung und Einfriedung abgeschlossenen und damit beruhigten Raumes sind bzgl.
der faunistischen Artenvielfalt positive Effekte zu erwarten. Dies betrifft, bis auf be-
stimmte Arten, insbesondere die auf Offenland angewiesene Avifauna.

3.2 Boden

Verluste an Substanz und Funktionsfdhigkeit des Bodens, insbesondere durch Versie-
gelung, Erosion, Verdichtung, Auswaschung und Schadstoffanreicherung, sollen bei
allen Mafsnahmen und Nutzungen minimiert werden. Soweit méglich und zumutbar
soll der Boden entsiegelt und regeneriert werden (StMWIVT 2006: 26).

Im Zuge des Projektes kommt es faktisch nur zu einer geringfligigen Versiegelung des
Bodens. Zudem werden keine zusatzlichen Zufahrtswege errichtet, gegebenenfalls die
bestehenden flir den kurzfristigen Bedarf bei der Erstellung der Anlage ertiichtigt.
Eventuelle Wartungswege fiir periodisch anstehende Arbeiten werden als Griinwege
angelegt. Durch die im Zuge des Projektes initiierte Extensivierung landwirtschaftlich
genutzter Flachen mit entsprechend geregelten PflegemaRnahmen sowie die Funk-
tionsunterbrechung von Drainagen kann auch im Bereich der Sonderbaufldchen eine
Regenerierung des Niedermoores und Torfbodens erwartet sowie eine weitere Moor-
sackung verhindert werden, wodurch die Belange des Bodenschutzes positiv beriihrt
und die Entwicklungsziele des Donaumooskonzeptes verwirklicht werden.

3.3 Landschafts- und Ortsbild

Das Landschaftsbild soll in seiner naturgeographisch und kulturhistorisch begriinde-
ten charakteristischen Eigenart erhalten werden (RPV Ingolstadt 2003b: 3).

Das Donaumoos ist (bodengeographisch gesehen) Stiddeutschlands groftes Nieder-
moor. Es ist mit seiner weitflachig offenen, waldarmen Landschaft, seinen StrafRen-
dorfern, Birkenalleen, Entwdsserungskandlen und Windschutzpflanzungen von ganz
spezifischem Erscheinungsbild (RPV Ingolstadt 2003b: 4).
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In der Zusammenschau von mittlerer struktureller Vielfalt, mittlerer Naturnghe und
hoher Eigenart des Landschaftsbildes muss von einer mittleren Qualitdt und damit
auch von einer mittleren Empfindlichkeit des Landschaftsbildes ausgegangen werden.
Des Weiteren besitzt, im Gegensatz zu {ibrigen Anteilen des Donaumooses, der Be-
reich, in dem die Planungen liegen, keinen sonstigen Schutzstatus wie z.B. landschaft-
liches Vorbehaltsgebiet oder Landschaftsschutzgebiet. Aufgrund dieser zwar fest-
gestellten mittleren Empfindlichkeit des Landschaftsbildes, aber des hohen Einwir-
kungsbereichs des Vorhabens muss insgesamt von einer erheblichen Beeintrdchti-
gung des Landschaftsbildes ausgegangen werden. Dabei bestehen allerdings verschie-
dene Moglichkeiten zur Verminderung der Beeintrédchtigung des Landschaftsbildes:
Um die Weite des Landschaftsraumes in einigen Bereichen erlebbar zu belassen, sind
die spornartigen Ausdehnungen in Bezug auf die bebaubare Flache durch qualifizierte
und intensive Eingriinungen, die im Siiden bis in den Bereich ebener Flachen reichen
sollten, von den Siedlungen zu trennen und diese auch mit dem Ziel der Schaffung
eines intakten Ortsrandbereiches zu gestalten. Es sollen kompakte Baukodrper ge-
schaffen werden, die den Korridor zwischen beiden Teilflichen moglichst breit belas-
sen.

3.4 Klimaschutz und Luftreinhaltung

Luft und Klima sind méglichst so zu erhalten und zu verbessern, dass Menschen, Pflan-
zen und Tiere in ihren Okosystemen sowie Kultur- und sonstige Sachgiiter nicht beein-
trachtigt werden (StMWIVT 2006: 53).

Durch die am Standort weitgehend emissionsfreie Stromgewinnung und die dadurch
vermiedene Stromerzeugung tiber fossile Energietrager ist davon auszugehen, dass es
sich in der Gesamtbetrachtung des Projektes um eine klimaschonende Energieerzeu-
gung handelt, die zum Abbau von Luftverunreinigungen beitrdgt. Die Regenerierung
des Niedermoores verhindert nicht nur eine weitere Mineralisierung sowie einen
CO,-Ausstof’ durch den sich abbauenden Torfboden, sondern langfristig ist sogar
durch die CO_-Bindung in der sich sukzessive wieder aufbauenden Kohlenstoffsenke
ein zusatzlicher positiver Effekt zu erwarten. Es sind rasche positive Auswirkungen auf
den Klimaschutz durch eine Verminderung der Emissionen klimarelevanter Gase und
zudem generell ein Abbau von Luftverunreinigungen anzunehmen.

3.5 Siedlungswesen

Die Zersiedelung der Landschaft soll verhindert werden. Neubaufldchen sollen még-
lichst in Anbindung an geeignete Siedlungseinheiten ausgewiesen werden (StMWIVT
2006: 56).

Freiflachen-Photovoltaikanlagen sind zwar planungsrechtlich wie Bauflachen zu be-
handeln, aufgrund der besonderen Fallgestaltung nehmen sie jedoch eine mit her-
kdmmlichen Bauprojekten schwer vergleichbare Sonderstellung ein. Um diesem Um-
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stand Rechnung tragen zu kdnnen, sind im interministeriellen Schreiben (IMS) vom
19.11.2009 Hinweise gegeben, wie eine entsprechende Bewertung bei der Genehmi-
gung von Freifldichen-Photovoltaikanlagen ablaufen kann'!

Ebenso gibt esim Gemeindegebiet keine Standorte, deren Vorbelastung flir eine Anla-
ge in der vorliegenden GroRenordnung wirksam herangezogen werden konnte. Auf-
grund der Gréfie und der Uiberdrtlichen Raumbedeutsamkeit wurde daher - auch auf
Empfehlung der hoheren Landesplanungsbehdrde - der Suchraum fiir mogliche
Alternativstandorte und deren Bewertung vom Projekttrager auf den siidlichen Land-
kreis Neuburg-Schrobenhausen ausgedehnt. Im Ergebnis kann plausibel nachvoll-
zogen werden, dass sich der vorliegende Standort im Vergleich zu den weiteren, im
sidlichen Landkreis untersuchten, als der am besten geeignete darstellt. Da der Be-
trachtungsraum dieser Untersuchung die Gemeindegrenzen von Berg im Gau Uber-
schreitet, kdnnen die Ergebnisse im Rahmen des vorliegenden Bauleitplanverfahrens
sowie der kommunalen Planungshoheit eigenstdndig natdrlich nur fiir das Gemeinde-
gebiet als gemeindliches Planungskonzept beschlossen werden. Die Standortunter-
suchung kann jedoch als entscheidender Hinweis gewertet werden, dass der gewahlte
Standort des Vorhabens grundsatzlich den Schutzgiitern der Ziele einer nachhaltigen
Siedlungsentwicklung nicht entgegensteht. Aufgrund der Eigenart des Vorhabens eig-
net sich ein Sondergebiet Photovoltaik nicht automatisch als Ansatzpunkt flr die An-
bindung anderer Siedlungs- bzw. Bauvorhaben. Ein weiterer Aspekt ist die, durch das
zundchst zeitlich befristete Baurecht in Verbindung mit einer dinglich gesicherten
Rickbauverpflichtung gegebene, Moglichkeit, etwaigen Fehlentwicklungen entgegen-
steuern zu kdnnen. So kann das Projekt nach Ablauf der festgeschriebenen Zeitspanne
anhand aktueller Erkenntnisse optimiert bzw. ganzlich zum Abschluss gebracht wer-
den.

3.6 Freizeit und Erholung, Tourismus

Das Rad- und Wanderwegenetz soll ergdnzt und weiter ausgebaut werden. Es soll vom
Autoverkehr freigehalten werden. Die Voraussetzungen fiir das Radwandern sollen
weiter verbessert werden (RPV Ingolstadt 2003a: 2).

Die bisherige und die nunmehr vorgesehene Nutzung des Plangebietes ermdglichen,
wie auch die festgelegte Nachfolgenutzung, die Gestaltung von Freizeit und Erholung
im Wesentlichen entlang der bestehenden Wegeverbindungen. Diese bleiben auch in

1 Nach dem aktuell geltendem LEP Bayern miissen Freiflaichen-Photovoltaikanlagen nicht mehr an
geeignete Siedlungsfldchen angebunden werden, da sie nicht mehr als Siedlungsfldchen im Sinne
des LEP-Ziels 3.3 definiert sind. Neubaufldchen sollen im Regelfall an eine geeignete Siedlungs-
einheit angebunden werden. Das vorliegende Gesamtvorhaben ist in zwei Hauptbereiche gegliedert,
die beide nicht an eine geeignete Siedlungseinheit angebunden sind. Aufgrund der Gréf3enordnung
beider Teilflachen (ca. 88ha bzw. ca. 44 ha) ist eine entsprechende Anbindung im Gemeindegebiet
von Berg im Gau auch nicht méglich, da dort aufgrund der landlich gepragten, kleinteiligen Struktur
die jeweiligen Siedlungseinheiten zu klein sind, um als geeignet gelten zu k&nnen. Aus diesem Grund
ist es auch von grofier Bedeutung, insbesondere bei Griinordnungs- bzw. Ausgleichsmaftnahmen
ein gestalterisches Augenmerk auf den Erhalt bzw. die Schaffung intakter und erlebbarer Orts-
rander zu richten.
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den vorliegenden Planungen weiterhin erhalten. Durch die begleitenden Griin- und
Ausgleichsmafinahmen kdnnen diese in ihrem Erlebniswert durchaus gesteigert wer-
den. Insbesondere die ausgepragten Mafinahmen im Ortsrandbereich bieten hier die
Mdglichkeit, eine entsprechende Aufwertung in Siedlungsndhe zu realisieren. Im Zuge
des Vorhabens ist jedoch darauf zu achten, dass keine Beeintrachtigung von bestehen-
den oder geplanten Rad- bzw. Wanderwegen entstehen.

Die beabsichtigte Einrichtung von Umwelt- und Projektinformationsstellen Idsst sich in
geeigneter Weise in das Rad- und Wanderwegenetz integrieren. Das flankierend ini-
tilerte begleitende wissenschaftliche Monitoring kann dabei eine periodische Aktuali-
sierung der Wissensinhalte bewirken, womit eine nachhaltig andauernde Attraktion
erzeugt werden kdnnte.

4 Untersuchte Varianten

Der Antragsteller ging nur mit einer Variante in das Verfahren. Weitere Standorte wur-
den vom Antragsteller/Vorhabentrdger nicht in das Verfahren eingefiihrt, zumal eine
durchgefiihrte Alternativenpriifung zu dem Ergebnis kam, dass es keinen besser ge-
eigneten Standort gibt (s.0.). Der gewdhlte Standort gilt aus Griinden der Topogra-
phie und der Landnutzung als optimal.

5 Im Raumordnungsverfahren entwickelte Optimierungsvorschliage
(ausgewdhlte Beispiele)

Die hohere Landesplanungsbehdrde hat in ihrer landesplanerischen Beurteilung vom
27.04.2010 auf der Grundlage der entsprechenden Mafigaben folgende wesentliche
Optimierungsvorschldge fir die weiteren Verfahrens- bzw. Umsetzungsschritte ein-
gebracht:

> Das Plangebiet ist in mehrere Teilflachen zu untergliedern. Diese Untergliederung
sollte in Verbindung mit begleitenden GriinmafRnahmen entlang bestehender line-
arer Strukturen zumindest in dem bereits vorgesehenen Maf} erfolgen.

> Auf Griin- und Ausgleichsfldchen ist vorwiegend ein moortypisches Landschafts-
bild zu generieren. Einblicke sollten md&glichst in das moortypisch gestaltete Land-
schaftsbild gewahrt werden. Bestehende Drainagen im Projektgebiet sollen, so-
weit ohne wesentliche Beeintrachtigung der Anlieger mdglich, durch geeignete
Mafnahmen funktionsunfahig gemacht sowie 6kologisch aufgewertet werden.

> Essind kompakte Aufstellflachen fiir Solarmodule zu schaffen, die den Korridor
zwischen beiden Teilflichen mdglichst breit belassen.

> Durch ein geeignetes Monitoring sollen die Auswirkungen des Projektes auf Natur
und Umwelt Uber die Laufzeit des Projektes dokumentiert werden. Die dazu ge-
planten Informationsstellen (Infopavillon etc.) sollen entsprechend als Anlauf-
stellen der Umweltbildung genutzt werden.
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6

Wesentliche Inhalte der landesplanerischen Beurteilung
(Maf3gaben - enge Auswahl)

Das Vorhaben entspricht nach der landesplanerischen Beurteilung vom 27.04.2010 bei
Beriicksichtigung von Maf3gaben den Erfordernissen der Raumordnung. Aus den 23
formulierten MaRgaben kdnnen folgende besonders herausgestellt werden:

1

Die unvermeidbaren Eingriffe in das Landschaftsbild und auch in den Naturhaus-
halt sind durch landschaftspflegerische Mafinahmen auszugleichen.

Die konkrete Ausgestaltung der Griinordnungs- und Ausgleichsma3nahmen sind
vor Beginn der Bauarbeiten in detaillierten Pflanz- und Ausgleichsflachenpldnen
festzuhalten, die ebenso wie das Pflegekonzept des Projektgebietes mit der unte-
ren Naturschutzbehérde abzustimmen sind.

Durch geeignete Maflnahmen ist sicherzustellen, dass keine artenschutzrecht-
lichen Verbotstatbestande auftreten, erhebliche Beeintrachtigungen naturschutz-
fachlich hochwertiger Flachen vermieden sowie negative Auswirkungen minimiert
werden.

Einfriedungen sind auf die flir technische Anlagen genutzten Baufenster zu be-
schréanken und die Zaune dabei fiir Niederwild durchldssig zu gestalten sowie in
der Hohenentwicklung zu begrenzen.

Konstruktion, Anordnung und Material der Solarmodule sind so zu wéhlen, dass
diese in ihrer Fernwirkung als technische Bauwerke moglichst gering in Erschei-
nung treten.

Grundsatzlich sind Beeintrachtigungen des Torfbodens auf das unabdingbare Maf}
zu minimieren und Uber die Projektlaufzeit durchgangig Mafsnahmen zur Regene-
ration des Niedermoores durchzufiihren.

Fur eine Pflege der weiterhin betriebenen Entwésserungsgréaben sind die daftir
bendtigten Bereiche entsprechend zu gestalten und zu unterhalten. Das Riickhal-
tevermogen ist im Plangebiet durch geeignete Ma3nahmen zu verbessern.

Das Baurecht ist zeitlich befristet zu vergeben, die Riickbauverpflichtung sollte
vorab dinglich gesichert werden.

Um die bisherige Erholungsnutzung aufrechterhalten zu kénnen, sind die beste-
henden Rad- und FuRwegbeziehungen im Plangebiet weiterhin in ausreichendem
Maf zu gewdhrleisten.

Mit der Formulierung dieser Mafigaben, die in den weiteren Zulassungsverfahren zu
berlicksichtigen sind, kann die Raumvertrdglichkeit des Vorhabens gewdhrleistet wer-
den.
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7 Besonderheiten im Verfahrensablauf

Im vorliegenden Fall wurde ein vereinfachtes Raumordnungsverfahren nach §16 ROG
i.V.m. Art. 23 BayLplG parallel zum Bauleitplanverfahren (Anderung des Flichen-
nutzungsplans) durchgefiihrt, um die Planungsphase zeitlich und organisatorisch op-
timal abzuwickeln.? Das Verfahren konnte in weniger als drei Monaten abgeschlossen
werden, weil es sich relativ friih bereits abzeichnete, dass hochstwahrscheinlich keine
Widerspriiche zu den Erfordernissen der Raumordnung gegeben waren. Zudem ko-
operierten Gemeinde, Landratsamt und Landesplanungsbehdrden bestens und
stimmten die Verfahren aufeinander ab.

8 Reflexion des Raumordnungsverfahrens

Die Sicherung raumvertraglicher Bereiche fiir Photovoltaikanlagen dient der Energie-
wende und auch dem Klimaschutz (Reduzierung des CO_-Ausstofies).

Das Raumordnungsverfahren bietet als ,Vorverfahren“ eines Genehmigungsverfah-
rens gute Moglichkeiten, bereits im Vorfeld Nutzungskonflikte zu erkennen und zu
deren Ldsung beizutragen (Hohnberg 2005). Im vorliegenden Fall handelt es sich
zwar um ein vereinfachtes Raumordnungsverfahren, das grundséatzlich parallel zum
Zulassungsverfahren abzuwickeln ist. Das hier beschriebene Raumordnungsverfahren
war -vor allem auch in der Auswertungsphase - zeitlich etwas vorgelagert, sodass der
Vorhabentrdger jederzeit bei erkennbaren Raumnutzungskonflikten auch vor Ab-
schluss des Genehmigungsverfahrens die Planung noch nachfiihren konnte. Gerade
im Sinne einer Sicherungsfunktion fiir regenerative Energieprojekte (hier: Freifla-
chen-Photovoltaikanlagen) unterstiitzt das Raumordnungsverfahren als formelles
Instrument der Raumordnung einen vorsorgenden Klimaschutz.

Durch die nachhaltige Extensivierung des bislang intensiv landwirtschaftlich genutz-
ten Teilbereichs des Donaumooses ist - als Sekundareffekt des geplanten Vorhabens-
ein Aufhalten der Moorsackung bis hin zur Regeneration des Moorbodens zu erwar-
ten, was sich aufgrund seiner Funktion als CO,-Senke auch positiv auf den Klima-
wandel auswirken wird. Die mit dem Projekt verbundenen negativen Auswirkungen
insbesondere auf das Landschaftsbild kénnen durch zahlreiche Ausgleichs- und Er-
satzmalnahmen und eingehende Planungsoptimierung mafigeblich verringert wer-
den. Durch flankierende Mafinahmen (Infopavillon, Forschungsprojekte) lassen sich
darliber hinaus positive Aspekte auch fiir Freizeit und Erholung sowie Bildung und
Wissenschaft generieren.

2 Zum Zeitpunkt der landesplanerischen Beurteilung war das ROG einschldgig; zum jetzigen Zeitpunkt
wdre Art. 26 BayLplG heranzuziehen (= konkurrierende Gesetzgebung).
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9 Ausblick auf die Vorhabenrealisierung

Das raumgeordnete Vorhaben ,,Schornhof* hat mittlerweile nach Abschluss des Bau-
leitplanverfahrens Baurecht erlangt. Das Projekt wurde jedoch bislang noch nicht ge-
baut, da das Erneuerbare-Energien-Gesetz (EEG) im Jahr 2010 wesentlich gedndert
wurde. Eine staatliche Forderung von Freifldachen-Photovoltaikanlagen kommt seither
insbesondere auf Konversionsflachen sowie Fldchen entlang von Autobahnen oder
Schienenwegen zum Tragen. Fiir das geplante Vorhaben konnte auch keine Uber-
gangsregel erwirkt werden.

Das Baurecht besteht jedenfalls fiir diesen Standort weiterhin, sodass - sobald eine
wirtschaftliche Tragfahigkeit gegeben sein sollte - die Solaranlage auch umgehend
gebaut werden kdnnte.
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Kurzfassung

Die von der Tennet TSO GmbH geplante 380-kV-Hdchstspannungsleitung Wahle-
Mecklar ist ein wichtiger Baustein bei der Umsetzung der Energiewende in Deutsch-
land. Angesichts der Raumbedeutsamkeit und der {iberdrtlichen Bedeutung dieses
geplanten Neubaus wurde in enger Zusammenarbeit in den Bundesldndern Nieder-
sachsen und Hessen jeweils ein Raumordnungsverfahren durchgefiihrt. Die Verfahren
wurden im Mai 2010 eingeleitet und im November 2011 abgeschlossen. Fiir den nie-
dersdchsischen Abschnitt wurden mehrere Varianten fiir die Flihrung der Leitung von
Wahle nach Mecklar im Raumordnungsverfahren auf ihre Raum-, Umwelt- und Natura
2000-Vertraglichkeit gepriift. Einige Raumnutzungskonflikte fiihrten im Verfahren zu
technischen und planerischen Optimierungsvorschldgen innerhalb der Varianten, die
fur die landesplanerisch festgestellte Variante in den 21 Maf3gaben der Landesplane-
rischen Feststellung festgeschrieben wurden. Die rund 230 km lange 380-kV-Leitung
Wahle-Mecklar hat mittlerweile die Genehmigungsphase erreicht.

Schliisselworter

Hochstspannungsleitung - Raumordnungsverfahren - Umweltvertréglichkeits-
prifung - Natura 2000-Vertraglichkeit - Variantenvergleich - Beteiligung - Netzaus-
bau

380 kV high-power voltage line Wahle-Mecklar

Abstract

The 380-kV high-power voltage line Wahle-Mecklar planned by Tennet TSO GmbH is
an important element in the implementation of the energy transition in Germany. In
light of the spatial impact and supra-regional significance of this new development, a
spatial planning procedure was cooperatively carried out in each of the federal states
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of Lower Saxony and Hessen. The procedures were initiated in May 2010 and con-
cluded in November 2011. For the section of the line in Lower Saxony, several options
for the route to be taken from Wahle to Mecklar were assessed in terms of their spa-
tial, environmental and Natura 2000 impact. Several land-use conflicts led to propos-
als being made within the procedure for the technical and planning optimisation of the
variants. For the variant selected by the state planning instance these proposals were
then included in the 21 stipulations of the state planning assessment. The approxi-
mately 230 km long 380-kV transmission line Wahle-Mecklar is now in the approval
phase.

Keywords
High-power voltage line - spatial planning procedure - Environmental Impact Assess-
ment - Natura 2000 impact - comparing options - participation - grid expansion

1 Steckbrief des Verfahrens

Die geplante 380-kV-Leitung Wahle-Mecklar zahlt zu den 24 Leitungsbauvorhaben in
Deutschland, die nach Aussage der Deutschen Energie-Agentur zur Integration der
Windenergie ins deutsche Stromnetz erforderlich sind. Sie ist ein wichtiger Baustein
bei der Umsetzung der Energiewende in Deutschland. Der vordringliche Bedarf fiir die
Hochstspannungsleitung wurde erstmals 2009 im Energieleitungsausbaugesetz fest-
gestellt und im Netzentwicklungsplan 2012 als ,,Startmafinahme“ bestatigt.

Bereits im Landes-Raumordnungsprogramm (LROP) Niedersachsen 2008 wurde un-
ter Ziffer 4.2 07, Satz 10 als Ziel der Raumordnung festgelegt, dass zwischen den Netz-
knoten Wahle, Landkreis Peine, und Mecklar, Landkreis Hersfeld-Rotenburg in
Hessen, bei allen Planungen und MaRnahmen davon auszugehen ist, dass hier der
Neubau einer Hochstspannungsleitung notwendig ist. Dieses Ziel konnte in der zeich-
nerischen Darstellung des LROP raumlich nicht konkretisiert werden, da die Priifung
der Raumvertraglichkeit noch ausstand. Angesichts der Raumbedeutsamkeit und der
Uberortlichen Bedeutung dieses Neubaus traf die oberste Landesplanungsbehdrde in
Niedersachsen am 27.06.2007 die Entscheidung, dass fiir den niedersdchsischen Teil-
abschnitt ein Raumordnungsverfahren (ROV) zur raumordnerischen Trassenfest-
legung erforderlich ist. Flir diese Verfahrensentscheidung war auch mafigeblich, dass
verschiedene Trassenvarianten in Betracht kamen und zugleich erhebliche Einwdnde
insbesondere aus dem kommunalen Raum erkennbar waren. Das Raumordnungsver-
fahren hatte damit die Aufgabe, aus einer Vielzahl denkbarer Trassenvarianten die
raumvertraglichste Vorzugsvariante zu erarbeiten und festzulegen. Fiir den hessi-
schen Leitungsabschnitt wurde zeitgleich ein Raumordnungsverfahren durch das
Regierungsprasidium Kassel durchgefiihrt, die ,,Ubergabepunkte“an der Landesgren-
ze wurden zwischen beiden Behorden abgestimmt. Die folgende Darstellung be-
schrankt sich auf das ROV, das auf niedersdchsischer Seite durchgefiihrt wurde.

Im Oktober 2007 fand die Antragskonferenz statt. Zusatzlich wurde aufgrund neu vor-
gebrachter Trassenvarianten eine erganzende Antragskonferenz im Juni 2008 durch-
gefiihrt. Nach Vorlage der vollstandigen Verfahrensunterlagen wurde das Raumord-
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nungsverfahren im Mai 2010 eingeleitet. Die Erdrterungstermine fanden im Méarz und
April 2011 statt. Die Landesplanerische Feststellung vom 30. November 2011 erging
mit 21 MafRgaben und 6 Hinweisen. Die festgestellte Trasse hat eine Gesamtldnge von
rund 230 Kilometern (einschliefilich des hessischen Abschnitts); die Lange der im
Raumordnungsverfahren untersuchten Varianten belief sich auf 792 Kilometer.

Mit Inkrafttreten der Anderungsverordnung zum Landes-Raumordnungsprogramm
am 03.10.2012 wurde die Leitungstrasse Wahle-Mecklar als Vorranggebiet Leitungs-
trasse in die zeichnerische Darstellung des LROP aufgenommen.

2 Vorhaben und Vorhabentrager

Der Vorhabentriger, die Tennet TSO GmbH, ist einer der fiihrenden Ubertragungs-
netzbetreiber fiir Strom in Europa und ist aktiv in den Niederlanden und in Deutsch-
land. Die Tennet TSO GmbH ist verantwortlich fiir den Betrieb, die Instandhaltung und
die weitere Entwicklung des Stromiibertragungsnetzes der Spannungsebenen 220kV
und 380kV in grofien Teilen Deutschlands.

Der Vorhabentréger beantragte die Durchfiihrung des Raumordnungsverfahrens fir
eine Hochstspannungsfreileitung, mit der elektrische Energie in Form von Drehstrom
transportiert werden soll. Neben den beiden Umspannwerken Wahle und Mecklar als
Ankniipfungspunkten beabsichtigt der Vorhabentrédger, zur Versorgung des Grofi-
raums Gottingen einen Ankniipfungspunkt im Umspannwerk Hardegsen sowie eine
Verbindung zum 110-kV-Netz des Grofiraums Hildesheim zu schaffen. Mehrere Vari-
anten fir die Flihrung der Leitung von Wahle nach Mecklar wurden untersucht und in
das Raumordnungsverfahren eingebracht. Unabhdngig vom Ergebnis des Raumord-
nungsverfahrens beabsichtigt der Vorhabentrager bei Inbetriebnahme der Leitung
Wahle-Mecklar den Rickbau der 220-kV-H&chstspannungsverbindung Lehrte -
Godenau - Hardegsen (92,8 km).

Das LROP Niedersachsen gibt Mindestabstdande von Hchstspannungsleitungen zu
Siedlungsbereichen vor. In den Leitungsabschnitten, in denen diese Mindestabstdnde
unterschritten wurden, untersuchte der Vorhabentréager auf Veranlassung der verfah-
rensfiihrenden Behorde die grundsétzliche Machbarkeit eines Erdkabels.

Die im Raumordnungsverfahren erfolgte Raum- und Umweltvertraglichkeitspriifung
fudt auf samtlichen zu untersuchenden Varianten (einschlieflich der moglichen Erd-
kabelabschnitte).

1 Der §2des Energieleitungsausbaugesetzes erméglicht die Planfeststellung von Erdkabeln als Pilot-
vorhaben bei vier Leitungen, zu denen die Leitung Wahle-Mecklar gehort.
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3 Wesentliche Raumnutzungskonflikte

Wesentliche Raumnutzungskonflikte lagen insbesondere im Bereich Natur- und Land-
schaftsschutz und Natura 2000 vor. Bei zwei untersuchten Vogelschutzgebieten konn-
ten erhebliche Beeintrdchtigungen durch die geplante Freileitungstrasse nicht ausge-
schlossen werden. Dies galt bei Variante 1 fiir das VSG , Leinetal bei Salzderhelden*
und bei Variante 5 fiir die VSG , Leinetal bei Salzderhelden®, ,, Heerter See“ und ,,Len-
geder Teiche“. Aus diesem Grund wurden diese beiden Varianten nicht weiterverfolgt.

Bei den Uibrigen untersuchten FFH- und Vogelschutzgebieten konnten erhebliche Be-
eintrdchtigungen, teilweise unter Beachtung und Umsetzung der jeweils mdglichen
Vermeidungs- und Minimierungsmafinahmen, ausgeschlossen werden.

Die Querung von Landschaftsschutzgebieten erwies sich in einigen Féllen als beson-
ders problematisch, da die Errichtung einer neuen Freileitung als Verbotstatbestand in
der entsprechenden Landschaftsschutzgebietsverordnung aufgefiihrt ist. Aus Griin-
den des iberwiegenden 6ffentlichen Interesses misste von diesen Verboten im Rah-
men des Planfeststellungsverfahrens eine Befreiung erteilt werden.

Bei allen Varianten wird die Errichtung der Freileitung zu einer Belastung des Land-
schaftsbildes flihren, die als Beeintrdchtigung des landschaftsasthetischen Erlebens
empfunden wird, allerdings nicht von jedermann in derselben Intensitat.

Die durch die Freileitungsplanung verursachten Raumnutzungskonflikte in den Berei-
chen Rohstoffgewinnung, Windenergiegewinnung, Luftverkehr und Modellflugpldtze
sowie Siedlungsstruktur liefien sich allesamt im Raumordnungsverfahren 16sen. So
wurde z. B. bei Unterschreitung der geforderten Siedlungsabstdnde eine Erdkabel-
verlegung gepriift und deren Machbarkeit bejaht. Die gepriiften Erdverkabelungen
wiesen keine raumbedeutsamen Auswirkungen auf die Siedlungsstruktur auf. Durch
eine Optimierung der Maststandorte im Rahmen der im Planfeststellungsverfahren
erforderlichen Feintrassierung ist davon auszugehen, dass es bei geringfligigen Que-
rungen von Vorranggebieten fiir Rohstoffgewinnung insbesondere durch die M&glich-
keit der Uberspannung zu keinen erheblichen Auswirkungen auf die vorrangige Zweck-
bestimmung Rohstoffgewinnung kommen wird. Ebenso kénnen in den Bereichen der
Windenergiegewinnung sowie des Luftverkehrs und der Modellflugpldtze durch tech-
nische und planerische Optimierungen im Rahmen der Feintrassierung Beeintrdch-
tigungen vermieden bzw. deutlich verringert werden.

4 Untersuchte Varianten

Der Vorhabentrdger hat mehrere Varianten, die zum Teil auch aus Vorschldgen Dritter
resultierten, fir die Fihrung der 380-kV-Hochstspannungsleitung von Wahle nach
Mecklar untersucht und in das Raumordnungsverfahren eingebracht. Im nérdlichen
Abschnitt zwischen Wahle und Hardegsen wurden 5 Varianten mit folgenden Gesamt-
langen gepriift:
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Abb. 1: Ubersicht tiber den Verlauf der Varianten im ROV ,,Wahle-Mecklar“/Quelle: Regierungs-
vertretung Braunschweig 2071
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V1: Wahle - Seesen - Hardegsen 95,8km

V2: Wahle - Bockenem - Kreiensen - Hardegsen 107,71 km

V3: Wahle - Peine - Sibbesse - Kreiensen - Hardegsen 129,17 km
V4: Wahle - Peine - Delligsen - Hardegsen 131,3km

V5: Wahle - Salzgitter - Seesen - Hardegsen 102,0 km

Im stidlichen Abschnitt zwischen dem Umspannwerk in Hardegsen und der Landes-
grenze wurden zwei Varianten geprift, die im stdlich anschlieRenden hessischen Ab-
schnitt Gegenstand des dortigen Raumordnungsverfahrens waren:

VA: Hardegsen - Hann. Miinden - Landesgrenze 50,8 km

VB: Hardegsen - Friedland - Landesgrenze 31,9km

In Hessen hat die Variante A eine Lange von 71,1 km, die Variante B von 73,0 km. Hier-
aus ergeben sich Gesamtldngen der Varianten A bzw. B von Hardegsen bis Mecklar von
121,9km bzw. 104,9 km.

5 Im Raumordnungsverfahren entwickelte Optimierungsvorschlige

Mehrere Raumnutzungskonflikte (siehe Punkt 3) fiihrten im Raumordnungsverfahren
zu technischen und planerischen Optimierungsvorschldgen innerhalb der Varianten,
die fiir die landesplanerisch festgestellte Variante in den Mafdgaben der Landesplane-
rischen Feststellung festgeschrieben wurden und im Rahmen des anschliefienden
Planfeststellungsverfahrens abzupriifen bzw. umzusetzen sind.

Einer der Priifauftrage aus der Landesplanerischen Feststellung geht tiber den Maf3-
stab einer kleinteiligen Optimierung hinaus und kdnnte im folgenden Planfeststel-
lungsverfahren zu einem verdnderten Variantenverlauf fiihren. So wurde dem Vorha-
bentrdger aufgegeben, die Machbarkeit einer Querspange von der Variante 2 zur
Variante 4 im Raum Bad Gandersheim zu priifen. Ziel der Querspange ist die Verringe-
rung der Belastungen im Raum Bad Gandersheim/Kreiensen/Einbeck. Der Vorhaben-
trager hat die Machbarkeit und die Vorteile der Querspange bestatigt und eine detail-
lierte Trassenfiihrung im Vorfeld des Planfeststellungsverfahrens untersucht und in
das Planfeststellungsverfahren eingebracht.

6 Wesentliche Inhalte der Landesplanerischen Feststellung

Bestandteil der Landesplanerischen Feststellung sind die Ergebnisse der Raum- und
die Umweltvertréglichkeitsprifung einschliefdlich der Priifung der Natura 2000-Ver-
traglichkeit fiir samtliche zu untersuchende Varianten sowie die Begriindung der Ent-
scheidung.

Bereits innerhalb des Raumordnungsverfahrens wurde die Natura 2000-Vertréglich-
keit der einzelnen Varianten so weit abgekldrt, dass ersichtlich wurde, ob erhebliche
Beeintrdchtigungen der Gebiete ggf. unter Beachtung und Umsetzung von Vermei-
dungs- und Minimierungsmafinahmen ausgeschlossen bzw. nicht ausgeschlossen wer-
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den kdnnen. Die Ergebnisse der Priifung zeigten, dass fiir alle FFH-Gebiete erhebliche
Beeintrachtigungen ausgeschlossen werden kdnnen. Dies traf nicht auf zwei betroffe-
ne Vogelschutzgebiete (VSG) zu.

Da in Hessen die Variante B aufgrund der voraussichtlichen erheblichen Beeintréch-
tigungen von sechs Natura 2000-Gebieten sich als nicht genehmigungsfahig heraus-
stellte, erlibrigte sich eine weitere Behandlung dieser Variante im niedersdchsischen
Abschnitt.

Landesplanerisch festgestellt wurde die Variante 2 im ndrdlichen Abschnitt in Kombi-

nation mit Variante A im stidlichen Abschnitt. Diese Entscheidung ist an Voraussetzun-

gen und 21 Mafigaben gebunden. Hierzu gehdren

> der Riickbau der vorhandenen 220-kV-H&chstspannungsleitung vom Umspann-
werk Hardegsen bis zur Landesgrenze, um deren Trasse in grofien Teilen nutzen
zu kénnen,

> eine Teilerdverkabelung zwischen Gottingen-Holtensen und Rosdorf tiber eine
Gesamtldnge von rund 7 km, da hier der Abstand von 400 m zu Wohngebduden
nicht eingehalten werden kann,

> Trassenoptimierungen in Konfliktbereichen und

> die Prifung weiterer Trassenverbesserungen
(Regierungsvertretung Braunschweig 2011).

7 Besonderheiten im Verfahrensablauf

Eine der Besonderheiten im Verfahrensablauf bestand darin, dass das Raumordnungs-
verfahren flr den niederséchsischen und den hessischen Abschnitt zeitlich parallel
durchgefiihrt wurde. Beide Verfahren wurden von der jeweiligen verfahrensfiihren-
den Behdrde mit Schreiben vom 25.05.2010 eingeleitet. Mit Schreiben vom 01.11.2010
wurde eine erganzende ,Untersuchung der Machbarkeit méglicher Teilerdverkabe-
lungen in llsede, Delligsen und G&ttingen® an die betroffenen Tréger &ffentlicher Be-
lange und an betroffene Kommunen versandt. Alle anderen bisher beteiligten Kommu-
nen, Behdrden usw. wurden entsprechend informiert. Die Unterlagen waren auch fir
jedermann online zur analogen Stellungnahme verfiigbar. Auch fiir den hessischen
Abschnitt wurden die Antragsunterlagen ergdnzt und gleichzeitig mit den Unterlagen
in Niedersachsen ausgelegt. Die Erdrterungstermine fanden am 28. und 29.03.2011 in
Northeim (Thema: Grundsatzliches zum niedersdchsischen Abschnitt),am 04.04.2011
in Kassel (hessischer Abschnitt), am 06.04.2011 in Northeim (Varianten A und B in
Niedersachsen) und vom 11.-13.04.2011 in Hildesheim (Varianten 1-5 zwischen Har-
degsen und Wahle) statt. Am 25.11.2011 hat das Regierungsprasidium Kassel seinen
beteiligten Stellen die Entscheidung flir Variante A im hessischen Abschnitt mitgeteilt.
Die Landesplanerische Feststellung fiir den niedersédchsischen Abschnitt wurde am
30.11.2011 fertiggestellt. Diese Vorgehensweise setzte eine enge Zusammenarbeit der
obersten Landesplanungsbehérde Niedersachsens mit dem Regierungsprasidium
Kassel (obere Landesplanungsbehdrde) voraus.
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Aufgrund des Umfangs der Antragsunterlagen und der Ferienzeit wurde allen Beteilig-
ten eine 3-monatige Beteiligungsfrist eingerdaumt. Die Gemeinden wurden gebeten,
die Antragsunterlagen fiir sechs Wochen anstatt des gesetzlich geforderten Monats
zur Unterrichtung und Anhérung der Offentlichkeit auszulegen. Zudem konnte jeder-
mann die Unterlagen online einsehen und seine Stellungnahme auch online abgeben.

Im Rahmen der Beteiligung gingen flir den niedersdchsischen Abschnitt 144 Stellung-
nahmen von Tragern 6ffentlicher Belange, 11.800 von Biirgerinnen und Biirgern (mit
13.300 Unterschriften) und 26 Unterschriftenlisten mit 3.100 Unterschriften ein. In
Hessen gingen rund 7.900 Stellungnahmen ein, wovon der tiberwiegende Teil Unter-
schriftenlisten der Birgerinitiativen waren.

8 Reflexion des Raumordnungsverfahrens

Im Nachhinein hat sich gezeigt, dass bereits bei der Festlegung des rdumlichen und
sachlichen Untersuchungsrahmens klar sein sollte, welche Angaben fiir die spatere
detaillierte Priifung und den Vergleich von Varianten bendtigt werden. Ausfiihrungen,
die der Information der Beteiligten dienen, aber fiir die Bewertung weniger bedeutend
sind, werden im Interesse eines transparenten Verfahrens nicht verzichtbar sein.
Gleichwohl sollte die Landesplanungsbehérde friihzeitig kldren, welche Kriterien fir
ihre Priifung von zentraler Bedeutung und welche weniger bedeutsam sind. So kann
sich der Antragsteller fiir die Erarbeitung seines Antrages besser auf entscheidungser-
hebliche Kriterien einstellen und diese entsprechend abarbeiten.

Zudem wurde ersichtlich, dass sich ein komplexes und rdumlich ausgedehntes Raum-
ordnungsverfahren kauminnerhalb der von § 15 Abs. 4 Satz 2 ROG vorgegebenen Frist
von sechs Monaten abschliefien Idsst. Dies ist in Teilen auf den hohen Bearbeitungs-
aufwand aufseiten des Vorhabentrédgers und seiner Planungsbiros zurtickzufiihren,
erkldrt sich aber auch durch die sehr hohe Zahl an Stellungnahmen, die es einzeln zu
erfassen und ,,abzuarbeiten“ gilt. Auch das Einbringen neuer Variantenvorschldge im
laufenden Verfahren und das Hinzutreten neuer technischer Moglichkeiten (Teilerd-
verkabelung) haben Verzdgerungen zur Folge. Dennoch ergeben sich Mdglichkeiten
zur Verfahrensbeschleunigung. So wurde zur effizienteren Bearbeitung und Auswer-
tung von Stellungnahmen im Verfahren ein internetgestiitztes Beteiligungsmanage-
ment genutzt. Die Mdglichkeit, Stellungnahmen online abzugeben, wurde jedoch von
den Verfahrensbeteiligten und von Privatpersonen kaum in Anspruch genommen. Um
die analogen Stellungnahmen weiterbearbeiten zu kdnnen, mussten diese von der
Raumordnungsbehdrde erst digitalisiert und ins System eingebracht werden. Dies
sind Arbeitsschritte, die sich bei konsequenter Nutzung des Systems durch Dritte er-
tUbrigen und so zu nicht unwesentlichen Zeitersparnissen fiihren k&nnen. Bei kom-
plexen Raumordnungsverfahren ist daher die Anwendung eines internetgestiitzten
Beteiligungsmanagements zu empfehlen.
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Das Raumordnungsverfahren zur Trassenfestlegung fiir die geplante 380-kV-Leitung
Wahle-Mecklar hat sich als unerldsslich erwiesen. Der verfahrensbedingte Erkenntnis-
gewinn flhrte zu einer Weiterentwicklung und somit zu Optimierungen der Raum-
und Umweltvertraglichkeit der ins Verfahren eingebrachten Varianten. Die letztlich
festgelegte, optimierte Trassenflihrung wurde erst wahrend des beteiligungsinten-
siven Raumordnungsverfahrens in dieser Form entwickelt.

9 Ausblick auf die Vorhabenrealisierung

Um auf der ca. 230 km langen Trasse den Planungsprozess so effektiv wie moglich
durchfiihren zu kdnnen und um allen regionalen Belangen gerecht zu werden, hat der
Vorhabentrdger das Gesamtvorhaben in vier Planungsabschnitte eingeteilt. Hiervon
befinden sich die Abschnitte A bis C? in Niedersachsen und der Abschnitt D* in Hessen.

Der Abschnitt A befindet sich seit September 2013 und der Abschnitt B seit Mai 2014
im Planfeststellungsverfahren. Die Leitungsabschnitte C und D befinden sich seit Marz
2015 unter Leitung der zustandigen Genehmigungsbehdrden in Hannover und Kassel
ebenfalls im Planfeststellungsverfahren. Damit hat die gesamte rund 230 Kilometer
lange 380-kV-Leitung Wahle-Mecklar die Genehmigungsphase erreicht.
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Kurzfassung

Das Landes-Raumordnungsprogramm Niedersachsen (LROP) 2008 ermdglichte aus-
nahmsweise die Ansiedlung eines Hersteller-Direktverkaufszentrums in der Touris-
musregion Liineburger Heide. Durch eine vertrégliche Kombination von touristischen
Grofdprojekten und EinzelhandelsgroRprojekten sollte die touristische Entwicklung in
der Liineburger Heide gestarkt werden.

Die Raumvertraglichkeit des Vorhabens einschliefilich einer genauen Festlegung des
Standortes und einer raumvertrdglichen Sortimentsstruktur (maximal 10.000m? Ver-
kaufsflache) sollte in einem Raumordnungsverfahren fiir jeden geplanten Standort
ermittelt werden.

Eine der auffdlligsten Besonderheiten im Verfahrensablauf bestand darin, dass die
drei Raumordnungsverfahren fiir die FOC-Vorhaben in Bad Fallingbostel, Bispingen
und Soltau zeitlich parallel von der obersten Landesplanungsbehorde durchgefiihrt
wurden. Dies war bundesweit ein Novum. Der Abschluss der drei Verfahren erfolgte
zeitgleich am 02.02.2009.

Schliisselworter
Hersteller-Direktverkaufszentrum - Factory-Outlet-Center - raumordnerischer Ver-
trag - Raumordnungsverfahren - regionales Monitoring
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Factory outlet centre Liineburger Heide

Abstract

The 2008 state spatial planning programme for Lower Saxony exceptionally provided
for the development of a factory outlet centre in the tourist region of Liineburger
Heide. An appropriate combination of large-scale tourist projects and large-scale re-
tail projects is intended to strengthen the development of tourism in the tourist re-
gion of Liineburger Heide.

The spatial compatibility of the project, including an exact stipulation of the location
and an acceptable product range (a maximum of 10,000m? retail area), were to be
investigated for every planned site in a spatial planning procedure.

One of the most striking features of the procedural process is that the three spatial
planning procedures for the factory outlet projects in Bad Fallingbostel, Bispingen and
Soltau were conducted simultaneously by the highest state planning authorities. This
was a first in Germany. The three procedures were concluded at the same time on
02.02.2009.

