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Vorwort

Traditionell nimmt das Thema Verkehr
in den Raumordnungspldnen der Linder
und der Regionen breiten Raum ein. In
peripheren Gebieten wird in vielen Fillen
versucht, durch raumordnungsrechtliche
Festlegungen eine Optimierung ihrer Er-
reichbarkeit und eine Verbesserung beste-
hender Verbindungsqualitdten zu bewirken.
In verkehrlich hoch belasteten Rdumen
enthalten Raumordnungspldne hiufig Aus-
weisungen in Form von Malnahmenvor-
schldgen, die auf eine Reduzierung der ver-
kehrlichen Belastungen abzielen.

Dabei beschrdnkt sich die Raumordnung
vielfach nicht nur auf die blofe Siche-
rung bereits fachplanerisch abgestimmter
Verkehrstrassen und -standorte. Einzel-
ne Raumordnungspldne versuchen direkt
durch raumordnerische Vorgaben Einfluss
auf die Dringlichkeit, den Ausbauumfang,
die zeitliche Abfolge von Verkehrsvorhaben,
die Erschliefungs- und Bedienungsquali-
tdten bestehender wie geplanter Verkehrs-
infrastrukturen auszuiiben.

Als zusammenfassende und {iiberfachliche
Gesamtplanung darf die Raumordnung al-
lerdings selbst mit ihren Festlegungen keine
Verkehrsfachplanung ersetzen. Die Koordi-
nationskompetenz der Raumordnungspla-
nung wird immer dann iiberschritten, wenn
raumordnerische Vorgaben sektorale Zu-
stdndigkeiten vorentscheiden oder bereits
bestehende, verbindliche Entscheidungen
der Fachplanung korrigieren. Im Verkehrs-
bereich ist somit eher von einem engen Auf-
gabenverstdndnis der Raumordnung auszu-
gehen.

In der Vergangenheit hat dies teilweise zu
einer stdrkeren Riicknahme des Steuerungs-
anspruchs der Regionalplanung gegeniiber
den verkehrlichen Fachplanungen gefiihrt.
Nachrichtlichen Ubernahmen aus der
Fachplanung kommt daher in der Mehrzahl
der Raumordnungsplédne eine zentrale Rolle
zu. Grundsitzlich ergeben sich die Gren-
zen der Raumordnungsplanung gegeniiber
den verkehrlichen Fachplanung des Bundes
wie der Liander aus dem Wesen der Raum-
ordnung als {iiberfachlicher und zusam-
menfassender Gesamtplanung. Was dies
fiir die Raumordnungspraxis im Einzelnen
konkret bedeuten kann, ist allerdings nicht
fiir alle Beteiligten immer direkt ersichtlich.
Gilt die rechtliche Seite dieser Thematik als
weitgehend geklart, pragen im praktischen

Vollzug der Raumordnungsplanung weiter-
hin Unsicherheiten den Umgang mit dem
rechtlichen Instrumentarium zur Steuerung
infrastruktureller Vorhaben durch Raumord-
nungsrecht.

Aus diesem Grunde wurde in dem For-
schungsvorhaben  ,Raumordnungsrecht-
liche Festlegungen zum Verkehr in Regi-
onalpldnen“ (Projekt-Nr. 73.322/04) die
Ausweisungspraxis der Regionalplanung
durch eine flichendeckende Bestandsauf-
nahme aller Regionalpldne in Deutschland
untersucht. Dieses Projekt wurde im Rah-
men des Forschungsprogramms Stadtver-
kehr (FOPS) gefordert und im Auftrag des
Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung (BMVBS) und des Bun-
desamtes fiir Bauwesen und Raumordnung
(BBR) von einer Arbeitsgemeinschaft be-
arbeitet, die sich aus dem Lehrstuhl Regio-
nalentwicklung und Raumordnung (TU Kai-
serslautern), dem Institut fiir Stadtbauwesen
und Stadtverkehr (RWTH Aachen) und dem
Zentralinstitut fiir Raumplanung (Westfd-
lische Wilhelms-Universitdt Miinster) zu-
sammensetzte.