Keywords
Factory outlet centre - spatial planning contract - spatial planning procedure -
regional monitoring

1 Steckbrief des Verfahrens [ der Verfahren

Das Landes-Raumordnungsprogramm Niedersachsen (LROP) 2008 (ML 2008) eroff-
nete die Moglichkeit, in der Tourismusregion Liineburger Heide ein neues Her-
steller-Direktverkaufszentrum (HDV) - auch Factory-Outlet-Center (FOC) genannt
- mit einer maximalen Verkaufsfldche von 10.000 m? anzusiedeln. Im Mdrz 2008 reich-
ten daraufhin drei Vorhabentrager Antrdge fir ein Raumordnungsverfahren ein. Da
die Vorhaben von landesweiter Bedeutung waren, tibernahm das Niedersdchsische
Ministerium fir Erndhrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz und Landesentwick-
lung (ML) als oberste Landesplanungsbehérde die Federfiihrung. Das Ministerium
fuhrte von Juli 2008 bis Februar 2009 drei parallele Raumordnungsverfahren fiir
FOC-Vorhaben an den Standorten Bad Fallingbostel, Bispingen und Soltau durch. Im
Ergebnis wurde nur eines der drei Vorhaben als raumvertraglich bewertet. 2012 wur-
de das ,,Designer Outlet Soltau“ (DOS) eroffnet und etablierte sich binnen kurzer Zeit
erfolgreich am Markt. Ein eigens fiir die Vorhabenrealisierung geschlossener raum-
ordnerischer Vertrag sichert dauerhaft die Berlicksichtigung der Ergebnisse des
Raumordnungsverfahrens.

Das Landes-Raumordnungsprogramm Niedersachsen (LROP) 2008 ermdglichte aus-
nahmsweise die Ansiedlung eines Hersteller-Direktverkaufszentrums in der Touris-
musregion Liineburger Heide (Landkreise Harburg, Liineburg, Celle, Soltau-Falling-
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bostel und Uelzen) mit einer Verkaufsfliche von h&chstens 10.000 m2, um durch
Ausschopfen der Chancen einer vertrdglichen Kombination von touristischen
Grofdprojekten und Einzelhandelsgrofiprojekten die touristische Entwicklung in der
Uiberregional bedeutsamen Tourismusregion Liineburger Heide zu stédrken.

Das LROP legte des Weiteren fest, dass die Raumvertrdglichkeit des Vorhabens ein-

schlieBlich einer genauen Festlegung des Standortes und einer raumvertraglichen

Sortimentsstruktur in einem Raumordnungsverfahren zu kldren war. Insbesondere

war zu priifen, ob das Vorhaben

> vorhandene innerstddtische Einzelhandelsstrukturen der im Einzugsgebiet liegen-
den Zentralen Orte wesentlich beeintrdchtigt oder entwicklungshemmende Wir-
kung entfalten kann und

> in Kombination mit vorhandenen touristischen Grof3projekten die touristische
Attraktivitdt und Entwicklung der Region starken kann.

Im Médrz 2008 lagen insgesamt drei Antrdge zur Durchfiihrung von Raumordnungsver-
fahren fur Hersteller-Direktverkaufszentren an den Standorten Bad Fallingbostel,
Bispingen und Soltau im Landkreis Soltau-Fallingbostel (heute Landkreis Heidekreis)
vor. Gemafd Niedersdchsischem Raumordnungsgesetz (NROG) war fiir jedes dieser
Vorhaben ein eigenes Raumordnungsverfahren durchzufiihren. Da die Vorhaben von
landesweiter Bedeutung waren, ibernahm die oberste Landesplanungsbehérde die
Federfiihrung fir diese Verfahren.

2 Vorhaben und Vorhabentrager

Am Standort Soltau haben die Stadt Soltau und die F.O.C. Objekt Soltau GmbH ge-
meinsam die Durchfiihrung des Raumordnungsverfahrens beantragt. Sie traten auf-
grund vertraglicher Vereinbarungen als gemeinsamer Vorhabentrager auf.

Am Standort Bispingen hat die Gemeinde Bispingen die Durchfiihrung des Raumord-
nungsverfahrens beantragt. Die VR Calluna GmbH, eine Tochtergesellschaft der
Value-Retail-Gruppe, war Trdgerin des Vorhabens.

Am Standort Bad Fallingbostel haben die Kommunen Bad Fallingbostel, Walsrode und
Bomlitz gemeinsam einen Antrag auf Durchfiihrung des Raumordnungsverfahrens ge-
stellt. Vorhabentrdger war die OCI Germany GmbH.

Zur Vereinfachung der Vorhabenscharakterisierung werden die wesentlichen Eckda-
ten der drei Vorhaben tabellarisch gegeniiberstellt.
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pro Jahr

Parameter Bispingen Fallingbostel Soltau
Verkaufsflache 9.900 9.950 9.900
[in m?]
Sortiment:
- Bekleidung 6.000-7.000 70% 70%
(max. 7.000) (6.000-7.000)
- Schuhe / 600-1.600 26% 15%
Lederwaren / (max. 2.600) (600-1.500)
Sportartikel
- Ergdnzungs- 1.300 700 1.900-2.400
sortiment
(Hausrat, Glas,
Porzellan)
Anzahl der Shops 60-80 55 k.a.
Arbeitsplatze 600 300 bis 330 bis 480
(geschdtzt) (davon 450 VZ)
Einwohner im 3.600.000 1.700.00 4.800.000
Kerneinzugsgebiet
(bis 60 Minuten)
Einwohner im 7.500.000 7.000.000 7.000.000
Einzugsgebiet
(bis 90 Minuten)
Parkpldtze 1.100 1.000 1.200
Verkehrliche 4.800-7.500 2.973-3.880 2.800-3.300
Auswirkungen
(PKW-Zu- und
Abfahrten/Tag)
Bauleitplanung Nr. 102 Nr. 52 Nr. 14
(B-Plane) JTouristisches »Industriegebiet »Factory-Outlet-
Sondergebiet Ost* Center Soltau“
Horstfeld“

Tab. 1: Eckdaten der drei geplanten Factory-Outlet-Center in der Liineburger Heide /Quelle: Eigene

Darstellung
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3 Wesentliche Raumnutzungskonflikte

Wesentliche Raumnutzungskonflikte lagen insbesondere in der beflirchteten Schwa-
chung innerstddtischer Versorgungsstrukturen der Grund- und Mittelzentren im na-
heren und weiteren Umfeld der Vorhaben. Dies galt insbesondere fiir die Einzelhan-
delsstrukturen der jeweiligen Standortgemeinden. Besonderer Widerstand bis hin zur
Klagedrohung regte sich aber auch in den beiden Oberzentren Celle und Liineburg,
obgleich es bereits zu einem friihen Zeitpunkt als unwahrscheinlich erschien, dass das
Vorhaben zu wesentlichen Beeintrachtigungen der beiden Zentren fiihren wiirde.

Dariliber hinaus wurden an einzelnen Standorten wesentliche Verkehrszunahmen be-
furchtet. Umweltkonflikte spielten hingegen in keinem der drei Verfahren eine bedeu-
tende Rolle, was insbesondere auf die Lage der Standorte unmittelbar an der A7 zu-
riickzufihren war.

4 Untersuchte Varianten

Standortliche Varianten wurden bei keinem Vorhaben betrachtet, da keine Varianten
durch die Vorhabentrdger eingebracht wurden und in allen Fallen bereits mit der Bau-
leitplanung begonnen wurde (siehe Tab. 1).

5 Wesentliche Inhalte der Landesplanerischen Feststellung

Die Landesplanerische Feststellung fiir den Standort Soltau enthdlt eine Reihe von
Mafdgaben zur Sicherung der festgestellten Vereinbarkeit des Vorhabens mit den Er-
fordernissen der Raumordnung und der Abstimmung mit anderen raumbedeutsamen
Planungen:

> Beschrankung der Gesamtverkaufsfldche auf maximal 9.900m? und der Verkaufs-
flache der einzelnen Verkaufsstatten auf maximal 750m?

> Beschrankung der Gesamtverkaufsfldche fiir einzelne Sortimentsgruppen' sowie
des Randsortiments?

> Begrenzung der Sortimente auf Markenartikel, die HDV-typische Besonderheiten
aufweisen (u.a. Vorsaisonware, Waren mit kleinen Mangeln, Retouren aus dem
Einzelhandel)

1 Sortimentsbezogene Maximalwerte: Bekleidung 7.000 m?, Schuhe und Lederwaren 1.500 m?, Glas,
Porzellan, Keramik 600 m?, Wohnaccessoires 800 m?, Heimtextilien 1.000 m?.

2 Maximaler Anteil von 5% der jeweiligen Verkaufsstdtten. Randsortimente miissen im Zusammen-
hang mit dem jeweiligen Hauptsortiment stehen.
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> FlachenmaRige Beschrankung gastronomischer Einrichtungen auf 300m? und
Festlegung, dass das gastronomische Angebot lediglich der Deckung des Grund-
bedarfs der Besucher dienen und keine tiber das HDV hinauswirkende eigene
Anziehungskraft entfalten soll

> Verbot von Einzelhandelsansiedlungen im Umfeld des HDV
> Einrichtung einer Touristischen Informationsstelle (TI) durch den Vorhabentrager

> Einbindung des Standortes in den &ffentlichen Personennahverkehr und Vernet-
zung mit den touristischen Grofiprojekten der Region

> Regelméfiiges Controlling der Einhaltung der konzeptgetreuen Umsetzung des
HDV

> 10-jdhriges Monitoring zur Untersuchung der regionalen Auswirkungen des HDV
auf Einzelhandelsstrukturen und Tourismusentwicklung

Zur Sicherstellung der raumordnerischen Vertréglichkeit des Vorhabens und seiner
positiven Wirkungen fir die regionale Entwicklung wurden die Mafdgaben im Rahmen
eines raumordnerischen Vertrages zwischen dem Land Niedersachsen, dem Land-
kreis Heidekreis, der Stadt Soltau und dem Vorhabentrdger konkretisiert.

Das Land hat zudem eine Clearingstelle eingerichtet, die die Ergebnisse des Monito-
rings und dariiber hinausgehende strittige Fragen im Zusammenhang mit der Entwick-
lung und den Auswirkungen des DOS erdrtern soll.

6 Besonderheiten im Verfahrensablauf

Eine der auffilligsten Besonderheiten im Verfahrensablauf bestand darin, dass die
drei Raumordnungsverfahren fiir die FOC-Vorhaben in Bad Fallingbostel, Bispingen
und Soltau zeitlich parallel durchgefiihrt wurden. Dies war bundesweit ein Novum.
Aufgrund der raumlichen Nihe der Vorhabenstandorte zueinander, der starken Uber-
schneidung der Untersuchungsraume, des sachthematischen Zusammenhangs und
aus Effizienzgriinden wurde am 3. April 2008 gleichwohl ein gemeinsamer Termin fir
die Antragskonferenzen durchgefiihrt.

Eingeladen wurden zum einen Vertreter der Kommunen. Dabei wurden innerhalb ei-
ner Fahrzeitzone von bis zu 30 Minuten alle Orte mit zentral&rtlichen Funktionen und
dariiber hinaus alle Orte mit Funktion als Mittel- oder Oberzentrum im Umkreis von
bis zu 90 Minuten Fahrzeit in den Kreis der zu Beteiligenden aufgenommen. Zum ande-
ren wurden die Raumordnungsbehdrden benachbarter Bundeslander, die fachlich be-
rihrten Behorden, die anerkannten Naturschutzverbdnde, der Handelsverband Nie-
dersachsen-Bremen, der Tourismusverband Liineburger Heide, die Industrie- und
Handelskammer Liineburg-Wolfsburg sowie weitere fiir die Antragskonferenz rele-
vante Stellen beteiligt.



HERSTELLER-DIREKTVERKAUFSZENTRUM IN DER LUNEBURGER HEIDE 115

Der Ablauf der Veranstaltung gliederte sich in einen allgemeinen Teil, der fir alle drei
Vorhaben gleich war. Im Anschluss daran wurden die Vorhaben einzeln vorgestellt und
der jeweils vorgeschlagene Untersuchungsrahmen wurde erortert. Die im Rahmen
der Antragskonferenz vorgebrachten Forderungen und Anregungen, ergdnzt um
nachtraglich eingegangene Hinweise, wurden bei der Abgrenzung der Untersuchungs-
rahmen bertiicksichtigt.

Die Untersuchungsanforderungen waren fiir die beantragten Vorhaben vergleichbar.
Neben einer Vorhabenbeschreibung waren insbesondere

> die Vereinbarkeit mit den Zielen und Grundsdtzen der Raumordnung darzulegen,

> (Uber ein Einzelhandelsgutachten nachzuweisen, dass mit dem Vorhaben keine
wesentlichen Beeintrédchtigungen oder entwicklungshemmenden Wirkungen auf
die einzelhandelsbezogenen Versorgungsstrukturen verbunden sind,

> in einem Tourismusgutachten darzulegen, ob das jeweilige Vorhaben eine rdum-
liche Ndhe und funktionale Vernetzung zu resp. mit vorhandenen touristischen
Grofprojekten aufweist und inwiefern es sich in ein landesbedeutsames Touris-
muskonzept fir die Tourismusregion Liineburger Heide einfiigt,

> in einem Verkehrsgutachten die zu erwartenden verkehrlichen Auswirkungen im
Nahbereich des Standortes zu beschreiben und ggfs. vorzusehende verkehrstech-
nische MafSnahmen darzustellen,

> im Rahmen einer Umweltvertrdglichkeitsstudie die Umweltauswirkungen am Vor-
habenstandort zu beschreiben und zu bewerten und

> schliefilich ein Entwurf eines raumordnerischen Vertrags zur raumvertréglichen
Absicherung des Vorhabens zu erarbeiten.

Nach Vorlage der vollstandigen Verfahrensunterlagen wurden die drei Raumord-
nungsverfahren im Weiteren weitestgehend zeitlich parallel geflihrt. Die Einleitung
der Verfahren erfolgte zwischen Ende Juli und Anfang September 2008, und die
Durchfiihrung der Erdrterungstermine zwischen Mitte November und Anfang Dezem-
ber 2008. Der Abschluss der drei Verfahren erfolgte zeitgleich am 02.02.2009.

Sie schlossen mit dem Ergebnis, dass fiir die beantragten Vorhaben in der Gemeinde
Bispingen und der Stadt Bad Fallingbostel der Nachweis flir die Raumvertréglichkeit
nicht erbracht werden konnte. So erreichte der prognostizierte Kaufkraftabzug aus
dem eigenen Zentrum insbesondere fiir die Stadt Bad Fallingbostel kritische Werte. Im
Falle des Vorhabens am Standort Bispingen konnte der durch das LROP geforderte
touristische Mehrwert fiir die Region nicht plausibel dargelegt werden. Zudem war
eine hohe Kaufkraftabschdpfung aus dem benachbarten Mittelzentrum Soltau zu be-
furchten. Letzteres galt zwar grundsédtzlich auch flir das Vorhaben am Standort Sol-
tau, aber hier konnten mit Blick auf die raumliche Ndhe zwischen dem Vorhabenstand-
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ort und dem Zentrum positive Riickkopplungseffekte zwischen dem DOS und der
Innenstadt plausibel dargelegt werden. Das Vorhaben am Standort Soltau konnte des-
wegen unter Beachtung von MafRgaben? als raumvertraglich gelten.

Die zeitparallele Verfahrensfiihrung erfolgte im Einvernehmen mit den Antrags-
stellern aus Griinden der Verfahrensgerechtigkeit mit dem Ziel, ein ,Windhund-
prinzip“ zu vermeiden. Denn da alle drei Raumordnungsverfahren als selbstdndige
Verfahren zu flihren waren, verbot sich ein Quervergleich mit dem Ziel einer Besten-
wahl. Vielmehr war fir jedes einzelne Vorhaben die Raumvertraglichkeit bzw. Raum-
unvertraglichkeit festzustellen. Demnach war es im Ergebnis moglich, dass alle drei,
zwei, lediglich eines oder aber keines der Vorhaben als raumvertraglich einzustufen
war. Sofern aber mehr als ein Vorhaben als raumvertréglich eingestuft worden ware,
hdtte gleichwohl eine Entscheidung zugunsten des einen und zulasten des anderen
Vorhabens gefillt werden missen, um die im LROP vorgegebene Beschrankung auf
ein HDV in der Region zu beachten. Allerdings hitte diese Entscheidung dann aufier-
halb der Raumordnungsverfahren herbeigefiihrt werden missen.

7 Reflexion des Raumordnungsverfahrens

Der gewdhlte Ansatz, drei Raumordnungsverfahren parallel zu fiihren, hat sich als ziel-
fihrend erwiesen und zu einer Optimierung des Verfahrensergebnisses geflihrt. Vor
dem Hintergrund, dass die Ausnahmeregelung des LROP maximal flir eines der bean-
tragten Vorhaben zur Anwendung gelangen konnte, gerieten die Parteien der Antrag-
steller von vornherein in eine Konkurrenzsituation. Dies kam den Verfahren in mehr-
facher Hinsicht zugute: Jede der antragsstellenden Parteien war bemiht, zlgig
vollstandige und qualitdtsvolle Verfahrensunterlagen zu erarbeiten. Die oberste Lan-
desplanungsbehorde konnte die vorgelegten Verfahrensunterlagen im Quervergleich
nutzen, um Plausibilitatskontrollen vorzunehmen und ggf. Nachbesserungen der Ver-
fahrensunterlagen einzufordern.

Die Gutachter der unterschiedlichen Antragssteller priiften aus Eigeninteresse die
- im Netz veroffentlichten - Verfahrensunterlagen der Wettbewerber, nahmen an den
Erdrterungsterminen teil und gaben dort Hinweise auf methodische Schwachstellen.
Die Gutachterteams, i.d.R. bestehend aus Einzelhandels-, Tourismus- und Verkehrs-
experten, sahen sich dadurch einer Kontrolle durch versierte Fachkollegen ausgesetzt,
die - zumindest in Bezug auf die fachliche Tiefe und Detailliertheit - nicht ohne Weite-
res durch die verfahrensfiihrende Stelle hdtte geleistet werden k&nnen. Erkennbar
war zudem die Bereitschaft der Vorhabentréger, aus betrieblicher Sicht vermeintlich
wichtige Mindestanforderungen zugunsten einer hoheren Raumvertraglichkeit zu hin-
terfragen.

3 Mafgaben, die auf die Verwirklichung positiver Riickkopplungseffekte zielen, waren bspw. die Ein-
richtung einer OPNV-Anbindung zwischen DOS und Innenstadt, die Bewerbung von touristischen
Attraktionen in Soltau oder auch die Beschrdnkung des gastronomischen Angebotes im DOS.
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Eine Ubertragbarkeit des hier betrachteten Vorgehens ist nur in Teilen méglich, da die
Verfahren wesentlich durch die Parallelfiihrung von drei Raumordnungsverfahren fiir
konkurrierende Vorhaben gepragt war. Dies ist aber nur ausnahmsweise denkbar. Da-
fur wdre namlich erforderlich, dass ein hohes Ansiedlungsinteresse von Investoren auf
ein raumordnerisches Regelungsregime trifft, welches die Zahl der zuldssigen Vorha-
ben begrenzt.* Bei einer Uiberwiegenden Zahl von Vorhaben, die iber ein Raumord-
nungsverfahren gepriift werden, ist jedoch keine entsprechende Investorenkonkur-
renz zu erwarten. Zudem dirfte es auch in den meisten Fillen schwerfallen, eine
raumordnerische Begrenzung der Zahl zuldssiger Vorhaben rechtssicher zu begriin-
den.

Ubertragbar ist in jedem Fall die Ergebnissicherung iiber einen raumordnerischen Ver-
trag. Dieser ermoglichte es, die Mafdgaben der landesplanerischen Feststellung in Ab-
stimmung mit dem Vorhabentrdger zu konkretisieren, ihre Verbindlichkeit zu erhdhen
und dariiber hinaus ergdnzende Vereinbarungen zu treffen. Die Stadt Soltau setzte die
Vorgaben des Vertrags vereinbarungsgemaf im Rahmen der Bauleitplanung um. Dies
diente auch der Reduzierung rechtlicher Risiken, denn bereits zu einem friihen Zeit-
punkt war erkennbar, dass die Bauleitplanung der Stadt Soltau Gegenstand gericht-
licher Auseinandersetzungen sein wiirde.

8 Ausblick auf die Vorhabenrealisierung

Im Ergebnis kann das am 30. August 2012 er&ffnete Designer Outlet Soltau als raum-
ordnerisch optimiertes Vorhaben gelten. Trotz der o.g. Beschrankungen ist das
Designer Outlet Soltau auch betriebswirtschaftlich gut aufgestellt. Die Ladenfldchen
sind nahezu vollstandig vermietet und das Outlet-Center erwirtschaftet eine Umsatz-
leistung, die deutlich tiber den Prognosen der Auswirkungsanalyse liegt. Die regiona-
len Auswirkungen in Bezug auf die Veranderungen von Kaufkraftstromen aus der Re-
gion in Richtung des Outlet-Centers halten sich hingegen bis heute im prognostizierten
Rahmen.

Wenig Uberraschend hat die Vorhabentragerin bereits im zweiten Betriebsjahr eine
Erweiterung des Designer Outlets ins Gesprach gebracht. Diesem Ansinnen wurde
2014 seitens der Landesregierung unter Verweis auf die Validitdt der raumordne-
rischen Prognosen, die auf 10 Jahre angelegte Konzeption des regionalen Monitorings
und die Zusage des Landes gegenliber den betroffenen Kommunen in der Region, an
der festgelegten Maximalgrofie von 10.000m? festzuhalten, eine Absage erteilt.

4 Im Landesentwicklungsprogramm Thiiringen 2025 findet sich eine entsprechende Regelung: Aufer-
halb stadtebaulich integrierter Lagen ist ausnahmsweise im Entwicklungskorridor entlang der A4
um das Hermsdorfer Kreuz bis zur Landesgrenze Sachsen ein FOC zuldssig, sofern das Vorhaben im
Einklang mit der zentralen Einzelhandelsfunktion der Oberzentren steht (TMIL 2014).
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Kurzfassung

Zur Umsetzung eines tripolaren Standortkonzeptes flir die Bundesgartenschau 2011
in Koblenz wurde fiir eine leistungsfahige Kabinen-Seilbahn iber den Rhein eine raum-
ordnerische Priifung durchgefiihrt. Im Priffokus standen wasserwirtschaftliche, na-
turschutzfachliche und denkmalpflegerische sowie stadtebauliche und verkehrliche
Aspekte. Ebenso wurde die Frage der Vertraglichkeit mit dem UNESCO-Welterbe
Oberes Mittelrheintal betrachtet.

Uber eine vereinfachte raumordnerische Priifung konnte in kurzer Zeit eine raumver-
tragliche tempordre Vorhabenrealisierung (2011-2026) fiir die nachfolgenden Ge-
nehmigungsverfahren signalisiert werden.

Schliisselworter

Tripolares Standortkonzept - vereinfachte raumordnerische Priifung - Landesent-
wicklungsprogramm - Regionaler Raumordnungsplan - UNESCO-Welterbevertrag-
lichkeit - tempordre Vorhabenrealisierung

Federal Garden Show - Cable car Koblenz

Abstract

In order to facilitate the tri-polar site concept for the 2011 Federal Garden Show in
Koblenz, a spatial planning assessment for an efficient cable car track across the Rhine
was conducted. The assessment focused on aspects related to water management,
nature protection, heritage conservation, urban development and transport. The
question of compatibility with the UNESCO World Heritage Site of the Upper Middle
Rhine was also considered.
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A simplified spatial planning assessment allowed a spatially compatible temporary pro-
ject (2011-2026) to be quickly drawn up for the subsequent approval procedure.

Keywords

Tri-polar site concept - simplified spatial planning assessment - state development
programme - regional spatial planning plan - UNESCO World Heritage compatibility
- realisation of temporary project

1 Steckbrief des Verfahrens

Das rheinland-pfélzische Oberzentrum Koblenz (ca. 110.000 Einwohner) war Gastge-
ber der Bundesgartenschau (BUGA) 2011. Die topographische Lage von Koblenz an
Rhein und Mosel und zwischen den Mittelgebirgen von Westerwald, Hunsriick und
Eifel bedingte eine raumliche Verteilung der Kernbereiche der BUGA 2011 links und
rechts des Rheins. Die BUGA-Planer entwickelten daher den Vorschlag, beide Berei-
che des Ausstellungsgelandes mit einer neu zu errichtenden Kabinen-Seilbahn liber
den Rhein zu verbinden und dabei auch die H6hendifferenz von rund 110 Metern best-
moglich zu Uberwinden. Die neue Seilbahn sollte flir einen begrenzten Zeitraum von
drei Jahren wahrend und nach der BUGA-Durchfiihrung betrieben werden; im An-
schluss war zundchst der Riickbau der Seilbahn geplant, um das Landschaftsbild des
Oberen Mittelrheintals nicht dauerhaft zu beeintrdchtigen (Aufbau- und Probelauf
2010/ Betrieb 2011-2013 / Abbau 2013).

Abb. 1: BUGA 2011 Koblenz - Seilbahn-Simulation mit Talstation / Quelle: BUGA Koblenz 2011 GmbH
2007
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Die zustandige Obere Landesplanungsbehdrde, die Struktur- und Genehmigungs-
direktion Nord, fiihrte anstelle eines Raumordnungsverfahrens im Jahr 2007 eine ver-
einfachte raumordnerische Priifung nach § 18 des Landesplanungsgesetzes (LPIG)
Rheinland-Pfalz durch, um das Vorhaben auf seine Raumvertraglichkeit zu untersu-
chen und mit tangierenden raumbedeutsamen Planungen und Mafinahmen abzustim-
men. Im Juni 2010 wurde die Seilbahn Koblenz als Deutschlands erste Dreiseilumlauf-
bahnin Betriebgenommen. Mit einer Beférderungskapazitdt von biszu 7.600 Personen
pro Stunde zdhlt sie zu den leistungsstdrksten Seilbahnen weltweit.

2 Vorhaben und Vorhabentrager

Die fiir die BUGA 2011 errichtete Kabinen-Seilbahn verbindet das linksrheinische Kon-
rad-Adenauer-Ufer (Talstation) mit dem rechtsrheinischen Hochplateau Ehrenbreit-
stein (Bergstation). Angestrebt wurde zundchst eine maximale Beférderungskapazi-
tdt von 3.000 Personen pro Stunde mit einer Zahl von bis zu 20 Kabinen. Spdtere Ab-

Abb. 2: BUGA 2011 Koblenz - Seilbahn-Variantenibersicht (V1-V2-V9) /Quelle: BUGA Koblenz 2011
GmbH 2007
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schdtzungen des Besucheraufkommens ergaben einen héheren Transportbedarf, so-
dass die Beférderungskapazitdt mehr als verdoppelt wurde. Als Vorhabentrager trat
die BUGA Koblenz 2011 GmbH auf (Abb. 1).

Neben seiner infrastrukturellen Bedeutung zur Verbindung der beiden Rheinufer
spielt das Projekt auch eine bedeutende Rolle fiir den Tourismus der an Rhein und
Mosel gelegenen Grofdstadt Koblenz.

3 Wesentliche Raumnutzungskonflikte

Auf der Grundlage der Ziele und Grundsdtze des Landesentwicklungsprogramms
Rheinland-Pfalz (LEP IIl) aus 1995 und des Regionalen Raumordnungsplanes Mittel-
rhein-Westerwald aus 2006 standen im Priiffokus der vereinfachten raumordneri-
schen Priifung insbesondere wasserwirtschaftliche, naturschutzfachliche und denk-
malpflegerische sowie stddtebauliche und verkehrliche Aspekte. Es galt, Vorrang-
gebiete fiir den Hochwasserschutz, einen regionalen Griinzug und Vorranggebiete fiir
den Arten- und Biotopschutz sowie dominierende landschaftspragende Gesamtanla-
gen mit erheblicher Fernwirkung zu beachten, insbesondere die Festung Ehrenbreit-
stein und das ,,Deutsche Eck“, eine Landzunge im Miindungsbereich der Mosel. Hinzu
kamen weitere Belange wie die Rheinufer-Silhouette zwischen dem Deutschen Eck
und dem Schloss sowie die Schifffahrt auf Rhein und Mosel.

Die von der BUGA 2011 GmbH vorgelegte Vorhabenplanung erwies sich als umwelt-
relevant. Dies betraf die Lage und den Flachenbedarf fir Tal- und Bergstation, das
visuelle Erscheinungsbild, die Larmimmissionen sowie die Auswirkungen auf Ziel- und
Quellverkehre.

Zusdtzlich stand die Frage der Vertrdglichkeit mit dem Welterbe der UNESCO im
Raum, da der Kernbereich des Welterbes Oberes Mittelrheintal das Deutsche Eck und
die Festungsanlage Ehrenbreitstein mit einschliefit.

4 Untersuchte Varianten

Strafienverkehrliche Verbindungen der BUGA-Kernbereiche wie auch ein Schiffspen-
delverkehr tber den Rhein stellten sich sehr friih als nicht zielfihrend fiir die Bewalti-
gung der BUGA-Binnenverkehre heraus. Ferner ging dem raumordnerischen Priifver-
fahren eine umfassende Variantenpriifung voraus, in der neun Varianten zzgl. der
Nullvariante und einschliellich der entsprechenden Tal- und Bergstationen sowie er-
forderlicher Zwischenstationen fiir eine Seilbahnverbindung bewertet wurden.
Grundlage fiir die vereinfachte raumordnerische Priifung waren nach einem mehrstu-
figen Auswahlverfahren (iiber planerische, technische und topographische Bewer-
tungskriterien) schliefilich eine direkte Rheinquerung (V9) als Vorzugsvariante und
eine L-Variante Mosel-Rhein mit einer Mittelstation im Stadtteil Litzel (V2) als Alter-
nativvariante (Abb. 2).
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5 Optimierungsvorschlige

In der vereinfachten raumordnerischen Priifung brachte die Raumordnungsbehorde
die beriihrten raumordnerischen Belange und die Auswirkungen auf die Umwelt-
schutzgiiter in eine Zusammenschau. Zur Kernfrage im Verfahren entwickelte sich der
Standortbereich fiir die Talstation. Hier galt es naturschutzfachliche Belange (bis zu
zehn Altbdume mit nachgewiesenen Schwarm- und Winterquartieren fiir finf Fleder-
mausarten) und denkmalpflegerische Zielsetzungen (die linksrheinische Silhouette
vom Deutschen Eck liber die Basilika St. Kastor bis hin zur Koblenzer Schlossanlage) zu
beachten. Die Raumordnungsbehdrde entwickelte daher einen Vorschlag zur Opti-
mierung des Standorts fiir die Talstation. In den spateren Bauleitplan- und Genehmi-
gungsverfahren setzte sich der Optimierungsvorschlag jedoch nicht durch.

6 Wesentliche Inhalte der Landesplanerischen Feststellung

Die BUGA 2011 lieferte einen wesentlichen Beitrag zur qualitativen Weiterentwicklung
des Oberzentrums Koblenz und der sie umgebenden Region Mittelrhein-Westerwald
mit rd. 1,3 Millionen Einwohnern. Der geplanten Kabinen-Seilbahn kam dabei eine zen-
trale Bedeutung bei der Bewaltigung des Binnenverkehrs zwischen den links- und
rechtsrheinischen Standorten der Bundesgartenschau zu. Ohne eine Seilbahnverbin-
dung hatte das tripolare Standortkonzept der BUGA 2011 mit den Hauptstandorten
Schloss, Rheinufer und Festungsplateau nicht umgesetzt werden kdnnen.

Das Vorhaben tangierte den Hochwasserschutz, Uberschwemmungsgebiete und Ab-
flussbereiche an Rhein und Mosel. Insbesondere traf dies auf die Planbereiche der
Talstationen zu, sodass dort eine eingriffsminimierende Anordnung und Bauweise
vorzunehmen und sicherzustellen war. Ergdnzende Mittelstationen schieden aus was-
serwirtschaftlichen Griinden aus. Eine abschlieRende Abstimmung der Talstation mit
der Wasserwirtschaft im nachfolgenden Zulassungsverfahren blieb erforderlich.

Im Regionalen Griinzug waren dem Tourismus dienende Einzelvorhaben zuldssig.
Gleichwohl ergaben sich im Bereich der Talstation beider Varianten erhebliche natur-
schutzfachliche Bedenken. In beiden Bereichen mussten Altbaume mit entsprechen-
den Hohlungen, die nachgewiesen als Schwarm- oder als Winterquartiere von ver-
schiedenen Fledermauspopulationen - unter anderem auch von streng nach Bundes-
naturschutzgesetz geschiitzten Arten - genutzt wurden, geféllt werden. Eine fachbe-
zogene Befreiungsnotwendigkeit war grundsatzlich gegeben. Bei der Vorzugsvariante
wurde daher ein etwas entfernterer Alternativstandort (ohne Baumféllung) vorge-
schlagen.

Die technischen Elemente der Seilbahn (Tal- und Bergstation, Seile, Kabinen) waren in
der Lage, die wichtigen Blickbeziehungen und das optische Gesamtgeprage der be-
reits angefiihrten dominierenden Gesamtanlagen zu beriihren. Die Qualitdt des Ein-
griffs wurde von den relevanten Fachstellen sehr unterschiedlich bewertet. Mildernd
wirkte sich auch hier aus, dass die Anlagen der Seilbahn nur fiir einen Zeitraum von
drei Jahren errichtet und anschliefiend wieder riickgebaut werden sollten.
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Auf Rhein und Mosel musste grundsdtzlich die Sicherheit und Leichtigkeit des Schiff-
verkehrs gewahrleisten werden. Einwirkungen auf die Radarschifffahrt (Fehlerechos
im Radarbild durch die Tragseile und/oder die Kabinen) waren zu kompensieren. Bei
einem Genehmigungsverfahren ohne Konzentrationswirkung wurde auf eine zusatz-
liche strom- und schifffahrtspolizeiliche Genehmigung hingewiesen.

Hinsichtlich der Betroffenheit von Zielen und Grundsétzen der Raumordnung in der
Landes- und Regionalplanung spielte die tempordre Handhabung des Vorhabens eine
zentrale Rolle. Die Vorzugsvariante V9 zeigte sich aufgrund der vorliegenden fach-
lichen Ausfiihrungen letztlich raumvertraglicher als die Alternativvariante V2 (mit ei-
ner erforderlichen Mittelstation im Uberschwemmungs- und Abflussbereich und mit
dem dortigen Umsteigen).

Die von der Raumordnungsbehdrde vorgeschlagene Verlegung der Talstation konnte
in der Landesplanerischen Feststellung nicht verbindlich vorgegeben werden, da noch
Priifungen zur technischen, wirtschaftlichen und rechtlichen Realisierbarkeit dieser
Standortalternative ausstanden. Die Entscheidung, wo die Talstation der Seilbahn zu
errichten sei, wurde damit auf die nachfolgenden Verfahren, insbesondere die Bauleit-
planung, vertagt. Die Vorzugsvariante basierte auf einem Kabinentragseil von 890 m
zwischen Tal- und Bergstation. Der Alternativstandort hatte das Tragseil auf Uber
1.000 m verldngert (eine Mittelstation schied auch hier aus wasserwirtschaftlichen
Aspekten aus). Aus technisch-wirtschaftlichen Griinden beschloss der Stadtrat von
Koblenz im Rahmen seiner abschliefenden Abwagung beim Standort der Talstation
die Umsetzung der Vorzugsvariante.

7 Besonderheiten im Verfahrensablauf

Eine erste Besonderheit im Verfahrensablauf bestand darin, dass bereits drei Jahre
vor der raumordnerischen Priifung eine intensive 6ffentliche Diskussion des Vorha-
bens erfolgte. Die 6rtliche Projektdiskussion begann bereits im Jahr 2004 und fand
einen ersten Abschluss nach einer Machbarkeitsstudie (2006) mit einem Beschluss
des Koblenzer Stadtrats am 05.07.2007 fiir eine direkte Trassenflihrung lber den
Rhein. Die BUGA Koblenz 2011 GmbH stellte daraufhin mit Schreiben vom 23.07.2007
den Antrag zur vereinfachten raumordnerischen Priifung.

Eine zweite Besonderheit ist in der schnellen Umsetzung des Verfahrens zu sehen. Das
Prifverfahren wurde seitens der Struktur- und Genehmigungsdirektion Nord in Kob-
lenz (Obere Landesplanungsbehdrde) bereits wenige Tage nach Antragstellung, am
27.07.2007, eingeleitet. Dies war mdglich, weil bereits im Vorwege des Verfahrens eine
intensive Abstimmung zwischen Vorhabentrdger und Raumordnungsbehd&rde zu den
erforderlichen Unterlagen stattgefunden hatte. Das Verfahren wurde mit dem raum-
ordnerischen Priifergebnis vom 27.11.2007 nach nur vier Monaten abgeschlossen.

Hervorzuheben ist drittens, dass fir dieses vergleichsweise aufwendige Vorhaben
lediglich zehn Trager o6ffentlicher Belange zu beteiligen waren. Neben fiinf hausinter-
nen Fachstellen (Gewerbeaufsicht, Wasserwirtschaft, Bodenschutz, Naturschutz und
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Bauwesen) wurden weitere finf externe Fachstellen (zwei Wasser- und Schiff-
fahrtsamter, Landesamt fiir Denkmalpflege, Landesbetrieb Mobilitdt und die Deut-
sche Bahn) im Verfahren beteiligt. Dariiber hinaus wurden die regionale Planungs-
gemeinschaft Mittelrhein-Westerwald und die Projektgruppe ,Welterbe Oberes
Mittelrheintal um Stellungnahme gebeten.

Als Besonderheit ist schlieRlich zu erwahnen, dass ein Testat ber die UNESCO-
Welterbevertrdglichkeit vom Antragsteller weder vor dem noch wdhrend des raum-
ordnerischen Priifverfahrens vorgelegt werden konnte. Insofern stellt das raumord-
nerische Priifergebnis gemaf} § 18 LPIG nur auf die Priifung der nationalen Raumver-
traglichkeit ab. Die abschlieRende Feststellung der Welterbevertraglichkeit wurde den
nachfolgenden Verfahrenserfordernissen tibertragen.

8 Reflexion des Verfahrens

Entscheidend fiir die erfolgreiche Planung der BUGA-Seilbahn waren im beschriebe-
nen Verfahren - und sind generell bei Vorhaben und Planungen mit wesentlichen
Raumwirkungen - eine sorgfaltige Standortplanung unter friihzeitiger Einbindung der
zustindigen Landesplanungsbehérde und die Abstimmung der Verfahrensart. Uber
den langjahrigen Erdrterungsprozess im Stadtrat war bei der Seilbahnplanung fir die
BUGA 2011 die Offentlichkeit bereits umfassend informiert und eingebunden. Inso-
fern bedurfte es lediglich einer eingeschrankten fachbezogenen Priifung der Raum-
vertréglichkeit Uiber eine vereinfachte raumordnerische Priifung, anstatt eines for-
mellen Raumordnungsverfahrens.

Das Priifergebnis konnte gleichzeitig als landesplanerische Stellungnahme (§20 LPIG)
fur die erforderliche Fortschreibung der Bauleitplanung der Stadt Koblenz zugrunde
gelegt werden. Das entsprechende Benehmen mit der Planungsgemeinschaft Mittel-
rhein-Westerwald war dabei gegeben.

9 Ausblick auf die Vorhabenrealisierung

Die Beteiligung der UNESCO hat zwischenzeitlich zu dem Ergebnis gefiihrt, dass auf
der 37. Sitzung des UNESCO-Welterbekomitees in Phnom Penh (16.-27.06.2013) die
Empfehlung ausgesprochen wurde, die Seilbahn spétestens bis zum 30.06.2026 zu-
riickzubauen. Um die aus dieser Empfehlung resultierende Option fiir einen ldngerfris-
tigen Seilbahnbetrieb nutzen zu kdnnen, wurde seitens der Stadt Koblenz lber ein
Bebauungsplanverfahren das Baurecht auf Zeit flr diesen Zeitraum geschaffen. Sei-
tens des Naturschutzes und der Denkmalpflege werden in der temporaren Fortset-
zung der verbesserten touristischen Inwertsetzung des Festungsplateaus keine raum-
ordnerischen Zielbeeintrdchtigungen gesehen.
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Kurzfassung

Mit dem Vorhaben ,,Stuttgart 21“ plant die Deutsche Bahn AG seit Anfang der 1990er
Jahre die Umgestaltung des Bahnknotens Stuttgart und die Errichtung einer Neu-
baustrecke zur Anbindung des Flughafens Stuttgart. Das Projekt erreichte durch aus-
gepragte Birgerproteste in den Jahren 2010/2011 bundesweite Bekanntheit. Der fol-
gende Beitrag skizziert die mehrjdhrige Planungsgeschichte dieses Infrastruktur-
projekts und geht dabei insbesondere auf das Raumordnungsverfahren ein, das in den
Jahren 1996/1997 durch das Regierungsprasidium Stuttgart durchgefiihrt wurde.
Dieses Verfahren bot Kommunen, Verbianden und Offentlichkeit eine friihe Mglich-
keit der Beteiligung und Mitwirkung: So brachten etwa Biirgerinitiativen und der Ver-
band Region Stuttgart verschiedene Vorhabenvarianten und Verbesserungsvor-
schldge ein. Die Raumordnungsbehdrde griff diese in Teilen auf und legte als Auflage
u.a. eine deutlich gednderte Streckenfiihrung Richtung Flughafen und Neue Messe
fest, um die Zerschneidung und Flacheninanspruchnahme im Filderraum zu reduzie-
ren. Dass die friihe Beteiligungschance den spateren Biirgerprotesten nicht vorbeu-
gen konnte, lasst sich u.a. mit dem langen Zeitraum von 15 Jahren erkldren, der zwi-
schen Raumordnungsverfahren und Baubeginn verstrich.

Schliisselworter
Raumordnungsverfahren - Stuttgart 21 - Verband Region Stuttgart - Biirgerbetei-
ligung - Schieneninfrastruktur - Bahnhof
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Stuttgart 21: Rail node and airport link

Abstract

With the ‘Stuttgart 27’ project the Deutsche Bahn AG has been planning the redesign
of the rail node in Stuttgart and the construction of a new link to Stuttgart airport
since the beginning of the 1990s. The project became known all over Germany due to
large public protests held in 2010/2011. This paper outlines the planning history of this
infrastructure, which has spanned many years, and focuses particularly on the spatial
planning procedure that was carried out by the Stuttgart Regional Authority in
1996/1997. This procedure gave municipalities, associations and the public a timely
opportunity to participate and contribute. Citizens’ initiatives and the Verband Region
Stuttgart presented various options and proposed improvements. The spatial plan-
ning authorities incorporated parts of these proposals and stipulated, e.g., a signifi-
cantly modified route for the link to the airport and new exhibition centre, thus reduc-
ing the fragmentation and land consumption in the Filder region. The fact that this
early opportunity for participation could not prevent the later public protests can
largely be explained by the long period of time - 15 years - that elapsed between the
spatial planning procedure and the start of construction work.

Keywords
Spatial planning procedure - Stuttgart 21 - Verband Region Stuttgart - public partici-
pation - rail infrastructure - railway station

1 Steckbrief des Verfahrens

Das Projekt Stuttgart 21 hat die Umgestaltung des Bahnknotens Stuttgart sowie die
Schienenanbindung des Flughafens Stuttgart zum Gegenstand. Aufbauend auf frithen
Planungen im Zuge des Bundesverkehrswegeplans 1985 fiihrte das Regierungsprasi-
dium Stuttgart in den Jahren 1996/1997 auf Antrag der Deutschen Bahn AG ein Raum-
ordnungsverfahren durch, in dessen Rahmen unter anderem verschiedene Standort-
und Konzeptalternativen auf ihre Raumvertréglichkeit hin untersucht wurden. Spates-
tens durch die massiven Biirgerproteste in den Jahren 2010/2011 sowie den Blirger-
entscheid im Jahr 2011 gilt das Vorhaben ,,Stuttgart 21“ als Synonym fiir eine proble-
matische und biirgerferne Planung. Der Beitrag will u.a. aufzeigen, wie bereits im
Raumordnungsverfahren eine Beteiligung stattgefunden hat und welche Ergebnisse/
Verdnderungen dadurch erreicht wurden.

2 Vorhaben und Vorhabentrager

Das Vorhaben ,,Stuttgart 21“ ist ein Eisenbahn-Infrastrukturprojekt, flir das seit der
Bahnreform 1990 die DB Netz AG der Vorhabentrager ist. Es ist nach dem Allgemei-
nen Eisenbahngesetz (AEG) zu planen und zu genehmigen (Planfeststellung). Die
Finanzierung erfolgt aus Bundesmitteln nach dem Bundesschienenwegeausbaugesetz
sowie weiteren Anteilen fir die Verbesserung des Nahverkehrs, fiir welche der Bund,
das Land Baden-Wirttemberg sowie der Verband Region Stuttgart als Aufgaben-
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Abb. 1: Antragstrasse /Quelle: RPS 1997: 42

trager und als Finanzier auftreten. Die Planung der stadtebaulichen (Nach-)Nutzun-
gen auf den oberirdisch frei werden Bahnflachen fallt in die Planungshoheit der Stadt
Stuttgart als Trdgerin der Bauleitplanung. Sie hat auch die Flachen erworben und da-
mit ebenfalls einen Teil der Finanzierung des Gesamtprojektes gestellt.
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Bei der Planung des Vorhabens zu ,,Stuttgart 21“ gab es mehrere Meilensteine: In den
Jahren 1994/1995 war zundchst eine Machbarkeitsstudie mit Kostenschdtzung zum
Tiefbahnhof sowie zur Trassenflihrung als Ausbaustrecke oder Neubaustrecke ent-
lang der A8 erarbeitet worden. Die Machbarkeitsstudie sieht als technische Ldsung
einen um 90 Grad gedrehten und in die Minus-1-Ebene verlegten Durchgangsbahnhof
anstelle des heutigen Kopfbahnhofs vor. Dabei sollen die Zulaufstrecken aus Zuffen-
hausen und Bad Cannstatt neu erstellt und von Westen in den Tiefbahnhof eingefiihrt
werden. Richtung Osten soll eine neue Strecke hoch auf die Filderebene (zum Flug-
hafen und parallel zur A8 Richtung Miinchen) mit einem zusatzlichen Anschluss an die
bestehende Neckartalstrecke Richtung Plochingen und Richtung Bad Cannstatt ge-
schaffen werden (Abb. 1).

Aufbauend auf der Machbarkeitsstudie wurde 1995 eine Rahmenvereinbarung zu
Umfang und Finanzierung des Projektes zwischen dem Bund, dem Land Baden-Wiirt-
temberg, der Deutschen Bahn, der Stadt Stuttgart und dem Verband Region Stuttgart
geschlossen. Weder der damals geltende Landesentwicklungsplan noch der Regional-
plan fiir die Region Stuttgart aus dem Jahr 1994 enthielten konkrete Aussagen zu Ver-
besserungen im Bereich des Bahnknotens Stuttgart. Insofern war ein Raumordnungs-
verfahren als Einzelfallpriifung der ,Vereinbarkeit des Projektes mit den Belangen der
Raumordnung* erforderlich. In den Jahren 1996/1997 wurden das Raumordnungs-
verfahren sowie eine umfassende Biirgerbeteiligung und Diskussion der stadte-
baulichen Nachnutzung durchgefihrt.

Dem folgten zwischen 2001 und 2010 die Planfeststellungsverfahren zum Eisen-
bahn-Infrastrukturprojekt und dessen Baubeginn im Jahr 2010. Parallel zum Raum-
ordnungsverfahren wurde im Jahr 1997 durch die Stadt Stuttgart ein stddtebau-
licher Rahmenplan erstellt, in dessen Zuge eine umfassende Biirgerbeteiligung
durchgefiihrt wurde. AnschlieRend erfolgte eine Anderung des Flichennutzungs-
plans, in dem die Art der baulichen Nutzung fiir die verschiedenen zukiinftig frei wer-
denden Fldchen dargestellt ist. Bebauungspldne sind bisher nur flir wenige Fldchen
aufgestellt, da die meisten Flachen noch nicht freigerdumt und entwidmet sind.

3 Untersuchte Varianten

Der europdische Infrastrukturleitplan 1996 sowie die Bundesverkehrswegepldne
(BVWP) 1985 und 1992 sahen den Aus- bzw. Neubau der Schienenstrecke Plochin-
gen-Glinzburg als wichtig bzw. ,vordringlich“ an (Verkehrsministerium Baden-Wiirt-
temberg 1995). Keines der beiden Plandokumente traf jedoch konkrete Aussagen zur
Trassenflihrung bzw. zur Bahnhofgestaltung. Erst mit der Machbarkeitsstudie der Uni
Stuttgart von 1994/1995 wurden unter Leitung von Prof. Dr.-Ing. Gerhard Heimerl sys-
tematisch verschiedene Vorhaben- und Trassenalternativen entwickelt und auf ihre
verkehrs- und betriebswirtschaftlichen Vor- und Nachteile hin untersucht. Eine erste
Variante sah den Ausbau bzw. die betriebliche Ertlichtigung des bestehenden Kopf-
bahnhofs sowie den Ausbau der Bestandstrasse Stuttgart-Esslingen-Plochingen-UIm
vor. Eine zweite Variante sah eine Neubaustrecke Stuttgart-Ulm parallel und gebiin-
delt mit der bestehenden A8 sowie die Umgestaltung des Hauptbahnhofs zu einem
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tiefliegenden Durchgangsbahnhof vor. Insbesondere zur zweiten Variante wurden zu-
dem eine Reihe von Untervarianten zur Verkniipfung mit dem bestehenden Netz ge-
pruft.

Im Ergebnis pladierten die Verkehrswissenschaftler der Uni Stuttgart fiir einen voll-
standigen Umbau des Kopfbahnhofs sowie eine Trassenflihrung der Strecke Stutt-
gart-Ulm entlang der Autobahn A8 und stuften dieses Mafinahmenpaket als eisen-
bahnbetrieblich sinnvoll, machbar und sehr vorteilhaft ein. Bund und DB AG als
Vorhabentrager machten sich das Studienergebnis zu eigen, und auch das Land Ba-
den-Wirttemberg unterstiitzte die Entscheidung der Deutschen Bahn AG und des
Bundesministeriums fiir Verkehr, die Neubaustrecke Stuttgart-Ulm entlang der Auto-
bahn zu fiihren, den Stuttgarter Hauptbahnhof als Durchgangsbahnhof umzugestal-
ten und den Flughafenbahnhof mit Einschleifung der Gaubahn zu bauen.

Die im Dezember 1996 eingereichten Antragsunterlagen fiir das Raumordnungsver-
fahren legten folgerichtig das als ,Stuttgart 21“ bekannte Vorhaben als Vorzugs-
variante zugrunde. In den Antragsunterlagen wurde konkret aufgezeigt, dass das Pro-
jekt Stuttgart 21 in der vorgeschlagenen Variante insbesondere mit dem Tiefbahnhof
als Verknlpfung des Astes Mannheim-Stuttgart mit der Hochgeschwindigkeits-
strecke Stuttgart-Ulm(-Minchen) einen besonderen Nutzen durch die Schaffung ei-
nes durchgehenden Streckenzuges schaffen kann. Zudem werden durch die Entflech-
tung der Zulaufstrecken sowie den Ersatz des Kopfbahnhofes durch einen Durch-
gangsbahnhof zusatzliche Kapazitdten im Bahnknoten Stuttgart geschaffen. Die
Schaffung einer zusatzlichen Bahnverbindung vom Talkessel Stuttgarts auf die Filder-
ebene im Bereich des Flughafens (und der damals noch in Planung befindlichen Neuen
Messe) kann dariiber hinaus zu einer Entlastung der S-Bahn-Strecke und damit insge-
samt zu Kapazitdtssteigerungen im Kern des Ballungsraumes beitragen. Weitere Vor-
teile wurden in der Durchbindung der regionalen Zuglinien und damit in einer Steige-
rung der Attraktivitdt des regionalen Bahnverkehrs gesehen, in der Auflassung und
stddtebaulichen Nachnutzungen im Stadtzentrum auf den frei werdenden Bahnfla-
chen (rund 100ha) sowie in &kologischen Verbesserungen in der Kernstadt Stuttgarts
durch eine Reduzierung der Larmbelastungen und der Schaffung zusétzlicher Griin-
und Parkfldchen auf Teilen der frei werdenden Bahnareale.

Mit der Einreichung der Antragsunterlagen war die Alternativen- und Variantenent-
wicklung nicht abgeschlossen. Im Rahmen des Beteiligungsverfahrens bildeten sich
eine Vielzahl von Initiativen, Uiberwiegend gegen das Projekt, die auch weitere Vor-
schldge erarbeiteten und zur Priifung ins Verfahren gaben (u.a. Beibehaltung der heu-
tigen Situation, Ertlichtigung des bestehenden Kopfbahnhofs (Varianten LEAN und
KOMBI, Verlegung des Hauptbahnhofs an eine bestehende, durchgehende Strecke im
Neckartal). Dabei brachte insbesondere der Verband Region Stuttgart als Trdger der
Regionalplanung, Mitunterzeichner der Rahmenvereinbarung (siehe oben Abschnitt2:
Vorhaben und Vorhabentréger) und Aufgabentrager flir die S-Bahn eigene Varianten
und Verbesserungsvorschldge in das Raumordnungsverfahren ein, nachdem diese zu-
vor in den Verbandsgremien 6ffentlich vorgestellt und diskutiert worden waren.
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Abb. 2: Grundsétzliche Alternativen LEAN (Weiterfiihrung des Kopfbahnhofs, links) und KOMBI
(Durchgangsbahnhof nur fiir Fernverkehr, rechts) /Quelle: RPS 1997b: 22 f.

4 Wesentliche Raumnutzungskonflikte

Im Rahmen des Raumordnungsverfahrens priifte das Regierungsprasidium Stuttgart
unter anderem die Vereinbarkeit des Projektes mit dem damals geltenden Landesent-
wicklungsplan Baden-Wirttemberg 1983 (Innenministerium Baden-Wirttemberg
1983) sowie dem Regionalplan fiir die Region Stuttgart von 1989 (Regionalverband
Stuttgart 1989), die Vereinbarkeit mit dem europdischen Infrastrukturleitplan (Trans-
europdische Netze - TEN), dem Bundesverkehrswegeplan, den stddtebaulichen Pla-
nungen sowie mit den Umweltbelangen. Weitere zentrale Bestandteile des Raumord-
nungsverfahrens waren dariiber hinaus die Priifung wesentlicher Alternativen zu Lage
und Funktionalitdt des (neuen) Hauptbahnhofs sowie eisenbahnbetriebliche Aspekte,
die zu raumbedeutsamen Anderungen und anderen Trassenverldufen hitten fiihren
kdénnen.

Wesentlicher Kritikpunkt und Priifstein im Rahmen des Raumordnungsverfahrens war
zundchst die Notwendigkeit des Projektes insgesamt, die insbesondere von den Um-
weltverbanden infrage gestellt wurde. Diese brachten u.a. mit den Konzepten LEAN
und KOMBI Alternativen unter Beibehaltung des Kopfbahnhofes ein (Abb. 2). Des
Weiteren wurde die Leistungsfahigkeit des geplanten achtgleisigen Durchgangsbahn-
hofs gegeniliber dem vorhandenen 16-gleisigen Kopfbahnhof hinterfragt. Aus &kolo-
gischer Sicht standen die Frage der Gefdhrdung der Mineralwasservorkommen im Tal-
kessel Stuttgarts und bei der Neckarunterquerung der Zulaufstrecken durch die Tun-
nel im Vordergrund sowie die geologischen Risiken bei den Tunnelbauten insbeson-
dere in Gipskeuperschichten (durch eindringendes Wasser quillt das Gestein auf und
es entstehen Hebungen und Risse). Aus raumplanerischer Sicht wurde die geplante
Anbindung des Flughafens im sogenannten Nebenschluss mit einem grof3en Gleisdrei-
eck und hohem Flachenverbrauch bzw. grofien Zerschneidungswirkungen auf hoch-
wertigen landwirtschaftlichen Boden kritisch gesehen.
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5 Im Raumordnungsverfahren entwickelte Optimierungsvorschlige /
Inhalte der raumordnerischen Beurteilung

Ergebnis des Raumordnungsverfahrens war die raumordnerische Beurteilung des
Regierungsprasidiums Stuttgart (héhere Raumordnungsbehdrde) vom September
1997 (RPS 1997a). Die raumordnerische Beurteilung bestdtigte die Vorteilhaftigkeit
des geplanten Durchgangsbahnhofs und der neuen Zulaufstrecken mit der Begriin-
dung, dass diese eine hohe betriebliche Flexibilitdt und Kapazitdt aufwiesen und Fahr-
zeitverklirzungen insbesondere im Regionalverkehr ermdglichten. Eine Ertlichtigung
des Kopfbahnhofs (u.a. mit den Varianten LEAN und KOMBI) wurde demgegentiber
als nicht ausreichend leistungsfahig und weniger flexibel eingestuft.

Ebenso wurde eine Verlegung des Hauptbahnhofs Stuttgart in den Bereich Unter-
tlirkheim (an die vorhandene, durchgehende Giiterzugumgehungsbahn) mit der Be-
griindung verworfen, dass dort der regionale und stadtische OPNV nicht ausreichend
angebunden seien und ein zusdtzlicher Ausbau unwirtschaftlich ware. Die stadtebau-
lichen Nutzungsoptionen sowie die mit den Tunneln verbundenen Larmreduzierungen
wurden als wichtig und den allgemeinen Zielen der Landes-, Regional- und Stadtent-
wicklung folgend eingestuft.

Abb. 3: Empfehlung der raumordnerischen Beurteilung /Quelle: RPS 1997a: 144




134 25 _RAUMORDNUNGSVERFAHREN

Die raumordnerische Beurteilung formulierte dariiber hinaus eine Reihe von Vorga-
ben zur weiteren Projektentwicklung, die tiber die Antragstrasse und das beantragte
Bahnhofskonzept hinausgingen. So gab sie vor, den achtgleisigen Tiefbahnhof so zu
planen, dass eine spatere Erweiterung um ein 9. und 10. Gleis mdglich blieben. Die
Verbindung auf die Filder Richtung Flughafen und Neue Messe wurde als besonders
bedeutsam eingestuft, allerdings wurde hier als Auflage die Streckenfiihrung deutlich
gedndert, um die Zerschneidung und Fldcheninanspruchnahme zu reduzieren und
eine Direktanbindung zu ermdglichen. Die im Raumordnungsverfahren entwickelte
Streckenvariante hat eine Mehrldnge von wenigen Kilometern, weist aber in der Sum-
me eine deutlich hdhere Raumvertraglichkeit auf. Mit dieser Streckenfiihrung wurde
insbesondere eine mafigebliche Forderung der Landwirtschaft, der Regionalplanung,
der Kommunen und der Biirgerinnen und Biirger auf den Fildern aufgegriffen (Abb.
3). Zudem gab die Raumordnungsbehdrde vor, die bestehende ,,Gdubahn-Strecke* zu
erhalten, um weitere Verbesserungen und Leistungsreserven im Kernraum der Region
als Option offenzuhalten. Die Risiken bzgl. der Mineralwasservorkommen sowie Geo-
logie wurden von der hoheren Raumordnungsbehdrde als beherrschbar eingestuft,
allerdings gab sie die Einrichtung von umfassenden Monitoring-Programmen vor.

6 Reflexion des Raumordnungsverfahrens

Das mehrjahrige Planungsverfahren fiir ,,Stuttgart 21“ galt vielen als ,,biirgerfern“und
stieft mit dem Baubeginn im Jahr 2010 und dem Folgejahr auf beispiellos intensive,
bundesweit beachtete Proteste, die sogar zu einer Wortneuschépfung - dem ,,Wut-
blrger« - beitrugen. Angesichts des handfesten 6ffentlichen Widerstands gegen die
Baumafinahmen am Stuttgarter Bahnhof mag es erstaunen, dass das Raumordnungs-
verfahren, das 15 Jahre vor Baubeginn durchgefiihrt wurde, vergleichsweise hohe Be-
teiligungsstandards vorsah. So erfolgte im Rahmen des Raumordnungsverfahrens
eine umfassende und intensive Biirgerinformation mittels Informationsveranstal-
tungen, Zeitungsbeilagen und einer (noch heute vorhandenen) Dauerausstellung im
bestehenden Bahnhof. Parallel dazu fand eine intensive Diskussion in der Stadt Stutt-
gart statt Uber die stadtebaulichen Nachnutzungen der freiwerdenden Flachen, tiber
Potenziale fiir Wohnen, Gewerbe/Beschdftigung und Freiflachen und Uber aus der
Sicht der Birgerschaft wiinschenswerte Mafinahmen, wie z.B. weniger Gewerbefla-
chen und Biiros zugunsten von mehr Wohnnutzung und Freifldchen. Eine &ffentliche
Diskussion erfolgte zudem in den Gremien von Stadt und Region Stuttgart. Dartber
hinaus umfasste das Raumordnungsverfahren neben der gesetzlich vorgegebenen
Tragerbeteiligung auch eine formelle Beteiligung der Blirgerinnen und Biirger auf frei-
williger Basis: Diese konnten im Rahmen der &ffentlichen Auslegung der Antragsunter-
lagen eine Stellungnahme abgeben, die Gegenstand der Abwdgung wurde. Nach §6a
Raumordnungsgesetz des Bundes 1993 und dem damals geltenden Landesplanungs-
gesetz war eine entsprechende ,, Jedermann-Beteiligung* nicht vorgesehen. Schlief?-
lich wurde auch ein &ffentlicher Erdrterungstermin durchgefihrt, in dem die Raum-
ordnungsbehdrde ihre Abwédgungen zur Diskussion stellte.
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Dass die friihe Offentlichkeitsbeteiligung im Raumordnungsverfahren den spéteren
Protesten nicht vorbeugen konnte, diirfte verschiedene Griinde haben. Wesentlich
erscheint der Umstand, dass zwischen dem Abschluss des Raumordnungsverfahrens
und dem Beginn der BaumafRnahmen rund 15 Jahre vergingen; der Mehrwert der fri-
hen Blirgerbeteiligung ging so in Teilen wieder verloren. Zudem ist zu konstatieren,
dass das Projekt in den Jahren 1998 bis 2005 aufgrund der Finanzierungsdiskussionen
immer wieder zu scheitern drohte und wahrend dieses Zeitraums aufier der Daueraus-
stellung keine Kommunikation der Vorhabentrager erfolgte. Daraus ist zu lernen, dass
zu lange Planungsverldufe fiir die Akzeptanz von Grof3projekten sicher nicht férderlich
sind und im Zusammenspiel von Vorhabentrdger, zustandigen Planungsbehdrden,
Land und Kommunen eine kontinuierliche Kommunikation zum Vorhaben erforderlich
ist.

Unabhéngig von der Feststellung, dass die Verdienste der friihen Beteiligung im Raum-
ordnungsverfahren durch die folgende ,endlose“ Planung relativiert wurden, kann
festgehalten werden, dass im Rahmen des Raumordnungsverfahrens grundlegende
Alternativen entwickelt und gepriift sowie wesentliche raumwirksame Anderungen
des Projektes (Reduzierung der Flacheninanspruchnahme und -zerschneidung im Fil-
derraum) erreicht wurden.

7 Ausblick auf die Vorhabenrealisierung

Mit dem Baubeginn fiir vorbereitende Mafinahmen im Jahr 2010 sowie dem Beginn
der Hauptbaumafnahmen (Fildertunnel und Baugrube / Trog fiir den neuen, in die
Minus-1-Ebene zu verlegenden Durchgangsbahnhof) in den Jahren 2012 bis 2014 sind
mafgebliche Teile in die Realisierungsphase getreten. Derzeit rechnet der Vorhaben-
trager Deutsche Bahn AG mit einer Inbetriebnahme Ende des Jahres 2022.

Festzuhalten bleibt, dass wesentliche der genannten Auflagen in die weiteren Planun-
gen integriert, im Rahmen der Planfeststellungsverfahren beantragt sowie genehmigt
wurden und jetzt umgesetzt werden. Offener Punkt ist zurzeit noch der Erhalt der
,»,Gdubahn-Strecke“ (Stand: 12.2016).
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Kurzfassung

Obwohl das Raumordnungsverfahren ein wertvolles Koordinierungsinstrument zur
Priifung der Raumvertraglichkeit ist, muss diese nicht unbedingt in einem Raumord-
nungsverfahren gekldrt werden. Sofern eine Planung oder MaRnahme erkennbar den
Zielen der Raumordnung entspricht oder widerspricht, wird in der Regel auf ein Raum-
ordnungsverfahren zu verzichten sein. Da dieses keine eigenen Ziele definiert, werden
Fallkonstellationen diskutiert, in denen stattdessen oder ergdnzend ein Plandnde-
rungsverfahren sinnvoll sein kann. Ferner wird dargestellt, dass auch die Priifung von
Trassen- oder Standortalternativen Teil eines Plandnderungsverfahrens sein kann.
Deutlich wird darauf hingewiesen, dass die Wahl des besten Vorgehens stark von den
spezifischen Bedingungen der einzelnen Lander abhédngt, weil z.B. die Zieldichte in den
Raumordnungsplanen sehr unterschiedlich ist.

Schliisselworter
Plandnderung - Plandnderungsverfahren - Festlegungsdichte - Zieldichte - Trassen-
und Standortalternativen

When does a spatial planning procedure make sense?

Abstract

Although the spatial planning procedure is a valuable coordinating tool for assessing
spatial compatibility, this is not necessarily something that needs to be investigated in
aspatial planning procedure. If a plan or measure can be seen to either comply or devi-
ate from spatial planning goals, it is usually unnecessary to carry out a spatial planning
procedure. As this does not define its own goals, configurations of case-studies are
presented in which a plan revision procedure may be a useful alternative or supple-
ment. Discussion also considers how the assessment of alternative routes or sites may
form part of a plan revision procedure. Attention is drawn to the fact that the choice of
the most useful procedure depends greatly on the specific conditions in the individual
states because, for example, the target densities in the spatial planning plans vary greatly.
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Keywords
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1 Sinn und Zweck von Raumordnungsverfahren

Das Raumordnungsverfahren ist ein Instrument der Landesplanung. Es dient dazu,
Planungen und Mafinahmen (z.B. konkrete Vorhaben wie ein Einzelhandelsgrof3-
projekt, eine Leitungstrasse zur Energieversorgung oder ein Freizeitgrofiprojekt) aus
Uberortlicher Sicht auf seine Raumvertraglichkeit, d.h. seine Vereinbarkeit insbeson-
dere mit den Erfordernissen der Raumordnung, zu Uberpriifen. Flir bestimmte Vorha-
ben ist die Durchfiihrung eines Raumordnungsverfahrens gesetzlich vorgeschrieben.
In einigen Bundeslandern hat die Raumordnungsbehdrde daneben einen Entschei-
dungsspielraum, ob sie dieses Instrument einsetzt. Im Raumordnungsverfahren er-
folgt auch eine Abstimmung mit anderen raumbedeutsamen Planungen und Mafdnah-
men. Insbesondere aber sollen friihzeitig Nutzungskonflikte erkannt und somit
Fehlplanungen vermieden werden. Ein Raumordnungsverfahren soll helfen, Losungs-
moglichkeiten bei erkennbaren Konflikten aufzuzeigen (vgl. Beitrag von Panebianco/
Zeck in diesem Band).

2 Wann ist ein Raumordnungsverfahren nicht erforderlich bzw.
nicht zielfiihrend?

Obwohl das Raumordnungsverfahren ein Instrument zur Priifung der Raumvertrag-
lichkeit ist, muss diese Frage nicht unbedingt tber ein férmliches Raumordnungsver-
fahren geklart werden (§15 Abs. 1 Satz 4 ROG):

> Sofern eine Planung oder Mafinahme erkennbar den Zielen und anderen Erforder-
nissen der Raumordnung entspricht - etwa wenn der Verlauf einer geplanten Um-
gehungsstrafe in der beabsichtigten Trassierung bereits in einem Regionalplan
festgelegt oder z.B. ein Kiesabbauvorhaben innerhalb eines im Regionalplan hier-
fur festgelegten Vorranggebiets lokalisiert ist -, bedarf es keines gesonderten
Raumordnungsverfahrens. In diesem Fall kdnnen unmittelbar die erforderlichen
Bauleitplanungs-, Planfeststellungs- oder Genehmigungsverfahren eingeleitet
werden und die raumordnerischen Belange sind dann in der Regel in diesen Ver-
fahren abschliefend zu priifen. Demgemaf regelt §35 Abs. 3 Satz 2 Halbsatz 2
BauGB, dass raumbedeutsamen (Aulenbereichs-)Vorhaben nach §35 Abs. 1
BauGB offentliche Belange nicht entgegenstehen, soweit diese Belange bei der
Darstellung dieser Vorhaben als Ziele der Raumordnung abgewogen worden sind.
Von einem Raumordnungsverfahren kann auch dann abgesehen werden, wenn die
Raumvertréglichkeit einer Planung oder Ma3nahme in einem anderen gesetzlichen
Abstimmungsverfahren unter Beteiligung der Landesplanungsbehdrde geklart
worden ist.
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> InFéllen, in denen ein Vorhaben klar zielwidrig ist - etwa im Falle der Planung ei-
nes Hotelkomplexes im AuRenbereich, dem einschldgige Vorrangfestlegungen
(z.B. fur Freiraumfunktionen oder fiir Natur und Landschaft) entgegenstehen -,
scheitert eine Realisierung an dieser Unvertraglichkeit. Eine entsprechende Bau-
leitplanung wadre nicht an die Ziele der Raumordnung angepasst und ein entspre-
chendes Anderungsverfahren fiir einen Flichennutzungsplan nicht genehmi-
gungsfahig. Aufienbereichsvorhaben wiirden gegen die echte Raumordnungs-
klausel von §35 Abs. 3 Satz 2 Halbsatz 2 BauGB verstofen. In solchen klaren Féllen
dirfte die Raumordnungsbehdrde in der Regel auch kein Raumordnungsverfahren
einleiten, weil der Antragsteller diese klare Entscheidung so schnell wie méglich
erhalten soll. Er kdnnte dann seine Plane d@ndern oder sie ganzlich aufgeben, um
nicht unndtig weiteres Geld in Vorarbeiten zu investieren. Abgesehen davon gibt
es grundsdtzlich keinen Anspruch auf Durchflihrung eines Raumordnungs-
verfahrens.

Selbstverstandlich sind Félle denkbar, in denen eine Planung oder Ma3nahme den Zie-
len und sonstigen Erfordernissen der Raumordnung nicht entspricht, der Trager der
Landes- oder Regionalplanung diese jedoch aus Griinden der Daseinsvorsorge oder
der wirtschaftlichen Regionalentwicklung fiir sinnvoll hdlt. In solchen Fallen gibt es
zwei formale Moglichkeiten, die Raumvertraglichkeit herzustellen:

> Wenn die Abweichung von Zielen der Raumordnung unter raumordnerischen
Gesichtspunkten vertretbar ist und die Grundziige der Planung nicht beriihrt
werden, kann ein Zielabweichungsverfahren gemaf §6 Abs. 2 ROG bzw. Art. 4
BayLplG durchgeflihrt werden.

> Inallen anderen Fillen misste ein férmliches Anderungsverfahren des Raumord-
nungsplans gemafd §7 Abs. 7 ROG durchgefiihrt werden, in dem entweder das
Vorhaben selbst zu einem Ziel der Raumordnung wiirde oder zumindest ent-
gegenstehende Festlegungen aufgeldst wiirden.

3 In welchen Fillen kann eine Anderung eines Raumordnungsplans
zielfiihrender sein als die Durchfiihrung eines Raumordnungs-
verfahrens (Fallbeispiele)?

Beispielsweise wurde das Regionale Raumordnungsprogramm 1996 fiir den Grof3-
raum Hannover auf Wunsch einer Stadt, die an der Autobahn neue Gewerbefldchen
erschliefen wollte, im Jahr 2001 in der Weise gedndert, dass entgegenstehende Fest-
legungen (Vorrang flr Freiraumfunktionen, Vorsorge fiir Erholung, Vorsorge fiir Na-
tur und Landschaft, Vorsorge fiir Landwirtschaft) aufgehoben wurden (Kommunal-
verband Grofiraum Hannover 2001). Bei einem derartigen Vorgehen ist darauf
hinzuweisen, dass der Planungstrdger selbstverstdndlich auch bei jeder Plandanderung
zuerst Uberlegungen zu Alternativen z.B. beziiglich der Lokalisierung oder Dimensio-
nierung des Vorhabens anstellen muss. AnschlieRend wird das formliche Plandnde-
rungsverfahren durchgefiihrt, in dem auch die Abstimmung mit anderen &ffentlichen
Belangen erfolgt. Wahrend des Verfahrens kann es natlrlich Erkenntnisse geben, die
zu einer Veranderung oder Aufgabe der Planung fiihren. Eine weitere Unsicherheit
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besteht in einem férmlichen Anderungsverfahren immer darin, dass das Beschluss-
gremium des Trdgers der Raumordnungsplanung in Ausiibung der planerischen Abwa-
gung frei ist, tatsdchlich abschlieRend zuzustimmen. Auferdem muss die Anderung
von der Aufsichtsbehdrde genehmigt werden.

Denkbar ist auch die Konstellation, dass der Trager der Raumordnungsplanung einem
bestimmten Vorhaben, z.B. einem Sportflugplatz, einer Golfanlage oder einem Hotel-
komplex in einem konkretem Teilraum kritisch oder zumindest skeptisch gegeniiber-
steht. Zwar konnte er theoretisch auf einen konkreten Antrag warten und das Raum-
ordnungsverfahren nutzen, um die Vereinbarkeit der Ma3nahme oder Planung mit
den Erfordernissen der Raumordnung auf Kosten des Vorhabentragers priifen zu las-
sen. Anschliefiend kdnnte er entscheiden, ob er sich bei einem positiven Ergebnis des
Raumordnungsverfahrens damit abfindet oder ein Plandnderungsverfahren einleitet,
damit das Ergebnis des Raumordnungsverfahrens letztlich ins Leere laufen wiirde.
Besser aber wdre es, wenn der Planungstrdger anstelle eines Raumordnungsverfah-
rens gleich eine Plandnderung einleiten wiirde, um die dem unerwiinschten Vorha-
ben(typ) entgegenstehenden Belange so zu konkretisieren und zu normieren, dass
sich die Durchfiihrung eines ROV ertibrigt. Der Vorhabentréger erhdlt so bereits durch
die Verdffentlichung der allgemeinen Planungsabsichten ein klares Signal gegen sein
Vorhaben und spart sich kosten- und zeitintensive weitere Planungsschritte. Als weite-
rer Vorteil fir den Investor bestlinde eine Rechtsschutzmoglichkeit. Diese ist beim
Raumordnungsverfahren nicht gegeben, weil dieses nicht mit einem rechtsmittelfdhi-
gen Bescheid abschliefit; das Ergebnis eines Raumordnungsverfahrens kann stets nur
indirekt angegriffen werden, etwa mit einer Klage gegen die Ablehnung bzw. Genehmi-
gung eines Zulassungs- oder Genehmigungsantrages, die wesentlich auf den Ergeb-
nissen eines Raumordnungsverfahrens aufbaut. Eine Plandnderung sorgt zudem in
hoherem Mafie fiir Gleichbehandlung, weil auch nachfolgende Investoren, die im be-
treffenden Teilraum ebenfalls eines der unerwiinschten Vorhaben errichten méchten,
auf der Basis eines gednderten Raumordnungsplans mit klar entgegenstehenden
Raumordnungszielen keine Realisierungschancen hédtten. Die Plandnderung schafft
hier also eine klare, vom Einzelfall losgeloste Rechtslage.

Die Sinnhaftigkeit eines Raumordnungsverfahrens ist im konkreten Fall stets vor dem
Hintergrund der jeweiligen Festlegungen in den Raumordnungsplanen zu beurteilen.
Sie ist nach Hohnberg (2005: 890) geringer, je hdher die Dichte der Raumordnungs-
ziele im Plan ist. Als Land mit einer besonders hohen Planungs- bzw. Zieldichte gilt
Nordrhein-Westfalen. Dort enthalten die Regionalpldne in der Plankarte beispiels-
weise flachendeckend konkrete Ziele sowohl fiir die Siedlungsflachen als auch - mit
zahlreichen Qualifizierungen - fiir den Freiraum. Dies ist neben einem eindeutigen
Steuerungsanspruch auch auf die Anforderungen der nordrhein-westfélischen Recht-
sprechung zuriickzufiihren, die in wiederholten Urteilen die notwendige Konkretheit
und Bestimmtheit von Raumordnungszielen betont hat. Aus diesen Griinden unter-
scheidet sich die Planungsphilosophie in Nordrhein-Westfalen z.T. deutlich von ande-
ren Landern, in denen Festlegungen zu Vorrang- und Vorbehaltsgebieten im Auen-
bereich die wesentlichen Inhalte darstellen und Festlegungen zu Siedlungsflachen teil-
weise sogar unzuldssig sind. Dieser Unterschied erkldrt ganz wesentlich, warum Raum-
ordnungsverfahren in Nordrhein-Westfalen gegeniiber Plandnderungen eher die Aus-
nahme darstellen.
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Aber auch zwischen den Landes- und Regionalplanen aufierhalb Nordrhein-West-
falens gibt es erhebliche Unterschiede in Art und Dichte der Festlegungen. So zeigen
beispielsweise die Regionalpldne der Regionen Stuttgart und Hannover eine hohe
Dichte von raumordnerischen Zielen in Text und Plankarte, sodass dort die Wahr-
scheinlichkeit ebenfalls hoch ist, fiir ein neues Vorhaben unmittelbar eine Vereinbar-
keit oder Unvereinbarkeit mit den Erfordernissen der Raumordnung feststellen zu
konnen. In diesen Fallen ist es den jeweils rtlich und/oder sachlich zustandigen Pla-
nungs- und Genehmigungsbehorden entweder selbst moglich, mithilfe der Raumord-
nungsplane die Raumvertraglichkeit festzustellen oder die zustdndige Raumordnungs-
behdérde priift dies im Rahmen eines Beteiligungsverfahrens nach Bauplanungs- bzw.
Fachrecht.

Es gibt aber auch Félle, in denen ein Raumordnungsverfahren auch bei hoher Zieldich-
te Sinn machen kann. Dies gilt immer dann, wenn bei alternativen Ausfiihrungsmog-
lichkeiten (z.B. alternativen Trassenvarianten einer Gaspipeline oder alternativen
Standorten eines Flugplatzes) erst einmal zur weiteren Entscheidungsvorbereitung zu
ermitteln ist, ob es Uiberhaupt eine Variante gibt, die raumvertrdglich ist oder welche
von mehreren Alternativen am raumvertraglichsten ist. Hier kdnnen auch Mafigaben
erarbeitet werden, unter denen die Raumvertraglichkeit gegeben ist. Sollten beispiels-
weise bei einer ansonsten eindeutig raumvertrdglichen Trasse in Teilabschnitten Un-
vereinbarkeiten mit den Zielen der Raumordnung festgestellt werden, kénnte ein
- grundsatzlich ergebnisoffenes - Plandnderungsverfahren eingeleitet werden, um
dem Projekt widersprechende Raumordnungsziele zu dndern. Aber auch, wenn ein
Raumordnungsverfahren eine der abgepriiften Trassenalternativen als raumvertrég-
lich feststellt, ist es immer dann sinnvoll, diese als Ziel der Raumordnung festzulegen,
wenn der Planungstrdger selbst ein Interesse daran hat, diese ermittelte Trasse auch
langfristig zu sichern. Hierfiir bedarf es deswegen eines Plandnderungsverfahrens,
weil ein Raumordnungsverfahren lediglich ein Priif- und kein Zielfindungsinstrument
ist. Beispiel fr ein derartiges Vorgehen ist die sogenannte Y-Trasse, eine seinerzeit in
Form von Neubaustrecken geplante verbesserte Eisenbahnverbindung zwischen den
Stadten Hannover, Bremen und Hamburg. Nachdem im Jahr 2001 als Ergebnis eines
sehr aufwendigen Raumordnungsverfahrens eine raumvertragliche Trassenfiihrung
ermittelt worden war, wurde diese Trasse im Rahmen einer Anderung des Landes-
Raumordnungsprogramms im Jahr 2008 auch als Ziel der Raumordnung festgelegt
(Niedersdchsisches Ministerium fur Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucher-
schutz 2008). In der Folge wurde diese Trasse auch in die beriihrten Regionalen Raum-
ordnungsprogramme libernommen.

Allerdings ist die Priifung von Trassen- oder Standortalternativen nicht nur in einem
Raumordnungsverfahren moglich, sondern kann auch Teil eines Plandnderungsver-
fahrens sein. Eine Prifung der in Betracht kommenden anderweitigen Planungsmog-
lichkeiten ist nach der Anlage 1 Nr. 2 Buchstabe d) zum ROG sogar zwingend erforder-
lich, wenn fiir das Plandnderungsverfahren nach §9 Abs. 1 und 2 ROG die Pflicht zur
Durchftihrung einer Umweltpriifung besteht. Die Ermittlung und Bewertung von Al-
ternativen kann oder muss danach auch nach Einleitung eines Anderungsverfahrens
erfolgen. Sofern sich auch alle weiteren abzukldrenden Belange als unproblematisch
erweisen und das fiir die Plandnderung zustandige Beschlussgremium (Regionale Pla-
nungsversammlung etc.) zustimmt, kdnnte am Ende des Verfahrens ein wesentlich



WANN MACHT EIN RAUMORDNUNGSVERFAHREN SINN? 143

konkreteres und verbindlicheres Ergebnis stehen als bei einem Raumordnungsverfah-
ren. Gleichzeitig bestlinde in der Regel auch eine Rechtsschutzmdglichkeit fiir Betrof-
fene (Normenkontrollklage), was bei einem Raumordnungsverfahren aus den oben
dargelegten Griinden nicht der Fall ist.

4 Das Raumordnungsverfahren dient der Transparenz und
der 6ffentlichen Akzeptanz eines konkreten Vorhabens

Obwohl Raumordnungspldne stets klare und eindeutige Festlegungen enthalten soll-
ten, sind gleichwohl zahlreiche ,,Grauzonen“ planerischer Festlegungen denkbar, was
sich vor allem daraus ergibt, dass Ziele und Grundsatze der Raumordnung teilweise
abstrakt formuliert sind. Schon die Frage, ob eine Planung oder Mafinahme erkennbar
den Zielen der Raumordnung entspricht oder widerspricht, wird also nicht immer ein-
deutig beantwortet werden kénnen. Hier kann es im Sinne eines Antragstellers durch-
aus sinnvoll sein, ein formliches Raumordnungsverfahren durchzufiihren, um be-
stimmte Sachverhalte transparent zu kldren oder auch die &ffentliche Akzeptanz zu
ermitteln.

Sofern der Planungstréager tiberhaupt eine Wahimaoglichkeit hat, d.h. sofern ein Raum-
ordnungsverfahren nicht rechtlich vorgeschrieben ist, waren bei einem Vergleich der
unterschiedlichen Vorgehensweisen nicht zuletzt Arbeitsaufwand und Zeitbedarf zu
betrachten. Wenn eine konkrete Plandnderung ohne vorheriges Raumordnungsver-
fahren durchgefiihrt wird, kann der Aufwand geringer sein als bei einem Raumord-
nungsverfahren mit nachgelagertem Anderungsverfahren. Allerdings kénnte ein vor-
gelagertes Raumordnungsverfahren als férmliches ,,Prifverfahren® durch eine friih-
zeitige Kldrung denkbarer Varianten und das Ausscheiden unvertréglicher Varianten
einem Projekttrager helfen, Planungskosten zu sparen.

Der hohe Stellenwert des Raumordnungsverfahrens liegt insgesamt betrachtet darin
begriindet, dass es als ein Verfahren im Vorfeld der fachlichen Zulassungsverfahren
Raum zur Diskussion und Variation eines Projekts er6ffnet und somit einen klaren Weg
zu einer raumvertraglichen Planung aufzeigt bzw. transparent die Raumvertréglichkeit
eines Vorhabens herleitet.

Soll das Ergebnis des Raumordnungsverfahrens in ein Ziel der Raumordnung Uber-
flihrt werden, miisste der Tréger der Landes- oder Regionalplanung ein Anderungs-
verfahren des jeweiligen Raumordnungsplans einleiten.

In denjenigen Fallen, in denen

> ein Raumordnungsverfahren nicht verbindlich vorgeschrieben ist,

> die Raumordnungsbehdrde sowohl flir Raumordnungsverfahren als auch als
Trager der Raumordnungsplanung flir Plandnderungen zustandig ist und

> die Raumordnungsbehdrde ein eigenes Interesse hat, das Vorhaben langfristig als
Ziel der Raumordnung zu sichern,

kann sie auf der Grundlage der jeweiligen konkreten Umstédnde priifen, ob vorab ein

Raumordnungsverfahren oder eher eine unmittelbare Plandnderung angebracht ist.
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In den Bundesldndern, in denen die Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren und
die Anderung von Raumordnungspldnen unterschiedlichen Behdrden obliegen, ist bei
dieser Priifung der beiden Wege eine enge Abstimmung beider Behorden erforder-
lich.
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3 Schlussfolgerungen
Literatur

Kurzfassung

Das ,,Netzausbaubeschleunigungsgesetz Ubertragungsnetz“ (NABEG) sieht fiir die
Raum- und Umweltvertréglichkeitspriifung Landergrenzen Uberschreitender Maf3-
nahmen des Ubertragungsnetzes das Instrument der Bundesfachplanung anstelle des
Raumordnungsverfahrens (ROV) vor. Die Bundesnetzagentur ist hierfir die verfah-
rensfiihrende Behorde. Das Bundesfachplanungsverfahren unterscheidet sich vom
ROV v.a. durch die Verbindlichkeit des Ergebnisses und die Durchfiihrung einer Stra-
tegischen Umweltpriifung als eigenstdndigen Verfahrensteil. Die Bundesfachplanung
ist eng mit der Planfeststellung verzahnt, im ROV ist dies nur Uber eine freiwillige en-
gere Zusammenarbeit zwischen Ubertragungsnetzbetreiber und Planungsbehdrden
moglich. Da noch keine abschlieftenden Erfahrungen mit der Bundesfachplanung vor-
liegen, kann kein sachgerechter ergebnisbezogener Vergleich der Stdrken und Schwa-
chen der beiden Verfahrenswege erfolgen. Riickschliisse zum etwaigen Anpassungs-
bedarf fiir ROV waren somit verfriht.

Schliisselworter
Bundesfachplanung - Stromiibertragungsnetz - Raumvertrdglichkeit - Umwelt-
vertréglichkeit - Verfahrensbeschleunigung - Verbindlichkeit
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Federal sectoral planning in line with the Grid Expansion Acceleration Act
(NABEG): a model for the further development of the spatial planning
procedure?

Abstract

The ‘Grid Expansion Acceleration Act Transmission Network’ intends that the spatial
compatibility and environmental impact of developments for the transmission net-
work that cross state borders should be assessed using federal sectoral planning in-
stead of a spatial planning procedure. The Federal Network Agency is the authority
that leads the procedure. The federal sectoral planning procedure differs from the
spatial planning procedure primarily in terms of the binding nature of the findings and
the fact that a strategic environmental assessment is carried out as an independent
component of the procedure. Federal sectoral planning is closely interconnected with
planning approval. In the spatial planning procedure this is only possible through vol-
untary close cooperation between the operator of the transmission network and the
planning authorities. As experience with the federal sectoral planning procedure is to
date incomplete, it is not possible to conduct an proper results-related comparison of
the strengths and weaknesses of the two procedures. Drawing conclusions related to
the need to adapt the spatial planning procedure would thus be premature.

Keywords
Federal sectoral planning - electric power transmission network - spatial compatibil-
ity - environmental impact - accelerating procedures - binding effect

1 Priif- und Entscheidungsverfahren nach Bundesfachplanung

Der Bundesgesetzgeber hat am 28.07.2011 das ,,Netzausbaubeschleunigungsgesetz
Ubertragungsnetz“ (NABEG) verabschiedet. Es regelt die Rechtsgrundlagen fiir die
Bundesfachplanung zur Bestimmung von ldnderiibergreifenden Trassenkorridoren
fur den Ausbau des Stromibertragungsnetzes sowie flir deren Planfeststellung.
Zweck des Gesetzes ist es, die Grundlagen flir einen rechtssicheren, transparenten,
effizienten und umweltvertriglichen Ausbau des Ubertragungsnetzes sowie dessen
Ertlichtigung zu schaffen (§1 NABEG). Der Netzausbaubedarf ist seit 2007 im Ener-
gieleitungsausbaugesetz (EnLAG) und seit 2013 auch im Bundesbedarfsplangesetz
(BBPIG) festgelegt. Ausbauvorhaben sind dort mit dem Anfangs- und Endpunkt der
Netzverknlipfung vorgegeben. Die erforderlichen Mafsnahmen zum Netzneubau und
zur Ertiichtigung des vorhandenen Ubertragungsnetzes ergeben sich aus den Netz-
entwicklungspldnen und Szenarien zum Ausbau der erneuerbaren Energie, zum kiinf-
tigen Energiemix und -verbrauch (Abb. 1).

Die Netzausbauplanung ist insgesamt eine noch sehr junge Fachplanung. Ihr Aufbau
dhnelt, insbesondere wegen der gesetzlichen Bedarfsfestlegung von Ma3nahmen, am
ehesten der Bundesverkehrswegeplanung. In der Bundesverkehrswegeplanung sind
ROV in der Zustdndigkeit der Raumordnungsbehdrden ein fester Bestandteil der Vor-
habenplanung und -priifung. Bei der Bundesfachplanung nach NABEG ist dies fiir Lan-
dergrenzen Uberschreitende Maftnahmen anders.
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Das NABEG regelt fiir die Bundesfachplanung ein eigensténdiges Planungs- und Priif-
verfahren zur Ermittlung einer raum- und umweltvertréglichen Trasse. Verfahren und
Anforderungen an die Raumvertraglichkeitsprifung sind zwar dem Raumordnungs-
verfahren gemaf §15 ROG nachgebildet, dennoch gibt es mafigebliche Unterschiede,
die insbesondere der Verfahrensbeschleunigung und Rechtssicherheit der Planung
dienen sollen. Die Priifpflichten zur Raumvertraglichkeit (§5 Abs. T NABEG) umfassen
offentliche und private Belange, die der Verwirklichung des Vorhabens entgegen-
stehen kdnnten, die Ubereinstimmung mit den Erfordernissen der Raumordnung, die
Abstimmung mit anderen raumbedeutsamen Planungen und Mafsnahmen und die
Untersuchung ernsthaft in Betracht kommender Alternativen zum Trassenkorridor.
Der Prifkanon deckt sich mit dem des ROV, wie er in den meisten Bundesldndern ge-
regelt ist.

Die Zustdndigkeit fiir die Raumvertraglichkeitspriifung gemafs Bundesfachplanung
wurde nicht den Raumordnungsbehorden der Lénder, sondern einer dafiir neu ge-
schaffenen Bundesfachplanungsbehorde unter dem Dach der Bundesnetzagentur
(BNetzA) Ubertragen. Sie hat die Entscheidung tiber den Verlauf eines raum- und
umweltvertraglichen Trassenkorridors zu treffen, der nachrichtlich in den Bundes-
netzplan iibernommen wird. Die BNetzA legt die Ubergangspunkte an Landesgrenzen
fest. Der Entscheidung der BNetzA muss eine Bewertung sowie eine zusammenfas-
sende Erklarung der Umweltauswirkungen gemaft Umweltvertraglichkeitspriifung des
in den Bundesnetzplan aufzunehmenden Trassenkorridors sowie das Ergebnis der
Priifung von alternativen Trassenkorridoren zugrunde liegen (§12 NABEG).