Erfasst wurden die normativen Festlegungen
im Bereich Verkehr in bereits genehmigten
Regionalpldnen und fortgeschrittenen Ent-
wiirfen. Im Sinne einer Stirken-Schwichen-
Analyse galt es Defizite der Ausgestaltung
von Festlegungen zu ermitteln und posi-
tive Beispiel zu identifizieren. In der vorlie-
genden Broschiire sind die Ergebnisse dieser
bundesweiten Bestandsaufnahme aufberei-
tet worden, um als Hinweise fiir die Raum-
ordnungspraxis eine konstruktive Orientie-
rung zu ermdglichen.

Der Leitfaden handelt das Thema , Verkehr*
nicht umfassend ab, sondern beschriankt
sich auf raumordnungsrechtliche und pla-
nungspraktische Informationen fiir die For-
mulierung und kartographische Darstellung
von raumordnungsrechtlich verbindlichen
Normen in Regionalpldnen. Neben der Ver-
mittlung der rechtlichen Grundlagen ist es
ein besonderes Anliegen dieser Hinweise,
anschauliches Material fiir gelungene Bei-
spiele zusammenzutragen, die der Raum-
ordnungspraxis bei der Ausgestaltung ihrer
Festlegungen in Regionalpldnen alsVorbilder
dienen kénnen.

Klaus Einig
Bundesamt fiir
Bauwesen und Raumordnung, Bonn
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1 Einftihrung

Festlegungen zum Verkehr sind in vielféltiger
Form in bundesdeutschen Regionalplinen
vorzufinden. Neben Festlegungen, die sich
auf einzelne Verkehrsarten beziehen, ins-
besondere Schienen- und Strallenverkehr,
finden sich auch raumordnerische Aussa-
gen zum Verhéltnis von Siedlungs- und Ver-
kehrsentwicklung.

Allerdings zeigen sich neben einer un-
iibersehbaren Vielfalt von Begrifflichkeiten
auch Schwierigkeiten bei der hinreichenden
Differenzierung zwischen nachrichtlichen
Ubernahmen aus der Fachplanung und ori-
gindren Festlegungen der Regionalplanung.
Es wird nicht immer deutlich, welche In-
halte des Regionalplans nur aus fachlichen
Planen tibernommen sind und welche Aus-
weisungen eigenstdndige Festlegungen zur
verkehrlichen Entwicklung darstellen.

Zudem gibt es bei der Identifizierung von
Festlegungen als Ziele der Raumordnung
bzw. als Grundsdtze der Raumordnung
grofle Schwierigkeiten. Damit werden die
angestrebten Bindungswirkungen der jewei-
ligen Festlegungen nicht immer deutlich.

Hieraus entstehen beim praktischen Um-
gang mitregionalplanerischen Festlegungen
im Verkehrsbereich Unsicherheiten und
Probleme, die vor allem durch nachfolgende
Kritikpunkte umschrieben werden kénnen:

* Eine aufgabenaddquate und sachgerechte
Anwendung auf der Adressatenebene wird
durch die grole Begriffsvielfalt erschwert,
die eine eindeutige Bestimmung der Bin-
dungswirkung der einzelnen Festlegungen
oftmals nicht zuldsst.

* Eine eindeutige Unterscheidung zwischen
origindr raumordnerischen Festlegungen
und nachrichtlichen Ubernahmen fach-
planerischer Festsetzungen ist héufig
kaum mdoglich.

e Die Bindungswirkungen der regionalpla-
nerischen Festlegungen, vor allem welche
Festlegungen als Ziele der Raumordnung
und welche als Grundsédtze der Raumord-
nung einzustufen sind, ldsst sich nicht
immer eindeutig ableiten. Diese Interpre-
tationsschwierigkeiten stehen einer ziel-
gerichteten, der normativen Bindungs-
witkung entsprechenden Umsetzung
entgegen.

e Vor allem in den als Ziele der Raumord-
nung gekennzeichneten Plansdtzen fin-
den sich oftmals Formulierungen, die

ihre Hauptadressaten nicht nennen. Thr
fehlender Adressatenbezug fiithrt oftmals
zum Verfehlen der Wirkung.