Szenariorahmen (EnWG)

Offshore-
Netzentwicklungs-
plan (EnWG)

Netzentwicklungs-
plan (EnWG)

MalRnahmen nach
EnLAG

Bundesbedarfsplan (BBPI)

Landerubergreifende
Mafinahmen (NABEG)

Bundesfachplanung (NABEG)

Landesinterne
MaRnahmen (ROG der Lénder)

bei Raumbedeutsamkeit
i. d. R. Raumordnungsverfahren (ROG der Lander)

Planfeststellung (VWVIG, EnWG)

Abb. 1: Von der Bedarfsermittlung zur Planung und Genehmigung von Stromiibertragungsnetzen /
Quelle: Niedersadchsisches Ministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz 2017,
eigene Darstellung
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Im Unterschied zum ROV gemdf} §15 ROG ist das Ergebnis der Bundesfachplanung fiir
die nachfolgenden Planfeststellungverfahren verbindlich (§15 Abs. 1 NABEG). Die
BNetzA kann durch Rechtsverordnung mit Zustimmung des Bundesrates des Weite-
ren ermdchtigt werden, flir die von ihr entschiedenen Trassenkorridore auch die Plan-
feststellungsverfahren durchzufiihren, d.h. die endgtiltige Vorhabengenehmigung zu
erteilen. Damit ist ein System einer sehr weitgehenden Konzentration von Plan-/
Vorhabenpriifung und Genehmigung auf nur eine Fachbehdrde bzw. Institution - hier
die BNetzA - geschaffen worden.

Die BNetzA erhdlt mit der Bundesfachplanung jedoch keinen vorhabenbezogenen Pla-
nungsauftrag, denn dieser liegt weiterhin bei den Ubertragungsnetzbetreibern
(UNB). Die UNB sind die Vorhabentriger fiir Mafinahmen in ihrem Netzgebiet. Sie
sind gesetzlich verpflichtet, ihrem Planungsauftrag nachzukommen und der BNetzA
oder - im Falle von nicht Landergrenzen liberschreitenden Vorhaben - den Raumord-
nungsbehdrden ihre Vorhabenplanung zur Priifung vorzulegen. Die Bundesfachpla-
nung ist daher - wie auch das ROV - ein reines Priif- und Entscheidungsverfahren
mit dem Zweck, einen raum- und umweltvertréglichen Trassenverlauf festzustellen.

Allerdings gehen die verfahrensfiihrenden Funktionen der BNetzA iiber die eines ROV
hinaus, mit dem Ziel, eine Verfahrensbeschleunigung zu erreichen. So kann die BNetzA
die UNB auffordern, einen Antrag auf Bundesfachplanung gemaf §6 NABEG einzurei-
chen. Dieser wird von der Bundesnetzagentur auf Vollstandigkeit gepriift und ist ggf.
von den UNB zu iiberarbeiten, bevor dffentliche Antragskonferenzen durchgefiihrt
werden. Die BNetzA soll innerhalb von zwei Monaten nach vollstdndiger Antrag-
stellung den Untersuchungsrahmen festlegen (§7 Abs. 5 NABEG). Nach der Durch-
fiihrung der Untersuchungen reichen die UNB die Untersuchungsunterlagen nach §8
NABEG bei der BNetzA ein. Diese fiihrt nach einer Vollstandigkeitspriifung auf Basis
der Unterlagen eine Behérden- und Offentlichkeitsbeteiligung und eine Erdrterung
durch (§§9-10 NABEG). Spdtestens 6 Monate nach Einreichung der vollstandigen Un-
terlagen nach §8 soll das Ergebnis der Bundesfachplanung feststehen (§12 Abs. 1
NABEG). Die BNetzA ist berechtigt, den Vorhabentrager durch Bescheid aufzufor-
dern, auf der Grundlage des Ergebnisses der Bundesfachplanung in einer angemesse-
nen Frist den erforderlichen Antrag auf Planfeststellung zu stellen (82 Abs. 2 NABEG)
(Abb. 2).

Kennzeichen der Vorhaben der Bundesfachplanung ist deren landes- und grenziiber-
schreitender Verlauf, der wie im Falle der 2013 bedarfsfestgestellten HGU-Leitung
»SuedLink® von Wilster nach Grafenrheinfeld (§1 Abs. 1 Bundesbedarfsplangesetz)
Uber mehr als 600km durch mehrere Lander verlaufen wiirde. Es handelt sich somit
um Infrastrukturgrofiprojekte mit einem erheblichen Betroffenheitspotenzial und
sehr vielen Beteiligten. Im Falle der SuedLink-Leitung umfasst der ellipsenférmig fest-
gelegte Untersuchungsraum bei einer Ausflihrung als Freileitung ca. ein Viertel der
Bundesrepublik. Durch Anderung u.a. des BBPIG sowie des NABEG gilt seit dem
30.12.2015, dass solche grofien HGU-Vorhaben vorrangig als Erdkabel mit méglichst
gradlinigem Verlauf des Trassenkorridors ausgefiihrt werden sollen, damit Planungs-
betroffenheiten und -konflikte begrenzt werden (§§2-3 BBPIG; §5 NABEG). Weiterge-
hende rdaumliche Planungsprinzipien (z.B. Bilindelungsgebot) sind weder im Energie-
leitungsausbaugesetz (EnLAG) noch im Netzausbaubeschleunigungsgesetz (NABEG)
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geregelt. Sie ergeben sich in erster Linie aus den Raumordnungszielen und -grundsat-
zen. Diesbeziglich ist jedoch strittig, ob die Bundesfachplanung und die nachfolgende
Planfeststellung an die Ziele der Raumordnung gebunden sind. Denn gemaf §15 Abs. 1
NABEG, der die Bindungswirkung der Bundesfachplanung regelt, hat die Bundesfach-
planung Vorrang vor der Landesplanung. Allerdings bezieht sich die Gesetzesbegriin-
dung nur auf den Fall, dass die Lander in spateren Raumordnungsplanen keine Festle-
gungen treffen diirfen, die der Bundesfachplanung widersprechen, d.h. eine Bindung
an zum Planungszeitpunkt vorhandene Ziele der Raumordnung kann dennoch unter-
stellt werden. Wiirde dies nicht so gesehen, wére fragwiirdig, aus welchen Normen die
Bundesfachplanung eine sachgerechte Abwédgung und Entscheidung tiber einen raum-
und umweltvertraglichen Trassenkorridor ableitet.

Abb. 2: Ablauf des Bundesfachplanungsverfahrens /Quelle: Niederséchsisches Ministerium fiir
Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz 2017, eigene Darstellung

Gegenstand der Bundesfachplanung sind - wie bereits ausgefiihrt - nur Landergren-
zen Uberschreitende Vorhaben, die eine gesamthafte Betrachtung und Planung erfor-
dern. Dennoch ist es moglich, die Vorhaben zundchst abschnittsweise zu planen (§6
Satz 4 NABEG). Allerdings verlangt auch die Entscheidung Uber ,angemessene Ab-
schnitte“ zundchst eine gesamthafte Bewertung des erforderlichen Trassenkorridors
und mindestens die Einbindung der angrenzenden Abschnitte mit infrage kommenden
Untervarianten. Dies setzt u.a. eine landertibergreifende Erfassung und Auswertung
von Daten zu Raumwiderstdnden, Schutzgiitern, Festlegungen in Raumordnungs-
pldnen sowie zur Konkretisierung &ffentlicher Belange voraus. An die raum- und um-
weltrelevanten Daten stellt die BNetzA daher vor allem Anforderungen an die Einheit-
lichkeit und Vergleichbarkeit. Sie verlangt auch, dass die Informationen in GIS-féhiger,
georeferenzierter Form einzureichen sind. Grobkorridore und andere Geofachdaten
sollen als GIS-Shapefiles libermittelt werden (Bundesnetzagentur 2012: 29).
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Zur Bewiltigung dieser Anforderungen hat die BNetzA zusammen mit den UNB 2012
einen Leitfaden zur Bundesfachplanung und 2013 einen sogenannten Musterantrag
(Amprion GmbH et al. 2013) fir die Antragstellung nach §6 NABEG entwickelt, die
beide aufgrund neuer Rechtslage wegen der erweiterten Mdglichkeiten der Erdver-
kabelung zu erganzen sind.

BNetzA und UNB setzen sich mit den Erfahrungen aus bisherigen Trassenplanungs-
und raumordnerischen Priifverfahren auseinander, konkretisieren die Anforderungen
an das Bundesfachplanungsverfahren und stellen sie in Expertenrunden zur Diskussi-
on. Mithilfe eines Bundesfachplanungsbeirates (mit Wirtschafts-, Umwelt- und Raum-
ordnungsfachleuten aus den Landern), einer von der Ministerkonferenz fiir Raumord-
nung (MKRO) eingerichteten Arbeitsgruppe sowie zahlreichen Expertenrunden und
Gutachtern soll eine dauerhafte fachliche Begleitung der Aufgabenwahrnehmung und
des Verfahrensablaufes der Bundesfachplanung sichergestellt werden. UNB und
BNetzA arbeiten unter Hinzuziehung von Kommunen, Fachbeh&rden und externen
Dienstleistern am Aufbau von Datenstrukturen auf bundesweit vergleichbarer Basis
sowie an methodischen und verfahrensorganisatorischen Losungen, die einen rechts-
sicheren, transparenten und effizienten Planungs- und Entscheidungsfindungsprozess
unterstiitzen. Insoweit sind die Erfahrungen aus diesen Prozessen auch fiir die Ausge-
staltung von ROV bei grofRen Trassenplanungen ein Erkenntnisgewinn.

2 Vergleich mit dem ROV bei landerinternen Netzausbauvorhaben
im Ubertragungsnetz

Alle raumbedeutsamen Netzausbaumafinahmen, die bedarfsfestgestellt, aber nicht
Landergrenzen Uberschreitend sind, unterliegen weiterhin der Raumvertraglichkeits-
prifung gemaft ROG und ergdnzenden Regelungen der Raumordnungsgesetze der
Lander (Abb. 1). Deshalb liegt es nahe, vergleichend auf die wesentlichen Unterschie-
de zwischen Bundesfachplanung und ROV bei Vorhaben des Netzausbaus einzugehen.
Diese liegen in

1 der Einbindung und Funktion der Landesplanungsbehdrden,

den verfahrenssteuernden Moglichkeiten und materiellen Vorgaben,

der Priifung der Umweltvertréglichkeit,

der Verbindlichkeit und Absicherung des Planungsergebnisses,

der Verzahnung mit der Planfeststellung,

der Offentlichkeitsbeteiligung, Transparenz, Verfahrensbegleitung.

N Ul WwWN

2.1 Einbindung und Funktion der Landesplanungsbehdrden

Das ROV gilt als Instrument der Raumordnung und ist nach ROG ein Priifverfahren,
das den fir Raumordnung zustdndigen Landerbehdrden zugeschrieben ist. Die zu-
standige Landesplanungsbehorde wird auf Antrag des Vorhabentragers (hier des zu-
standigen Netzbetreibers) tdtig und entscheidet Uber die Erforderlichkeit eines ROV
in eigenem Ermessen. Sie kann dem Vorhabentrdger nicht vorgeben, einen Antrag auf
ROV zu stellen.
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Mit Einrichtung der Bundesfachplanung 2011 haben die Landesplanungsbehdrden fiir
Landergrenzen Uberschreitende Netzausbauvorhaben die Zustandigkeit fiir ROV ver-
loren. Die raumordnerische Priifung von landeriibergreifenden Netzausbauvorhaben
ist erstmals verpflichtend - d.h. ohne die Erforderlichkeitspriifung, wie sie §5 (1) ROG
vorsieht - in neu geschaffenes Fachrecht integriert. Die Durchfiihrung wurde einer
dafiir neu eingerichteten Fach- und Genehmigungsbehdrde - der Abteilung Netzaus-
bau bei der BNetzA - Uibertragen. Die BNetzA ist verpflichtet, die Landesplanungs-
beh&rden der betroffenen Lander in das Verfahren einzubinden. Dies geschieht durch
frihzeitige Unterrichtung, ein Vorschlagsrecht zum Trassenkorridor und zu Trassen-
alternativen (§3 NABEG) sowie die Mdglichkeit, Einwendungen gegen die abschlie-
fende Entscheidung der BNetzA (§4 NABEG) vorzubringen, zu denen die BNetzA
Stellung nehmen muss.

An die Vorschldge und Einwendungen der Ldnder ist die BNetzA allerdings nicht ge-
bunden. Insoweit sind die formlichen Einflussnahmen der Landesplanungsbehdrden in
der Rechtswirkung nicht anders zu sehen als die Bedenken und Anregungen von ande-
ren beteiligten Tragern offentlicher Belange. Hinzu kommt, dass die durch Bundes-
fachplanung auf Raumvertréglichkeit gepriiften Trassen keinen nachfolgenden ROV
durch eine Landesplanungsbeh&rde mehr unterzogen werden diirfen. Das heifit, dass
mit der Entscheidung der BNetzA kein Priif- oder Konkretisierungsspielraum fir die
Raumordnung der Lander und Planungsregionen verbleibt und zudem rechtlich vorge-
geben ist, dass das Ergebnis der Bundesfachplanung fiir die Landesplanung verbind-
lich ist, im Sinne eines Vorranges der Bundesfachplanung (§15 Abs. 1 Satz 2 NABEG).
Die Landesplanungsbehdrden kénnen daher nur im Rahmen des laufenden Bundes-
fachplanungsverfahrens die von ihnen zu vertretenden Belange und Planungsalter-
nativen einbringen.

1. Friihzeitige Einbindung der Landesplanungsbehdrden in das Verfahren
(8587, 14 NABEG)

2. Keine Bindung an die Vorschlage und Einwendungen der Landesplanung

3. Ergebnis der Bundesfachplanung ist flir die Landesplanung bindend
(§ 15 (1) NABEG)

2.2 Verfahrenssteuernde Méglichkeiten und materielle Vorgaben

Die verfahrenssteuernden Moglichkeiten der BNetzA gehen erheblich lber die einer
Landesplanungsbehdrde hinaus. Die BNetzA kann den Vorhabentrdger zur Antrag-
stellung auffordern und verlangen, nach Abschluss der Bundesfachplanung in einer
angemessenen Frist fiir das Vorhaben die Planfeststellung zu beantragen. Das ROV
kennt solche Mdglichkeiten nicht, der Vorhabentrdger handelt im ROV in eigener Ver-
antwortung. Vorgaben zur Verfahrensbeschleunigung betreffen im ROV nur die zu-
standige Landesplanungsbehorde selbst. Sie hat tiber das Erfordernis eines ROV in-
nerhalb von vier Wochen zu entscheiden und das Verfahren 6 Monate nach Vorlage
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der vollstandigen Unterlagen abzuschlieften (§15 Abs. 4 Satz 2 ROG). Das NABEG
macht diesbezliglich aus Griinden der Planungsbeschleunigung noch weitere Zeitvor-
gaben. Diese betreffen nicht nur die BNetzA, sondern auch die beteiligten Stellen und
die Offentlichkeit, z.B. eine 4-Wochen-Frist fiir die 6ffentliche Auslegung der Antrags-
unterlagen und eine Frist von hdchstens 3 Monaten fiir Stellungnahmen. Insoweit gibt
das NABEG der BNetzA eine konsequente und verbindliche Verfahrenssteuerung vor,
sobald vollstandige Antragsunterlagen vorliegen. Allerdings ldsst das NABEG offen,
wie Fristverletzungen zu verhindern und ggf. zu sanktionieren sind. Zudem bleibt es
ein Verfahrens- und Abwagungsrisiko, wenn verspdtete Stellungnahmen tatséchlich
aus dem Verfahren ausgeschlossen werden und dabei ggf. entscheidungsrelevante
Belange unberiicksichtigt bleiben kdnnten.

ROV

1. Entscheidung der
Landesplanungsbehdrde tber die
Erforderlichkeit eines ROV

Bundesfachplanung
1. Bundesfachplanung ist fir
alle Vorhaben gesetzlich vorgegeben
2. Moglichkeit der Aufforderung
und Frist zur Antragstellung

2. Einleitung des ROV auf Antrag

3. Zeitliche Vorgaben nicht nur fir des Vorhabentragers

die BNetzA, sondern auch fiir
die beteiligten T6B

3. Zeitliche Vorgaben nur fir
die Planungsbehdrde

4. Die BNetzA kann die Untersuchung
von weiteren Varianten vorschreiben

4. Es werden nur die Varianten gepriift,
die der Vorhabentrager einbringt

Im ROV kénnen sich materielle Vorgaben nur auf die Nachforderungen zur Vollstan-
digkeit der Antragsunterlagen beziehen. Die verfahrensfiihrende Landesplanungs-
behdrde konnte bislang vom Vorhabentrdger nicht verlangen, andere als von ihm ein-
gebrachte Varianten zu priifen und zu planen. Die BNetzA hat hingegen die Md&glich-
keit, Uber die Festlegungen des Untersuchungsrahmens vorzugeben, dass auch ande-
re als die vom Vorhabentrdger beantragten Varianten zu untersuchen und in die
Planung aufzunehmen sind. Insoweit hat die BNetzA Ermessens- und Abwagungsspiel-
raum bei der inhaltlichen und materiellen Einflussnahme auf die Antragsunterlagen
sowie den Planungs- und Priifgegenstand. Sie kann ihre begriindete Forderung recht-
lich durchsetzen. Im ROV kann dies in der Regel nur auf persuasivem Wege und nicht
gegen den Willen des Vorhabentrdgers erfolgen. Es wére zwar rechtlich im Ausnahme-
fall nicht ausgeschlossen, dass die Raumordnungsbehérde ein ROV von Amts wegen
gegen den Willen des gesetzlich festgelegten Vorhabentrédgers einleiten konnte und
die erforderlichen Antragsunterlagen von einer anderen Stelle eingebracht werden
konnten. Allerdings ist dies nur denkbar, wenn die Landesplanung diesen Weg nutzen
will, um eine eigene Trassenvariante zu ermitteln, die auch Gegenstand einer Fest-
legung im Raumordnungsprogramm werden soll.
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2.3 Priifung der Umweltvertraglichkeit

Im ROV ergibt sich aus §6 (1) UVPG das Erfordernis der Priifung der Schutzgtiter
entsprechend dem Planungsstand. Daher ist die Umweltvertraglichkeitspriifung in
das ROV integriert. In der Bundesfachplanung wird hingegen nach §5 Abs. 2 NABEG
eine Strategische Umweltpriifung (SUP) als eigenstandiger Priifteil verlangt. Die Be-
wertung und zusammenfassende Erklarung der Umweltauswirkungen ist daher eigen-
standiger Teil der Entscheidung der BNetzA. Die Darstellung, Priifung und Bewertung
der Raumvertréglichkeit und der Umweltvertraglichkeit erfolgen getrennt voneinan-
der. Eine Uberschneidung ergibt sich dort, wo Raumordnungspldne Aussagen zu Um-
weltzielen und Schutzgiitern machen, die lber die fachrechtlichen Anforderungen
hinausgehen. Die Auseinandersetzung mit den Anforderungen einer umfassenden
Priifung der Umweltbelange (methodisches Vorgehen bei der Umweltrisikoeinschét-
zung, Datengrundlagen, Natura 2000-Vertraglichkeitspriifung) nimmt in der Bundes-
fachplanung daher nicht nur aus formalen Griinden einen breiteren Raum ein als im
ROV, sondern zwangslaufig auch wegen der durchschlagenden Bindungswirkung des
Ergebnisses der Bundesfachplanung. Es missen alle Belange und Schutzgliter im Rah-
men der SUP so weitgehend abgepriift sein, dass im Planfeststellungsverfahren die
UVP auf die zusédtzlichen oder anderen Belange beschrénkt bleiben kann (§3 NABEG),
die die Genehmigungsfahigkeit der Planung nicht mehr infrage stellen kénnen. Diese
Herausforderungen stellen sich beim ROV in dieser Konsequenz nicht.

Bundesfachplanung ROV

SUP als eigenstdndiger Teil Priifung der Schutzgtiter als Teil
des Verfahrens der Raumvertraglichkeitspriifung

2.4 Verbindlichkeit und Absicherung des Planungsergebnisses

Die Entscheidung der BNetzA zugunsten eines Trassenkorridors hat - wie oben ausge-
fuhrt - Bindungswirkung fiir die Planfeststellung und fiir die Raumordnungsplanung in
den Landern. Die BNetzA legt im Ergebnis einen Trassenkorridor fest, in dem die Tras-
se kiinftig verlaufen muss. Fiir die Auswirkungsprifung wird eine potenzielle Trassen-
achse angenommen, deren Feintrassierung erst im nachfolgenden Planfeststellungs-
verfahren erfolgt. Die potenzielle Trassenachse wird mit 50m angenommen (Amprion
etal. 2013: 51). Die Korridorbreite, die fir die Feintrassierung verbindlich sein soll, ist
ein ,,Flachenkorridor® bzw. ein ,Gebietsstreifen von 500 m bis héchstens 1.000 m.
Dieser kann bei bestehenden Konfliktlagen fiir die Prifung im Bundesfachplanungs-
verfahren auch breiter sein (§3 NABEG). Die Korridorbreiten und der Hinweis auf den
Abweichungsfall ergeben sich aus der Gesetzesbegriindung. Die BNetzA kann mit Ab-
schluss des Verfahrens oder auch spater Verdnderungssperren fiir den gesamten
Trassenverlauf oder fuir Abschnitte fiir die Frist von 5 Jahren und danach fiir weitere 5
Jahre erlassen. Der festgelegte Trassenkorridor bindet auch die Raumordnung und
verlangt ggf. eine Zielabweichung oder eine Plananpassung, wenn damit Zielkonflikte
ausgeldst wiirden. Diese miissen dementsprechend vor Abschluss der Bundesfachpla-
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nung ausgeraumt sein, damit die Vorhabenplanung raumvertraglich ist. In der Konse-
quenz wiirden damit Zielabweichungsverfahren oder Plandnderungsverfahren durch
den Plangeber parallel zum Bundesfachplanungsverfahren erforderlich.

Fiirim ROV raumgeordnete Ausbauvorhaben, die mit Abschluss des ROV ein sonstiges
Erfordernis der Raumordnung mit Beriicksichtigungspflicht darstellen, kann eine wei-
tergehende Regelung zur Vorhabendurchsetzung nur durch Integration des raumge-
ordneten Trassenverlaufes in den Raumordnungsplan erreicht werden (vgl. Beitrag
von Konze/Kufeld/Priebs in diesem Band). Das heifit, Ergebnisse von ROV kénnen mit
einem Anderungsverfahren des Raumordnungsplans und der Méglichkeit der befris-
teten Untersagung und - nach Verfahrensabschluss - mit der Festlegung als Ziel der
Raumordnung und damit als zwingendes Anpassungserfordernis mit dhnlicher Wir-
kung wie das Ergebnis des Bundesfachplanungsverfahrens vor entgegenstehenden
Planungen gesichert werden. Bei dieser Art der schrittweisen Planungs- und Vorha-
bensicherung und auch im anschlieflenden Planfeststellungsverfahren bleibt aller-
dings ausreichend Spielraum, Vorhabenverbesserungen und erganzende Planungs-
und Mafinahmenanpassungen zu erméglichen, bis hin zu einer wesentlichen Anderung,
einer Aufgabe oder einer spateren Nichtgenehmigung der Vorhabenplanung.

Angesichts der doch relativ langen Zeitraume fiir die Genehmigung und Realisierung
von Netzausbauprojekten sind Planungsdnderungen und Vorhabenanpassungen nicht
auszuschlieRRen. Die strikten Vorgaben des NABEG, die sich aus der Bindungswirkung
eines maximal 1.000m breiten Trassenkorridors ergeben, kdnnen ggf. zu abschnitts-
weisen erneuten Priifverfahren fiihren. Dies ist insbesondere dann der Fall, wenn im
Planfeststellungverfahren aus rechtlichen Griinden vom bisherigen Trassenkorridor
abgewichen werden muss oder Klagerisiken durch eine erneute Priifung ausgeschlos-
sen werden sollen. Im ROV bleibt hingegen bis zum Abschluss des Planfeststellungs-
verfahrens die Moglichkeit, auch aufierhalb des raumgeordneten Trassenverlaufes
einer raum- und umweltvertréglichen Lésung den Vorzug zu geben. Es verbleibt damit
bis zum Schluss diese flexiblere Moglichkeit der Vorhabenoptimierung.

Bundesfachplanung ROV

Das Ergebnis ist verbindlich Das Ergebnis ist ein sonstiges

gegeniiber entgegenstehenden Erfordernis der Raumordnung,
Mafinahmen und fiir das das bei entgegenstehenden

Planfeststellungsverfahren Mafinahmen in die Abwdgung
einzustellen ist und von dem

zugunsten der Vorhabenoptimierung
im Genehmigungsverfahren
abgewichen werden kann

Aufgrund der Verbindlichkeit
des Ergebnisses ist eine grofie Priiftiefe
im Bundesfachplanungsverfahren
notwendig
Durch Integration in einen
Raumordnungsplan kann das Ergebnis
des ROV als Ziel der Raumordnung mit
Beachtenspflicht festgelegt werden
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2.5 Verzahnung mit der Planfeststellung

Die Bundesfachplanung ist rechtlich und verfahrensmaflig auf eine enge Verkniipfung
mit dem Planfeststellungsverfahren angelegt, denn der von der BNetzA festgelegte
Trassenkorridor ist die verbindliche Grundlage fiir den Antrag auf Planfeststellung.
Fur das ROV gilt dies nicht.

Die BNetzA ist flr die von ihr gepriiften Vorhaben derzeit auch zusténdige Planfest-
stellungbehdrde. Sie kann den Vorhabentrager zur Antragstellung auffordern. Erst
nach Abschluss des Planfeststellungsverfahrens besteht die Moglichkeit, gegen die
Zulassungsentscheidung gemaf} §43e (4) EnWG zu klagen, wobei der Instanzenweg
eingeschranktist. Durch diese Vorgehensweise sollen alle Mdglichkeiten der Planungs-
beschleunigung und Verfahrensverkniipfung ausgeschépft werden.

Bei Netzausbauvorhaben mit ROV und anschlieftender Planfeststellung fehlen Rechts-
grundlagen, aus denen sich eine engere Verzahnung der Ergebnisse und Verfahrens-
abldufe herleiten lieRe. Dennoch gibt es Moglichkeiten, unter Aspekten der Planungs-
beschleunigung des Netzausbaus die Uberginge vom ROV zum Planfeststellungs-
verfahren durch bessere Schnittstellenkoordinierung auszuschépfen. So kann z.B.
durch Projektrealisierungsvereinbarungen zwischen den beteiligten Stellen und dem
Vorhabentrdger, durch ein kontinuierliches Verfahrensmonitoring und eine Kapazi-
tatsplanung bei den zustdndigen Beh&rden erreicht werden, dass Verfahrensprozesse
besser als bisher synchronisiert werden kdnnen. Dies entspricht derzeit beispielsweise
dem niedersdchsischen Vorgehen.

Das ROV ist kein Verwaltungsakt, daher ist das Ergebnis (die Landesplanerische Fest-
stellung) auch nicht beklagbar und der Vorhabentrédger kann daraus keine abschlie-
flende Planungssicherheit ableiten. Allerdings wird auch mit dem Abschluss und Er-
gebnis der Bundesfachplanung die vom Vorhabentrédger erwiinschte Planungssicher-
heit noch nicht erreicht, da keine gerichtliche Uberpriifung des Ergebnisses eréffnet
wird.

Das ROV lasst fir die Priftiefe und Abschichtung von Planungskonflikten und fiir ver-
bleibende Priiferfordernisse einen breiten Spielraum. Dieser bestimmt mafigeblich
mit, wie konflikthaltig und umfanglich sich die Erarbeitung des Genehmigungsantra-
ges und das Planfeststellungsverfahren gestalten.

Es ist festzustellen, dass die Md&glichkeiten des Ineinandergreifens von ROV und Plan-
feststellungverfahren bislang in der Regel nicht systematisch flir eine Planungsbe-
schleunigung genutzt werden, weil beide Verfahren als voneinander unabhéngige Ver-
fahren mit unterschiedlicher Funktion etabliert sind. Hinzu kommt, dass das Ergebnis
des ROV wegen seines nur gutachterlichen Charakters von den Genehmigungsbehor-
den auch nicht unmittelbar, d.h. nicht ohne erneute Priifung tibernommen werden
kann. Grundsdtzlich wdre es jedoch mdglich, zeitlich, abschnittsweise und vor allem
hinsichtlich der Grundlagenerarbeitung und Offentlichkeitsbeteiligung ROV und Plan-
feststellungsverfahren ineinandergreifen zu lassen. Dies setzt jedoch die Bereitschaft
des Vorhabentrdgers und der beteiligten Behdrden und ein entsprechend koordinier-
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tes Vorgehen voraus. Fir die gesetzlich bedarfsfestgestellten Netzausbauvorhaben,
deren Realisierung ein hoher Gemeinwohlbelang und flir beide Seiten verpflichtend
ist, sollten diese Mdglichkeiten gezielt ausgeschopft werden.

Bundesfachplanung {e)V]
Rechtlich geregelte behordliche Eine Verzahnung mit

und zeitliche Verkniipfung der Planfeststellung ist
mit dem nachfolgenden gesetzlich nicht vorgesehen,
Planfeststellungsverfahren aber in der Praxis mdglich

2.6 Offentlichkeitsbeteiligung, Transparenz, Verfahrensbegleitung

Das NABEG setzt mit seinen Vorgaben zur Unterrichtung der Offentlichkeit, zu &ffent-
lichen Antragskonferenzen und transparenten Verfahrensabldufen mittels Internet
Standards, die fuir das ROV in dieser Form nicht verpflichtend sind.

Im ROV kénnen i.d.R. nur in Abstimmung mit dem Vorhabentrédger und freiwillig sei-
tens der verfahrensfiihrenden Landesplanungsbehorde die vorgegebenen Mindest-
standards der Beteiligung und Unterrichtung tiberschritten werden. Haufig muss auch
der Vorhabentréger einer Ver&ffentlichung im Internet mangels rechtlicher Regelun-
gen noch zustimmen.

Allerdings sind seit 2013 alle Behorden gemaf §25 (3) VwVfG verpflichtet, den Vorha-
bentrager zur Durchfiihrung einer informellen Offentlichkeitsbeteiligung aufzufor-
dern. Der Vorhabentrdger soll bei Vorhaben, die eine nicht nur unwesentliche Auswir-
kung auf die Belange einer grofleren Anzahl von Dritten haben, die betroffene
Offentlichkeit friihzeitig Uiber die Ziele des Vorhabens, die Mittel zur Verwirklichung
und die voraussichtlichen Auswirkungen unterrichten. Dies soll mdglichst vor Antrag-
stellung geschehen. Insoweit sind hier fiir ROV und Bundesfachplanung gleiche Vor-
aussetzungen gegeben, die allerdings mit unterschiedlicher Qualitdt und Beteiligung
seitens der Vorhabentrdger und Behorden ausgefiillt werden kdnnen.

In der Praxis gibt es zu den grofien Netzausbauplanungen bereits Beispiele fiir infor-
melle ,Vorverfahren® der Biirgerbeteiligung vor Antragstellung sowie flir projektbe-
gleitende Beteiligungsformen (z.B. Projektbeirdte und Projektbiros als Anlauf- und
Informationsstellen). Vorhabentrédger informieren zudem sehr umfangreich im Inter-
net. Die kontinuierliche &ffentliche Information zu Verfahrensschritten und -standen
im Internet ist weitgehend Standard in den Verfahren auch seitens der verfahrensfiih-
renden Stellen, wie der BNetzA.

Seitens der Landesplanungsbehorden ist bei den Netzausbauvorhaben darauf zu ach-
ten, dass Vorhabentrdger hinsichtlich ihres Engagements fiir partizipative, transpa-
rente Planungsprozesse nicht zwischen Vorhaben, die der Bundesfachplanung unter-
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liegen und solchen, flr die ein ROV erforderlich ist, unterscheiden, denn es geht in
beiden Fallen gleichermafien um vorhabenspezifische friihzeitige Information, Betei-
ligungsmdoglichkeiten, transparente Verfahren und nachvollziehbare Planungsergeb-
nisse im Sinne der Betroffenen und der Offentlichkeit.

Trotz unterschiedlicher rechtlicher Vorschriften sind die Voraussetzungen
fur Offentlichkeitsbeteiligung, Transparenz und Verfahrensbegleitung gleich.

Die Qualitat der Ausfiihrung liegt in erster Linie in der Verantwortung
und Entscheidung der Vorhabentrager.

3 Schlussfolgerungen

Nachdem sechs Jahre nach Einflihrung der Bundesfachplanung nur wenige Verfahren
begonnen und noch keine grofien Vorhaben zum Abschluss gebracht wurden, kann es
derzeit noch keinen sachgerechten ergebnisbezogenen Vergleich der Stdrken und
Schwéchen der beiden Verfahrenswege der Raum- und Umweltvertraglichkeitsprii-
fung bei Vorhaben des Ubertragungsnetzausbaus geben. Deshalb wire es auch zu
fruh, diesbeziiglich Verfahrensanderungen bei der Raum- und Umweltvertraglich-
keitsprifung von Vorhaben des Netzausbaus begriindet zu fordern.

Auch die Frage, ob die Bundesfachplanung mit ihrem verbindlichen Ergebnis tatsach-
lich bezliglich Planungsbeschleunigung und Rechtssicherheit dem ROV iiberlegen ist,
kann nicht ohne empirische Befunde und Planungsergebnisse beantwortet werden.
Denn neben dem Aspekt der Verfahrensschnelligkeit sind auch Aspekte der behord-
lichen Kompetenzen und Kapazitdten sowie Aspekte der Nahe zu regionalen und ortli-
chen Konflikten und den Probleml&sungspotenzialen auf den raumordnerischen Ebe-
nen in den Blick zu nehmen. Fiir eine Planungsbeschleunigung ist nicht nur die recht-
zeitige und abschlieffende Ermittlungaller abwédgungsrelevanten Belange von héchster
Bedeutung, sondern auch die gesetzten und akzeptierten Mafistédbe, die fiir eine sach-
gerechte und zligige Abwdgung herangezogen werden koénnen. Wenn letz-
tere fehlerhaft und Mafstabe nicht fundiert sind, werden Abwagungsentscheidungen
und Planungsergebnisse angreifbar.

Zu priifen wére auch, ob sich angesichts landerspezifischer Voraussetzungen bundes-
einheitliche Methoden und Vorgehensweisen durchhalten lassen. Grofie landeriber-
greifende Vorhaben wurden bislang abschnittsweise und landerspezifisch durch-
gefiihrt. Aspekte der Praktikabilitat und der notwendigen bundeseinheitlichen Hand-
habung missen neu mit Anforderungen an Regionalitdt und unterschiedlichen Rege-
lungen und Planungsvoraussetzungen in Einklang gebracht werden. Hieraus kdnnten
sich klinftig durchaus Anforderungsprofile an die Raumvertréglichkeitsprifung in Ab-
hangigkeit von Vorhabentyp und Verfahrenskonstellationen ableiten lassen.
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Literatur

Kurzfassung

Ausgehend von Erfahrungen aus der niedersachsischen Verwaltungspraxis erortert
der Beitrag verschiedene Beispiele und Randbedingungen einer informellen Offent-
lichkeitsbeteiligung in Raumordnungsverfahren. Einleitend werden die Griinde, még-
liche Zeitpunkte, ,,Absender* und Adressaten fiir eine verfahrensvorbereitende und
-begleitende Biirgerbeteiligung benannt. Als konkrete Ansatzpunkte fiir die Einbin-
dung der Offentlichkeit werden Pressemitteilungen und Informationen im Internet,
Birger-Infomarkte, Leitbildprozesse im Vorwege des Raumordnungsverfahrens und
kommunale Arbeitskreise zur Erarbeitung von Varianten vorgestellt. Im Schlussteil dis-
kutiert der Beitrag Chancen und Grenzen einer informellen Beteiligung der Offentlich-
keit im Raumordnungsverfahren und geht hierbei unter anderem auf Ressourcen als
limitierenden Faktor, die Selektivitdt informeller Beteiligungen und die Bedeutung ei-
nes fur alle Beteiligten transparenten Mitwirkungsspielraums ein.

Schliisselworter
Raumordnungsverfahren - Biirgerbeteiligung - Offentlichkeitsbeteiligung - Raumord-
nung - Raumplanung - Stromnetze - Netzausbau
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Involving the public: When? How? What are the results?
Experiences from spatial planning practice in Lower Saxony

Abstract

Drawing on experiences from administrative practice in Lower Saxony, this paper dis-
cusses various examples of and conditions for informal public participation in spatial
planning procedures. The introduction covers the reasons supporting public partici-
pation in preparation of and during a spatial planning procedure, and also the possible
times, ‘senders’ and addressees of such participation. Concrete starting points for
involving the public are covered, these include press releases and online information,
public information events, mission statement processes in the run-up to the spatial
planning procedure, and municipal taskforces to work on alternative options. In con-
clusion the paper discusses the opportunities and limitations of informal public par-
ticipation in spatial planning procedures and considers, among other things, resources
as a limiting factor, the selectivity of informal participation and the importance of the
extent of contribution being clear to all participants.

Keywords
Spatial planning procedure - citizens’ participation - public participation - spatial plan-
ning - regional planning - electric power network - grid expansion

1 Einleitung

Die Einbeziehung der Offentlichkeit in Raumordnungsverfahren ist in Deutschland seit
den 1990er Jahren rechtlich geregelt. Hintergrund war das am 01.08.1990 in seinen
wesentlichen Teilen in Kraft getretene Gesetz lber die Umweltvertraglichkeitspri-
fung (UVPG) (BGBI. 1990 I: 205). Fir den Bereich der Raumordnung wurde die
EG-Richtlinie zur Umweltvertréglichkeitspriifung (UVP) schon 1989 durch eine Ande-
rung des Raumordnungsgesetzes des Bundes (ROG) (BGBI. 1997 I: 2081) umgesetzt.
Mit dem 1989 eingefiihrten §6a ROG wurde erstmalig eine bundeseinheitliche Rege-
lung zum Raumordnungsverfahren in das damalige ROG-Rahmenrecht aufgenommen
(vgl. Beitrag von Hohnberg in diesem Band). Damit wurde geregelt, dass

> die UVP in die bestehenden behd&rdlichen Verfahren integriert werden soll und

> die raumbedeutsamen Umweltauswirkungen im Raumordnungsverfahren be-

trachtet werden sollen.

Ziel der Regelung von ROG und UVPG war es, eine gestufte UVP durchzufiihren, wobei
im Zulassungsverfahren die Priifung der Umweltvertraglichkeit auf zusétzliche und
andere erhebliche Umweltauswirkungen beschrankt werden sollte, um Doppelarbeit
zu vermeiden (§16 UVPG). Mit der Koppelung der (erststufigen) UVP an das Raum-
ordnungsverfahren wurde es erforderlich, das bis dahin ausschlielich Trager 6ffent-
licher Belange einbeziehende Raumordnungsverfahren um eine Offentlichkeitsbeteili-
gung zu erginzen. Dabei regelte §6a ROG 1989 lediglich, dass die Offentlichkeit zu
unterrichten ist und Uberlief die ndheren Regelungen den Bundeslandern.
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Die Einbeziehung der betroffenen Offentlichkeit wurde in Niedersachsen als ,mittel-
bare Biirgerbeteiligung“ausgeformt (Niedersachsisches Innenministerium 1991). Die
betroffene Gemeinde als politische Interessenvertretung der Biirger sollte diesen Ge-
legenheit zur Einsichtnahme in die von ihr auszulegenden Verfahrensunterlagen und
zur AuRerung von Anregungen und Bedenken geben.

Eine Einbeziehung der Offentlichkeit war vorgesehen dadurch, dass

> das Vorhaben 6ffentlich bekannt gemacht wird,

> die fur die Priifung der Umweltvertrdglichkeit erforderlichen Unterlagen wahrend
eines angemessenen Zeitraums eingesehen werden kénnen,

> Gelegenheit zur Auferung gegeben wird und

> die Offentlichkeit Uiber die Entscheidung unterrichtet wird.

Damit wurde fiir die Offentlichkeitsbeteiligung im Raumordnungsverfahren ein Ver-
fahren geregelt, das, anders als bei Planfeststellungsverfahren, eine miindliche Erdr-
terung mit Privatpersonen nicht vorsah. Im Sinne von Mindestanforderungen wurde
die Offentlichkeitsbeteiligung so ausgestaltet, dass fiir eine gestufte UVP eine ausrei-
chende Einbindung von Biirgerinnen und Biirgern in Raumordnungsverfahren sicher-
gestellt war. Gesetzliche Regelungen zu einer weitergehenden Einbindung der Offent-
lichkeit waren moglich gewesen.

Diese gesetzlichen Regelungen zur Offentlichkeitsbeteiligung in Raumordnungsver-
fahren sind unverdndert geblieben. Es wurden und werden daneben aber zunehmend
verschiedene freiwillige und informelle Vorgehensweisen zur Einbindung von Biirge-
rinnen und Biirgern genutzt. Zundchst beschrankten sich diese auf eine Information
durch Pressemitteilungen, spater wurde eine Vielzahl von Anldssen und Methoden
entwickelt und eingesetzt.

In diesem Beitrag werden das ,,Warum¢, das ,,Wann“ und das ,,Wie“ der informellen
Offentlichkeitsbeteiligung in Raumordnungsverfahren auf Basis von Praxiserfah-
rungen dargestellt. Dabei kann es sich nur um ein Zwischenfazit handeln, denn die
Entwicklung von Methoden und das Sammeln von Praxiserfahrung sind nicht abge-
schlossen. Basis dieser Darstellungen sind Erfahrungen aus der niedersdchsischen
Verwaltungspraxis, insbesondere im Rahmen von Raumordnungsverfahren zum
Stromnetzausbau.

2 Offentlichkeitsbeteiligung - Warum?

Hintergrund der in den vergangenen Jahren ausgeweiteten informellen Beteiligung
von Privatpersonen in Raumordnungsverfahren war die Erfahrung, dass fehlende
oder spéte Information und Einbindung zu mangelnder Akzeptanz und Ablehnung fiih-
ren kdnnen (Beispiel ,,Stuttgart 21“). Weiterhin besteht die Erwartung, dass durch
Hinweise und Vorschldge aus der Bevolkerung Vorhaben modifiziert und damit Kon-
flikte minimiert oder beseitigt werden kdnnen. Dadurch wird nicht zuletzt auch eine
Beschleunigung der Planungs- und Genehmigungsphase sowie eine gréfiere Rechts-
sicherheit erwartet.
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Erstes Anliegen einer Offentlichkeitsbeteiligung ist der wechselseitige Austausch von
Informationen und Sichtweisen:

> Der Vorhabentrager stellt sein Projekt vor, begriindet den Bedarf, die Rahmen-
bedingungen (Technik, Wirtschaftlichkeit etc.) und rdumliche bzw. technische
Alternativen.

> Die Biirgerinnen und Biirger tragen ihre Standpunkte vor, geben Hinweise auf
lokale Verhdltnisse und schlagen ggf. weitere Alternativen vor.

> Die Raumordnungsbehérde informiert tiber Verfahrensablauf, Beteiligungs-
moglichkeiten sowie rechtliche Rahmenbedingungen.

Damit wird ein informeller Austausch dazu flihren, dass die drei Akteursgruppen die
Sichtweise der jeweils anderen Seiten kennenlernen. Beispielsweise werden der Vor-
habentrdger und die Raumordnungsbehdrde erfahren, welche Konflikte von den Be-
troffenen als erheblich und welche als weniger erheblich eingeschdtzt werden. Die
Birgerinnen und Biirger werden informiert, warum fiir Vorhabentrédger und Behorde,
beispielsweise aus rechtlichen oder technischen Griinden, bestimmte Alternativen
ausgeschlossen sind. Dieses vermeidet nicht, dass die drei Beteiligten weiterhin Belan-
ge unterschiedlich gewichten werden, fir alle Seiten sind jedoch die Beweggriinde
besser nachvollziehbar.

Recht typisch ist in informellen Beteiligungsprozessen die Situation, dass vonseiten
der Offentlichkeit gefordert wird, auf ein Vorhaben zu verzichten oder eine betriebs-
wirtschaftlich wesentlich schlechtere bzw. technisch nicht machbare Alternative zu
realisieren, um Anwohnerinteressen zu schiitzen. In diesen Fallen wird der Vorhaben-
trager jedoch regelmafig auf den gesetzlich festgestellten Bedarf fiir sein Vorhaben
verweisen, sofern es sich um offentliche Infrastrukturvorhaben auf Bedarfsplan-
grundlage handelt.

Der rechtlich vorgegebene Rahmen kann aber auch selbst dann nicht verlassen wer-
den, wenn eine entsprechende Alternative Wunsch aller Akteure ist: Eine Diskussion
zwischen Vorhabentrdger und beriihrten Privatpersonen sowie ggf. Behdrden, die auf
L&sungen abzielt, die rechtlich nicht zuldssig (nicht genehmigungsfahig) sind, fiihrt zu
keinem befriedigendem Ergebnis. Ein Beispiel hierfiir wére die Realisierung eines Frei-
leitungsabschnitts in Kabelbauweise bei einem Vorhaben, fiir das seitens des Bundes-
gesetzgebers lediglich eine Freileitungsbauweise zugestanden wurde. Allenfalls wére
es denkbar, dass als Ergebnis eines solchen Austausches ein gemeinsamer Appell an
die Stelle gesendet wird, die die entsprechenden rechtlichen Vorgaben gesetzt hat
und diese verandern kann. Im Ubrigen wird eine solche Diskussion zur Unzufrieden-
heit flhren, da letztlich ein Vorhabentrdger immer einen genehmigungsfahigen An-
trag stellen wird und die behdrdlichen Entscheidungen immer den rechtlich gesetzten
Rahmen einhalten miissen.
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Ziel des Austausches kann es nur sein, aus der Palette der rechtlich zuldssigen und fiir
den Vorhabentrédger insbesondere technisch und wirtschaftlich akzeptablen L&sun-
gen diejenige zu bestimmen, die so weit wie moglich den Interessen der Betroffenen
entspricht. Dabei kann auch dariiber gestritten werden, was im konkreten Einzelfall als
technisch und wirtschaftlich ,,akzeptabel“ einzustufen ist.