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

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

Diese Kritikpunkte wurden bereits in der
kiirzlich abgeschlossen Untersuchung , Frei-
raumschutzin Regionalpldnen®' festgestellt.
Die hidufig vorzufindende unzureichende
Normenklarheit bei Planelementen fiihrt
dazu, dass die regionalplanerischen Festle-
gungen auf Seiten ihrer Adressaten nicht die
angestrebten Bindungswirkungen auslésen.
Dies gilt insbesondere fiir Festlegungen, die
als Ziele der Raumordnung gekennzeichnet
sind.

Aufgrund dieser bestehenden Defizite bei
verkehrsbezogenen Festlegungen in Regi-
onalpldnen stehen in dieser Untersuchung
folgende Zielsetzungen im Vordergrund:

e Durch eine vergleichende Analyse der
raumordnerischen Festlegungen zum
Verkehrsbereich aller Regionalpldne in
Deutschland werden die regionalplane-
rischen Zielsetzungen bzgl. des Verkehrs
systematisiert und die dabei zum Einsatz
kommenden raumordnerischen Instru-
mente klassifiziert.

e Dabei wird durch eine umfassende Beur-
teilung der verkehrsbezogenen raumord-
nerischen Festlegungen im Hinblick auf
ihre Rechtsnormqualitét, ihre Adressaten-
orientierung und die damit verbundene
Bindungswirkung eine umfassende Dar-
stellung der derzeitigen bundesdeutschen
Festlegungspraxis in den Regionalpldnen
gegeben. Als zentrales Ergebnis der Ana-
lyse werden einerseits zentrale Probleme
und andererseits auch best-practice-Félle
herausgearbeitet und dokumentiert.

(1)

BBR (Hrsg.) (2006): Freiraum-
schutz in Regionalplanen, BBR-
Schriftenreihe Werkstatt: Praxis,
Heft 40
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e Darauf aufbauend werden Empfehlungen
dahingehend formuliert, welche regional-
planerischen Zielsetzungen im Verkehrs-
bereich zukiinftig im Mittelpunkt stehen
sollen und mit welchen Festlegungen die-
se Zielsetzungen sachgerecht und effektiv
umgesetzt werden kénnen.

e In der Raumordnungspraxis ist vor allem
eine Optimierung der Normgqualitdt im
Hinblick auf die sachliche und rdumliche
Bestimmtheit von Festlegungen anzustre-
ben. Hierdurch lassen sich Verstdndlich-
keit und Nachvollziehbarkeit der verbind-
lichen Festlegungen verbessern. Diese
Anforderungen gelten dabei sowohl fiir die
Plansitze als auch fiir die zeichnerischen
Darstellungen in den verbindlichen Plan-
karten.

* Es werden in diesem Zusammenhang
auch Vorschldge gemacht, wie eine klare
rdumliche Bestimmtheit der verkehrsbe-
zogenen Festlegungen erreicht werden
kann und worauf zu achten ist, damit der
rdaumliche Bezug einer Festlegung eindeu-
tig ablesbar wird.

Zudem werden Vorschldge und Hinweise zur
Optimierung der Gestaltung von Verkehrska-
piteln in Regionalpldnen gemacht. Dabei
steht die Erh6hung der Nachvollziehbarkeit
fiir die nachfolgenden Planungsadressaten
und Anwender von Regionalpldnen im Vor-
dergrund. Fiir zukiinftige Planaufstellungs-
und Anderungsverfahren von Regionalpli-
nen wird eine Hilfestellung gegeben, um
Planungsabsichten entsprechend des ak-
tuellen rahmensetzenden Raumordnungs-
rechts umzusetzen.

Die vorliegenden Hinweise im Sinne ei-
ner Arbeitshilfe sind ein Ergebnis des For-
schungsvorhabens , Festlegungen zum Ver-
kehr in Regionalpldnen“ im Rahmen des
Forschungsprogramms Stadtverkehr (FopS)
im Auftrag des Bundesministeriums fiir Ver-
kehr, Bau und Stadtentwicklung, vertreten
durch das Bundesamt fiir Bauwesen und
Raumordnung. In diesem Vorhaben wurden
bundesweit alle verkehrsbezogenen Festle-
gungen in aktuellen Raumordnungspldnen
untersucht.