3 Offentlichkeitsbeteiligung - Wann?

Die rechtlich vorgeschriebene Einbindung der Offentlichkeit in Raumordnungsverfah-
ren beschrankt sich auf die einstufige Moglichkeit zur Einsichtnahme in die Antrags-
unterlagen, die Abgabe einer Stellungnahme und auf die Information nach Abschluss
des Verfahrens (§15 ROG; §10 NROG).

Damit ist

> vor der Einleitung des Raumordnungsverfahrens in Zusammenhang mit den
Verfahrensschritten ,,Antragskonferenz und ,,Festlegung des Untersuchungs-
rahmens®

> nach Auswertung der schriftlichen Stellungnahmen in zeitlichem Zusammenhang
zum Erdrterungstermin und in der Zeit zwischen Raumordnungsverfahren und
Planfeststellungsverfahren

keine Einbindung der Offentlichkeit vorgesehen.

In der jlingeren Vergangenheit wurden Uber die rechtlich vorgegebenen Schritte hin-
aus bei Raumordnungsverfahren in verschiedenen Phasen informelle Beteiligungs-
formate angewendet. Beispiele hierfiir werden im Folgenden erldutert.

4  Offentlichkeitsbeteiligung - Wie?

Zur Frage, welche Beteiligungsformate sich fiir eine informelle Blrgerbeteiligung vor
oder wahrend eines Raumordnungsverfahrens eignen, gibt es unterschiedliche Erfah-
rungen und Einschitzungen. Eine allgemeingiltige Empfehlung zum ,Wie“ der Offent-
lichkeitsbeteiligung ist kaum zu leisten, vielmehr muss in Abhangigkeit vom spezifi-
schen Vorhaben und von den Zielen und Adressaten der Beteiligung das passende
Format gewdhlt werden. Im Folgenden werden beispielhaft vier verschiedene Ansdtze
vorgestellt: die ,klassische“ Kommunikation tber Presseinformationen und Internet,
das Format des ,,Infomarkts®, das Beispiel von ,,Leitbildprozessen“ im Vorwege eines
Raumordnungsverfahrens und der Ansatz der proaktiven Erarbeitung von Vorhaben-
varianten in einem kommunalen Arbeitskreis. Diese Auswahl erhebt keinen Anspruch
auf Vollstandigkeit, sondern soll anhand sehr unterschiedlicher Beispiele das breite
Spektrum von moglichen Beteiligungsansatzen veranschaulichen. Einleitend wird der
Frage nachgegangen, wer als Ausrichter von Beteiligungsformaten infrage kommt und
welche Akteursgruppen durch Beteiligung angesprochen werden.
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5 Vorbemerkung: Wer spricht mit wem? Wer ladt ein?

Die (informelle) Offentlichkeitsbeteiligung im Rahmen von Raumordnungsverfahren
sollte regelmafig alle drei mafigeblichen Akteure/Gruppen umfassen: Vorhaben-
trager, Raumordnungsbehdérde sowie Biirgerinnen und Biirger. Je nach Format der
Beteiligung kann der Vorhabentrager oder die Raumordnungsbehdrde Einladender
sein, denkbar ist zudem auch, dass die Standortgemeinde, der betreffende Landkreis
oder eine Biirgerinitiative zu einem Beteiligungsformat einlddt. Unabhéngig von der
Frage, wer Ausrichtender des Beteiligungsformats ist, erscheint es im Regelfall aber
ratsam, dass sowohl der Vorhabentrager bzw. dessen Planungsbiiros als auch die
Raumordnungsbehdrde an betreffenden Terminen der Offentlichkeitsbeteiligung teil-
nehmen, um gleiche Informationsstdnde zu garantieren.

Bilaterale Gesprdche von Privatpersonen mit dem Vorhabentrdger einerseits bzw. der
Raumordnungsbehorde andererseits sind nur in Ausnahmefallen (wenn beispiels-
weise ausschliefilich eine Projektvorstellung durch den Vorhabentrager erfolgt) sinn-
voll. Dem Eindruck einer selektiven Biirgerbeteiligung (,,lhr habt ja nur mit Biirger-
initiative xy gesprochen!) ist nach Moglichkeit vorzubeugen.

Zur Frage ,,Wer spricht mit wem?“ gehdrt auch die Teilfrage, wer eigentlich mit ,,Biir-
gerinnen und Blrgern“ gemeint ist. In der Regel adressieren Formate der informellen
Offentlichkeitsbeteiligung alle (interessierten) Biirgerinnen und Biirger im Vorhaben-
raum. Diese schliefien sich z.T. auch in Initiativen oder Interessengemeinschaften zu-
sammen. Eine breit angelegte informelle Offentlichkeitsarbeit muss jedoch daran in-
teressiert sein, nicht nur die ,lauten“ Birgerinitiativen als Gesprdchspartner zu
suchen, sondern moglichst vielfdltige Stimmen und Interessen aufzunehmen. Teil der
»Burgerinnen und Biirger“ sind haufig auch Ratsmitglieder oder Vertreter/Mitarbeiter
der Gemeinden. Die Grenzen zwischen ,Birgerbeteiligung” und ,Beteiligung von
Kommunen®sind daher im Einzelfall fliefiend. Wichtig erscheint der Hinweis, dass bei
Gesprachen/Terminen mit Blrgern/Blrgerinitiativen die jeweiligen Standortgemein-
den informiert oder hinzugezogen werden, um einen gleichen Informationsstand so-
wie Transparenz zu gewdhrleisten.

6 Pressemitteilungen und Informationen im Internet

Seit Beginn der Offentlichkeitsbeteiligung in Raumordnungsverfahren wurden in Nie-
dersachsen die moglicherweise beriihrten Biirgerinnen und Biirger in Ergdnzung der
amtlichen Bekanntmachung durch die Gemeinden regelmafig durch Verbreitung von
Presseinformationen tber Einleitung und Abschluss von Raumordnungsverfahren in-
formiert und auf die ausliegenden Unterlagen hingewiesen. Dahinter stand die Ab-
sicht, durch dieses zweigleisige Vorgehen mehr Biirgerinnen und Biirger zu erreichen.

Zusdtzlich zur Auslegung in den beriihrten Gemeinden werden bei heutigen Raumord-
nungsverfahren alle Unterlagen ins Internet eingestellt. So kdnnen diese unabhangig
von den Offnungszeiten der Verwaltung eingesehen werden.
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Ergdnzend wurde auch bereits in der Phase ,,Antragskonferenz und Festlegung des
Untersuchungsrahmens® die Offentlichkeit durch die Einstellung aller Dokumente in
das Internet informiert. Dieses flihrte dazu, dass, auch wenn dazu nicht aufgefordert
wurde, bereits zu diesem frithen Zeitpunkt Hinweise und Begehren aus der Offentlich-
keit an die Landesplanungsbehorde gerichtet wurden. Soweit diese relevant waren,
wurden sie in das Verfahren eingestellt. Eine solche Information hat den Vorteil, dass
sie mit einem geringen Aufwand zu leisten ist. Hiermit wird jedoch tberwiegend eine
Information in eine Richtung (Vorhabentrager bzw. Behdrde informiert Biirgerinnen
und Biirger) geleistet, ein Dialog ist so nicht mdglich. Hinzu kommt, dass Interessierte
durch den Umfang und die fachspezifische Aufbereitung der Informationen haufig
Uberfordert sind und eine Nachvollziehbarkeit fiir sie hdufig nicht gegeben ist.

7 Biirger-Infomarkte

Um einzelne Biirgerinnen und Biirger direkt zu erreichen und ins Gesprach zu kom-
men, wurde das Format ,,Biirger-Infomarkt* entwickelt. Hierbei kommen der Vorha-
bentrdger mit seinen Fachgutachtern sowie ggf. auch die Landesplanungsbehérde in
geeignete Rdume (z.B. Dorfgemeinschaftshduser) im Projektgebiet und stehen dort
in den Nachmittags- und Abendstunden fiir Gesprédche mit Einzelnen oder Kleingrup-
pen zur Verfligung. Damit kdnnen Biirgerinnen und Biirger ihre individuellen Informa-
tionsbedarfe decken und ihre Ansichten in die Planung einbringen. Dabei melden sich
auch Personen zu Wort, die sich in grofien Informationsveranstaltungen nicht aktiv
einbringen wiirden.

Die Durchfiihrung von Biirger-Infomdrkten ist im zeitlichen Zusammenhang mit der
Antragskonferenz, dem Erdrterungstermin und nach Abschluss des Raumordnungs-
verfahrens sinnvoll. Ergdnzend kann auch kurz vor oder zu Beginn des Beteiligungs-
verfahrens die Durchfiihrung von Biirger-Infomédrkten sinnvoll sein. Dies gilt insbeson-
dere dann, wenn zwischen Antragskonferenz und Verfahrenserdffnung ein langerer
Zeitraum verstrichen ist und/oder wenn sich der Planungsstand seit der Antragskonfe-
renz noch einmal deutlich weiterentwickelt hat, etwa durch Hinzunahme weiterer
raumlicher Vorhabenalternativen.

Die Erfahrungen mit diesem Format zeigen, dass der persodnliche Austausch als sehr
positiv bewertet wird. Viele Biirgerinnen und Biirger begriifien es, dass sie hier, anders
als bei grofien Informationsveranstaltungen, die Dinge ansprechen kdnnen, die fir sie
personlich wichtig sind. Weiterhin sind in diesem Format Nachfragen moglich, die in
Informationsveranstaltungen den Rahmen sprengen wiirden.

Fur den Vorhabentrager und die Landesplanungsbehdrde wird im Rahmen der Bir-
ger-Infomdrkte die Breite der Sichtweisen in der betroffenen Region deutlich. In den
Gespréchenin , kleiner Runde“werden hin und wieder auch Einschatzungen gedufiert,
die von der offentlich vertretenen vermeintlichen ,,Mehrheitsmeinung“ abweichen.
Dieses kann fir die Planung und die Abstimmung sehr wertvoll sein.
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Die Durchfiihrung von Biirger-Infomarkten hat den Nachteil, dass sie fiir den Vorha-
bentrdger und die Landesplanungsbehdrde mit einem sehr hohen zeitlichen und per-
sonellen Aufwand verbunden sind.

8 Leitbildprozesse im Vorwege des Raumordnungsverfahrens:
Das Beispiel Etzel

Bei grofieren, komplexeren Vorhaben, die einen langen Realisierungshorizont haben
und bei denen unterschiedliche ,Zielzustdnde“ der Raumentwicklung/-gestaltung
nach Umsetzung des Vorhabens denkbar sind, kann sich die Durchfiihrung von vorge-
schalteten Leitbildprozessen anbieten. Ein Beispiel aus der niedersdchsischen Praxis
bietet das Leitbild , Kulturlandschaft Etzel“, das zur Vorbereitung eines Raumord-
nungsverfahrens fiir den Bau von unterirdischen Kavernen erarbeitet wurde.

Die IVG Caverns GmbH betreibt seit den 1970er Jahren am Standort Etzel (Gemeinde
Friedeburg, Landkreis Wittmund) eine Kavernenspeicheranlage fiir Erdol und Erdgas.
Uber die bereits genehmigten 99 Kavernen hinaus ist der Bau von weiteren 45 Kaver-
nen geplant.

Der Betrieb des Kavernenfeldes wird gemaf’ einer fachgutachterlich erstellten Sen-
kungsprognose bis zum Jahr 2060 zu Bodensenkungen von bis zu 2,3m fiihren. Diese
grofirdumigen Bodensenkungen werden die Landschaft im Raum Etzel verandern.
Dies bedeutet, dass Teilbereiche des Senkungsgebietes zukiinftig unterhalb des heuti-
gen Grundwasserspiegels liegen werden. Mit zusdtzlichen wasserwirtschaftlichen
Maflnahmen ist es grundsatzlich moglich, das Grundwasser parallel zu den Boden-
senkungen abzusenken, um das Senkungsgebiet auch langfristig trocken zu halten und
durch entsprechende Steuerung des Entwéisserungssystems die Anderungen der
Grundwasserflurabstdnde zu minimieren bzw. die Nutzungsmdoglichkeiten auf heuti-
gem Stand zu halten.

In den Unterlagen fir die behdrdlichen Verfahren ist eine Beschreibung des Ziel-
zustands der Landschaft nach den Senkungen (= beantragter Landschaftszustand)
vorzulegen. Dieser Landschaftszustand sollte nach Auffassung der IVG nicht nur durch
Fachplaner ,,am griinen Tisch“, sondern gemeinsam mit der Bevolkerung und Exper-
ten aus der Region erarbeitet werden. Um so frith wie méglich Uber die Folgen der
Absenkungen aufzukldren und die moglichen gegensteuernden Mainahmen zu erdr-
tern, wurde im Herbst 2011 die Entwicklung eines Leitbildes ,,Kulturlandschaft Etzel“
ins Leben gerufen. Mit dem Leitbild wird das Ziel verfolgt, gemeinsam mit der Bevol-
kerung in der Region ein fir alle Bewohner und Nutzer tragbares Gesamtkonzept zu
entwerfen, das eine Vorstellung davon gibt, wie die Landschaft im Gebiet um Etzel
einmal aussehen soll. Alle kurz- und mittelfristigen Mafsnahmen im Zeitraum bis 2060
sollen sich an diesem Leitbild orientieren.

Die Leitbildentwicklung fand bereits vor der Erarbeitung und Einreichung der Unterla-
gen fir die behordlichen Verfahren statt, um die Interessen aus der Region sowie ihrer
Birgerinnen und Blrger in die Erarbeitung der Antragsunterlagen einflieften zu las-
sen. In die Leitbildentwicklung ,,Kulturlandschaft Etzel“ wurden neben Fachgutach-
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tern der IVG Ortliche Experten aus den Bereichen Raumplanung, Landwirtschaft, Na-
turschutz und Wasserwirtschaft mit ihren speziellen Ortskenntnissen und ihrem
Fachwissen eingebunden. Biirgerinnen und Biirger wurden wdhrend des gesamten
Prozesses informiert und konnten ihre Vorstellungen einbringen.

Auf Bitten des Vorhabentrdgers IVG hatte die Regierungsvertretung Oldenburg die
Moderation des Leitbildentwicklungsprozesses ,,Kulturlandschaft Etzel“ libernom-
men. Diese Tatigkeit erfolgte unabhdngig von der formell-rechtlich Funktion der Re-
gierungsvertretung als oberste Landesplanungsbehdrde.

Die Leitbildentwicklung ,,Kulturlandschaft Etzel“ war ein eigenstdndiger Entwicklungs-
prozess neben raumordnungsrechtlichen und bergrechtlichen Fragestellungen und
Genehmigungsverfahren. Zu einigen Themen wurden im Konsens von allen Beteiligten
Ziele und Mafinahmen formuliert. Beispielsweise war es unstrittig, dass das Senkungs-
gebiet zu grofien Teilen trocken gehalten werden soll und ausreichend grofie Fldchen
fur die zukinftige Siedlungsentwicklung der Gemeinden unbeeintréchtigt bleiben sol-
len.

Einen wesentlichen Dissens gab es hinsichtlich der Frage, ob die im Auftrag der IVG
erstellte Senkungsprognose zutreffend ist. Eine Biirgerinitiative zweifelte diese an und
legte ein Gutachten vor, das wesentlich stdrkere Senkungen prognostizierte. Im Zu-
sammenhang mit diesen unterschiedlichen Einschdtzungen beendete die Biirgerinitia-
tive ihre Mitwirkung am laufenden Leitbildprozess. Dieser endete im Juli 2012 mit der
Verdffentlichung der Abschlussdokumentation zur Leitbildentwicklung.

Mit der Leitbildentwicklung ist es gelungen, die regionalen Akteure so einzubinden,
dass innerhalb des durch die grundsétzlichen Planungstiberlegungen des Vorhaben-
tragers sowie die rechtlichen und technischen Méglichkeiten gesteckten Rahmens die
aus Sicht der regionalen Akteure konfliktarmste Losung entwickelt wurde. Hinsichtlich
der grundsétzlichen Frage des Ausmafles der Senkungen konnte hingegen keine Anna-
herung erreicht werden. Damit hat der Leitbildprozess sein Ziel nur teilweise erreicht.
Trotzdem wurden aber zu wesentlichen Themen fachiibergreifend Hinweise und Ein-
schatzungen aus der Region zusammengefiihrt, sodass diese in den formellen Pla-
nungsprozess einfliefien kdnnen.

9 Kommunale Arbeitskreise zur Erarbeitung von Varianten:
Das Beispiel Bissendorf

Gerade bei der Planung von Linieninfrastruktur gibt es im Regelfall nicht nur eine mog-
liche Vorhabenvariante; regelmafig konnen vorhandene Raumkonflikte mit zwei oder
mehr Varianten klein- oder grofirdumig ,,umfahren“ werden. Im Regelfall erarbeitet
das im Auftrag des Vorhabentragers planende Biiro eine Raumwiderstandsanalyse
und entwickelt auf dieser Basis einen oder mehrere Vorschldge fiir raumliche Varian-
ten. Denkbar ist jedoch auch, bereits in dieser Phase das ,Wissen vor Ort“ einzubin-
den und in Form eines informellen Arbeitskreises betroffene Kommunen darum zu
bitten, selbst Vorschldge fiir moglichst raum- und umweltvertrdgliche Varianten zu
erarbeiten. Die Ergebnisse dieser ,kommunalen Planungsarbeit“ wiederum kdnnten
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und sollten der Offentlichkeit vorgestellt und diskutiert werden. So wurde es im Fall
einer Stromleitungsplanung der Amprion GmbH im Landkreis Osnabriick, Gemeinde
Bissendorf, gehandhabt.

Die Amprion GmbH beabsichtigt die Errichtung einer 380-kV-Freileitung zwischen
Wehrendorf (Gemeinde Bad Essen, Landkreis Osnabriick) und Glitersloh (Kreis Gu-
tersloh, Nordrhein-Westfalen). Fiir die Trassenflihrung bieten sich mehrere Varianten
an. Die Gemeinde Bissendorf (Landkreis Osnabriick), die zentral im Suchraum liegt,
hat daher gemeinsam mit dem Ubertragungsnetzbetreiber, der Amprion GmbH, ei-
nen dem Raumordnungsverfahren vorgelagerten Trassenfindungsprozess initiiert.
Auch die Nachbargemeinde Belm beteiligte sich an diesem Verfahren.

Gemeinsam entwickelte ein Arbeitskreis, bestehend aus den Biirgermeistern, den
Fraktionsvorsitzenden in den Gemeinderaten, Ortsvorstehern und Vertretern des
Landkreises, im Trassenfindungsprozess 13 Trassenvarianten. Das Planen auf einer
sweifsen Karte“ durch Arbeitskreismitglieder machte fiir diese deutlich, dass jede
Trassenvariante Konflikte mit sich bringt. Diese Erkenntnis wird bei Planungen, die ein
Vorhabentrdger vorlegt, nicht gewonnen. Die vom Arbeitskreis entwickelten Varian-
ten wurden der Offentlichkeit vorgestellt, die die Gelegenheit hatte, sich dazu zu &u-
f3ern. Durch die grof3e Anzahl der Varianten - darunter auch solche, die wegen grofier
Konflikte bereits als nicht genehmigungsfahig eingeschatzt werden konnten - sahen
sich viele Blirgerinnen und Biirger als potenziell betroffen. Entsprechend gab es viele
kritische RlickdufRerungen zu allen Varianten.

Der Ubertragungsnetzbetreiber Amprion hat in Vorbereitung auf das Raumordnungs-
verfahren unter Berlicksichtigung der Ergebnisse des Trassenfindungsprozesses zwei
Korridore entwickelt und diese fiir eine ndhere Betrachtung vorgeschlagen. Einer der
beiden Korridore orientiert sich an der bestehenden 220-kV-Leitung, die siidlich ver-
lduft. Der zweite Korridor orientiert sich im Wesentlichen am Verlauf der 110-kV-
Bestandsleitung im Norden von Bissendorf. Diese beiden Varianten sowie mogliche
weitere Alternativen werden in den folgenden offiziellen Verfahren ausfihrlich unter-
sucht und diskutiert.

Der wichtigste Effekt des Trassenfindungsprozesses war die durch das eigenstdndige
Planen auf einer ,weif3en Landkarte* gemachte Erfahrung der lokalen Akteure, dass
die Findung eines konfliktfreien Korridors nicht méglich war und ist. Deutlich wurde
weiterhin, dass eine sehr friihzeitige Einbindung der Offentlichkeit zu einer sehr kriti-
schen Stimmung in der Region fiihrt, zumal dann, wenn auch Varianten im Raum ste-
hen, die zu sehr intensiven Konflikten fiihren wiirden. Diese waren von einem Pla-
nungsbiiro ggf. gar nicht erst vorgeschlagen worden, wenn einschldgige Raum-
widerstdnde entgegenstehen. Umgekehrt wdre aber auch die Chance vertan worden,
ggf. andere und konfliktdrmere Varianten in Betracht zu ziehen, die sich allein nach
»Schreibtischlage®, ohne Einbindung der Raumkenntnis vor Ort, nicht aufgedrangt
hdtten. Es wurde sehr deutlich, dass der Kreis der moglicherweise betroffenen Biirge-
rinnen und Blrger bei einer sehr frithzeitigen Einbindung (Planungsphase ,weifse
Landkarte“) entsprechend grof} ist. Hierbei kénnen Beflirchtungen geweckt werden
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(,,Trasse durch den Vorgarten®), die aber zumeist in spateren Planungsphasen ausge-
schlossen werden kdnnen. Deshalb sollte im Einzelfall entschieden werden, ob der zu
erwartende Erkenntnisgewinn in Relation zu den voraussichtlichen Verunsicherungen
und Beflirchtungen in der Bevélkerung in einem angemessenen Verhdltnis steht.

10 Diskussion und Fazit

Die Offentlichkeitsbeteiligung im Rahmen von Raumordnungsverfahren wurde in den
vergangenen Jahren intensiviert und hat ein hohes Niveau erreicht. Es wurde eine
Vielzahl von Beteiligungsformaten entwickelt und Erfahrungen damit konnten gesam-
melt werden. Auf dieser Basis kann nunmehr im jeweiligen Einzelfall entschieden wer-
den, welches Format zu welchem Zeitpunkt passend und geeignet ist. Auf der Grund-
lage der geschilderten Praxiserfahrungen mit Raumordnungsverfahren im Amtsbezirk
Weser-Ems konnen folgende, verallgemeinerbare Empfehlungen und Hinweise zur
Offentlichkeitsbeteiligung ausgesprochen werden:

> Beteiligungsscoping: Es wird als sinnvoll eingeschdtzt, vor Verfahrensbeginn
Absprachen von Raumordnungsbehdrde und Vorhabentrdger mit den regionalen
Akteuren Uber die durchzuflihrenden Beteiligungsschritte und -formate zu treffen
- also die Frage, wie die Akteure im Raum beteiligt werden mdchten, selbst zum
Gegenstand einer Beteiligung zu machen und nicht ,von oben“ zu entscheiden.

> Klarstellung des Planungs- und Mitwirkungsspielraums: Die Abschichtung
von Fragestellungen und Entscheidungen ist rechtlich vorgesehen, aber in der
Praxis haufig nur schwer zu vermitteln. Bisweilen ist fiir Blirgerinnen und Biirger
nicht nachvollziehbar oder es wird nicht akzeptiert, was bereits entschieden ist
(,,Den Bedarf fiir das Vorhaben kann ich nicht nachvollziehen. Mir reicht es nicht
aus, wenn ich auf eine gesetzliche Bedarfsfeststellung verwiesen werde, das will
ich ergebnisoffen diskutieren.“) und was noch offen ist (,,Sie haben doch sicher
fertige Plane in der Schublade und wissen, wo die Trasse verlaufen wird, da
konnen Sie mir doch nicht erzdhlen, das sei alles noch offen.). Auch sind
Grenzwerte fiir Belastungen (Immissionen wie Larm und magnetische Felder)
durch Bundesrecht geregelt, aber vor Ort besteht hdufig noch ein Informations-
und Gespréchsbedarf. Es muss deshalb durch die Landesplanungsbehérde deut-
lich gemacht werden, wie der rechtliche Rahmen ist und auf welcher Ebene welche
Entscheidungen getroffen werden.

> Begrenzte (Personal-)Ressourcen als limitierender Faktor: Alle Aktivitdten
im Aufgabenbereich ,informelle Biirgerbeteiligung“ sind mit einem hohen mone-
tdren und insbesondere personellen Aufwand flir Vorhabentrager und Raumord-
nungsbehdrde verbunden. Vorhabentrdger haben ihren Personalbestand ent-
sprechend ausgebaut. Fiir Landesplanungsbehdrden, aber auch planende Behor-
den als Vorhabentrdger (z.B. Strafenbau) ist ein solcher Personalaufwand nur
begrenzt oder nur mit zusdtzlichem Personal leistbar.
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> ,,Grof3rdumige Verunsicherung“als Ergebnis friiher Beteiligung: Die friih-
zeitige Information und Beteiligung bewirkt eine breite Besorgnis der Bevélkerung
im Planungsraum: Wenn bereits im Vorfeld einer Antragskonferenz liber das Vor-
haben informiert wird, ist das ,Wo?“ hdufig noch sehr offen. Entsprechend gibt es
eine sehr grofie Zahl potenziell beriihrter Biirgerinnen und Biirger. Auch der Grad
der Betroffenheit kann noch nicht eingeschatzt werden, sodass haufig ,,Worst-
Case-Beflirchtungen“ um sich greifen. Dieses muss bei der Gestaltung von
Beteiligungsveranstaltungen mit bedacht werden.

> Selektivitat informeller Beteiligungen: Es beteiligen sich erfahrungsgemaf in
erster Linie Betroffene oder potenziell Betroffene. Hier stellt sich die Frage, wer
die Interessen der nur indirekt Betroffenen (z.B. Stromverbraucher, die bei Erd-
verkabelung héhere Kosten tragen miissten) vertreten kann. Hier sollte im Einzel-
fall darliber nachgedacht werden, wie auch indirekt Betroffene in die Beteiligungs-
verfahren eingebunden werden kénnen.

> Verbesserungen auch bei formellen Beteiligungsverfahren: Bei allen Ansdtzen
zur Verbesserung der informellen Beteiligung sollte das formelle Verfahren nicht
aus dem Blick geraten. Hier sollten beispielsweise mittels einer blirgerfreund-
lichen Aufbereitung der Antragsunterlagen (z.B. nachvollziehbare Struktur,
Lesehilfe) Optimierungspotenziale genutzt werden. Weiterhin scheint es sinnvoll,
die bestehenden raumordnungsrechtlichen Regelungen um Vorgaben zur friihzei-
tigen Offentlichkeitsbeteiligung zu erginzen. Dabei sollte jedoch ausschliefilich
das ,,Ob“ geregelt und die konkrete Ausgestaltung dem Einzelfall Gberlassen wer-
den. Mit einer solchen gesetzlichen Regelung kann dann ein erweiterter Personal-
bedarf (s.o. ,,Begrenzte (Personal-)Ressourcen®) begriindet werden.
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Literatur

Kurzfassung

Der Beitrag geht von der Einschdtzung aus, dass sich der Rechtsrahmen fiir das Raum-
ordnungsverfahren im Wesentlichen bewahrt hat und durch das ROG 2017 in zwei
Einzelpunkten verbessert worden ist. Die Verfasser halten jedoch eine Diskussion fiir
erforderlich, ob und in welcher Weise die Rechtsgrundlagen weiterentwickelt und ge-
scharft werden sollten. Der Beitrag spricht in diesem Sinne Erleichterungen bei der
Priifung des Einsatzbereichs von Raumordnungsverfahren, die Befugnis der Raum-
ordnungsbehdrde zur Benennung von (eigenen) Alternativen/Varianten, die Frage
nach einer héheren Verbindlichkeit des Verfahrensergebnisses und die Forderung
nach einer starkeren Stellung betroffener Regionalplanungstréger im Raumordnungs-
verfahren an. Die Verfasser sprechen sich insbesondere fiir eine Erhohung der Bin-
dungswirkung der Ergebnisse eines Raumordnungsverfahrens aus, die aber in beson-
deren Fallkonstellationen tiberwindbar sein soll.

Schliisselworter
Anwendungsbereich - Alternativenpriifung - Raumordnungsbehdrde - Bindungs-
wirkungen - Regionalplanungstrager

Should the legal framework of the spatial planning procedure be further
developed?

Abstract

The paper starts from the assumption that the legal framework for the spatial plan-
ning procedure has proved on the whole a success, and was improved in two points by
the Spatial Planning Act of 2017. The authors nonetheless believe it necessary to dis-
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cuss whether and how the legal foundations should be further developed and refined.
In this context the paper considers: facilitating assessment of the field of application
of spatial planning procedures, the entitlement of the spatial planning authorities to
name (their own) alternatives/variants, the possibility of the findings of a procedure
being more binding, and the call for a strengthening of the position of regional plan-
ning agencies in spatial planning procedures. The authors are particularly in favour of
increasing the binding effect of the findings of a spatial planning procedure, although
it should be possible to put this aside in particular scenarios.

Keywords
Field of application - assessing alternatives - spatial planning authorities - binding
effects - regional planning agency

1 Einflihrung

Das Instrument des Raumordnungsverfahrens kommt in Deutschland seit knapp 50
Jahren zum Einsatz, seit mehr als 25 Jahren besteht im Raumordnungsgesetz ein ein-
heitlicher Rechtsrahmen. Die rechtlichen Vorgaben zu Erfordernis, Gestaltung und
Wirkung von Raumordnungsverfahren sind dabei im Raumordnungsgesetz bzw. in der
Raumordnungsverordnung des Bundes und in den Landesplanungsgesetzen schritt-
weise weiterentwickelt und konkretisiert worden (vgl. Beitrdge von Hohnberg und
Reitzig in diesem Band).

Die Beispiele fiir Raumordnungsverfahren in Teil B dieses Bandes dokumentieren die
breite Einsatzmoglichkeit dieses Priif- und Vorplanungsinstruments und veranschau-
lichen dessen wesentliche Stéarken: Das Raumordnungsverfahren erlaubt eine friihe
Priifung und Optimierung einer Planung oder Mafinahme mit Blick auf deren Raum-
vertraglichkeit. Die Einbeziehung von Standort- bzw. Trassenalternativen konnte nach
dem ROG a.F. aber nur erfolgen, wenn und soweit sie durch den Planungs- oder Maf3-
nahmentrager eingefiihrt wurden. Das am 23.05.2017 gednderte ROG schreibt jetzt in
§15 Abs. 1 Satz 3 ROG 2017 erfreulicherweise vor, dass Priifungsgegenstand ,,auch
alle ernsthaft in Betracht kommenden Alternativen sein [sollen]“ Das Raumordnungs-
verfahren verfligt Uber eine hohe Flexibilitat und Verfahrensoffenheit, verschafft dem
Planungs- oder Ma3nahmentrager eine abgestimmte Basis fiir die Zulassungsplanung
und l4sst in einem friihen Verfahrensstadium eine umfassende Anhdrung der Offent-
lichkeit zu. Eine Offentlichkeitsbeteiligung war nach §15 Abs. 3 Satz 3 ROG a.F. in das
Ermessen der Raumordnungsbehdrde gestellt und ist nach §15 Abs. 3 ROG 2017 nun
verbindlich vorgeschrieben.

Der folgende Beitrag geht von der Einschdtzung aus, dass sich der bisher nach dem
ROG a.F. geltende Rechtsrahmen bereits im Wesentlichen bewdhrt hat und durch die
Soll-Regelung zur Alternativenpriifung und zur obligatorischen Offentlichkeitsbeteili-
gungim ROG 2017 in Einzelpunkten verbessert worden ist. Der Rechtsrahmen ermég-
licht einerseits einen effektiven Einsatz des Instruments ,,Raumordnungsverfahren®
zur frihen Prifung, Abstimmung und Optimierung einer raumbedeutsamen und
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Uberortlichen Planung oder Mafinahme. Hervorzuheben ist dabei insbesondere die
relativ offene Verfahrensgestaltung des ROV. Sie ermdglicht eine flexible, auf den Ein-
zelfall zugeschnittene Handhabung von Verfahrensschritten. Dies gilt vor allem zu Be-
ginn des Verfahrens, wenn z.B. mit informellen Vorkldarungen (Machbarkeitsstudien
etc.), einer Antragskonferenz oder friihzeitigen Offentlichkeitsbeteiligungs-Formaten
mafgebliche rechtliche, tatsdchliche und akzeptanzerhohende Weichenstellungen
vorgenommen werden kdnnen (siehe dazu Kapitel D).

Andererseits bieten die bei der Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren gesam-
melten Praxiserfahrungen jedoch auch noch andere Ansatzpunkte fiir eine Diskussi-
on, ob und in welcher Weise die Rechtsgrundlage dieses Planungsinstruments weiter-
entwickelt und gescharft werden kann. Der folgende Beitrag greift beispielhaft vier
verschiedene Aspekte dieser Debatte auf und erortert pro und kontra einer mog-
lichen Weiterentwicklung des Verfahrensrechts. Dabei handelt es sich um folgende
Aspekte:

> Erleichterungen bei der Priifung des Einsatzbereichs von Raumordnungs-
verfahren,

> die Befugnis der Raumordnungsbehdrde zur Benennung von (eigenen)
Alternativen/Varianten zur Planung oder Mafinahme,

> die Frage nach einer hoheren Verbindlichkeit des Verfahrensergebnisses und

> die Forderung nach einer stérkeren Stellung betroffener Regionalplanungstrager
im Raumordnungsverfahren.

2 Erleichterungen bei der Priifung des Anwendungsbereichs

In der Praxis lassen sich - nicht zuletzt als Kehrseite der angesprochenen Offenheit
und Flexibilitdt - gelegentlich Unsicherheiten beziiglich der Notwendigkeit oder Ver-
pflichtung zur Durchfiihrung eines Raumordnungsverfahrens beobachten. Dies kann
zu Verzdgerungen schon vor dem eigentlichen Verfahrensbeginn fiihren: Die Raum-
ordnungsbehdrde muss zundchst eine mehr oder weniger umfangreiche Vorpriifung
vornehmen, wichtige Trager offentlicher Belange befragen oder Vor-Ort-Termine
durchfiihren, um sich ein konkreteres Bild von einer Planung oder Maf3nahme zu ma-
chen und abschdtzen zu kénnen, ob ,,Raumbedeutsamkeit“ (als unbestimmter Rechts-
begriff) und ,iberortliche Bedeutung (mit ihrem sehr weiten Bedeutungsgehalt im
Sinne der Raumordnungsverordnung oder nach landesrechtlichen Vorschriften) er-
fullt sind. Dieser Entscheidungsprozess kostet zumindest Zeit.

Die Unsicherheit hinsichtlich der Einleitung von Raumordnungsverfahren kann sich
aufderdem auch darin zeigen, dass es in der Praxis zu unterschiedlichen Handhabun-
gen vergleichbarer Fallkonstellationen kommt. Fir eine Freiflichen-Photovoltaikan-
lage, ein Feriendorf oder eine Hochstspannungsfreileitung mag in einem Fall von der
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zustandigen Raumordnungsbehdrde ein Raumordnungsverfahren eingefordert wer-
den, in einem anderen Fall davon abgesehen werden. Geht man von vergleichbaren
Dimensionen und Auswirkungen der Planungen und Ma3nahmen aus, so ist hierin eine
uneinheitliche Verwaltungspraxis und letztlich eine Ungleichbehandlung von Pla-
nungs- oder Malnahmentragern zu erkennen. SchlieRlich kann der bestehende, rela-
tiv grofle Beurteilungsspielraum beziiglich der Entscheidung, ob ein Raumordnungs-
verfahren erforderlich ist, zu &ffentlichen Kontroversen fiihren. Wahrend Gegner
einer Planung oder Mafinahme ein Raumordnungsverfahren in der Hoffnung einfor-
dern, diese aufhalten oder wesentlich verandern zu kénnen, sprechen sich Planungs-
oder Maflnahmentrager und Beflirworter dagegen aus in der Sorge, dass weitere
Alternativen/Varianten in die Priifung aufzunehmen sind. Sie flirchten, dass das Raum-
ordnungsverfahren damit aufwendiger wird und/oder von ihnen nicht préaferierte
Alternativen/Varianten vorzugswiirdig sind. Klarere Regeln zum Erfordernis eines
Raumordnungsverfahrens wiirden hier zur Deeskalation beitragen, den Rechtferti-
gungsdruck auf die Raumordnungsbehdérde verringern sowie den Blick auf die inhalt-
liche Priifung der Raumvertréglichkeit konzentrieren.

Soll nach Wegen gesucht werden, die Prifung des Anwendungsbereichs zu erleich-
tern, so kénnen hierfir verschiedene Ansatzpunkte erértert werden. Denkbar ist zu-
ndchst, die Begriffe der ,,Raumbedeutsamkeit“ und der ,Uberortlichkeit“ auf gesetz-
licher Ebene zu konkretisieren. Nach §3 Abs. 1 Nr. 6 ROG bemisst sich die Raumbe-
deutsamkeit einer Planung oder Mafinahme schlicht daran, ob durch das Vorhaben
»Raum in Anspruch genommen oder die rdumliche Entwicklung oder Funktion eines
Gebietes beeinflusst wird, einschlieflich des Einsatzes der hierfiir vorgesehenen 6f-
fentlichen Finanzmittel“ - eine Definition, die derart weit gefasst ist, dass sie kaum als
Einengung zu verstehen ist. Zum Begriff der ,,Uberértlichkeit findet sich in §3 ROG
keine Konkretisierung. Die einzelnen Planungen oder Mafinahmen, die im Raumord-
nungsverfahren auf ihre Raumvertraglichkeit zu priifen sind, sind sehr unterschied-
lich. Dennoch geht bei einer gewiinschten Konkretisierung und Anwendbarkeit fur die
Verwaltungspraxis kein Weg daran vorbei, in der Raumordnungsverordnung oder in
den landesrechtlichen Vorschriften zum Raumordnungsverfahren bei den dort ge-
nannten (und ggfs. weiteren) Planungs- und Ma3nahmentypen konkrete Schwellen-
werte, Grofienordnungen und Spezifizierungen vorzunehmen. Eine solche Konkre-
tisierung der einzelnen Merkmale konnte auch auf der Ebene der Verwaltungsvor-
schriften durch Erlasse und/oder auf der Ebene der Rechtsauslegung durch Arbeits-
hilfen erfolgen. Beispiele hierfir finden sich bereits in einzelnen Ldndern, z.B. zur Fra-
ge, ab welcher Gréfienordnung Freifldchen-Photovoltaikanlagen ein Raumordnungs-
verfahren erfordern. Auch die Anlehnung an andere Rechtsvorschriften ist moglich,
wie schon jetzt §1 Nr. 1 RoV zeigt. Demnach sind z.B. nur diejenigen Tierhaltungsan-
lagen, die bei der Genehmigung eines UVP-Verfahrens mit Offentlichkeitsbeteiligung
bedirfen undin Nr. 7 der Anlage 1 zum UVPG aufgefiihrt sind, einem Raumordnungs-
verfahren zu unterziehen.

Die Entwicklung von Schwellen- und Gréfienwerten kénnte die Anwendung im Einzel-
fall vereinfachen und beschleunigen. Entsprechende Werte wéren dabei als Orientie-
rungsgrofie zu verstehen, um die fur Einzelfallentscheidungen erforderliche Flexibili-



SOLLTE DER RECHTSRAHMEN DES RAUMORDNUNGSVERFAHRENS WEITERENTWICKELT WERDEN? 175

tdt nicht einzuschrdnken. Soll dieser Weg bundesweit beschritten werden, bote die
Ministerkonferenz fiir Raumordnung (MKRO) eine geeignete Plattform, um Md&glich-
keiten fir eine rechtliche Konkretisierung oder die Unterstiitzung der Verwaltungs-
praxis durch Arbeitshilfen oder Verwaltungsvorschriften fiir Raumordnungsverfah-
ren zu prifen und eine - landeriibergreifend abgestimmte - Umsetzung anzuregen.
Allerdings diirfte es bei dem Weg Uber landesrechtliche Regelungen angesichts der
erheblichen Unterschiede der inhaltlichen Dichte und Konkretisierung von Raumord-
nungsplanen in den einzelnen Bundesldndern (vgl. Beitrag von Konze/Kufeld/Priebs in
diesem Band) schwierig werden, tatsachlich bundesweit einheitliche Regelungen zu
definieren. Grundsatzlich bieten sich hierfir folgende Md&glichkeiten:

> Erster Ansatzpunkt fir eine Konkretisierung ware das ROG; dem steht aber ent-
gegen, dass die Planungen und MaRnahmen so unterschiedlich sind bzw. sein
kénnen, dass eine allgemein anwendbare Definition beider Begriffe auf gesetz-
licher Ebene kaum leistbar sein diirfte; auRerdem kdnnte dadurch eine Flexibilitat
verloren gehen, weil neue Entwicklungen im Zweifel eher unter die abstrakten Be-
griffe subsumiert werden konnten.

> Zweiter Ansatzpunkt ware die Ergdnzung der Raumordnungsverordnung, wobei
es sich zwar um eine untergesetzliche, aber verbindliche Ebene handelt. Fiir
diesen Weg spricht, dass der Bundesgesetzgeber diesen bereits (erfolgreich)
beschritten hat; hier lief3en sich Schwellen- und GréRRenwerte sowie beschrei-
bende Kriterien ergdnzend aufnehmen und der Katalog der konkret benannten
Planungen und Mafinahmen kdnnte erweitert werden. Im Ubrigen kann eine
Verordnung im Vergleich zum Parlamentsgesetz einfacher und schneller gedndert
werden; auch bei diesem Weg konnte die MKRO vorbereitende Aufgaben tber-
nehmen.

> Dritter Ansatzpunkt ware die Ebene der Landesplanungsgesetze; dagegen spricht
allerdings, dass es dann keine bundeseinheitliche Regelung gdbe (wobei seit der
Féderalismusreform allerdings auch bei Vorgaben des Bundes die Moglichkeit zur
Abweichung gegeben ist).

> Vierter Ansatzpunkt wdre die Ebene der Verwaltungsvorschriften bzw. Erlasse,
die zwar fiir Behérden, nicht aber fiir Gerichte verbindlich sind. Daftir spricht eine
ebenfalls bestehende einfache und schnelle Anderungsméglichkeit; klar dagegen
jedoch, dass dieser Weg jeweils Ldndersache wdre und damit bundesweit unter-
schiedliche Schwellenwerte zum Tragen kommen kdnnten.

> Funfter und schwéchster Ansatzpunkt wére die Ebene der Rechtsauslegung durch
Arbeitshilfen; hiergegen spricht, dass es auch fiir die Verwaltung keine (formelle)
Verbindlichkeit gibt und es jeweils Sache der Lander ware, dies anzubieten.

Aus der Sicht der Verfasser dieses Beitrages spricht alles dafiir, den zweiten Ansatz-
punkt - die Ergdnzung der Raumordnungsverordnung - zu wdhlen, weil hier Verbind-
lichkeit und Flexibilitdt gleichermafien gegeben sind.
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3 Pflicht zur Vorlage von Unterlagen fiir alle in Betracht kommenden
Standort- oder Trassenalternativen - Befugnis der Raumordnungs-
behorde zur verbindlichen Forderung nach Standort- oder Trassen-
alternativen

Die bisherige Rechtslage begrenzte die Raumvertréglichkeitspriifung des ROV auf die
vom Trager der Planung oder Mafsnahme eingefiihrten Alternativen (§15 Abs. 1 Satz
3 ROG a.F.). Dies fiihrte in der Praxis dazu, dass zu verfolgende Alternativen, die vom
Planungs- oder MaRnahmentrager nicht mit fiir eine Priifung beantragt wurden, allen-
falls ber Umwege Gegenstand des Raumordnungsverfahrens werden konnten. Von
einer Einfihrung dieser Alternativen musste der Planungs- oder Ma3nahmentrager
z.B. durch Stellungnahmen im Beteiligungsverfahren oder durch Druck von aufien,
etwa durch Birgerinitiativen oder kommunale Beschlisse, ,liberzeugt“ werden. §15
Abs. 1 Satz 3 ROG 2017 fiihrt nun in begrenztem Umfang eine materielle Offnung bzw.
materielle Erweiterung der Alternativenpriifung ein. Die Erweiterung ist grundsatzlich
zu begriifien, weil hierdurch ein friihzeitiges Einbringen und damit eine strukturierte
Priifung und Optimierung zusatzlicher Alternativen ermdglicht wird. Allerdings ist die
Begrenzung der Erweiterung auf ,,ernsthaft in Betracht kommende“ Alternativen und
vor allem ihre Ausgestaltung als Soll-Regelung nicht zielfiihrend. Nach den Vorstellun-
gen des Gesetzgebers sollen mit dem Wort ,.ernsthaft“ Scheinalternativen und die
Nullvariante ausgeschlossen werden. Fiir einen Ausschluss von Scheinalternativen und
der Nullvariante hdtte es der Einfligung des Wortes ,,ernsthaft“ nicht bedurft. Schein-
alternativen sind per se keine in Betracht kommenden Alternativen und die Nullvarian-
te ist auf dieser Verfahrensebene schon keine Alternative mehr. Nach den Vorstellun-
gen des Gesetzgebers ergibt sich aus der Soll-Regelung, dass die Raumordnungs-
behdrde keine Amtsermittlungspflicht treffen soll, wenn weder der Vorhabentrager
noch Teilnehmer im Beteiligungsverfahren - auch nicht auf Nachfrage - bewertbare
Unterlagen fiir Standort- oder Trassenalternativen vorlegen.

Das Anliegen des Gesetzgebers, die Akzeptanz von Grofivorhaben zu verbessern,
wenn im Vorfeld eine Diskussion von Alternativen erfolgt, wird dadurch in sein Gegen-
teil verkehrt. Dieses Anliegen kann verniinftigerweise nur erfillt werden, wenn alle in
Betracht kommenden anderweitigen Standort- oder Trassenalternativen im ROV dis-
kutiert werden, die die mit der Planung oder Mafinahme verfolgten raumlichen und
fachlichen Zielsetzungen berticksichtigen. Dafiir hdtte die Raumordnungsbehérde als
Herrin des Verfahrens Sorge zu tragen. Damit kdnnten spdtere Verfahrensverzoge-
rungen durch die Wiederholung von Prif- und Beteiligungsschritten vermieden wer-
den; zugleich stiege ggf. die Chance auf die Realisierung einer Alternative mit ver-
gleichsweise geringeren Raumnutzungskonflikten. Planungs- oder Mafinahmentrédger
und Raumordnungsbehdrde wiirden dabei hinsichtlich des Einbringens von Standort-
bzw. Trassenalternativen eine Arbeitsteilung wahrnehmen: Der Planungs- oder Maf3-
nahmentrager trifft die Auswahl mit Blick auf seine eigenen Vorstellungen zur Planung
oder Mafdnahme, die Raumordnungsbehdrde wahlt - unter Berlicksichtigung der An-
regungen von Teilnehmern aus friihzeitigen Beteiligungen - zusatzliche Alternativen
aus, die konkrete Vorteile fiir betroffene raumbedeutsame Belange bieten. In Bezug
auf letztere wire noch zu unterscheiden, ob es sich um direkte oder nur mittelbare
Auswirkungen auf die betroffenen Belange handelt. So kdnnten auch Varianten be-
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handelt werden, die nicht flr die Planungs- oder Maftnahmentrager selbst, aber sehr
wohl fiir andere Belange einen Zusatznutzen (insbesondere flir das Gemeinwohl) stif-
ten, der bewusst mit eingeplant wird im Sinne der mit dem Raumordnungsverfahren
bezweckten ,, Abstimmung mit anderen raumbedeutsamen Planungen und Maf3nah-
men“ (§15 Abs. 1 Satz 2 ROG), flir die ggf. auch andere Trager da sein missten. So
liefden sich Planungen und/oder Mafinahmen im ROV verkniipfen, die spater unter-
schiedliche Planungs- und Genehmigungswege gehen. Dies ist vor allem fiir solche
Planungen und Mafsnahmen méglich, deren Zulassung durch Planfeststellung erfolgt
und fiir die die enteignungsrechtliche Vorwirkung gilt.

Ein Beispiel der bisherigen Praxis ist die Optimierung von Biindelungen bei Netz-
ausbaumafinahmen etwa durch Mitnahme einer 110-kV-Leitung auf einer neuen
380-kV-Trasse. Eine Grenze findet die Einbringung von Alternativen aber dort, wo
deren Realisierung sachlich unmdoglich oder nicht zumutbar wére, etwa bei der ,Ver-
schiebung“ des Standortes eines Feriendorfes auf eine Flache, wo Grundstiicke nicht
oder nur zu Kosten, die zur Unwirtschaftlichkeit fihren wiirden, verfligbar sind. Dies
betrifft vor allem die Falle, in denen die Beschaffung der notwendigen Flachen durch
eine Enteignung von vornherein nicht in Betracht kommt, mithin solche Planungen
und MafRnahmen, deren Zulassung nicht durch Planfeststellung erfolgt.

Aus diesem Problemaufriss ergibt sich, dass die bestehende Sach- und Rechtslage den
heutigen Anforderungen an eine nachhaltige Raumentwicklung im Sinne von §1 Abs. 2
ROG noch nicht entspricht, was eine (weitere) Anderung des Raumordnungsgesetzes
erforderlich macht. §15 Abs. 1 Satz 3 ROG sollte deswegen die folgende Fassung
erhalten:

,Gegenstand der Priifung nach Satz 2 sind alle in Betracht kommenden an-
derweitigen Standort- oder Trassenalternativen, wobei die mit der Pla-
nung oder Maf3nahme verfolgten rdumlichen und fachlichen Zielsetzun-
gen zu beriicksichtigen sind.“

Der materiellen Erweiterung der Alternativenprifung stehen keine rechtlichen Hiir-
den entgegen, insbesondere fehlt es nicht an einer Gesetzgebungskompetenz des
Bundes (Goppel 2010). Nach dem geltenden Planungs- und Umweltrecht sprechen
auch keine Zweckmafiigkeitserwagungen (mehr) gegen die Aufnahme einer entspre-
chenden Pflicht in das ROV. Diese waren bisher immer damit begriindet worden, dass
ein ROV fiir eine Planung oder Ma3nahme nicht verwaltungsékonomisch vertretbar
sei, wenn hierfir kein Trdger vorhanden sei, der die Planung oder Mafinahme verwirk-
lichen wiirde (Goppel 2010). Das Argument tragt schon nicht, wenn das ,,Ob“ des
Vorhabens nicht in Rede steht, sondern nur das ,Wo und Wie“ und damit die Frage
nach der (besseren) Raumvertrdglichkeit. Ihm sind aufierdem andere Zweckmafiig-
keitserwdgungen und Rechtsgriinde entgegenzuhalten.

Mehrere Zweckmafiigkeitserwdgungen sprechen gerade fiir eine uneingeschrénkte,
jedoch die Mafstabsebene beachtende Pflicht zur Alternativenpriifung im ROV. Hier
steht an erster Stelle, dass sich das ROV wegen des noch frithen Planungsstadiums fir
die Planung oder Ma3nahme und wegen des Priifungsgegenstands der lberdrtlichen
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Bedeutung fiir eine Alternativenpriifung geradezu anbietet (Wulfhorst 2016). Dem-
gegeniiber sind die Freiheitsgrade fiir die Priifung von Alternativen in nachfolgenden
Zulassungsverfahren als deutlich geringer einzustufen. In einer friihen Planungsphase
kdnnen zum einen nicht in Betracht kommende Varianten bereits sachgerecht ausge-
schieden werden und zum anderen kann die vom Vorhabentrdger vorgenommene Va-
riantenauswahl frithzeitig auf eine schliissige und vollstandige Auswahl geprift wer-
den. Dies kann auch dazu beitragen, dass die Nachholung der Prifung weiterer
Alternativen nach der Offentlichkeitsbeteiligung méglichst vermieden wird.

Der Ablehnung einer Alternativenpriifung in diesem Sinne aus ZweckmaRigkeitserwa-
gungen ist aus Rechtsgriinden entgegenzuhalten, dass in fast allen Fallgestaltungen
bereits eine Pflicht zur Alternativenpriifung besteht. So ist zum einen sowohl in den
Planverfahren fiir die Raumordnungsplédne, die letztlich den entscheidenden Priif-
mafdstab im Raumordnungsverfahren darstellen (Vereinbarkeit mit den Zielen und
Grundsdtzen der Raumordnung), als auch in nachgeschalteten Planverfahren (Ande-
rung von Raumordnungsplinen, Anderung/Aufstellung von Bauleitpldnen) in der Re-
gel die Durchfiihrung einer Umweltprifung nach dem ROG oder dem BauGB in Ver-
bindung mit §§48 und 50 UVPG und dessen Anlagen 5 und 1 vorgeschrieben. Im
Rahmen dieser Umweltpriifungen sind die in Betracht kommenden anderweitigen
Standort- oder Trassenalternativen durch den Planungstrager zu prifen.

Zum anderen ergibt sich eine Pflicht zur Alternativenpriifung fir die Zulassungsbeh&r-
den im Planfeststellungsverfahren aus dem Abwé&gungsgebot und im immissions-
schutzrechtlichen Genehmigungsverfahren aus dem Immissionsschutzrecht. Schlief3-
lich werden - mit Ausnahme fiir Bayern - von §49 Abs. 1 UVPG unter Verweis auf §15
Abs. 1 Satz 3 ROG als Gegenstand der Umweltvertréglichkeitspriifung auch die vom
Vorhabentrdger eingefiihrten Standort- oder Trassenalternativen erfasst, wenn fiir
das Raumordnungsverfahren bereits eine Pflicht zur Durchfiihrung einer Umweltver-
traglichkeitsprifung gemaf der Anlage 1 zum UVPG eingefiihrt ist. Wenngleich das
UVPG von einem Vorhabentrager in § 49 UVPG keine Alternativenpriifung verlangt, ist
nach § 16 Abs. 1 Satz 1 Nr. 6 UVPG als Mindest-Angabe im UVP-Bericht eine Beschrei-
bung der verniinftigen Alternativen, die fiir das Vorhaben und seine spezifischen
Merkmale relevant und vom Vorhabentrager gepriift worden sind, vorgegeben.

Unter Einflihrung und Beachtung des Abschichtungsgrundsatzes (auch) im ROV kén-
nen insoweit zeit- und kostenaufwendige Doppelpriifungen vermieden werden.

4 Starkung der Bindungswirkungen

Nach der herrschenden Auffassung ist das Ergebnis eines ROV eine gutachterliche
AufRerung der Raumordnungsbehdrde zur Raumvertréglichkeit einer raumbedeut-
samen Planung oder MaRnahme. Der gutachterlichen Auerung kommen folglich bis-
lang nur tatsachliche Wirkungen in der Form von Abwagungs- und Ermessensmaterial
zu. Es handelt sich um sonstige Erfordernisse der Raumordnung nach §3 Abs. 1 Nr. 4
ROG, die nach §4 Abs. 1 ROG in Abwdgungs- oder Ermessensentscheidungen zu be-
riicksichtigen sind. Das bedeutet, dass das Ergebnis eines ROV in nachfolgenden Pla-
nungs- oder Zulassungsverfahren durch andere, mindestens gleichgewichtige Belange
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noch tiberwunden werden kann und in der Planungspraxis in Einzelfdllen, etwa in Teil-
abschnitten eines Linieninfrastrukturvorhabens, auch iberwunden wird. Auch eine
rechtliche Uberpriifung des Ergebnisses eines Raumordnungsverfahrens kann nach
derzeitiger Rechtslage nur inzident durch ein Rechtsschutzverfahren gegen eine nach-
folgende behdrdliche Entscheidung (fachgesetzliches Genehmigungsverfahren, Plan-
feststellungsverfahren) erfolgen. Gegen die Entscheidung, kein Raumordnungsver-
fahren durchzufiihren, kann der Vorhabentréger bei derzeitiger Rechtslage erst recht
keine Rechtsmittel einlegen.

Der Vorteil der heutigen Regelung liegt zweifelsohne darin, dass das Verfahren ver-
gleichsweise wenig formalisiert ist. Der Nachteil liegt darin, dass ein (mit inzwischen
erheblichem Zeit- und Kostenaufwand) erzieltes Abstimmungsergebnis nicht in einer
verbindlichen Form festgeschrieben wird. Eine solche Festschreibung zumindest fiir
einen begrenzten Zeitraum wére aber sowohl flir den Vorhabentrédger als auch fiir die
Raumordnung von Bedeutung. Der Vorhabentrdger wiirde fiir den inhaltlich, zeitlich
und finanziell betriebenen Aufwand eine erheblich verbesserte Rechtsstellung erhal-
ten, die seine Planungs- und Investitionssicherheit erhéht. Die Raumordnung bekdme
einen Schutz gegen eine spdtere Aufweichung der Ergebnisse der Landesplanerischen
Feststellung in einer Phase, in der die Raumordnung nicht mehr die Federfiihrung im
Verfahren hat. Hinzu kommt das Rechtsschutzinteresse. Kommt nach der geltenden
Rechtslage ein Raumordnungsverfahren zu einem Ergebnis, durch das sich der Vorha-
bentrdger in seinen Rechten verletzt sieht, kann er erst zu einem spdten Zeitpunkt am
Ende eines Planaufstellungs- oder Zulassungsverfahrens klagen, nachdem aber in der
Regel schon von allen Verfahrensbeteiligten erheblicher Arbeitsaufwand betrieben
wurde.

Aber auch fiir die beteiligten Kommunen und Fachbeh&rden kdnnte ein Rechtsschutz-
interesse bestehen, weil trotz begrenzter Rechtswirkung des Raumordnungsverfah-
rens eine Grundrichtung vorgegeben sein kdnnte, die das weitere Verfahren erheblich
vorprégt. In diesem Sinne kdnnte eine Verbindlichkeit des Ergebnisses eines Raumord-
nungsverfahrens und die damit verbundene Klagemdoglichkeit auch dazu beitragen,
die Verfahrensdauer insgesamt abzukiirzen. Wenn erst in einem spaten Zeitpunkt des
Verfahrens - etwa gegen das Ergebnis eines Planfeststellungsverfahrens - geklagt
werden kann und eine Planung durch Gerichtsentscheidung ,,gekippt“ wird, waren ins-
besondere dann, wenn schon friih eine ungliickliche Weichenstellung erfolgt ist, viele
Jahre der Planung und Bearbeitung vergebens und es muss bei Punkt null neu begon-
nen werden.

Diese Uberlegungen legen es nahe, die Bindungswirkungen zu erhdhen, wobei dem
Ergebnis eines ROV grundsatzlich der Rechtscharakter eines Verwaltungsakts im Sin-
ne von §35 Satz 1 VwVfG zu verleihen ware. Das Ergebnis eines ROV wére danach eine
hoheitliche Entscheidung, die die Raumordnungsbehdrde zur Regelung eines Einzel-
falls auf dem Gebiet des 6ffentlichen (Raumordnungs-)Rechts trifft und die auf unmit-
telbare Rechtswirkung nach aufien gerichtet ist. Bei ablehnender Entscheidung einer
Raumordnungsbehorde kénnten vor allem Vorhabentrager, aber auch andere Betrof-
fene den belastenden Verwaltungsakt verwaltungsgerichtlich priifen lassen. Aller-
dings sollte die Bindungswirkung fiir das Ergebnis eines ROV generell zeitlich befris-
tet sein.
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Die folgenden drei (in ihrer rechtlichen Bindungswirkung abgestuften) Mdglichkeiten
fur eine stéarkere Verbindlichkeit kommen in Betracht:

1 Eine strikte Bindungswirkung wiirde z.B. mit folgender Gesetzesformulierung
erreicht:

»,Das Ergebnis eines ROV ist eine verbindliche Entscheidung fiir nachfolgende
Planungs- und Zulassungsverfahren. Die Geltungsdauer der verbindlichen Ent-
scheidung betrdgt fiinf Jahre.“

Vorbild fiir diese Regelung wére §15 NABEG, wobei sich hier die Bindungswirkung
lediglich an die Behdrde richtet, die das Planfeststellungsverfahren durchfihrt.
Eine nach aufien gerichtete Bindungswirkung wére im Ubrigen ein Novum im
Raumordnungsrecht - sie ist bisher lediglich im Zulassungsrecht gegeben.

2 Eine strikte, aber in besonderen Fallgestaltungen iiberwindbare Bindungs-
wirkung durch eine Abweichung mittels bipolarer Abwagung wiirde die Ergan-
zung von Variante 1 durch einen Zusatz erfordern:

»,Das Ergebnis eines ROV ist eine verbindliche Entscheidung fiir nachfolgende
Planungs- und Zulassungsverfahren. Die Geltungsdauer der verbindlichen Ent-
scheidung betrdgt fiinf Jahre. Von dem Ergebnis eines ROV kann in nachfolgen-
den Planungs- und Zulassungsverfahren abgewichen werden, soweit diesem (ber-
wiegende Griinde des Wohls der Allgemeinheit entgegenstehen.”

Vorbild fiir diese Regelung ist §35 Abs. 1 BauGB mit den einem privilegierten
Vorhaben entgegenstehenden &ffentlichen Belangen, ferner §77 WHG, wonach
die Erhaltungspflicht fiir Riickhalteflichen der Uberschwemmungsgebiete bei
entgegenstehenden, zwingenden Griinden des Wohls der Allgemeinheit ber-
wunden werden kann.

3 Eine nur tatsédchliche, aber erhéhte Bindungswirkung kdnnte durch die Zu-
weisung einer Gewichtungsvorgabe erreicht werden:

»Dem Ergebnis eines ROV ist in nachfolgenden Planungs- und Zulassungsverfahren
ein besonders hohes Gewicht beizumessen.*

Vorbild fiir diese Regelung ist §7 Abs. 3 Nr. 2 ROG mit der Regelung der Vor-
behaltsgebiete. Danach ware dem Ergebnis des ROV in nachfolgenden Planungs-
und Zulassungsverfahren bei der Abwdgung mit konkurrierenden Belangen ein
besonders hohes Gewicht beizumessen.

Nur in den beiden erstgenannten Fallen hdtte das Ergebnis des ROV die Qualitdt eines
Verwaltungsakts. Die dritte Alternative wiirde gegeniiber dem heutigen Stand nur das
Gewicht des Ergebnisses des ROV als Abwdgungsmaterial stdrken; sie entspricht aber
in Teilen bereits der heutigen Praxis.
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Des Weiteren ware zu diskutieren, ob flir die Erhéhung der Bindungswirkungen nach
dem Trager der Planung oder Mafinahme differenziert werden sollte. Dabei kdnnte
- gemdfd dem Vorbild von §§5 Abs. 1, 4 Abs. 1 Satz 2 ROG - differenziert werden zwi-
schen offentlichen und privaten Tragern. Eine strikte Bindungswirkung kann ohne
Weiteres fiir 6ffentliche Stellen und fiir Personen des Privatrechts eingefiihrt werden,
die in Wahrnehmung &ffentlicher Aufgaben raumbedeutsame Planungen oder Maf-
nahmen durchfiihren und wenn &ffentliche Stellen an den Personen mehrheitlich be-
teiligt sind oder die Planungen und Mafinahmen tiberwiegend mit &6ffentlichen Mitteln
finanziert werden. Fir die Trdger von (rein) privaten Maflnahmen und Planungen
kommt eine strikte Bindungswirkung jedenfalls dann in Betracht, wenn das jeweilige
Fachrecht fir die Zulassung der Ma3nahme oder Planung eine echte Raumordnungs-
klausel enthélt. Dies ist z.B. in §35 Abs. 3 Satz 2 BauGB der Fall (BVerwG 2015). In
diesen Fdllen gibt es keine Probleme mit der Einhaltung des raumordnerischen Kom-
petenztitels gegeniliber dem Fachrecht.

Nach Abwédgung der Vor- und Nachteile aller Varianten kommen die Verfasser dieses
Beitrages zu einem eindeutigen Votum fiir eine Erhdhung der Bindungswirkung ge-
maf Variante 2, also fiir eine strikte, aber in besonderen Fallgestaltungen iberwind-
bare Bindungswirkung des Ergebnisses von ROV. Der Nutzen einer solchen Bindungs-
wirkung liegt auf der Hand: Im Raumordnungsverfahren ermittelte, raumvertrégliche
Ldsungen, z.B. hinsichtlich der Alternativen- bzw. Variantenauswahl oder einzelner
raumordnerischer Mafigaben, miissen im Regelfall im nachfolgenden Planungs- oder
Zulassungsverfahren ohne Abstriche umgesetzt werden.

In den vorbereitenden Diskussionen der Verfasser mit verschiedenen Fachleuten aus
der Landes- und Regionalplanung wurde, z. T. vehement, eine stdrkere Verbindlichkeit
abgelehnt oder zumindest kritisch gesehen. Dabei werden in der Verbindlichkeit
folgende Nachteile gesehen:

> Als erster Nachteil wird gesehen, dass die Festschreibung des Verfahrensergeb-
nisses den Charakter des vergleichsweise flexiblen Vorplanungsinstruments
,Raumordnungsverfahren“ deutlich verdndern dirfte. Dessen Starke wird haufig
darin gesehen, in einem beteiligungsorientierten Prozess eine umfassende Vorab-
stimmung mit Tragern &ffentlicher Belange und der betroffenen Offentlichkeit zu
leisten und die Planung oder Mafinahme mit Blick auf deren Raumvertrdglichkeit
zu optimieren. Wirde das Ergebnis des Raumordnungsverfahrens, die Landes-
planerische Feststellung, zu einem beklagbaren Verwaltungsakt, wird die Gefahr
gesehen, dass der Ansatz einer planerischen, kreativen Lsungssuche gegeniiber
dem formalen, rechtssicheren ,Abarbeiten“ einer Vorplanung in den Hintergrund
treten wiirde. Dies erscheint aber letztlich nicht stichhaltig, weil nach dem Grund-
satz der Gesetzmafiigkeit der Verwaltung stets rechtssicher gearbeitet werden
muss, es in der Planung kaum formale Vorgaben fiir die planerische Losungssuche
gibt und sich Kreativitat und Rechtskonformitdt ohnehin nicht ausschliefien.

> Zweitens spreche ein methodischer Grund daftir, das Ergebnis eines ROV nicht mit
einer strikten Bindungswirkung zu versehen. Denn im Falle einer abschlieRenden
Verbindlichkeit missten, mindestens fiir konflikthafte Teilbereiche der Planung
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oder MafRnahme, regelmafig zusdtzliche Kartierungen und Datenermittlungen, in
Teilen bis zur Mafdstabsebene 1:5.000, erarbeitet werden. Andernfalls bestiinde
das Risiko, dass sich bei spdterer, genauerer Betrachtung das Ergebnis des ROV als
nicht umsetzungsfahig erweise. Die Verfahrens- und Datenstandards des ROV
und der Zulassungsverfahren wiirden sich angleichen und der Mehrwert einer
Abschichtung der Verfahren wére infrage gestellt. Dieses Argument Ubersieht,
dass im Raumordnungsverfahren eine Prifung der Raumvertréglichkeit auf der
Basis einer Grobpriifung - im Regelfall im Maf3stab 1:25.000 - erfolgt. Eine Bin-
dungswirkung kann also nur in der Tiefe entstehen, in der auch die Priifung durch-
gefiihrt wurde. Auf dieser Abstraktionsebene leistet das Raumordnungsverfahren
eine wichtige Bewertung und Reduzierung von Alternativen/Varianten und eine
Identifizierung von Konfliktbereichen, sodass der Prifaufwand im nachfolgenden
Zulassungsverfahren reduziert wird. Es gibt also durch das Ergebnis des ROV
keine ,,abschliefRende Verbindlichkeit“, sondern nur eine Verbindlichkeit fiir die
Raumvertréglichkeit auf der gepriiften Konkretisierungsebene. Von diesen Ergeb-
nissen ist eine Abweichung per se tatsdchlich nicht mehr méglich, kann aber durch
andere oder zusétzliche, Uiberwiegende Griinde des Wohls der Allgemeinheit auf
der nachfolgenden Verfahrensebene durchaus er&ffnet werden.

> Befilirworter der heutigen, vergleichsweise ,,weichen“ Beriicksichtigungspflicht
fuhren drittens ins Feld, dass sich die Moglichkeit zu spédteren Korrekturen des
ROV-Ergebnisses angesichts des hdufig noch friihen Planungsstadiums als praxis-
tauglich und sachgerecht erwiesen habe. Dieser Einwand rechtfertigt jedoch
nicht, dass das Ergebnis eines ROV auf eine ,weiche* Berlicksichtigungspflicht
begrenzt bleibt. Er spricht vielmehr dafiir, dem Ergebnis eines ROV eine strikte,
aber in besonderen Fallgestaltungen tiberwindbare Bindungswirkung zu verleihen.

Obwohl zu der Frage, ob und inwieweit es einer Erhhung der Bindungswirkungen der
Ergebnisse eines ROV bedarf, ein vergleichsweise offener Diskussionsstand in For-
schung und Praxis konstatiert werden muss, ist aus den vorgenannten Griinden nach
Auffassung der Verfasser grundsatzlich eine strikte, aber in besonderen Fallgestaltun-
gen Uberwindbare Bindungswirkung zu beflirworten. Dabei gewahrt gerade die Rege-
lung zur Uberwindbarkeit bei Entgegenstehen liberwiegender Griinde des Wohls der
Allgemeinheit die Flexibilitat fiir notwendige Abweichungen in nachfolgenden Verfah-
ren. Dies gilt insbesondere dann, wenn erst durch die Konkretisierung der Planung
oder MaRnahme auf der nachfolgenden Mafdstabsebene Konflikte ersichtlich werden,
die der Umsetzbarkeit der Planung oder Maflnahme entgegenstehen. Die im Raum-
ordnungsverfahren geleistete Prif- und Bewertungsarbeit wird honoriert, und in der
Abwagung erreichte Abstimmungen und ,,Kompromissldsungen®, etwa mit betroffe-
nen Gemeinden oder Fachbehorden, kdnnen bereits auf der Raumordnungsebene
verbindlich festgeschrieben werden. Darliber hinaus wiirde der Abschichtungsgrund-
satz dazu flhren, dass Priifaufwande im nachfolgenden Zulassungsverfahren noch
starker reduziert werden konnten als dies bisher der Fall ist.
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5 Starkung der Mitwirkung der Regionalplanungstrager im
Raumordnungsverfahren

Ein vierter Vorschlag zur Weiterentwicklung des Rechtsrahmens bezieht sich auf eine
Starkung der Mitwirkung der Regionalplanungstrdger im Raumordnungsverfahren,
sofern diese nicht gleichzeitig auch Raumordnungsbehdrde sind. Wéhrend z.B. in Nie-
dersachsen die kommunalen Trdger der Regionalplanung auch untere Landespla-
nungsbehdrden und damit bei Planungen und Ma3nahmen, die sich allein auf ihr Ge-
biet beziehen, auch fir die Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren zustdndig
sind, haben Regionalplanungsverbande in anderen Bundeslandern diese zusdtzliche
Funktion nicht. Aufgrund der Ausrichtung des Raumordnungsverfahrens auf konkrete
Planungen und Mafinahmen und der gegebenen standdrtlichen Verortung sind die
Trager der Regionalplanung und regionale Belange regelméfiig in hohem Maf3e inhalt-
lich betroffen. Trotzdem hat der Trager der Regionalplanung im ROV keine herausge-
hobene verfahrensrechtliche Stellung; de jure ist die Raumordnungsbehorde allein
zustdndig und der Planungstrager mangels Vollzugskompetenzen nur ein Beteiligter
unter vielen. Dadurch entsteht ein Missverhdltnis zwischen materieller Betroffenheit
und formalen Mitwirkungsmaoglichkeiten. Hinzu kommt, dass das Verhdltnis zwischen
den Raumordnungsbehdrden und den Tragern der Regionalplanung nicht immer frei
von Hierarchie und Spannungen ist.

Das angesprochene Missverhdltnis kénnte leicht dadurch geheilt werden, dass etwa
schon in den gesetzlichen Bestimmungen zum ROV festgelegt wird, dass die Entschei-
dung im ROV im Benehmen mit dem betroffenen Trager der Regionalplanung zu fallen
ist; eine entsprechende Verpflichtung ist in Rheinland-Pfalz bereits gegeben. Dem
moglichen Einwand, dass dadurch das rechtsstaatliche Prinzip nach Trennung von
Richtlinien- und Vollzugskompetenz durchbrochen wiirde, kann nicht nur das nieder-
sachsische Beispiel entgegengehalten werden, wo Planungs- und Vollzugsaufgabe ein
und derselben juristischen Person obliegen, sondern auch das Beispiel der Lander mit
Uberwiegend oder ganz staatlich verfasster Regionalplanung. Auch geht es bei der in
Rede stehenden Anregung nicht allein um eine Angleichung der formalen Stellung und
materiellen Betroffenheit des Regionalplanungstrdgers im ROV. Vielmehr soll dadurch
sichergestellt werden, dass die raumordnerische Erfordernisse bedingenden vielfalti-
gen Planungshintergriinde, -grundlagen und -rahmenbedingungen, die an Komplexi-
tdt immer mehr zunehmen und beim Planungstrdger, nicht aber unbedingt bei der
Raumordnungsbehorde in der gebotenen Detailschdrfe und Tiefe bekannt sind, im
Verfahren angemessen beriicksichtigt werden.

Die Verfasser empfehlen also, eine konkret und klar formulierte Benehmenspflicht in
das Landesrecht auch derjenigen Lander aufzunehmen, die diese bislang nicht vor-
sehen. Sie lehnen hingegen eine gelegentlich auch angesprochene Einvernehmens-
regelung ab, weil sich Raumordnungsbehdrde und Regionalplanungstrager ansonsten
dauerhaft blockieren kénnten.
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Literatur

Kurzfassung

Die wesentlichen Aufgaben und Verfahrensschritte des Raumordnungsverfahrens
sind im Raumordnungsgesetz des Bundes und in den Landesplanungsgesetzen defi-
niert. Sie belassen der Verwaltungspraxis jedoch Spielrdume in der konkreten Ausfor-
mung und Gestaltung der einzelnen Verfahrensschritte. Im folgenden Beitrag stellen
die Autoren praktische Hinweise und Empfehlungen fiir eine sachgerechte und trans-
parente Verfahrensfiihrung zusammen. Sie reichen von der Vorbereitungsphase eines
Raumordnungsverfahrens tber die Antragskonferenz, den Vergleich und die Bewer-
tung von Standort- oder Trassenalternativen bis hin zur Abfassung der ,,Landesplane-
rischen Feststellung” bzw. ,Beurteilung® als Verfahrensergebnis. Den Abschluss
bilden ausgewihlte Erfahrungswerte zur Beteiligung der Offentlichkeit in Raumord-
nungsverfahren.

Schliisselworter

Raumordnungsverfahren - Antragskonferenz - Umweltvertréglichkeitspriifung -
Untersuchungsrahmen - Variantenvergleich - Alternativenpriifung - Landesplane-
rische Feststellung - Offentlichkeitsbeteiligung

Experiences and recommendations for practice concerning the design of
spatial planning procedures

Abstract

The important tasks and procedural steps of a spatial planning procedure are defined
in the Federal Spatial Planning Act and in state planning legislation of the single Ldnder.
However, this leaves scope for administrative practice to shape and design the indi-
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vidual procedural steps. In this paper the authors present practical hints and recom-
mendations for conducting a proper and transparent procedure. They cover the
preparation of a spatial planning procedure, the kick-off meeting with the involved
authorities and organizations (scoping), the comparison and evaluation of site and
route alternatives, and the composition of the state planning assessment or appraisal
as the findings of the procedure. The paper concludes with selected experiences on
public participation in spatial planning procedures.

Keywords

Spatial planning procedure - scoping - Environmental Impact Assessment - investiga-
tive framework - comparison of variants - assessing alternatives - state planning as-
sessment - public participation

Vorbemerkungen

Das folgende Kapitel gibt praktische Hinweise zur Gestaltung von Raumordnungsver-
fahren. Als Grundlage dienten neben den Praxiserfahrungen der Autoren vor allem die
Ergebnisse eines Workshops, den der Informations- und Initiativkreis Regionalplanung
im Juli 2015 in Hannover durchfiihrte. Forschungs- und Praxisvertreter/-innen aus ver-
schiedenen Bundesldndern brachten hier ihre Kenntnisse der Durchfliihrung von
Raumordnungsverfahren ein.! Ergdnzend konnten Erkenntnisse aus den in diesem
Sammelband dokumentierten Beispielen und Beitrdgen einfliefien. Die Empfehlungen
zum Thema ,,Birgerbeteiligung im Raumordnungsverfahren wurden weitgehend
dem ARL-Positionspapier Nr. 99 entnommen, das sich mit Raumordnungsverfahren
als Chance fiir eine friihzeitige Offentlichkeitsbeteiligung bei der Planung von Infra-
strukturprojekten befasst und das ebenfalls auf den Informations- und Initiativkreis
Regionalplanung zuriickgeht (ARL 2014).

Die im Folgenden wiedergegebenen Empfehlungen erheben keinen Anspruch auf All-
gemeingtiltigkeit oder Vollstandigkeit. Zwar lassen sich aus der Diskussion von Praxis-
beispielen Grundsatze der Verfahrensfiihrung ableiten, die bis zu einem gewissen
Grad verallgemeinerbar sind; wie eine ,richtige“ oder ,,gute“ Verfahrensfiihrung im
Detail aussieht, lasst sich jedoch nur im Einzelfall angemessen beurteilen, in Abhdngig-

1 Im Rahmen eines Workshops zu ,,Empfehlungen zur Gestaltung von Raumordnungsverfahren®, den
der IIK Regionalplanung am 07.07.2015 ausrichtete, wurde der Empfehlungsteil dieses Sammel-
bandes erarbeitet und beraten. Besonderer Dank gilt den Teilnehmerinnen und Teilnehmern dieses
Workshops, die mit Hinweisen und Erfahrungsberichten ma3geblich zur Entwicklung der Empfeh-
lungen beigetragen haben. Zu diesen zdhlen, neben Mitgliedern des IIK Regionalplanung und des
gastgebenden Niedersachsischen Ministeriums fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucher-
schutz (Referat 303 - Raumordnung und Landesplanung), Iris Dietz (Bezirksregierung Arnsberg),
Karin Flemming (Amt fiir regionale Landesentwicklung Weser-Ems), Udo Hennig (Regierungspra-
sidium Darmstadt), Peter Hermanns (Triiper Gondesen Partner, Liibeck), Matthias Plehn (Amt fuir
Raumordnung und Landesplanung Region Rostock) und Katrin Wolter (Amt fiir regionale Landes-
entwicklung Hildesheim). Im Nachgang zur Veranstaltung haben dariiber hinaus Giinter Piegsa und
Astrid Worch (Amt fiir regionale Landesentwicklung Braunschweig), Bernhard Heidrich und Klaus
Pohlmann (Amt fiir regionale Landesentwicklung Oldenburg) und Susanne Nitz, Udo Gau und
Bernd Rczeppa (Amt fiir regionale Landesentwicklung Liineburg) Hinweise und Erfahrungen fiir
Teil D beigesteuert. Auch ihnen sei herzlich gedankt.
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keit vom jeweiligen Vorhaben, seinen standortabhangigen Auswirkungen, der beriihr-
ten Offentlichkeit und den Zielen und Handlungsspielrdumen des Vorhabentrégers.
Auch eine , Vollstandigkeit“ der Empfehlungsliste ist nicht gegeben, da nur ausgewahl-
te Themenbereiche beriihrt sind. Dieses Kapitel hat damit lediglich den Anspruch, aus-
gewdhlte praxisnahe Empfehlungen fiir die Durchfiihrung von Raumordnungsverfah-
ren zu geben - mit dem Ziel, die vorhandenen Gestaltungsspielrdume im Sinne einer
beteiligungsorientierten, fachlich fundierten, zligigen und rechtssicheren Verfahrens-
durchfiihrung zu nutzen.

1 Priifung und Beratung vor einem Raumordnungsverfahren

Im Mittelpunkt erster Beratungsgesprdche der Raumordnungsbeh6rde mit dem Vor-
habentréger steht hdufig die Frage, ob es fiir die Realisierung des geplanten Vorhabens
eines Raumordnungsverfahrens bedarf. Hierfiir bietet die Raumordnungsverordnung
(RoV) des Bundes eine wichtige Richtschnur (vgl. Beitrag von Panebianco/Zeck in die-
sem Band). Die RoV Uberldsst es jedoch der Einzelfallpriifung der zustdndigen Behor-
de, ob ein Vorhaben als Uberdrtlich und raumbedeutsam einzustufen ist und damit die
Durchfiihrung eines Raumordnungsverfahrens erfordert. Hiervon kann etwa dann
abgesehen werden, wenn die Raumvertrdglichkeit eines Vorhabens bereits ,,anderwei-
tig gepriift wird (§16 Abs. 2 Satz 4 ROG). Sofern im Landesplanungsgesetz bzw.
hierauf aufbauenden Verwaltungsvorschriften ndhere Bedingungen fiir den mog-
lichen Verzicht auf ein Raumordnungsverfahren normiert sind, setzen diese einen
Rahmen fiir die Beurteilung der Erforderlichkeit eines Raumordnungsverfahrens.

In Grenzféllen, bei denen moglicherweise auf ein Raumordnungsverfahren verzichtet
werden kann, ist eine Grobpriifung der Ubereinstimmung mit den im betreffenden
Raumordnungsplan normierten Zielen und Grundsdtzen der Raumordnung durch die
jeweils zustdndige Raumordnungsbehdrde angezeigt: Lasst diese Grobpriifung erken-
nen, dass nicht nur ein oder wenige Ziele bzw. Grundsdtze der Raumordnung in unwe-
sentlichem Umfang beriihrt sind, sondern verschiedenartige und deutliche Konflikte
mit den Erfordernissen der Raumordnung zu erwarten sind, so spricht diese Erstein-
schatzung fir einen erhohten Abstimmungsbedarf und damit fiir die Durchfihrung
eines Raumordnungsverfahrens. Wird in ersten Beratungsgesprachen mit dem Vor-
habentrager deutlich, dass fiir ein Vorhaben Standort- oder Trassenalternativen in
Betracht kommen, so spricht dies ebenfalls fiir die Durchfiihrung eines Raumord-
nungsverfahrens. Dieses bietet als wesentlichen Vorzug einen friihzeitigen und syste-
matischen Vergleich von Planungsalternativen/-varianten und erhoht damit die Pla-
nungssicherheit fiir den Vorhabentréger. Aber auchin den Féllen, in denen eine (sehr)
hohe Standort- oder Trassenabhdngigkeit gegeben ist und Varianten aus technischen
oder raumlichen Griinden nicht in Betracht kommen, ist fiir Vorhabentypen, die in der
Raumordnungsverordnung benannt sind, im Regelfall vom Erfordernis eines Raum-
ordnungsverfahrens auszugehen - insbesondere dann, wenn Uberértliche, abstim-
mungsbediirftige Vorhabenauswirkungen und entsprechende Nutzungskonflikte zu
erwarten sind. Darliber hinaus kdnnen im Einzelfall auch Schwellenwerte, u.a. aus der
RoV (z.B. 10ha FlachengrofRe fiir oberflachennahe Rohstoffgewinnung), herangezo-
gen werden, um die Kldrung des Erfordernisses eines Raumordnungsverfahrens zu
erleichtern (vgl. Beitrag von Priebs/Reitzig in diesem Band).
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Die Durchfiihrung einer Antragskonferenz kann die Entscheidungsgrundlage verbes-
sern, ob ein Raumordnungsverfahren erforderlich ist. Uber die in Raumordnungs-
pldnen normierten Ziele und Grundsdtze der Raumordnung hinaus ist fiir die Frage des
Erfordernisses bzw. der Sinnhaftigkeit eines Raumordnungsverfahrens auch mafigeb-
lich, ob vorhandene oder in Aufstellung befindliche Bauleitplanungen, aktuelle oder
geplante Raumnutzungen oder mogliche Betroffenheiten von Schutzglitern ein fach-
lich fundiertes Verfahren zur Priifung der Auswirkungen nahelegen, oder ob dieses
entbehrlich erscheint. Um die Konflikthaftigkeit eines Vorhabens besser einschatzen
zu kénnen, empfiehlt es sich daher im Zweifelsfall, die wesentlichen in ihren Belangen
berlihrten Trager 6ffentlicher Belange und die Natur- und Umweltschutzverbédnde auf
der Basis einer aussagekraftigen Vorhabenbeschreibung zu einer Antragskonferenz
einzuladen. Ergeben sich aus diesem Termin und den nachfolgenden Stellungnahmen
wichtige Hinweise auf verschiedenartige, hohe Raumwiderstdnde, die eine Abstim-
mung, ggf. auch Gewichtung und Abwdgung von Belangen erfordern, so diirfte dies
fur die Durchfiihrung eines Raumordnungsverfahrens sprechen; liefert die Antrags-
konferenz hingegen keine oder wenige neue Erkenntnisse zu besonderen Betroffen-
heiten, kann ein Verzicht auf die Durchfliihrung eines Raumordnungsverfahrens u.a.
auch damit begriindet werden.

Die Raumordnungsbehdrde sollte im Rahmen der Beratung des Vorhabentragers prii-
fen, ob in Ergdnzung oder als Alternative zum Raumordnungsverfahren ein Ande-
rungsverfahren fiir den betreffenden (regionalen) Raumordnungsplan angezeigt ist
(vgl. Beitrag von Konze/Kufeld/Priebs in diesem Band). Diese Konstellation ist insbe-
sondere dann Uberlegenswert, wenn ohnehin ein Plandanderungs-/Neuaufstellungs-
verfahren in Vorbereitung oder in frilhem Bearbeitungsstadium ist und/oder wenn
seitens des Vorhabentragers oder des flir den Raumordnungsplan zustandigen Pla-
nungstrdgers angestrebt wird, einen Vorhabenstandort bzw. eine Vorhabentrasse
nicht nur als sonstiges Erfordernis der Raumordnung zu sichern, sondern auch als
verbindliches Ziel der Raumordnung zeichnerisch festzulegen. Schliet das Ande-
rungsverfahren an das Raumordnungsverfahren an, ggf. mit zeitlicher Teilliberlage-
rung, so kann die/der landesplanerisch festgestellte Trasse/Standort in den Raumord-
nungsplan libernommen werden; das ROV-Ergebnis kann durch diese Planintegration
eine deutlich hohere Verbindlichkeit im Sinne eines Zieles des Raumordnung erhalten.

Dabei ist zu beachten, dass (Teile der) Unterlagen des Raumordnungsverfahrens in
Begriindung und Umweltbericht des Planentwurfs aufzunehmen und hier einer eige-
nen Abwagung zuzufiihren sind. Soll das Plandnderungs- oder Neuaufstellungsverfah-
ren ein Raumordnungsverfahren ersetzen, ist zu berticksichtigen, dass die Integration
der Standort- bzw. Trassenfindung in ein (laufendes) Neuaufstellungs-/Anderungs-
verfahren zeitliche Risiken flir den Vorhabentrdger bergen kann. Insbesondere ist
nicht auszuschlieflen, dass die ,,Ankopplung®an ein Plandnderungs-/Neuaufstellungs-
verfahren, das auch andere Themen bearbeitet, zu Verzdgerungen fiihrt, wenn der
betreffende Planentwurf ggf. mehrere Beteiligungen durchlaufen muss. Hinzu kommt,
dass regionale Plandnderungsverfahren regelmafig auch zum Anlass genommen wer-
den (missen), eine Anpassung an zwischenzeitlich erfolgte Anderungen des iiberge-
ordneten Landesraumordnungsplans zu erreichen. Wenig angezeigt erscheint die Al-
ternative eines Plandnderungsverfahrens zudemin den Fallen, in denen ein linienhaftes
Infrastrukturvorhaben mehrere Regionalplanungsraume beriihrt, da hier ggf. mehre-
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re Plandnderungen parallel erfolgen missten, mit jeweils unterschiedlichen Bearbei-
tungs- und Entscheidungszustandigkeiten. In diesen Fallen kommt eine Integration in
den Landesraumordnungsplan infrage, bei ldnderiibergreifenden Vorhaben ggf. sogar
in mehrere Landesraumordnungspléne. Dies setzt allerdings voraus, dass fiir den ent-
sprechenden Vorhabentyp eine zeichnerische Festlegungsmdglichkeit im Raumord-
nungsplan existiert, was beispielsweise flir den Vorhabentyp ,,Gasleitung® nicht in je-
dem Bundesland gegeben ist.

Bei der Frage, ob ein Raumordnungsverfahren erforderlich ist, sollte die zustdndige
Raumordnungsbehérde insbesondere in Grenzféllen, bei denen alternative raumord-
nerische Beurteilungswege in Betracht kommen, friihzeitig die spétere Genehmi-
gungsbehdrde einbinden. Das Zusammenspiel von Raumordnungs- und Genehmi-
gungsbehorde gestaltet sich in der Praxis unterschiedlich. Es ist sowohl die Konstel-
lation denkbar, dass eine Genehmigungsbehdrde die Durchfiihrung eines vorgeschal-
teten Raumordnungsverfahrens - bspw. fiir die Ersatzbaumafinahme einer Hochst-
spannungsfreileitung - ausdrticklich begriit und unterstiitzt, um Konflikte friihzeitig
zu kldren und Optimierungsvarianten in abgeschichteter Bearbeitungstiefe bewerten
zu kdnnen, als auch die umgekehrte Konstellation, dass die Genehmigungsbehérde ein
Raumordnungsverfahren flir entbehrlich hdlt und anbietet/bevorzugt, die Priifung
(kleinrdumiger) Varianten direkt im Zulassungsverfahren durchzufiihren. Die Frage
»ROV - ja oder nein?“ sollte daher in Grenzfdllen in Abstimmung mit der Genehmi-
gungsbehorde gefallt werden.

Die zustdndige Raumordnungsbehérde sollte daher grundsétzlich auch priifen, ob
Verzichtsgriinde nach § 16 Abs. 2 ROG bzw. Landesplanungsgesetz vorliegen oder ob
ein beschleunigtes Verfahren nach § 16 Ab. 1 ROG einsetzbar ist. Das Raumordnungs-
verfahren ist mit wichtigen fachlichen und planungsprozessbezogenen Vorteilen ver-
bunden, schafft Offentlichkeit und bereitet den Weg fiir spitere Genehmigungsver-
fahren. Es erfordert jedoch einen nennenswerten Zeit- und Ressourceneinsatz. Die
zustandige Raumordnungsbehérde sollte daher grundsatzlich auch priifen, ob Ver-
zichtsgriinde nach §16 Abs. 2 ROG bzw. Landesplanungsgesetz vorliegen oder ob ein
beschleunigtes Raumordnungsverfahren nach §16 Abs. 1 ROG einsetzbar ist. Dabei ist
allerdings zu berticksichtigen, dass vereinfachte Verfahren auf einen wichtigen Vorzug
des Raumordnungsverfahrens - eine friihzeitige Offentlichkeitsanhérung - verzichten
und - je nach Landesrecht - ohnehin nur dann anwendbar sind, wenn keine Umwelt-
prifung erforderlich ist. Bei kleineren Vorhaben, deren Raumbedeutsamkeit infrage
steht, sollte daher regelmafig gepriift werden, ob der Verzicht auf ein Raumordnungs-
verfahren - und der Ersatz durch eine raumordnerische Stellungnahme und Beteili-
gung im Zulassungsverfahren - im Einzelfall ausreichend und angemessen ist.