Hierbei ging es nicht um eine abschlieBende
Priifung der Planelemente hinsichtlich der
Festlegungsqualitdit und ihrer Bindungs-
wirkung, sondern vielmehr um eine Beur-
teilung nach einem systematischen Ansatz.
Ziel ist es, eine Klassifizierung aller regional-
planerischen Planinhalte in den Teilkapiteln
Verkehr zu erreichen und diese zu doku-

mentieren. Hierzu wurden alle verfligbaren
Regionalpldne nach einem systematisierten
Analyseschema ausgewertet.

Des Weiteren wurden im Rahmen einer
schriftlichen Befragung aller verantwort-
lichen Regionalplanungsstellen wichtige
Hintergrundinformationen sowie Einschét-
zungen zur Wahrnehmung der regionalpla-
nerischen Aufgabe in diesem Bereich ermit-
telt. Diese konnten in Fachgesprachen mit
einzelnen ausgewdhlten Regionalplanern
vertieft werden und fiihrten dazu, die Er-
gebnisse der Plananalyse zu ergdnzen und
Zu untermauern.

Die nachfolgenden Hinweise beinhalten An-
regungen und Vorschlége fiir die Festlegung
und Gestaltung normativer Ausweisungen
zum Verkehrsbereich in Raumordnungspla-
nen auf regionaler Ebene, die iiberwiegend
in Form eines Positivkataloges aus den unter-
suchten Regionalpldnen geeignete Beispiele
beschreiben. U. a. werden Anregungen ge-
geben, wie verkehrsbezogene Festlegungen
einerseits als Ziele der Raumordnung und
andererseits als Grundsédtze der Raumord-
nung eindeutig differenziert werden kénnen
und wie diese in Regionalpldnen entspre-
chend zu kennzeichnen sind. Dariiber hin-
aus erfolgen Hinweise zur Verbesserung der
Lesbarkeit und der Ubersichtlichkeit sowie
zum Aufbau und zur Gestaltung der Teilka-
pitel Verkehr in Regionalpldnen.

Zur Gliederung der Verdffentlichung:

Nach einer kurzen Darstellung des Aufga-
benspektrums der Regionalplanung im Be-
reich Verkehr und der bestehenden recht-
lichen Rahmenbedingungen werden die
wesentlichen Handlungsfelder der Regio-
nalplanung umrissen. Hierauf aufbauend
werden im Schwerpunkt Vorschldge fiir die
adressatenbezogene Festlegung verkehrs-
bezogener Planelemente in Regionalplédnen
entwickelt. Neben Vorschldgen zur Differen-
zierung und Kennzeichnung zwischen nach-
richtlichen Ubernahmen und origindren
regionalplanerischen Ausweisungen einer-
seits sowie zwischen Zielen und Grundsét-
zen der Raumordnung andererseits erfolgen
auch Hinweise zur Strukturierung und Aus-
gestaltung der Text- und Kartenteile fiir den
Verkehrsbereich in Regionalpldnen.

Dariiber hinaus werden kurze Hinweise zur
Verbesserung der Kooperation zwischen der
Fachplanung Verkehr und der koordinie-
renden Raumordnungsplanung auf regio-
naler Ebene gegeben.



2 Verkehr in Regionalpldnen

Verkehr kann im Rahmen der Raument-
wicklung als wesentlicher Verbindungs-,
ErschlieBungs- und Entwicklungsfaktor
betrachtet werden. Gleichzeitig werden
durch Verkehrswege Grund und Boden in
Anspruch genommen, Siedlungs- und Frei-
flichen zerschnitten und durch Larm- und
Schadstoffemissionen die Umwelt und
das Umfeld belastet. Im Regelfall ist eben-
falls davon auszugehen, dass Verkehrsin-
frastrukturvorhaben als raumbedeutsame
Planungen nach dem Raumordnungsgesetz
(ROG) einzustufen sind (,Vorhaben, durch
die Raum in Anspruch genommen wird“,
§ 3Nr. 6 ROG).