Ist die Raumordnungsbehérde der Auffassung, dass ein Raumordnungsverfahren an-
gezeigt ist, ist es ihre Aufgabe, die Vorziige eines Raumordnungsverfahrens gegen-
Uiber dem Vorhabentréger herauszustellen. Hierzu zéhlen im Einzelfall die Moglichkeit
zur Akzeptanzverbesserung durch friihzeitige Beteiligung und Einbeziehung der Biir-
ger/-innen und Kommunen vor Ort. Eine friihzeitige Berlicksichtigung der berihrten
offentlichen und privaten Belange sowie eine erhohte Rechtssicherheit durch griind-
liche Variantenpriifung im friilhen Entwicklungsstadium eines Vorhabens geht auch
mit einem reduzierten Klagerisiko einher. Die Entscheidung flir ein Raumordnungsver-
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fahren kann auch dadurch unterstiitzt werden, dass dieses erfahrungsgemaf dazu
beitragt, gegebene Nutzungskonflikte friihzeitig zu erkennen und damit die Genehmi-
gungsfahigkeit eines Vorhabens zu erhdhen, indem friihzeitig eine Vorhabenoptimie-
rung ermoglicht wird. Zu erwahnen ist dariiber hinaus, dass wesentliche Unterlagen
und Daten, die flr die Durchflihrung eines Raumordnungsverfahrens gesammelt, er-
hoben und ausgewertet werden, in weiten Teilen ohnehin fiir das spétere Zulassungs-
verfahren benétigt werden, beispielsweise avifaunistische Kartierungen im Untersu-
chungsraum. Schliefdlich gilt, dass die (Vor-)Klarung von Varianten aufgrund der
geringeren Untersuchungstiefe im Raumordnungsverfahren effizienter zu bewerk-
stelligenist als im spdteren Genehmigungs- oder Zulassungsverfahren. Dies ergibt sich
aus dem Abschichtungsgrundsatz in der Umweltvertraglichkeitspriifung, der eine
grobere Bearbeitungstiefe im Vorplanungsverfahren - hier dem Raumordnungsver-
fahren - zuldsst (vgl. Beitrag von Panebianco/Zeck in diesem Band). Davon bleibt un-
berlihrt, dass auch im spateren Genehmigungsverfahren ggf. (i.d.R. kleinrdumige)
Varianten noch einmal vertieft gepriift werden k&nnen bzw. missen, insbesondere,
wenn erhebliche Beeintrédchtigungen von artenschutzfachlichen oder gebietsbezoge-
nen Schutztatbestdnden gegeben sein kénnten.

2 Projektbeschreibung fiir die Antragskonferenz

Die Projektbeschreibung fiir die Antragskonferenz soll die Aufgabe erfiillen, eine aus-
sagekréftige und verstadndliche Vorhabenbeschreibung zu liefern. Hierzu gehdren eine
Darstellung der wesentlichen technischen Rahmenbedingungen eines Vorhabens
(z.B. zu erwartende Masthohen und -typen bei Héchstspannungsfreileitungen) und
des ,,Betriebsprogramms® (z.B. zu erwartende Verkehrsbewegungen) ebenso wie La-
geplane des Vorhabens. Sofern das Raumordnungsverfahren auch eine Umweltver-
traglichkeitsprifung umfasst, was regelmafig der Fall sein diirfte, hat die Antragskon-
ferenz auch die Funktion des Scopingtermins nach UVPG. In die Projektbeschreibung
ist daher auch ein Vorschlag fiir den Untersuchungsrahmen, differenziert nach
Schutzgiitern, aufzunehmen. Werden zusdtzliche Untersuchungen flr erforderlich
gehalten, weil bestehende Daten nicht ausreichen, sollte die Projektbeschreibung
auch eine Auflistung und Beschreibung der fiir erforderlich erachteten Studien/Kartie-
rungen/Sondergutachten enthalten, um spateren Nachforderungen vorzubeugen und
Gegenstand, Art und Tiefe der einzelnen Untersuchungen bereits in der Antragskon-
ferenz (moglichst abschlieRend) erértern zu kdnnen. Mit in die Projektbeschreibung
aufzunehmen sind ferner Beziige zu anderen Planungen/Programmen, die bereits auf
das in Rede stehende Vorhaben eingehen. So sollte beispielsweise bei Infrastruktur-
vorhaben, die in einem Bedarfsplangesetz verankert sind, auch kurz wiedergegeben
werden, wie dort Nutzen-Kosten-Wert, Umweltrisiken etc. des betreffenden Vorha-
bens bewertet wurden.

Die Bedarfsbegriindung und die Herleitung der zu untersuchenden Variante(n) eines
Vorhabens sollten gut ausgearbeitete Kernbestandteile der Projektbeschreibung sein.
Die Projektbeschreibung dient hdufig nicht nur der Antragskonferenz, sondern ist
auch die erste weiter gefasste Projektbeschreibung, die - z.B. Uiber das Internet - der
Offentlichkeit zur Verfligung gestellt wird. Die Berufung auf den gesetzlich festgestell-
ten Bedarf eines (Infrastruktur-)Vorhabens ist formal richtig, aber nicht ausreichend,
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um betroffenen Kommunen und Biirgern einer Region das Erfordernis einer neuen
Hochstspannungsfreileitung, StrafRen- oder Schienenverbindung zu erldutern. Viel-
mehr ist es Aufgabe des Vorhabentrdgers, moglichst prazise und plastisch darzustel-
len, warum ein (Infrastruktur-)VVorhaben erforderlich ist, welche Mehrwerte es fiir die
Region / die Netzstabilitdt / die Bewdltigung von Verkehren o.4. bringt und was ggf.
passieren wiirde, wenn die MaRnahme nicht realisiert wiirde. Ebenso ist es wichtig,
dass der Projektbeschreibung klar zu entnehmen ist, wie der Vorhabentrdger die zu
untersuchende(n) Vorhabenvariante(n) abgeleitet hat. Je triftiger die Begriindung
hierfir ist, desto eher kann es gelingen, bei betroffenen Kommunen und Anwoh-
ner/-innen fiir Akzeptanz zu werben. Eine fundierte Ableitung und Begriindung einer
Varianten-Vorauswahl in der Projektbeschreibung erhéht zudem die Wahrscheinlich-
keit, dass im weiteren Planungsverfahren nicht fortlaufend neue Varianten vorge-
schlagen werden, weil die bisherige Auswahl nicht tiberzeugen konnte. Je griindlicher
daher die Ableitung des Untersuchungsraums / der Vorhabenvariante in der Projekt-
beschreibung dokumentiert ist, desto eher vermag dieses Ergebnis auch durch das
Verfahren hindurchzutragen. Als Begriindungsbasis reicht dabei eine technische
Machbarkeitsanalyse nicht aus; ihr ist eine erste Raumwiderstandsanalyse hinzuzuf-
gen bzw. vorzuschalten, aus der hervorgeht, welche Korridore/Standorte sich nach
erster Grobpriifung tiberhaupt flir ein Vorhaben eignen wiirden.

Die Ergebnisse (informeller) Vorkldrungen/Beteiligungsformate, die bereits im Vor-
wege zu Antragskonferenzen stattfanden, sollten Eingang in die Projektbeschreibung
finden. Vor allem grofere und konflikttréchtige Vorhaben werden in den letzten Jah-
ren von frithzeitigen Blirgerbeteiligungsformaten begleitet, die noch vor dem Raum-
ordnungsverfahren einsetzen - sei es in Form von ,Infomédrkten®, ,,Dialogveranstal-
tungen“ 0.4. Sie kdnnen als Umsetzung der 2013 in das Verwaltungsverfahrensgesetz
aufgenommenen Vorgabe einer friihzeitigen Biirgerbeteiligung eingestuft werden. Im
Rahmen dieser Informations- und Beteiligungsformate werden z.T. bereits Hinweise
zu Raumwiderstanden, zu konkreten Trassen-/Standortalternativen oder Vorschldge
fur zusdtzliche Trassenvarianten abgegeben - teils von betroffenen Biirgern, teils von
Umwelt-/Naturschutzverbanden, teils von betroffenen Kommunen. Diese Hinweise
sollten in geeigneter, ggf. auch aggregierter Form, Eingang in die Projektbeschreibung
finden. Dies kann an geeigneter Stelle innerhalb der Raumwiderstandsanalyse, in ei-
nem separaten Kapitel oder als Anlage zur eigentlichen Projektbeschreibung erfolgen.
Sofern im informellen ,Vorab-Verfahren“ bereits Variantenvorschldge eingebracht
wurden, sollten diese, bei entsprechender Eignung, in den Vorschlag fiir den Unter-
suchungsrahmen eingearbeitet werden und sich dann auch in den Vorhabenkarten/
Lagepldnen wiederfinden. Werden Varianten bereits in der Projektbeschreibung ,,aus-
geschieden®, ist diese Entscheidung zu begriinden und zu dokumentieren. Gegeniiber
den engagierten Blrger/-innen, Verbands- und Kommunalvertretern bringt der Vor-
habentrdger damit zum Ausdruck, dass er die - zu einem (sehr) friihen Zeitpunkt -
eingebrachten Hinweise ernst nimmt und geprift hat bzw. im weiteren Verfahren zu
prifen gedenkt. Die Dokumentation dieser Hinweise muss jedoch auch bericksichti-
gen, dass sich viele Betroffene zu diesem Zeitpunkt noch nicht geduRert haben und die
Stellungnahmen daher i.d.R. nur einen (kleinen) Ausschnitt moglicher Betroffenhei-
ten abbilden. Zudem beziehen sich die in der Vorphase eingebrachten Hinweise in der
Regel auf einen vorldufigen Verfahrensstand.



ERFAHRUNGEN UND PRAXISHINWEISE ZUR GESTALTUNG VON RAUMORDNUNGSVERFAHREN 193

Der Umfang der Projektbeschreibung fiir die Antragskonferenz ist sinnvoll zu begren-
zen. Die Unterlagen missen umfangreich genug sein, um wesentliche Betroffenheiten
herauszuarbeiten und darzustellen. Dabei gilt der Grundsatz, offene Fragen méglichst
friih anzusprechen - also Bereiche hoher Raumwiderstéande und raumliche Engstellen
bereits in der Projektbeschreibung aufzuzeigen und in Reaktion hierauf z.B. vertiefte
Untersuchungen oder eine Erweiterung eines Untersuchungsraums zu erwdgen. Dem
Vorhabentrdger ist aber auch nicht zuzumuten, fir die Antragskonferenz bereits eine
weitgehend ausgearbeitete Raumvertraglichkeitsstudie vorlegen zu miissen und da-
mit die spateren Antragsunterlagen vorwegzunehmen. Ein eher knapper Umfang er-
hoht auerdem die Wahrscheinlichkeit, dass Beteiligte die Projektbeschreibung in
Génze lesen und ihre Inhalte zur Kenntnis nehmen; spdtestens dann, wenn eine Pro-
jektbeschreibung bereits flir die Antragskonferenz mehrere Hundert Seiten umfasst,
ist zu hinterfragen, ob die Projektbeschreibung ihren Zweck, in verstandlicher und
knapper Form zu informieren, noch erfiillen kann.

3 Durchfiihrung der Antragskonferenz

Findet bereits vor der Antragskonferenz eine breitere Information der Offentlichkeit
statt, sollte der Zeitpunkt der Antragskonferenz mit ausreichendem Abstand zu den
Sffentlichen Informationsveranstaltungen gewdhlt werden. Dies bietet die Moglich-
keit, die in der friihzeitigen Biirgerbeteiligung eingegangenen Anregungen und Hin-
weise ebenso wie Vorschldge zu Trassenverldufen oder Standorten angemessen auf-
zubereiten und ggf. in die Projektbeschreibung, die fiir die Antragskonferenz versandt
wird, mit aufzunehmen. Ein zeitlicher Abstand von ca. 4 bis 6 Wochen zwischen friih-
zeitiger Beteiligung und Antragskonferenz diirfte hierfiir im Regelfall ausreichen. Fiir
den Fall, dass die Vorhabenplanung unter hohem Zeitdruck erfolgt, kénnen die Hin-
weise aus der frithzeitigen Birgerbeteiligung auch direkt in die mindliche Projektvor-
stellung und -erorterung der Antragskonferenz eingebracht werden.

Der ,,richtige® Ort fiir die Durchfiihrung einer Antragskonferenz ist mit Bedacht zu
wéhlen. Bei Vorhaben mit alternativen Trassen/Standorten kann es ratsam sein, einen
»heutralen“Veranstaltungsstandort zu wéhlen, etwa den Standort der verfahrensfiih-
renden Raumordnungsbehdrde. Denn die Durchfiihrung der Antragskonferenz in
raumlicher Nahe zu einer der mdglichen Standort-/Trassenalternativen kénnte an-
dernfalls als ,,Vorentscheidung fiir die betreffende Variante missverstanden werden.
Steht hingegen die Uberlegung im Vordergrund, Anfahrtszeiten zu minimieren, sollte
ein verkehrlich gut erreichbarer Standort im Vorhabenraum gewdhlt werden. Befindet
sich ein geeigneter Veranstaltungsraum in rdumlicher Ndhe zum (einzigen) Vorhaben-
standort, so kann die Antragskonferenz idealerweise auch mit einem Vor-Ort-Termin
furinteressierte Trager offentlicher Belange verbunden werden. In die Entscheidungs-
findungzum , richtigen“ Veranstaltungsort ist auch einzubeziehen, ob die Standortge-
meinde des Vorhabens sich die Durchfiihrung der Antragskonferenz ,,auf ihrem Ge-
biet“ wiinscht (oder - was ebenfalls vorkommen kann - gerade nicht wiinscht).
SchlieRlich ist auch zu priifen, ob eine oder mehrere Antragskonferenzen durchge-
fuhrt werden. Im Regelfall wird die Ausrichtung einer Antragskonferenz ausreichen.
Die Aufteilung auf zwei oder drei Termine an unterschiedlichen Standorten kann bei
groferen Linieninfrastrukturvorhaben, die sich tiber mehrere Landkreise erstrecken,
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in Betracht kommen. Die Durchfiihrung an mehreren Standorten ist aufwendiger und
birgt die Gefahr, dass nicht alle die gleichen Informationen bekommen, bietet aber
den Vorzug, den Teilnehmern eine kiirzere Anreise zu ermoglichen. Aufierdem bleibt
wegen geringerer Teilnehmerzahl bei den einzelnen Terminen mehr Zeit fiir den ver-
tieften Austausch zu Fachfragen, insbesondere zu den teilrdumlich beriihrten Belan-
gen. Allerdings ist dann dem Transfer der Informationen zwischen den einzelnen Kon-
ferenzen besonderes Augenmerk zu widmen; trotz Abschnittsbildung muss das
Gesamtvorhaben im Blick bleiben.

Wenn bereits im Vorwege der Antragskonferenz besondere Konfliktbereiche oder
rdumliche Engstellen erkennbar sind, sollte die Raumordnungsbehérde in Vorberei-
tung auf die Antragskonferenz in einen ersten Austausch mit den (besonders) betrof-
fenen Trégern offentlicher Belange treten. Diese Vorgehensweise bietet der Raumord-
nungsbehdrde bzw. dem Vorhabentrdager den Vorteil, in besserer Kenntnis der zu
erwartenden Problemlagen in die Antragskonferenz zu gehen. Fiir die (Mehrzahl der)
nicht betroffenen Konferenzteilnehmer k&nnen so langwierige Erdrterungen einzel-
ner Fachfragen gilinstigenfalls vermieden werden, ohne dass hierunter die Qualitat des
fachlichen Austausches leiden wiirde. Alternativ kdnnen aufgeworfene Problemlagen
auch im Nachgang zur Konferenz bilateral zwischen Raumordnungsbehérde und je-
weiligem Belangtrager vertieft werden.

Der Einladungsverteiler fiir Antragskonferenzen sollte nicht zu eng gewéhlt werden.
Dies bezieht sich insbesondere auf die einzuladenden Stadte und Gemeinden. Diese
sollten auch dann mit eingeladen werden, wenn sie in Randlage, aber (knapp) aufier-
halb des vorgeschlagenen Untersuchungsraums liegen. Denn die Reichweite der -in
der Regel Uiberdrtlichen - Vorhabenauswirkungen ist gerade zu Beginn einer Planung
oft noch nicht klar bestimmbar. Daher wird die Antragskonferenz nicht selten zu dem
Ergebnis kommen, dass der Untersuchungsraum in Teilbereichen auszuweiten ist, wo-
durch ggf. die Ausrichtung einer weiteren Antragskonferenz fiir bisher nicht beteiligte
Gemeinden bzw. Trager 6ffentlicher Belange erforderlich wird. Daher ist es zu emp-
fehlen, im Zweifelsfall lieber ,.ein paar Teilnehmer zu viel einzuladen, um die Chance
zu erhdhen, dass alle méglicherweise betroffenen, wichtigen Tréger 6ffentlicher Be-
lange von Beginn an eingebunden sind und keine Verfahrensschritte wiederholt wer-
den missen.

Die Offentlichkeit kann in die Antragskonferenz einbezogen werden oder in einer ge-
sonderten Veranstaltung die Gelegenheit erhalten, den Untersuchungsrahmen ken-
nenzulernen und zu erdrtern. Ihrem Charakter nach ist die Antragskonferenz ein Ex-
pertentermin fiir Behérden und Naturschutz-/Umweltschutzverbande. Sie dient nicht
der friihzeitigen Erorterung von Betroffenheiten, sondern der Abstimmung des erfor-
derlichen Untersuchungsrahmens. Eine Beteiligung der Offentlichkeit an diesem Ver-
fahrensschritt ist daher im Raumordnungsrecht nicht vorgeschrieben. Dennoch ist
- in unterschiedlichen Ausprdgungen - bereits zum Zeitpunkt der Antragskonferenz
eine Information und Einbeziehung der Offentlichkeit erstrebenswert. Die Mindest-
form der Offentlichkeitsinformation besteht in einer Pressemitteilung oder -konfe-
renz im Anschluss an die Antragskonferenz, bei der Vorhabentrdger und Raumord-
nungsbehdrde Uber das Vorhaben und den erdrterten Untersuchungsrahmen
informieren. Auch das Protokoll der Antragskonferenz sollte im Internet ver&ffentlicht
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werden, ebenso wie der hierauf aufbauende Untersuchungsrahmen. Eine weitere Off-
nung der Antragskonferenz fiir die Offentlichkeit kann darin bestehen, auch Biirger-
initiativen mit einzuladen, sofern diese der Raumordnungsbehdrde bereits bekannt
sind, oder die vom Vorhaben beriihrten Kommunen aufzufordern, ihnen bekannte
Birgerinitiativen zur Antragskonferenz mit einzuladen. Dies gilt insbesondere fiir Biir-
ger/-innen und Blrgerinitiativen, die sich bereits in der vorgezogenen informellen
Offentlichkeitsbeteiligung interessiert zeigten. Engagierte Biirger/-innen kénnen auf
diese Weise friih eingebunden werden; die Offentlichkeitsbeteiligung bleibt in dieser
Form jedoch eher selektiv.

Denkbar ist auch, ,,Zuschauerpldtze* vorzusehen, sodass interessierte Bilirgerinnen
und Biirger ebenso wie die Presse die Antragskonferenz aus erster Hand miterleben
kénnen, die eigentliche Erérterung aber im Kreis der Fachleute von Behdrden und
Verbanden zu belassen. Diesen Zuschauern kénnte dartiber hinaus, wie bei Ausschuss-
oder Ratssitzungen Ublich, zu Beginn und/oder Ende der Antragskonferenz ein eigener
Fragenteil eingerdaumt werden, um Fragen und Hinweise platzieren zu kdnnen und die-
se nach Moglichkeit im Rahmen der Konferenz durch die anwesenden Experten beant-
worten zu lassen. Dariiber hinausgehend ist auch eine grundsitzliche Offnung der
Antragskonferenz fiir die Offentlichkeit vorstellbar und in einigen Raumordnungsver-
fahren bereits erprobt worden. Diese Moglichkeit schafft in besonderem Maf3e Trans-
parenz, stellt jedoch erh&hte Anforderungen an die Organisation (Teilnehmerzahlen
lassen sich nur abschdtzen) und an die Moderation der Veranstaltung. Schlieflich ist
auch vorstellbar, dass die Raumordnungsbehdrde und/oder der Vorhabentrédger ne-
ben der Antragskonferenz eine Veranstaltung organisieren, die sich explizit an betrof-
fene Biirgerinnen und Blirger richtet. Findet diese 6ffentliche Veranstaltung z.B. am
Folgetag der Antragskonferenz statt, kann sie dazu dienen, deren Inhalte noch einmal
offentlich zu prasentieren und zu diskutieren. Diese Kombination aus ,klassischer
Antragskonferenz (Behdrdentermin) und folgender 6ffentlicher Veranstaltung (Bir-
gertermin) dirfte insofern Vorziige haben, als sie unterschiedlichen Vorkenntnissen
und Gesprachswiinschen Rechnung tragt. Welche Art der Information und Beteili-
gung im Rahmen der Antragskonferenz angezeigt ist, diirfte u.a. vom Bekanntheits-
grad und der Konflikttréchtigkeit des Vorhabens abhdangen und sollte in enger Abstim-
mung durch Vorhabentrager und Raumordnungsbehdrde entschieden werden.

Die Raumordnungsbehdrde sollte den Untersuchungsrahmen mdéglichst bald nach der
Antragskonferenz festlegen und veréffentlichen. Die Antragskonferenz verfolgt unter
anderem den Zweck, das Erfordernis eines Raumordnungsverfahren zu erértern (§10
Abs. 1 NROG), hiertiber hat die Raumordnungsbehd&rde innerhalb einer Frist von vier
Wochen nach Einreichung der hierfiir erforderlichen Unterlagen zu entscheiden (§15
Abs. 4 ROG). Eine zeitliche Vorgabe fiir die Definition des Untersuchungsrahmens ist
im Bundesrecht jedoch nicht normiert. Zwischen Antragskonferenz und Festlegung
des Untersuchungsrahmens kann in der Praxis einige Zeit verstreichen, weil mit ver-
schiedenen Fachstellen offene Fragen zur Qualitat verfligbarer Daten oder zu erfor-
derlichen Untersuchungen zu kldren sind. Ziel der Raumordnungsbehdrde sollte es im
Sinne eines zligigen Verfahrens sein, den Zeitraum zwischen Antragskonferenz und
Festlegung des Untersuchungsrahmens moglichst zu straffen, um dem Vorhabentra-
ger einen moglichst schnellen Einstieg in die Erarbeitung der Antragsunterlagen zu
ermdglichen.
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4 Festlegung des Untersuchungsrahmens

Der Untersuchungsrahmen sollte Priifauftrége enthalten, die darauf abzielen, Mg-
lichkeiten zur Minimierung von Vorhabenauswirkungen auszuloten und die Raumver-
traglichkeit des Vorhabens zu ermdglichen. Dabei sollte im Einzelfall auch die Priifung
von (Begleit-)Mafinahmen vorgeschlagen werden, die liber das gesetzlich erforder-
liche Mindestmaf’ und die fachrechtlichen Auflagen fiir die Vorhabenrealisierung hin-
ausgehen. Beispielhaft benannt sei der Priifauftrag, bei der Realisierung oder Verstar-
kung einer Hochstspannungsfreileitung die Mitnahme einer (110-kV-)Freileitung zu
priifen, um insbesondere das Landschaftsbild zu entlasten; weitere Beispiele konnten
sein, die Larmbelastung tiber die fachrechtlichen Anforderungen hinaus méglichst zu
verringern, Klimaschutzaspekte zu berlicksichtigen oder eine Verringerung der Fla-
cheninanspruchnahme anzustreben. Entsprechende Priifauftrage umfassen damit
ggef. auch die Anregung, das Projekt inhaltlich zu erweitern und in der Folge ein erwei-
tertes / ein angepasstes Projekt zu beantragen.

Der Untersuchungsraum sollte eher grof3ziigig als knapp bemessen werden. Die Erfah-
rung lehrt, dass eine nachtragliche Erweiterung des Untersuchungsraums eher die Re-
gel als die Ausnahme darstellt. Hierfir gibt es verschiedene Erkldrungen: Zum einen ist
zum Zeitpunkt der Antragskonferenz in der Regel erst eine grobe Raumwider-
standsanalyse erfolgt; tauchen in Folge neuer Kartierungen oder Erhebungen bisher
unbekannte Nutzungskonflikte auf, kann es erforderlich werden, zusdtzliche Varianten
zu entwickeln, die Engstellen und Konfliktrdume umgehen. Dies ist z.B. dann der Fall,
wenn neue Vorkommen streng geschiitzter Arten festgestellt werden. Zum anderen
liegt es in der Natur eines - in der Regel konflikttrachtigen - Vorhabens, dass in der
Nachbarschaft betroffene Anwohner/-innen, z.T. gestiitzt durch ihre Gemeinden und
Landkreise, Standort- und Trassenalternativen vorschlagen, die eine méglichst gerin-
gere Belastung gerade des ,,Schutzgutes Mensch“ (und hier gerade der eigenen Nach-
barschaft) versprechen. Diese ,,Biirgervarianten® flihren, sofern sie sich fur die Auf-
nahme in die weitere Antragserarbeitung oder -liberarbeitung eignen, hdufig ebenfalls
zur Ausweitung des Untersuchungsraums. Ausgehend von dieser Erfahrung erscheint
eszweckmafig, den Untersuchungsraum tendenziell nicht zu eng zu fassen, um ergén-
zende Kartierungen und die (zeitaufwendige) Wiederholung von Erfassungs- und Be-
wertungsschritten méglichst zu vermeiden. Dies gilt gerade dann, wenn durch -an die
Vegetationsperiode gebundene - Kartierungen von Flora und/oder Fauna die Nach-
erhebung einen Zeitverlust von einem ganzen Jahr mit sich bringen wiirde.

Der Untersuchungsrahmen kann und sollte - falls erforderlich - Ausschnitte benen-
nen, in denen abweichend von der tiblichen, eher groben Bearbeitungstiefe des Raum-
ordnungsverfahrens eine detailliertere Priifung der Mafinahmenrealisierbarkeit vor-
zunehmen ist. Dies gilt gerade flr rdumliche Engstellen, bei denen unklar ist, ob diese
fur eine Trassenflihrung geeignet sind, ohne Raumunvertréglichkeiten auszuldsen.
Hier sollte vom Vorhabentrager gefordert werden, in Form einer ,,Lupe* bereits kon-
kret vorzudenken, wie die spatere Trassenfiihrung technisch umgesetzt werden kann
(Passt ein Briickenbauwerk? Lasst sich ausreichender Larmschutz realisieren? Wie
variabel sind die Maststandorte einer Freileitung?). Da in diesen Abschnitten bereits
Uber Fragen gesprochen wird, die das spatere Genehmigungsverfahren berihren,
sollte hierbei die zustandige Genehmigungsbehorde friihzeitig einbezogen werden.
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Sind etwaige Engstellen noch nicht bekannt, kann zumindest der allgemeine Auftragin
den Untersuchungsrahmen aufgenommen werden, bei spdterem Auftauchen von
Engstellen detailliertere Untersuchungen vorzusehen.

5 Abstimmung und (Vor-) Auswahl von Untersuchungsvarianten

Gegenstand der Raumvertréglichkeitspriifung sollen nach § 15 Abs. 1 ROG auch ernst-
haft in Betracht kommende Standort- oder Trassenalternativen sein. Die Raumord-
nungsbehdrde hat, ebenso wie die Verfahrensbeteiligten, die Mdglichkeit, solche
Standort- oder Trassenalternativen fiir eine Priifung im Raumordnungsverfahren vor-
zuschlagen. Es besteht allerdings keine Pflicht, alle in Betracht kommenden anderwei-
tigen Standort- oder Trassenalternativen im ROV zu priifen (zur Weiterentwicklung
des Rechtsrahmens vgl. Beitrag von Priebs/Reitzig in diesem Band). Diesen Spielraum
sollte sie bei Bedarf offensiv nutzen. Der Vorhabentrager ist nicht gezwungen, unter
allen denkbaren Mdglichkeiten die raumvertrdglichste zu ermitteln, sondern ist ledig-
lich gehalten, eine (ausreichend) raumvertrdgliche Variante zu planen und umzuset-
zen. Die Raumordnungsbehorde sollte bei Bedarf darauf hinwirken, neben der Vor-
zugsvariante des Vorhabentrédgers weitere Standort- oder Trassenalternativen in die
Untersuchung aufzunehmen, sofern diese in technischer/wirtschaftlicher Hinsicht
ernsthaft in Betracht kommen und nach einer ersten Grobpriifung durch den Vorha-
bentrdger oder die Raumordnungsbeh&rde davon auszugehen ist, dass diese in der
Summe mit vergleichbaren oder geringeren Raumwiderstdnden verbunden sein kénn-
ten als die vom Vorhabentrdger zundchst vorgeschlagenen. Das Vorschlagen weiterer
Standort- oder Trassenalternativen kann dann an Grenzen geraten, wenn ein Vorha-
ben durch rdumliche Bedingungen - z. B. durch Rohstoffvorkommen, Lage im Infra-
strukturnetz, ErschlieBungsqualitdten, entgegenstehende Naturschutzbelange oder
andere Zwangspunkte - in hohem Mafie standortgebunden ist. Auch in diesen Fallen
kann eine Raumordnungsbehérde aber im Einzelfall kleinrdumige Trassenvarianten
oder Standortoptimierungen vorschlagen, wenn ihr &rtliche Konfliktlagen bereits be-
kannt sind, etwa aus vorangegangenen Planungen im Vorhabenraum. Letztlich ist das
proaktive Vorschlagen zusatzlicher Alternativen/Varianten durch die Raumordnungs-
behdrde auch im Sinne der Vorhabenoptimierung und im Interesse des Vorhabentrd-
gers, wenn hierdurch zu einem frithen Zeitpunkt der Blick auf raumvertraglichere Va-
rianten gelenkt werden kann, die sich ggf. schneller und einfacher umsetzen lassen.

Die Varianten-Vorauswahl des Vorhabentrégers sollte seitens der Raumordnungs-
behérde sorgféltig tberpriift und ggf. hinterfragt werden. Tritt ein Vorhabentrager
mit der zustandigen Raumordnungsbehorde in Kontakt, um tber die Eréffnung eines
Raumordnungsverfahrens zu beraten, hat er im Regelfall bereits eine erste Priifung
vorgenommen (bzw. durch beauftragte Planungsbiiros vornehmen lassen), ob und
- wenn ja - welche rdumlichen Alternativen flir das geplante Vorhaben in Betracht
kommen. Gerade bei Linieninfrastrukturen wie neuen Bundesfernstrafien oder neuen
Schienenstrecken liegen gelegentlich bereits umfangreichere Machbarkeitsstudien
vor, die eine erste Ermittlung und Priifung von Trassenalternativen vorgenommen ha-
ben. Dieser im Vorwege getroffenen Variantenermittlung und -bewertung muss und
darf sich die zustandige Raumordnungsbehdrde aber nicht vorbehaltlos anschlieen.
Vielmehr hat sie sorgféltig zu priifen, auf welcher fachlichen Basis die Machbarkeits-
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studie durchgefiihrt wurde: Ist die vorgenommene Variantenermittlung hinreichend
erldutert und begriindet worden? Geht sie eher von der ,Vorhabenseite* aus - stehen
also fachliche und technische Anforderungen an das Vorhaben und/oder eigentums-
rechtliche oder politisch-strategische Erwdgungen im Vordergrund? Oder hat umge-
kehrtals erster Schritt eine gro3rdumige Raumwiderstandsanalyse stattgefunden, auf
deren Basis dann mogliche Trassenkorridore oder Standort-Suchrdume eingegrenzt
und auf ihre technische Machbarkeit hin Gberpriift wurden? Der zweiten Vorgehens-
weise wdre der Vorzug zu geben, wenn angestrebt wird, die Raumvertraglichkeit eines
Vorhabens zu optimieren.

Falls als Basis der Variantenauswahl bereits eine (erste) Raumwiderstandsanalyse
durchgefiihrt wurde, stellen sich weitere Fragen: Welche Belange/Kriterien sind hier
eingeflossen? Ist die Datengrundlage aktuell> Fehlen ggf. Kriterien, die seitens der
Raumordnungsbehorde als besonders wichtig eingestuft werden, oder wurden Krite-
rien ggf. unzureichend operationalisiert? Hat ggf. eine Gewichtung stattgefunden,
und ist diese dokumentiert und plausibel nachvollziehbar? Findet die Raumordnungs-
beh&rde keine Méangel bei der getroffenen Varianten-Vorauswahl, so kann diese - mit
entsprechender Dokumentation in der Projektbeschreibung - als Grundlage fir die
Erarbeitung der Antragsunterlagen fiir das Raumordnungsverfahren dienen. Andern-
falls waren ggf. Schritte der Machbarkeitsstudie zu wiederholen bzw. es wére ergén-
zend zu priifen, ob weitere Varianten in Betracht kommen - oder umgekehrt bereits
ermittelte Varianten wegen zuvor nicht (ausreichend) berticksichtigter Raumwider-
stdnde eine eher geringe Eignung aufweisen und ggf. aus dem ,Variantenkanon“ des
Raumordnungsverfahrens vorzeitig auszuscheiden wdren.

Die Raumordnungsbehdrde sollte von ihrer Méglichkeit Gebrauch machen, im Rah-
men einer Grobpriifung solche Varianten friihzeitig auszuscheiden, die in offensicht-
licher Weise nicht geeignet sind, die Vorhabenziele zu erfiillen, ebenso wie solche Va-
rianten, die erkennbar nicht raumvertréglich sind. Auf diese Weise kann der Erarbei-
tungsaufwand fiir den Vorhabentrdger, aber auch der Prifaufwand fiir die Raumord-
nungsbehdrde in Grenzen gehalten werden. Zudem werden Anwohner/-innen und
Unternehmen im Umfeld einer ungeeigneten Standort-/Trassenalternative nicht un-
notig Uiber einen ldngeren Zeitraum in der Unsicherheit belassen, ob das geplante Vor-
haben in ihrer Nachbarschaft realisiert wird. Diese Unsicherheit kann sich in Angsten
und Sorgen um Gesundheit, Immobilienwerte oder wirtschaftliche Existenzgrund-
lagen ausdriicken (z.B. bei Landwirten oder Betrieben des Tourismusgewerbes) und
kann Investitionen im privaten wie im gewerblichen Bereich [dhmen (,,Lohnt es sich
noch, etwas an meinem Haus zu sanieren, wenn es ohnehin bald weniger wert ist?“ -
,»Soll ich den Eingangsbereich des Hotels umgestalten und aufwerten, wenn kiinftig
mit Ertragseinbufen zu rechnen ist?“). Schon von daher erscheint es geboten, er-
kennbar ungeeignete Trassen nach einer Grobprifung friihzeitig auszuscheiden -
etwa wahrend der Antragskonferenz oder im hierauf aufbauenden Untersuchungs-
rahmen. Kommt die Raumordnungsbehdrde zu der Entscheidung, Varianten, die
erkennbar nicht raumvertraglich sind, friihzeitig auszuscheiden, so ist hierzu die Zu-
stimmung des Vorhabentragers erforderlich; andernfalls sind die Anforderungen der
Rechtsprechung an eine vorweggenommene Entscheidung/Abwagung einzuhalten.



ERFAHRUNGEN UND PRAXISHINWEISE ZUR GESTALTUNG VON RAUMORDNUNGSVERFAHREN 199

Das Raumordnungsverfahren bleibt auch nach getroffener Vorauswahl von Varianten
offen fiir neue Erkenntnisse und damit fiir neue (Unter-)Varianten eines Vorhabens.
Zwar sollte es Ziel sein, durch eine sorgfltige Variantenermittiung und -vorauswahl
die spatere Hinzunahme neuer Standort- oder Trassenalternativen zu eriibrigen. Den-
noch ist es denkbar (und kommt in der Praxis regelmafig vor), dass wéahrend des Be-
teiligungsverfahrens neue Varianten vorgeschlagen werden - sei es als ganzlich neue
Standort-/Trassenalternativen, sei es als neue Kombinationen bereits vorgeschlagener
Trassenabschnitte, sei es als Vorschldge fiir kleinrdumige Optimierungen. Die Offen-
heit zur Aufnahme zusatzlicher Varianten (-abschnitte) muss erhalten bleiben, da der
Untersuchungsrahmen nicht abschliefiend ist und das Beteiligungsverfahren gerade
den Zweck verfolgt, Hinweise zu Raumwiderstanden entlang der (bisher) in das Ver-
fahren eingefiihrten Standort- und Trassenvarianten zu sammeln; sind die neu erfass-
ten Raumwiderstdande erheblich, kann eine erneute @f‘fnung des ,Varianten-Straufies*
erforderlich sein. Dann sind ggf. auch Verfahrensschritte wie Beteiligung oder Erorte-
rung zu wiederholen. Da dies einen erheblichen Mehraufwand fiir Behdrde und Vorha-
bentrédger bedeuten kann und den Verfahrensablauf verzogert, sollten neu hinzukom-
mende Variantenvorschldge nur dann vollumfénglich (nach-)untersucht werden,
wenn nach erster Grobpriifung durch die Raumordnungsbeh&rde bzw. den Vorhaben-
trager anzunehmen ist, dass sie eine (deutlich) hthere Raumvertraglichkeit aufwei-
sen. Mindestens aber sollte in der genannten Grobpriifung die relative Eignung ermit-
telt und dokumentiert werden, um ein etwaiges vorzeitiges Ausscheiden neuer
Variantenvorschldge transparent und fachlich einwandfrei begriinden zu kénnen.

6 Bearbeitungsgegenstand und -tiefe der Umweltvertraglichkeits-
priifung

In den meisten Bundesldndern umfasst das Raumordnungsverfahren auch die erste
Stufe der Umweltvertréglichkeitspriifung. Hierfiir sind Daten zum Zustand der Um-
welt bzw. zu méglichen Umweltauswirkungen erforderlich, die ,,.dem Planungsstand
entsprechen®. Wer mehr fordert, verkennt den zweistufigen Priifcharakter von Raum-
ordnungs- und Genehmigungsverfahren. Typischerweise wird bei Antragskonferen-
zen, die zugleich als Scopingtermin fiir die Umweltpriifung dienen, von Teilnehmern
eine umfassende Priifung von Umweltbelangen gefordert. Haufig sind es die Natur-
und Umweltschutzverbdnde oder die Naturschutzbehorden, die umfangreichere Da-
tenermittlungen anmahnen, als sie der Vorhabentrdger in seiner Projektbeschreibung
zundchst vorschldgt. Diese Forderungen kénnen berechtigt sein. Sie gehen jedoch
dann Uber den Untersuchungsmafstab eines Vorplanungsverfahrens hinaus, wenn
pauschal verlangt wird, anstelle von Potenzialabschdtzungen vollumfassende faunisti-
sche Kartierungen vorzunehmen, oder fiir den gesamten Untersuchungsraum eine
neue, flachendeckende Landschaftsbildanalyse vorzunehmen. Diese Forderungen
konnen in der Summe ein Raumordnungsverfahren tiberfordern. Im Kern des Verfah-
rens steht nicht die Aufgabe, sdmtliche Umweltbelange im Detail zu ermitteln - diese
Aufgabe bleibt dem spéateren Genehmigungsverfahren vorbehalten; vielmehr ist es
Auftrag des Raumordnungsverfahrens, durch eine vergleichsweise grobe Vorpriifung
festzustellen, ob Umweltbelange einer Vorhabenrealisierung entgegenstehen und da-
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herin einem frithen Planungsstadium eine Anpassung oder rdumliche Verlagerung des
Vorhabens nétig wird. Stehen unterschiedliche Vorhaben- oder Trassenalternativen
zur Beurteilung an, so muss die Umweltvertraglichkeitsprifung auf der Ebene des
Raumordnungsverfahrens eine Untersuchungstiefe erreichen, die es erlaubt, die Um-
weltvertraglichkeit der Alternativen miteinander zu vergleichen. In vielen Fdllen reicht
hierfuir der Rickgriff auf bereits vorhandene Daten, Plane und Programme aus.

Vertiefte Untersuchungen zu einzelnen Belangen erscheinen insbesondere dann loh-
nenswert, wenn es sich um Belange mit besonderer Bedeutung fiir eine Varianten-
bewertung handelt. Im Einzelfall kann es dann angezeigt sein, auch tber die fiir Raum-
ordnungsverfahren tbliche Bearbeitungstiefe hinaus Daten zu ermitteln, um die Ent-
scheidungsgrundlage zu verbessern. Als Beispiel kann hier der Belang ,,Larmimmissio-
nen“ im Zusammenhang mit Schienen- oder FernstrafRen-Neubaustrecken benannt
werden. Hier stellt die Larmbelastung der Wohnbevélkerung regelmafig einen der
Belange dar, der erheblichen Einfluss auf die Einschdtzung haben kann, welche Vorha-
benvariante als die umwelt- und raumvertraglichste einzustufen ist. Ldsst bereits eine
grobe Abschdtzung der Anzahl betroffener Haushalte im Ausbreitungsbereich der
Larmimmissionen erkennen, dass die Ladrmbelastung der Wohnbevdlkerung zwischen
Variante A und Variante B deutlich voneinander abweicht, kénnten sich vertiefende
Untersuchungen ertibrigen. Im Regelfall wird es aber sinnvoll sein, bei entsprechend
bedeutsamen Belangen weitergehende Gutachten einzufordern - in diesem Fall also
z.B. die Larmausbreitungen auf der Basis von digitalen Geldndemodellen zu prognos-
tizieren. In dhnlicher Weise kann es sich anbieten, fiir die planungsrelevanten, speziel-
len Arten und Schutzbelange, fiir die erhebliche Auswirkungen zu erwarten sind, be-
reits im Vorplanungsverfahren zusdtzliche Daten zu erfassen und iber die flr das
Raumordnungsverfahren tbliche Untersuchungstiefe hinauszugehen.

Ist der Untersuchungsraum des Raumordnungsverfahrens nur unwesentlich gré3er
als der zu erwartende Untersuchungsraum des Zulassungsverfahrens, kann es sich
anbieten, bereits im Raumordnungsverfahren eine vertiefte Betrachtung einzelner
Schutzgtiter und Vorhabenauswirkungen vorzunehmen. Die Abschichtung der Unter-
suchungstiefe zwischen Vorplanungs- und Genehmigungsverfahren dient dem Zweck,
den Untersuchungsaufwand fiir den Vorhabentrager zu begrenzen: Wahrend auf
Raumordnungsebene ein grofer Untersuchungsraum eher grob betrachtet wird,
kann nach erfolgter Auswahl eines Vorhabenstandorts oder -korridors eine Umwelt-
vertréglichkeitspriifung im Detail erfolgen. In den Fallen, in denen im Raumordnungs-
verfahren lediglich eine oder wenige, rdumlich nah beieinanderliegende Standort- und
Trassenalternativen betrachtet werden, kann es zweckmafiig sein, faunistische Kartie-
rungen oder anderweitige Datenerhebungen bereits fiir das Raumordnungsverfahren
durchzufiihren und fir das spatere Genehmigungsverfahren weiterzuverwenden. Fir
die Bewertung der Raumvertrdglichkeit eines Vorhabens kann auf diese Weise eine
bessere Datenqualitit zugrunde gelegt werden; die Gefahr spiterer ,,Uberraschun-
gen“wird reduziert.

Die Vorgehensweise, bereits im Vorplanungsverfahren eine hohe Untersuchungstiefe
der Umweltschutzgiiter zu erreichen, st&f3t an Grenzen: Zum Zeitpunkt des Raumord-
nungsverfahrens sind viele Details des Vorhabens noch gar nicht bekannt, beispiels-
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weise die genaue Lage von Briickenbauwerken oder die Standorte von Masten einer
Hochstspannungsfreileitung. Die Auswirkungen des Vorhabens lassen sich daher in
vielen Fallen erst im spdteren Zulassungsverfahren genau bestimmen, wenn eine kon-
krete Vorhabenplanung vorliegt. AuRerdem ist beim zeitlichen Vorziehen der Umwelt-
datenerfassung zu beachten, dass fiir das spatere Genehmigungsverfahren aktuelle
Daten vorliegen missen. Steht zu befiirchten, dass sich das Genehmigungsverfahren
nicht unmittelbar an das Raumordnungsverfahren anschliefen wird, sondern eine
mehrjdhrige Pause droht (z.B. wegen fehlender Finanzierungsmittel fiir weitere Pla-
nungen), wiirden die bereits erfassten Daten veralten und bedirften fiir die Umwelt-
vertraglichkeitspriifung des Genehmigungsverfahrens einer erneuten Aktualisierung.
Daher sollten Untersuchungen nur dann zeitlich vorgezogen werden, wenn mit hoher
Wahrscheinlichkeit zu erwarten ist, dass das Genehmigungsverfahren unmittelbar
oder mit geringem zeitlichem Abstand an das Raumordnungsverfahren anschliefsen
wird.