Dem Raumordnungsgesetz sind mit Bezug
zum Verkehr sowohl Entwicklungs- als auch
umweltbezogene Zielvorstellungen zu ent-
nehmen, so z. B. die ,Herstellung gleichwer-
tiger Lebensverhiltnisse der Menschen in
allen Teilrdumen® und der ,Schutz und die
Entwicklung der natiirlichen Lebensgrund-

rdumen, raumordnerischer Handlungsbe-
darf, um den konkurrierenden Nutzungsan-
spriichen der Funktionsbereiche Siedlungs-,
Freiraumstruktur und Verkehr an den Raum
gerecht zu werden. Zudem ist das enge Be-
ziehungsgefiige zwischen Siedlungs- und
Verkehrsentwicklung in den Plidnen der
rdumlich-koordinierenden Gesamtplanung
auf Grund der ambivalenten Beeinflussung
beider Raumfunktionen besonders zu be-
riicksichtigen. So sind die Festlegungen zur
Integrierten Siedlungs- und Verkehrspla-
nung in diesem Zusammenhang bereits von
der MKRO im raumordnungspolitischen
Orientierungsrahmen thematisiert worden
(vgl. auch Handlungsrahmen).

Einerseits ist das Verhéltnis zwischen Fach-
planung Verkehr und Raumordnung bzw.
Regionalplanung von besonderer Relevanz,
andererseits infolge unterschiedlicher Rah-
menbedingungen sehr komplex. Das Ver-

()

Vgl. Bundesamt fur Bauwe-
sen und Raumordnung (Hrsg.)

hiltnis des Verkehrs zu anderen Fachbe-

lagen™ (vgl. § 1 Abs. 1 ROG). Die Abstim- langen ist insgesamt von einer Anzahl von

. (2005): Raumordnungsbericht
mung der Fachpla}nung\/'erkehr mit anderejn Wechselwirkungen sowie Zielkonflikten 2005, Bonn, S. 71.
Raumnutzungen ist somit sowohl durch ein
»Voraussetzungs-Folge-Verhiltnis“ als auch
Tabelle 1

mit einem Zielkonflikt verbunden, die sich
durch alle Planungsebenen ziehen.

Verkehrsleistungen im Personenverkehr

. . ) . . Prognose 2015
Die Abstimmungsnotwendigkeiten und die 1990 1997 Trendszenario
ielkonflikte zwischen Fachpl d Junabme
Zielkonflikte zwischen Fachplanung un Mrd. Mrd. Mrd. Verkehrs-
Raumordnung werden durch die steigenden Perso- Perso- Perso- leistungen
. . . nenki- Anteil nenki- Anteil nenki- Anteil 1997 bis
verkehrlichen  ErschlieBungserfordernisse Verkehrsart lometer in % lometer in % lometer in % 20151in %
und dle' steigenden Ver.ke'hrslelstungen Eisenbahnverkehr 45 6,2 74 7.9 87 75 18
noch weiter zunehmen. Wie im Raumord- Inaividualverken o4 23 250 80,1 915 295 0
. . . . ndividualverkehr : ! )
nungsbericht 2005 deutlich wird, ist davon
. . . Luftverkehr 18 25 36 38 76 6,6 111
auszugehen, dass die Verkehrsleistungen in )
der Bundesrepublik Deutschland insgesamt Suizalieals 65 9.0 6 81 8 6.7 8
X StraBenverkehr
zunehmen werden. Die zu erwartenden ge-
. . . Insgesamt 722 100,0 936  100,0 1156 100,0 24
sellschaftlichen und 6konomischen Trends
zeigen, dass die Anforderungen an das Ver- Quelle: Bundesamt fur Bauwesen und Raumordnung (Hrsg, 2005): Raumordnungsbericht

kehrssystem der Zukunft durch vielféltigere
Mobilitdtsformen und -anspriiche steigen
werden.? Sich wandelnde Lebensstile und
Wirtschaftsweisen, zunehmende Pendler-

2005, Bonn, S. 74

Tabelle 2

Verkehrsleistungen im Guterfernverkehr

. . . . Prognose 2015

verflechtungen sowie ein weiter steigender 1990 1997 Trendszenario

.. unanme
Motorisierungsgrad haben zur Folge, dass Mrd. Mrd. Mrd. Verkehrs-
in der Summe hohere Verkehrsleistungen zu Ton- Ton- Ton- leistungen