Die Aktualitdt und Vollstandigkeit vorhandener Umweltdaten sollte friihzeitig gepriift
werden. Im Rahmen der Vorplanung eines Vorhabens bzw. bei der Antragskonferenz
stellen Fachdienststellen zum Teil Datenquellen in Aussicht, die fiir die Bewertung des
Umweltzustands bzw. der Vorhabenauswirkungen Verwendung finden kénnen. Eine
frithzeitige Uberpriifung der Daten kann zu dem Ergebnis kommen, dass wichtige
Teilaspekte (z.B. einzelne Tierarten) nicht mit erfasst wurden, oder dass Daten nicht
flaichendeckend vorliegen bzw. veraltet sind. Der Vorhabentréger sollte daher friihzei-
tig prifen, ob die in Aussicht gestellten Daten flr die zu erbringende Umweltvertrag-
lichkeitsstudie eine hinreichende Aktualitdt und Vollstandigkeit aufweisen.

7 Vergleich und Bewertung von Varianten

Die raumordnerische Gesamtabwdgung sollte quantitative und qualitative Elemente
verbinden. Aufbauend auf einem (liberwiegend) quantifizierten Variantenvergleich
kann eine verbal-argumentative Ableitung der raumvertrdglichsten Vorhabenvariante
erfolgen. Ein rein quantitativer Variantenvergleich, wie er etwa bei klassischen
Nutzwert-Analysen erfolgt, wird der Unterschiedlichkeit und dem in Teilen qualitati-
ven Charakter der zu beurteilenden Merkmale nur bedingt gerecht und kommt daher
bei Raumordnungsverfahren in der Regel nicht zum Einsatz. In der Praxis wird haufig
ein kombinierter Vergleichs- und Bewertungsansatz gewahlt: In den Antragsunterla-
gen werden die jeweiligen Raum- und Umweltbetroffenheiten, die durch eine Vorha-
benvariante ausgelst werden, teils in Zahlenform, teils in beschreibender, textlicher
Form dargestellt und in eine textliche oder tabellarische Zusammenschau gebracht.
Hierauf aufbauend werden in einem verbal-argumentativen Bewertungsteil die am
wenigsten geeigneten Vorhabenvarianten schrittweise ausgeschieden. Die Vor- und
Nachteile verbleibender Varianten werden so gegeneinander abgewogen, dass zum
Schluss eine begriindete Abwdgungsentscheidung zugunsten einer Vorhabenvariante
ermdglicht wird. Ausgenommen von der Abwdgung sind die Ziele der Raumordnung,
die als verbindliche und schlussabgewogene Vorgaben im Rahmen eines Raumord-
nungsverfahrens nur liber eine Zielausnahmeregelung oder ein gesondertes Zielab-
weichungsverfahren tiberwunden werden k&nnen.
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Wo quantifizierte Kennziffern vorliegen oder mit vertretbarem Aufwand ermittelt
werden k&nnen, sollten diese in den Variantenvergleich einbezogen werden. Dabei
mdissen die methodischen Grenzen von quantitativen Indikatoren bedacht und kom-
muniziert werden. Zahlengestiitzte Kriterien erleichtern den Vergleich von Standort-
oder Trassenalternativen und erhdhen Transparenz und Nachvollziehbarkeit der Ab-
wdgung. Beispiele fir quantitative Kriterien sind etwa die ha-Zahl betroffener
Landschafts-/Naturschutzgebiete, die absolute Anzahl der durch Larmimmissionen
betroffenen Haushalte oder die Anzahl der Querungen von Fliefigewdssern. Quantita-
tive Kriterien bieten jedoch haufig nur Teilerklarungen fiir Betroffenheiten. Sie bedir-
fen regelmafig einer Ergdnzung durch eher qualitative Aussagen. Dies ldsst sich am
Beispiel des Indikators ,,km gequerter Waldgebiete“ veranschaulichen. Bei der Bewer-
tung macht es einen Unterschied, ob die Wald-Querung in Biindelung zu vorhandener
Linieninfrastruktur erfolgt (z.B. entlang einer vorhandenen Strae) oder ob eine
neue Zerschneidung erfolgt; zu beriicksichtigen wdre ferner, ob das betreffende
Waldgebiet mittig oder randlich beriihrt ist. Die reine Kilometerzahl ist hier nur be-
dingt aussagekraftig. Die begrenzte Aussagekraft quantitativer Indikatoren sollte, wo
erforderlich, in den Antragsunterlagen mit reflektiert und dokumentiert werden, um
dem Eindruck einer direkten, quantitativen Vergleichbarkeit vorzubeugen.

Die Nachvollziehbarkeit von Variantenvergleichen kann erh6ht werden, wenn es ge-
lingt, auch qualitative Kriterien zu kategorisieren bzw. in ordinalen Skalen abzubilden.
Beispiele flir eher qualitative Kriterien sind die Vorhabenauswirkungen auf Sichtbezie-
hungen zu Kulturdenkmalern oder Eingriffe in das Landschaftsbild. Die Erfassung sol-
cher Umweltmerkmale erfolgt in den Antragsunterlagen eines Raumordnungsverfah-
rens vielfach in textlicher und/oder kartographischer Form. Ergdnzend hierzu kann es
hilfreich sein, die beschriebenen Nutzungskonflikte in eine einfache ordinale Skala zu
Uberflihren, etwa mit den Ausprdgungen ,gering®, ,,mittel“ und ,hoch“. Auf dieser
Basis kdnnen auch qualitative Aspekte in anschaulicher Weise in einen Varianten-
vergleich einflieRen. Bei der ,,nachtréglichen Quantifizierung ist darauf zu achten,
dass die Zuordnung unterschiedlicher Merkmalsauspragungen, etwa zu den Stufen
»hiedrig, mittel, hoch, nachvollziehbar und reproduzierbar bleibt.

Eine Gewichtung von Kriterien sollte nur dann erfolgen, wenn eine gute fachliche Be-
griindung dies nahelegt. Werden quantitative Kriterien in eine Zusammenschau ge-
bracht, so kann in einem ndchsten Schritt eine relative Gewichtung der Kriterien erfol-
gen (,Kriterium A ist 50% wichtiger als Kriterium B“). Die Gewichtung von Belangen
mag in einigen Féllen fachlich richtig und naheliegend sein - etwa dann, wenn die
Larmimmissionen in Wohngebieten stdrker gewichtet werden als Ldrmimmissionen in
Industriegebieten. Sie stof3t jedoch auf klare methodische Grenzen. Zum einen ent-
zieht sich ein Teil der zu bewertenden Vorhabenauswirkungen einer metrischen Quan-
tifizierung - diese Belange kdnnen folglich auch nicht (quantitativ) gewichtet werden
(s.0.). Zum anderen sind die im Raumordnungsverfahren ermittelten verschiedenen
Wirkungen eines Vorhabens auf Umwelt und Raumnutzungen im Regelfall nur bedingt
miteinander vergleichbar. Zwar lassen sich innerhalb einer Betrachtungsdimension
verschiedene Merkmalsauspragungen in eine Reihenfolge bringen (Beispiel: Die Be-
troffenheit von Naturschutzgebieten ist bei gleicher Flachengréfie in der Regel hdher
zu gewichten als die Betroffenheit von Landschaftsschutzgebieten, zumindest dann,
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wenn die jeweiligen Gebiete vergleichbare Schutzzwecke verfolgen und daher in ver-
gleichbarer Weise durch die jeweiligen Vorhabenauswirkungen berihrt sind). Aber
schon die Ermittlung des relativen Abstands zwischen zwei Merkmalen der gleichen
Bewertungsdimension ist methodisch nur mit Annahmen und Naherungen zu leisten
(Beispiel: Wieviel bedeutsamer ist ein Naturschutzgebiet gegentiber einem Land-
schaftsschutzgebiet? Doppelt so bedeutsam? Dreimal so bedeutsam?). Noch schwie-
riger wird eine relative Gewichtung von Kriterien dann, wenn verschiedene Typen von
Betroffenheiten miteinander verglichen werden sollen: Ist die Betroffenheit einer be-
stimmten Tierpopulation bei Vorhabenvariante A héher zu gewichten als die Hohe von
Larmimmissionen bei Vorhabenvariante B? Wenn ja, wie viel hdher? Die Beispiele zei-
gen: Die Gewichtung einzelner Kriterien im Variantenvergleich ist auf Setzungen und
Annahmen angewiesen und bleibt damit angreifbar. Sie sollte folglich nur dann erfol-
gen, wenn eine gute fachliche Begriindung flir die Bestimmung eines relativen Ge-
wichts gegeben ist und die Gewichtung einen Mehrwert fir die Durchfiihrung des
Variantenvergleichs verspricht. Dies kdnnte dann der Fall sein, wenn verschiedene
Szenarien der Raumvertraglichkeit durchgerechnet werden sollen, bei denen jeweils
unterschiedliche Belange hoch gewichtet werden (Beispiel: ,Larmschutz-Szenario*
vs. ,,Landschaftsschutz-Szenario®), oder um die ,,Robustheit“ des Abwagungsergeb-
nisses im Sinne einer Sensitivitdtsanalyse zu Uberprifen. Die Durchfiihrung solcher
Szenarien-Vergleiche setzt jedoch voraus, dass sich der Vorhabentrager und die von
ihm beauftragten Planungsbiros auf diesem methodischen Ansatz einlassen und ihn
aktiv unterstiitzen.

Die Abwédgungsentscheidung fiir oder gegen eine Vorhabenvariante I5st weitreichen-
de Betroffenheiten aus. Bei der Ausformulierung des Variantenvergleichs und der
raumordnerischen Gesamtabwdagung sollte daher in besonderem MafRe auf eine klare
und verstédndliche Sprache geachtet werden. Die zentralen Argumente fiir oder gegen
eine Variante sind allgemeinverstandlich zu benennen und zu begriinden, um eine
Nachvollziehbarkeit der Abwdgungsentscheidung zu gewdhrleisten und damit zu de-
ren Akzeptanz beizutragen. Wo der Einsatz von Fachbegriffen erforderlich ist, sollten
diese erldutert werden.

8 Landesplanerische Feststellung / Beurteilung

MafBgaben und Hinweise sind ,,sparsam“ zu verwenden. Die Landesplanerische Fest-
stellung bietet die Moglichkeit, Mafdgaben und Hinweise fiir das nachfolgende Geneh-
migungsverfahren zu formulieren. Malgaben sind vom Vorhabentrdger bzw. der
Genehmigungsbehorde bei der weiteren Konkretisierung des Vorhabens zu beriick-
sichtigen. Sie sind Bestandteil einer Landesplanerischen Feststellung und geben vor,
welche Voraussetzungen einzuhalten sind, um das geprifte Vorhaben raumvertrag-
lich umsetzen zu kdnnen. Die Hinweise beziehen sich in der Regel auf Abstimmungser-
fordernisse mit weiteren raumbedeutsamen Planungen, die im weiteren Zulassungs-
verfahren ,abzuarbeiten* sind (z.B. berlihrte Grundsdtze der Raumordnung). In
manchen Landesplanerischen Feststellungen bzw. Bescheiden finden sich lange Auf-
listungen von Mafigaben, die in Teilen lediglich Hinweis-Charakter haben, in Teilen
bereits durch Fachrecht abgedeckt sein diirften. Bei der Formulierung der Landespla-
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nerischen Feststellung sollte daher kritisch tberpriift werden, welche Malgaben
zwingend aufzunehmen sind und welche Entscheidungen dem kiinftigen Genehmi-
gungsverfahren vorbehalten bleiben sollten oder sogar miissen. Auch ,,Hinweise“ soll-
ten in der Regel nur dann aufgenommen werden, wenn sie iber das einschldgige Fach-
recht und seine Anforderungen hinausgehen.

Landesplanerische Feststellungen sollten von der Mdglichkeit Gebrauch machen,
Priifauftrdge zu formulieren. Die Landesplanerischen Feststellungen tragen damit
dem Umstand Rechnung, dass wichtige Details eines Vorhabens zum Zeitpunkt des
Vorplanungsverfahrens noch nicht feststehen. Die Priifauftrage kdnnen auch das Ziel
verfolgen, die Dimensionierung eines Vorhabens zu hinterfragen und damit die Raum-
vertréglichkeit eines Vorhabens zu erhdhen (Beispiel: ,,prifen, ob in Teilabschnitten
eine 3-streifige NeubaulSsung fiir eine ansonsten 4-streifig geplante Bundesfern-
strafle ausreicht) (vgl. Beitrag von Mattern in diesem Band).

Um die ,Staffeliibergabe“ vom Raumordnungsverfahren zum nachfolgenden Zulas-
sungsverfahren effizient zu gestalten, empfiehlt es sich, die Inhalte der Landesplaneri-
schen Feststellung mit der fiir die Zulassung zusténdigen Behdrde zu beraten. Bereits
bei der Ausformulierung von MaRgaben kann es im Einzelfall zweckmafig sein, als
Raumordnungsbehorde frithzeitig die Abstimmung mit der Behdrde zu suchen, die
Uber die spatere Zulassung - in der Regel tiber eine Planfeststellung - entscheidet. Dies
gilt gerade fir Magaben, die sich auf Einzelaspekte der technischen Realisierung be-
ziehen. Spatestens nach Fertigstellung der Landesplanerischen Feststellung sollte die
Raumordnungsbehdrde der Zulassungsbehdrde ein Gespréch anbieten, in der sie In-
halte und Hintergriinde der Variantenentscheidung und ebenso einzelner Ma3gaben
und Hinweise erldutert. Ein entsprechendes ,,Ubergabegesprach“ unter Beteiligung
des Vorhabentrdgers rundet die schriftlich festgehaltenen Verfahrensergebnisse ab
und trégt dazu bei, die im Vorplanungsverfahren gesammelten Informationen und er-
zielten Interessensausgleiche moglichst ,verlustfrei“ in das spdtere Zulassungsverfah-
ren zu Uibertragen.

Bei der Uberfiihrung von landesplanerisch festgestellten Standorten oder Trassen-
varianten in einen Raumordnungsplan sollte darauf geachtet werden, auch die Maf3ga-
ben der Landesplanerischen Feststellung im Plan mit zu verankern. Dies kann etwa
dadurch erfolgen, dass in den beschreibenden Darstellungen Vorgaben zur Vorhaben-
realisierung als Ziel oder Grundsatz der Raumordnung aufgenommen werden, dass
entsprechende Erlduterungen Eingang in die Begriindung eines Raumordnungsplans
finden, oder dass die Landesplanerische Feststellung sogar Teil der Verfahrensunter-
lagen eines Plandnderungsverfahrens wird.

9 Einbeziehung von Biirgerinnen und Biirgern

Die Frage, wie die ,richtige“ Beteiligung im Rahmen eines Raumordnungsverfahrens
aussieht, sollte selbst zum Gegenstand von Beteiligung werden. Die Beteiligung der
Offentlichkeit im Raumordnungsverfahren ist bundesrechtlich nicht normiert, in ein-
zelnen Landesplanungsgesetzen werden grobe (Mindest-)Vorgaben zur Beteiligung
normiert. Mindestvorgaben an die Beteiligung ergeben sich dariiber hinaus aus der im
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Raumordnungsverfahren integrierten Umweltvertréglichkeitspriifung. Der verfah-
rensfiihrenden Behorde verbleibt jedoch ein erheblicher Spielraum bei der Frage, in
welchem Umfang, mit welchen Formaten und zu welchen Zeitpunkten sie Biirgerinnen
und Biirger informiert. Die aufgezahlten Fragen sollten in enger Abstimmung mit dem
Vorhabentrdger geklart werden, der in der Regel fir die Finanzierung der Veranstal-
tungsformate aufkommen muss. Dariiber hinaus sollten jedoch gerade auch Vertreter
der beriihrten Landkreise und Stadte/Gemeinden in die Frage, wie die Beteiligung vor,
wdhrend und nach einem Raumordnungsverfahren organisiert werden soll, mit ein-
bezogen werden (,,Beteiligungsscoping®, vgl. Beitrag von Heidrich in diesem Band).
Haben sich bereits zu Verfahrensbeginn Biirgerinitiativen gebildet, kann die Art der
anstehenden Beteiligung auch mit diesen erértert werden. Auf diese Weise wird eine
Akzeptanz und Unterstlitzung gewdhliter Beteiligungsformate erleichtert und damit
deren Wirkung verbessert.

Dem eigentlichen Raumordnungsverfahren sollten gerade bei gréfReren Infrastruktur-
vorhaben Biirgerdialogveranstaltungen vorgeschaltet werden. Birgerinformations-
veranstaltungen in Form von Vortragsveranstaltungen oder ,Informations-Markten®
vor der eigentlichen Antragskonferenz des Raumordnungsverfahrens schaffen Trans-
parenz und kdnnen zusatzliche, fiir die weitere Planung wichtige Informationen und
Variantenvorschldge generieren (vgl. Abschnitt 2 dieses Kapitels: ,,Projektbeschrei-
bung fir die Antragskonferenz®). Den betroffenen Biirgerinnen und Biirgern erlaubt
eine friihzeitige Information, sich informierter und fachkundiger in das spatere for-
melle Beteiligungsverfahren einbringen zu kénnen. Haufig kann durch eine friihe und
sachliche Information auch Sorgen und Missverstdndnissen vorgebeugt werden, da
gerade in der Startphase eines Vorhabens auch Fehlinformationen zu Umfang und Art
des Vorhabens zirkulieren kénnen. Die Aufgabe zur Information der Offentlichkeit in
diesem Projektstadium liegt dabei i.d.R. beim Vorhabentrager. Diesem obliegt es
auch, Ergebnisse der friihzeitigen Biirgerbeteiligung in die Antragskonferenz einzu-
bringen. Die Antragskonferenz selbst kann ebenfalls als (teil-)&ffentlicher Termin ge-
staltet werden (vgl. Abschnitt 3 dieses Kapitels: ,,Durchfiihrung der Antragskon-
ferenz®).

Die Md&glichkeiten der Raumordnungsbehérde zur Einholung ergdnzender Gutachten
und Fachmeinungen sollten bei Bedarf genutzt werden. Die Raumordnungsbehorde
sollte von ihrer Moglichkeit Gebrauch machen, nach Absprache der zu klarenden
Punkte auf Kosten des Vorhabentragers Gutachten einzuholen (§10 Abs. 3 NROG),
um von Biirgerinnen und Blirgern eingebrachte Fragen und Einwande, die durch den
Vorhabentrager bzw. dessen Planungsbiiros oder die Raumordnungsbehdrde nicht
geklart werden kdnnen und verfahrensrelevant sind, durch externe Experten Uiberpri-
fen zu lassen und so zur Verbreiterung der Wissensgrundlagen und damit zur Versach-
lichung des Planungsprozesses beizutragen. Durch eine moglichst friihzeitige Beauf-
tragung ergdnzender Gutachten konnen Verfahrensverzégerungen vermieden
werden. Der neutrale, ergebnisoffene Charakter des Vorplanungsverfahrens kénnte
dabei dadurch betont werden, dass die Beauftragung und fachliche Steuerung ausge-
wahlter Gutachten nicht durch den Vorhabentrdger, sondern durch die Raumord-
nungsbehdrde selbst vorgenommen wird. Der bestehende Rechtsrahmen sollte in
dieser Hinsicht ausgenutzt bzw. weiterentwickelt werden.
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Sémtliche Verfahrensunterlagen sind nicht nur in Papierform, sondern auch ,inter-
netéffentlich® bereitzustellen. Die Standardbeteiligung der Offentlichkeit im Raum-
ordnungsverfahren besteht in einer mehrwochentlichen 6ffentlichen Auslage der Ver-
fahrensunterlagen in den Rathdusern der betroffenen Gemeinden. Bestimmte Perso-
nen- und Berufsgruppen kommen jedoch zu den (iblichen Beh&rden-Offnungszeiten
kaum dazu, Akteneinsicht zu nehmen. Die Verfahrensunterlagen sollten daher grund-
satzlich auch im Internet vorgehalten werden. Darliber hinaus sollte die Mdglichkeit
vorgesehen werden, Stellungnahmen direkt tiber den Webbrowser oder per E-Mail
abzugeben, um die Schwelle fiir eine Beteiligung abzusenken. Anspruch muss es dabei
sein, die internetbasierte Darstellung der Verfahrensunterlagen weiter zu optimieren,
etwa mit Blick auf einfache Bedienbarkeit, schnelle Zugriffszeiten und eine intuitiv be-
dienbare, kartenbasierte Navigation. Dabei sollten auch die Mdglichkeiten (und Gren-
zen) einer Offentlichkeitsbeteiligung tiber soziale Netzwerke des Web 2.0 erprobt
werden. Allerdings muss im Interesse der Chancengleichheit davon abgeraten werden,
ausschlieRlich eine Beteiligung tiber das Internet vorzusehen, da nicht alle Teile der
Bevolkerung Uber einen eigenen Internetzugang verfiigen.

Die Raumordnungsbehdrde sollte eine proaktive verfahrensbegleitende Pressearbeit
durchfiihren. Zu allen wichtigen Verfahrensschritten - Antragskonferenz, Verfahrens-
einleitung, Beteiligungsverfahren, Erérterungstermin, Verfahrensabschluss - sollten
seitens der Raumordnungsbehd&rde Pressemitteilungen bzw. Pressegesprache vorge-
sehen werden, um die Blirgerschaft moglichst breit Uber den Verfahrensstand zu in-
formieren. Dies erhoht die Transparenz und tragt zur Versachlichung des Planungs-
prozesses bei.

Die von Blirgerinnen und Biirgern vorgebrachten Belange sollten &ffentlich erértert
werden. Eine offentliche Erdrterung - im Rahmen des Erdrterungstermins fiir Trager
offentlicher Belange oder ggf. in gesonderten Veranstaltungsformaten - sollte grund-
satzlich vorgesehen werden, um nachvollziehbar zu machen, wie mit Stellungnahmen
und Anregungen der Offentlichkeit verfahren wird. Gerade bei Grofivorhaben mit
haufig mehreren Tausend Eingaben erscheint es dabei Uberlegenswert, gesonderte,
ortsnahe Erdrterungstermine fiir die Offentlichkeit, etwa in regelmafigem Abstand
entlang einer Infrastrukturtrasse, anzubieten. So kdnnen in den Erdrterungsterminen
gezielt ortliche Betroffenheiten in den Vordergrund gestellt werden. Die Wahl des
Veranstaltungsformats sollte sich dabei nicht zuletzt nach den Beteiligungszielen, der
ZweckmafRigkeit und der Praktikabilitdt richten.

Die Grenzen der Einflussnahme durch die Blirgerinnen und Biirger miissen offen kom-
muniziert werden. Seinem Wesen nach ist das Raumordnungsverfahren in erster Linie
eine gutachterlich geprégte Raumvertraglichkeitsstudie. Eine wichtige Aufgabe der
Birgerinnen und Blirger - ebenso wie diejenige der beteiligten Trager &ffentlicher
Belange - besteht darin, weitere Argumente und Kenntnisse in das Verfahren einzu-
bringen. Fir die Diskussion von Wertvorstellungen und Normen bietet das Verfahren
dagegen kaum den geeigneten Rahmen. Es muss zudem klar herausgearbeitet und
dargestellt werden, dass Konflikte verbleiben kdnnen. Die Aufgabe des Verfahrens be-
steht darin, die Raumvertréglichkeit einer Maf3nahme insbesondere mit Blick auf die
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Ziele und Grundsatze der Raumordnung zu iberpriifen und die konfliktdrmste Losung
zu suchen bzw. durch MaRnahmenanpassungen Raumkonflikte zu minimieren. Ein all-
gemeiner Konsens, der alle Interessen befriedigt, diirfte nur im Ausnahmefall erreicht
werden. Zudem muss von Anfang an klargestellt werden, dass wichtige Projektfragen,
die die Ausfiihrungsplanung des Vorhabens betreffen, erst im Genehmigungsverfah-
ren gekldrt werden kénnen.

Die Offentlichkeitsinformation und -beteiligung sollte (iber das Raumordnungs- und
Genehmigungsverfahren durch die jeweils verantwortliche Stelle hinaus weitergefiihrt
werden, um eine kontinuierliche Bearbeitung von Blirgeranliegen von der Vorplanung
Uiber die Zulassung bis hin zur spateren Umsetzung zu gewahrleisten. Dieser Anspruch
geht allerdings tiber den Aufgabenbereich der Raumordnungsbeh&rde deutlich hinaus
und richtet sich an die jeweils verfahrensfiihrenden Beh&rden bzw. die Zeitspanne
nach der Verfahrensdurchfiihrung. Sie setzt eine behordeniibergreifende Koopera-
tion mit dem Vorhabentrdger voraus. Wegen der Ldnge der Planungszeitrdume blei-
ben zudem personelle Wechsel nicht aus. Als Minimalanspruch sollte jedoch sicherge-
stellt sein, dass zu jeder Planungsphase behdrdenseitig ein Hauptansprechpartner
benannt ist und projektbezogen ein enger Austausch zwischen Raumordnungs- und
Zulassungsbehorde vereinbart wird.
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Beschleunigung des Gesamtprozesses
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Kurzfassung

Der abschlieftende Teil dieses Sammelbandes fasst die in den Teilen A bis D detailliert
beschriebenen Erfahrungen und Erkenntnisse aus der Anwendungspraxis sowie die
Uberlegungen zur Weiterentwicklung des ROV in grundlegenden Empfehlungen zu-
sammen und trifft hierbei insbesondere Aussagen zum Mehrwert des Raumordnungs-
verfahrens in der Planungspraxis, zur Offentlichkeitsbeteiligung und zu Ansétzen zur
Beschleunigung von Planungsprozessen lber das Raumordnungsverfahren hinaus.
Dariiber hinaus werden Optionen zur Entwicklung der Rechtsgrundlagen benannt so-
wie offene Forschungsfragen angesprochen.

Schliisselworter
Raumordnungsverfahren - Planungsbeschleunigung - Biirgerbeteiligung - Raumver-
traglichkeit - Raumordnung - Rechtsentwicklung

Recommendations and development of options

Abstract

The concluding part of this edited volume summarises the experiences and findings
from practice described in detail in Parts A to D and brings together considerations
concerning the further development of the spatial planning procedure, drawing up
fundamental recommendations. Particular attention is drawn to the added value cre-
ated by the spatial planning procedure in planning practice, to public participation,
and to approaches for accelerating planning processes beyond the spatial planning
procedure. Options for developing the legal foundations and further fields of research
are also presented.

Keywords
Spatial planning procedure - plan acceleration - public participation - spatial compat-
ibility - spatial planning - legal development
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1 Planerischer Mehrwert von Raumordnungsverfahren

Raumordnungsverfahren sollten offensiv als Vorpriifungs-Instrument genutzt wer-
den, um friihzeitig raumbedeutsame Vorhaben zu optimieren, Alternativen verglei-
chend zu bewerten und raumvertrégliche Probleml&sungen ,,festzuschreiben®.

Raumvertréglichkeit friihzeitig priifen und optimieren: Das Raumordnungsverfahren
dient dazu, das Fach- und Sachwissen von Kommunen, Verbdnden, Behdrden und der
Offentlichkeit in die Konkretisierung der Planung einfliefen zu lassen. Auf diese Weise
besteht die Moglichkeit, frithzeitig Optionen zur Konfliktminimierung auszu-
loten und die Planung zu optimieren, bevor sie so weit fortgeschritten ist, dass Ande-
rungen kaum noch moglich sind oder mit groReren Umplanungskosten verbunden
wéren.

Alternativenpriifung fiir fundierte Abschichtung nutzen: Die Durchfiihrung der Alter-
nativenpriifung erlaubt eine fundierte Vorklarung und Abschichtung komplexer Sach-
verhalte. Mafdstabsbedingt reichen in der Regel vergleichsweise , grobe“ Beschrei-
bungen der Standort- und Trassenalternativen und ihrer Auswirkungen aus. Die Ab-
schichtung flihrt zu einer stufenweisen, effizienten Planung.

Raumvertrégliche Problemlésungen , festschreiben: Die Prifergebnisse des Raum-
ordnungsverfahrens erbringen wesentliche Weichenstellungen fiir die weitere Kon-
kretisierung eines Vorhabens. Sie liefern dem Vorhabentréger eine fundierte Basis,
um eine Entscheidung zur Fortfiihrung, Anderung oder génzlichen Einstellung seiner
Planung treffen zu kdnnen.

2 Die Offentlichkeitsbeteiligung als Daueraufgabe

Die formelle und informelle Offentlichkeitsbeteiligung im Rahmen von Raumord-
nungsverfahren hat in den letzten Jahren ein hohes Niveau erreicht und eine Vielzahl
von Beteiligungsformaten entwickelt. Offentlichkeitsbeteiligung sollte als Dauerauf-
gabe fiir das gesamte Verfahren verstanden werden, mit frihzeitiger Einbeziehung
der potenziell Betroffenen, konsequenter Ausrichtung auf diese sowie sachgerechter
und zielorientierter Ausgestaltung. Folgende Einzelempfehlungen werden ausgespro-
chen (vgl. Beitrag von Heidrich in diesem Band):

Beteiligungsscoping durchfiihren: Art und Umfang von Beteiligung kann selbst ein Ge-
genstand von Beteiligung sein. Es ist ratsam, wenn Vorhabentrdger und Raumord-
nungsbehdrde gemeinsam mit den regionalen Akteuren Absprachen lber Mitwir-
kungsmdglichkeiten und Beteiligungsformate treffen. Dabei sollte der Kreis der Be-
teiligten weitgefasst und alle bekannten kritischen Stimmen einbezogen werden.

Zeitpunkte informeller, zusatzlicher Beteiligungsformate optimieren: Der ,richtige®
Zeitpunkt einer Biirgerbeteiligung trdgt wesentlich zur Qualitdt und Akzeptanzsteige-
rung der Beteiligungsergebnisse bei. Sinnvolle Zeitpunkte einer liber die gesetzlich
geforderte formelle Beteiligung hinausgehende informelle Beteiligung sind vor der
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Antragskonferenz, zu Beginn des Raumordnungsverfahrens (nach Vorlage der Gut-
achten), und im Zuge der formellen Erorterungstermine und auch nach Abschluss des
Raumordnungsverfahrens (Erlduterung der Ergebnisse).

Formelle Beteiligung biirgerfreundlich gestalten: Zu einer burgerfreundlichen Gestal-
tung der gesetzlich geregelten Beteiligung gehdren u.a. ausreichende Fristen, all-
gemeinverstandliche Einfiihrungen und Zusammenfassungen wichtiger Planinhalte
sowie die Erlduterung von Fachbegriffen und einer eine gut aufbereitete Internet-
darstellung.

Planungs- und Mitwirkungsspielraum klarstellen: Raumordnungsbehdrde und Vorha-
bentrdger sollten verdeutlichen, wie der rechtliche Rahmen ist, welche Vorgaben un-
verdnderlich und welche gestaltbar sind sowie auf welcher Ebene welche Entscheidun-
gen getroffen werden (kdnnen).

Formelle Beteiligung durch zusétzliche Beteiligungsformate flankieren: Das férmliche
Beteiligungsverfahren sollte durch zusatzliche, informelle Beteiligungsformate - wie
z.B. ,Infomédrkte“ - ergdnzt werden.

Kommunale Vertreter eng einbeziehen: Birgermeister/-innen und Landkreisver-
treter/-innen sollten als wichtige, gut vernetzte Wissens- und Verantwortungstrager
vor Ort regelmaRig in Fachgesprachen tiber den Fortgang der Planung informiert wer-
den.

3 Beschleunigung des Gesamtprozesses

Raumordnungs- und Zulassungsverfahren erfiillen unterschiedliche Aufgaben und
ihre rechtliche Eigenstdndigkeit ist zu wahren. Gleichwohl kommt jedoch zeitlich, ab-
schnittsweise und vor allem hinsichtlich der Grundlagenerarbeitung eine friihzeitige
Verzahnung der Verfahren in Betracht. Dieser Weg sollte hdufiger und gezielter ausge-
schopft werden, um den Aufwand und die Dauer von Planungsprozessen zu reduzie-
ren und moglichst die raumvertrdglichsten Problemldsungen umzusetzen:

Anforderung der Planfeststellung friihzeitig mitdenken und Doppelerhebungen ver-
meiden: In beiden Verfahren sind - in unterschiedlicher Detailschdrfe und Untersu-
chungstiefe - die Wirkungen des Vorhabens bzw. seiner Alternativen auf andere
Raumnutzungen und auf Umweltschutzgliter zu kldren. Bringt die Planfeststellungs-
beh&rde bereits zum Zeitpunkt der Antragskonferenz flir das ROV ihre Anforderun-
gen hinsichtlich der (spéter) erforderlichen Datenqualitdt und Untersuchungstiefe
ein, kdnnen bereits zu Beginn des ROV doppelt verwendbare Kartierungen erarbeitet
werden. Doppelerhebungen und Zeitverluste kdnnen so vermieden werden. Dies gilt
vor allem dann, wenn die Zahl der raumlichen Varianten im ROV und damit der Mehr-
aufwand begrenzt bleiben.

»Lupen“im ROV einsetzen, um spatere Umplanungen zu vermeiden: Typischerweise
ergeben sich bei der Priifung der Raumvertraglichkeit Engstellen/Konfliktpunkte, die
fur eine angemessene Beurteilung eine Mafsnahmenkonkretisierung und eine erhohte
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Untersuchungstiefe erfordern. In Abstimmung mit der Planfeststellungsbeh&rde kann
es sich anbieten, die Konfliktlage bereits im ROV - in Form einer ausschnitthaften
raumlichen/fachlichen Vertiefung der Priifung (,,Lupe) - detaillierter zu betrachten.
Die zusatzliche Zeit in der Vorbereitung der Antragsunterlagen fiir das ROV wird meist
dadurch mehr als aufgeholt, dass das im ROV zur ,,Lupe“ gefundene Ergebnis bei der
spateren Konkretisierung des Vorhabens im Zulassungsverfahren einfacher umsetz-
bar ist.

Méglichkeiten der Beschleunigung nutzen: Wenngleich das ROV seiner Funktion hal-
ber einen zeitlichen Vorsprung vor dem Zulassungsverfahren hat, bestehen dennoch
Moglichkeiten der zeitlichen Verzahnung: So kdnnen z.B. Antragskonferenz (ROV)
und Scopingtermin (Zulassung) zeitlich und raumlich so gestaltet werden, dass beide
als jeweils selbstandige Veranstaltungen am gleichen Tag / in denselben Raumlich-
keiten durchgefiihrt werden. Gibt es Vorhabenabschnitte, die sich bereits bei der Er-
arbeitung der ROV-Antragsunterlagen als vergleichsweise konfliktarm erweisen und
steht die rdumliche Lage des Vorhabens damit weitgehend fest, kann der Vorhaben-
trager bereits mit Grundlagenuntersuchungen fiir das Planfeststellungsverfahren
(PFV) beginnen, bevor das ROV abgeschlossen ist.

4 Optionen zur Entwicklung der Rechtsgrundlagen

Die bei der Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren gesammelten Praxiserfah-
rungen bieten auch Ansatzpunkte fiir eine Diskussion, ob und in welcher Weise die
Rechtsgrundlagen dieses Vorprifungs-Instruments weiter entwickelt und gescharft
werden kdnnen. Dabei stehen folgende Aspekte im Vordergrund:

Alternativenpriifung materiell erweitern: Die Raumvertréglichkeitspriifung ist auf
Grund der Soll-Regelungin § 15 Abs. 1 Satz 3 ROG 2017 nur einer begrenzten Alterna-
tivenpriifung zuganglich. Die Vorschrift konnte wie folgt gefasst werden: ,,Gegenstand
der Priifung nach Satz 2 sind die in Betracht kommenden anderweitigen Standort-
oder Trassenalternativen, wobei die mit der Planung oder Mafinahme verfolgten
raumlichen und fachlichen Zielsetzungen zu berticksichtigen sind.“ Damit wiirden alle
in Betracht kommenden Standort- oder Trassenalternativen im ROV diskutiert sowie
die Akzeptanz und die Chance auf Realisierung einer Alternative mit vergleichsweise
geringeren Raumnutzungskonflikten gesteigert werden. Verfahrensverzégerungen
durch die Wiederholung von Priif- und Beteiligungsschritten kénnten vermieden wer-
den. Das ROV bietet sich wegen des noch frithen Planungsstadiums fiir entsprechende
Alternativenpriifungen geradezu an.

Bindungswirkungen des Ergebnisses erhéhen: Das Ergebnis eines ROV ist eine gutach-
terliche AuBerung zur Raumvertréglichkeit mit tatsichlichen, ,weichen* Wirkungen
und kann als sonstiges Erfordernis der Raumordnung in nachfolgenden Abwédgungs-
oder Ermessensentscheidungen tiberwunden werden. Eine unmittelbare rechtliche
Uberpriifung des Ergebnisses ist zudem derzeit nicht maglich.



214 25 _RAUMORDNUNGSVERFAHREN

Der Vorteil der heutigen Regelung besteht darin, dass das Verfahren dadurch ver-
gleichsweise wenig formalisiert ist und das Instrument durch die ,normative Kraft des
Faktischen“wirkt. Werden die Bindungswirkungen erh&ht, ist zu beflirchten, dass der
Charakter des vergleichsweise flexiblen Vorprifungs-Instruments verandert wiirde:
Die beteiligungsorientierte, planerisch-kreative Losungssuche wiirde eingeschrénkt;
das ROV und nachfolgende (Zulassungs- oder Planungs-)Verfahren wiirden sich
angleichen und spatere Korrekturmdglichkeiten wiirden verloren gehen.

Der Nachteil der heutigen Regelung liegt darin, dass ein mit erheblichem Zeit- und
Kostenaufwand erzieltes Abstimmungsergebnis in keiner rechtlich verbindlichen Form
festgeschrieben wird. Eine Festschreibung konnte flir den Vorhabentrédger und fir die
Raumordnung von Bedeutung sein. Der Vorhabentréager wiirde fur den inhaltlich, zeit-
lich und finanziell betriebenen Aufwand erstmalig eine qualifizierte Rechtsstellung er-
halten sowie eine erhdhte Planungs- und Investitionssicherheit. Die Raumordnung
bekdme einen Schutz gegen eine spdtere Aufweichung der erarbeiteten Ergebnisse in
nachfolgenden Verfahren (vgl. Beitrag von Priebs/Reitzig in diesem Band).

Vor dem Hintergrund dieser Situation bestehen unterschiedliche inhaltliche Positio-
nen zu der Frage, ob eine Erhéhung der Bindungswirkung anzustreben ist. Eine M&g-
lichkeit, den Vorteil zu erhalten und den Nachteil zu vermeiden, wiirde darin bestehen,
zum einen das Ergebnis eines ROV flir nachfolgende Planungs- und Zulassungsverfah-
ren fur verbindlich zu erkldaren und zum anderen im Falle Giberwiegender Griinde des
Wohls der Allgemeinheit Abweichungen oder Anpassungen zuzulassen.

Verfahrensstellung der Regionalplanungstréger verbessern: Der Trager der Regional-
planung ist im ROV bisher nur ein Beteiligter unter vielen. Dadurch entsteht ein Miss-
verhaltnis zwischen materieller Betroffenheit und formalen Mitwirkungsméglichkei-
ten. Das angesprochene Missverhaltnis kénnte durch die folgende Erganzung von §15
ROG behoben werden: ,,Die Entscheidung ergeht im Benehmen mit dem Trédger der
Regionalplanung.“ Dadurch kdnnte unterstrichen werden, dass neben den regional-
planerischen Festlegungen auch Planungshintergriinde, -grundlagen und -rahmenbe-
dingungen in der gebotenen Detailschdrfe und -tiefe im Verfahren angemessen zum
Tragen kommen.

5 Offene Forschungsfragen

Die Forschung zum Einsatz und zur Wirksamkeit von Raumordnungsverfahren sollte
systematisch ausgebaut werden, um die Anwendung, die Methodiken und die Grund-
lagen dieses Vorprifungs-Instruments kontinuierlich weiterentwickeln zu kdnnen.
Dies gebieten seine hohe Bedeutung fiir die Realisierung neuer Infrastrukturvorhaben
und raumbedeutsamer privater Investitionen sowie die Potenziale von Raumord-
nungsverfahren fiir eine partizipative und raumvertrégliche Vorhabengestaltung.

Bundesweite Ubersicht zum Einsatz von ROV erstellen: Aufgabe eines vom zusténdi-
gen Bundesministerium initiierten Forschungsvorhabens k&nnte es sein, in Abstim-
mung mit der Ministerkonferenz fiir Raumordnung (MKRO) ,,Eckdaten - z.B. zu Zeit-
punkt, Gegenstand, inhaltlichen Prifungsschwerpunkten, Verfahrensdauer, Methodik
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des Variantenvergleichs, Anzahl/Art der Mafdgaben - fiir eine vergleichende Erfassung
von Raumordnungsverfahren zu erarbeiten, die in den letzten Jahren durchgefiihrt
wurden bzw. aktuell in Vorbereitung oder Durchfiihrung sind. Dies b&te einen guten
Ausgangspunkt fiir einen landeriibergreifenden Erfahrungsaustausch.

Vergleichende Fallstudien zu ROV durchfiihren: Die Aufgabe vergleichender Fallstu-
dien sollte es sein, Erfolgsfaktoren und Hemmnisse bei der Durchfiihrung von ROV zu
identifizieren und damit Ansatzpunkte fiir die Weiterentwicklung der Anwendungs-
praxis zu liefern.

Verfahrensergebnisse evaluieren: Das Ergebnis eines ROVs ist als sonstiges Erforder-
nis der Raumordnung in der Abwdgung tiberwindbar. Es sollte erhoben werden, wie
oft dies geschieht, in welchem Umfang und aus welchen Griinden. Kenntnisse hieri-
ber kdnnten helfen, die Qualitdt der Raumordnung insgesamt zu verbessern und ihre
Instrumente zielgenauer einzusetzen.
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KURZFASSUNG / ABSTRACT

Raumordnungsverfahren. Grundlagen, Beispiele, Empfehlungen

Der vorliegende Sammelband befasst sich mit einem bedeutsamen Instrument des
deutschen Raumplanungssystems: dem Raumordnungsverfahren. Dieses Verfahren
kommt dann zum Einsatz, wenn gréfiere, raumbedeutsame Projekte geplant sind
- etwa eine neue Bundesfernstrae oder ein Factory-Outlet-Center. Bevor es in die
Detailplanung des jeweiligen Projekts geht, prift das Raumordnungsverfahren, ob
und inwieweit der geplante Vorhabenstandort bzw. die Vorhabentrasse raum- und
umweltvertraglich ist. Oft werden zudem verschiedene Standort- oder Trassenalter-
nativen miteinander verglichen und mithilfe des Raumordnungsverfahrens wird die
raum- und umweltvertraglichste Alternative bestimmt.

Der Sammelband bietet sowohl ,,Einsteigern®als auch fortgeschrittenen Kennern und
Anwendern in Behdrden und Planungsbiiros Einblicke in die Arbeitsweise von Raum-
ordnungsverfahren. Im ersten Abschnitt werden Grundlagen, Zielsetzung und Funk-
tionsweise dieses Verfahrenstyps vorgestellt. Der zweite Abschnitt 6ffnet den Blick
fur die Einsatzbereiche von Raumordnungsverfahren und prasentiert unterschied-
liche Praxisbeispiele - von der Netzanbindung fiir einen Offshore-Windpark tber
Pumpspeicherkraftwerk, Bundesstrafte und Freiflachen-Photovoltaikanlage bis zu
Hochstspannungsfreileitung, Factory-Outlet-Center, Kabinen-Seilbahn und Schienen-
infrastruktur. Wer sich vertiefend mit diesem Planungsinstrument beschaftigen
mochte, findet hierflr im dritten Teil des Bandes Anregungen. Die Autoren verschie-
dener Beitrage reflektieren hier u.a. die Frage, wann es eines vorhabenbezogenen
Raumordnungsverfahrens bedarf, und wann eine Plandnderung das bessere Instru-
ment ist. Weitere Betrachtungsgegenstande sind der Vergleich mit der Bundesfach-
planung, die Einbeziehung der Offentlichkeit und die Weiterentwicklung des Rechts-
rahmens fir Raumordnungsverfahren. Abgerundet wird der Sammelband durch
konkrete Erfahrungswerte und Hinweise zur Gestaltung von Raumordnungsverfahren
und ein abschlieflendes Empfehlungskapitel.

Schliisselworter

Raumordnungsverfahren - Raumordnung - Landesplanung - Infrastrukturvorhaben
- Bundesfachplanung - Landesplanerische Feststellung - landesplanerische Beurtei-
lung - Raumordnungsgesetz - Landesplanungsbehdrde

Spatial planning procedure. Foundations, examples, recommendations

This volume discusses an instrument of considerable importance in the German spa-
tial planning system: the spatial planning procedure. This procedure is used when
large, spatially-relevant projects are planned - such as a new federal road or a factory
outlet centre. Before the detailed planning of the project in question begins, the spa-
tial planning procedure assesses whether and to what extent the proposed location or
route for the project is spatially and environmentally acceptable. In many cases alter-
native locations or routes are compared to one another and the spatial planning pro-
cedure helps to determine which option is the most spatially and environmentally ac-
ceptable.
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The volume offers insights into the workings of spatial planning procedures for “nov-
ices”, experts and practitioners in administrations and planning departments alike.
The first section presents the foundations, goals and operation of this type of proce-
dure. The second section directs attention towards the fields of application for spatial
planning procedures and presents a range of examples from practice - including the
grid connection of an offshore wind farm, a pumped-storage power plant, a federal
road, a ground-mounted photovoltaic system, a high-power voltage line, a factory
outlet centre, a cable car and rail infrastructure. The third section offers opportuni-
ties to engage with this planning instrument in more depth. The authors of the various
papers discuss here, for instance, when a project-related spatial planning procedure is
necessary, and when a plan revision is more suitable. Other objects of observation are
a comparison with federal sectoral planning, public participation and the further de-
velopment of the regulatory framework for spatial planning procedures. Lessons
learnt through past experience and suggestions for organising spatial planning proce-
dures complete the volume, which concludes with a chapter of recommendations.

Keywords

Spatial planning procedure - spatial planning - regional planning - infrastructure pro-
ject - federal sectoral planning - State Planning Assessment - state planning evalua-
tion - Spatial Planning Law - state planning authorities
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