ind 1. Tabellen 1 d2 nenki-  Anteil nenki-  Anteil nenki-  Anteil 1997 bis

erwarten sind (vgl. Tabellen 1 und 2). Verkehrsart lometer in % lometer in % lometer in % 2015 in %
Durch steigende Verkehrsleistungen werden Eisenbahnverkehr 62 26,2 73 19,7 92 13,4 26
sich jedoch zwangsldufig auch die Anforde- Binnenschiffahrt 55 236 62 16,7 89 12,9 44
rungen an das Infrastrukturnetz dndern. Es StraBengiterfern- 120 50,6 263 63,6 425 70,1 80
ist daher davon auszugehen, dass die Nut- VSt
zungsanspriiche des Verkehrs an den Raum Insgesamt 237 1000 371 1000 606  100,0 63
ebenfalls steigen werden. So besteht in allen Quelle:  Bundesamt fur Bauwesen und Raumordnung (Hrsg., 2005): Raumordnungsbericht

Rdumen, insbesondere aberinVerdichtungs-

2005, Bonn, S. 77
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(Flachenverbrauch, Umweltqualitit etc.) ge-
prégt, die sich auch in der Regionalplanung
niederschlagen.

Die Bewdéltigung dieser Zielkonflikte wie
auch die Sicherung der Voraussetzungs-
Folgen-Verhiltnisse wird von den im Fol-
genden dargestellten organisatorischen und
rechtlichen Rahmenbedingungen sowie den
unterschiedlichen Formulierungen verkehr-
licher Festlegungen (und damit Zielaussa-
gen) beeinflusst.

2.1 Organisation der
Fachplanung Verkehr und
Zusammenwirken mit der
raumlichen Planung und
Raumentwicklung

Im Rahmen der rdumlichen Entwicklung
haben Verkehrsnetze mit den darin ent-
haltenen Trassen und Standorten eine be-
sondere Bedeutung. Die Bedeutung fiir die
Raumentwicklung ergibt sich aus den Er-
schlieBungs- und Anbindungserfordernis-
sen unterschiedlicher Nutzungen (Wohnen,
Gewerbe etc.) im Raum.

Die Planung und Entwicklung erfolgt einer-
seits tiber die Fachplanung ,Verkehr*, in-
dem der Bedarf und die Dringlichkeit eines
Aus- oder Neubaus von Verkehrsvorhaben
iiber die verschiedenen Planungsebenen
(Bundesverkehrswegeplanung, Landesver-
kehrspldne) betrachtet und gesetzlich (Aus-
baugesetze) fixiert werden. Im Rahmen die-
ser Planung werden auch die vorhandenen
und zukiinftig gewiinschten Raumstruktu-
ren berticksichtigt. Die Bedarfspldne gehen
derzeit in der Regel von einer verkehrstra-
gerspezifischen Betrachtung aus (insbeson-
dere Strallenverkehr und Schienenverkehr).

Andererseits ist in der jlingeren Vergangen-
heitjedoch auch ein Trend zur verkehrtréiger-
tbergreifenden Betrachtung festzustellen.
Dies zeigt sich sowohl in der Methodik der
BVWP und aktuell durch die in Vorbereitung
befindlichen ,Richtlinien fiir die integrierte
Netzgestaltung (RIN) als auch bei dem im
Land Nordrhein-Westfalen verfolgten An-
satz einer ,Integrierten Gesamtverkehrspla-
nung* auf Landesebene.

Die strategische Entwicklung von Verkehrs-
netzen ist auf der anderen Seite auch Be-
standteil der rdaumlichen Planung, dies zeigt
sich z.B. in den bereits erwdhnten RIN, die
die Ziele der Landesplanung und Raum-
ordnung hinsichtlich der Erreichbarkeit der
zentralen Orte aufnehmen und die funktio-

nale Gliederung derVerkehrsnetze (,,funktio-
nale Netze“) aus der zentralortlichen Glie-
derung ableiten.

Bezogen auf die einzelnen Planungsebenen
kann die Verkehrsplanung in Bundesver-
kehrswegeplanung, Landesverkehrsplanung
sowie die Regionalverkehrsplanung und
kommunale Verkehrsplanung unterschie-
den werden.

Die Fachplanung Verkehr beinhaltet auf den
Planungsebenen des Bundes und der Lédn-
der eine programmatische Planung (Bedarf-
splanung), d.h. Absichtserkldrungen tiber
Strategien und Vorgehen fiir Investitionen
in verkehrliche Infrastruktur (Priorititen
des Bedarfsplanung). Weiterhin umfasst
die Fachplanung Verkehr aber auch Pro-
jektplanungen, die beispielsweise Trassen
und technische Einzelheiten, z.T. auch mit
rechtsverbindlicher Wirkung festschreiben
(Linienbestimmung, Planfeststellungsver-
fahren etc.).

Das wichtigste Planungsinstrument des
Bundes ist der Bundesverkehrswegeplan
(BVWP), der fiir jeweils 5 Jahre Geltungsdau-
er aufgestellt wird. Im diesem Plan werden
MaRnahmen nach Dringlichkeit unterteilt
aufgelistet, welche in bestimmten Zeitrdu-
men realisiert werden sollen. Bei der Aufstel-
lung des BWVP werden allerdings auch die
jeweils giiltigen Leitbilder der Raumordnung
beachtet, indem die dort formulierten Ziele
durch MaBnahmen des BVWP konkretisiert
werden. Als methodisches Element kommt
in diesem Zusammenhang eine Raumver-
traglichkeitspriiffung zur Anwendung. Der
BVWP wird vom Kabinett beschlossen und
ist fiir die Regierung und die nachfolgenden
Verwaltungen bindend; ihm kommt aber
keinerlei rechtliche Bindungswirkung zu.
Rechtlich verbindlich sind die Bedarfspldne
fiir Bundesfernstralen und Schienenwege,
die den jeweiligen Ausbaugesetzen beige-
fiigt sind. Diese Bedarfspldne enthalten die
geplanten Neu- und Ausbaumafinahmen,
wobei der Bedarf fiir Verbindungen, aber
nicht die konkrete Trasse festgelegt wird. Aus
den Bedarfspldnen heraus ergibt sich der
Auftrag zu Planung und Bau der geplanten
Mafinahmen fiir die Fachverwaltungen (z. B.
Stralenbaudmter etc.).

Auf der Landesebene werden weitere Ent-
wicklungspldne fiir den Bereich Verkehr er-
arbeitet, welche die Leitbilder des Landes
sowie alle Planungen der Landesebene zu-
sammenfassen sollen. Dabei sind je nach
Bundesland verschiedene Ausprdgungen
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wie z.B. der ,Fachliche Entwicklungsplan
Verkehr (FEV) oder die ,Integrierte Ge-
samtverkehrsplanung“ (wie z. B. in NRW)
festzustellen. Diese Planungen der Linder
sind wiederum Orientierung fiir regionale
und kommunale Planungen. Durch die Re-
gionalisierung der Nahverkehrsplanung
(Nahverkehrspldne) ergeben sich weiterhin
noch regionale bzw. kommunale Zielvor-
stellungen fiir den 6ffentlichen Verkehr, die
in der Regionalplanung Beriicksichtigung
finden sollen.

Die Organisationsformen der ,Fachplanung
Verkehr“ bzw. die Fachgesetze zur Strallen-
planung oder zum o6ffentlichen Personen-
nahverkehr sind in den einzelnen Bundes-
landern unterschiedlich. Daraus folgen zum
Teilunterschiedliche Planungsvorgabenund
unterschiedliche planerische Abldufe (Be-
darfspldne getrennt nach Schiene/Stralle,
integrierte Gesamtverkehrsplanung etc.).
Eine umfassende Darstellung und Analy-
se der Abldaufe und Rahmenbedingungen
und deren Wirkungen auf die verkehrlichen
Aussagen in Regionalpldnen ist fiir alle Bun-
desldnder an dieser Stelle nicht moglich.
Dennoch kann aufgrund der sehr unter-
schiedlichen Ausprdgungen, Aussagetiefen
und Regelungsinhalte der Regionalpldne
im bundesweiten Vergleich auch ein Einfluf§
der Organisationsformen und Abldufe auf
die Festlegungen festgestellt werden.

Grundsitzlich wirken die Tréger der Regio-
nalplanung bei der Erstellung von Fachpla-
nungen und bei Planfeststellungsverfahren
mit. Dies wird durch die Raumordnungs-
klauseln der Fachgesetze geregelt. Im Rah-
men der Aufgabe der Raumordnung zur
»Schaffung einer ausgeglichenen Ordnung
des Gesamtraumes“ kann jedoch die Rea-
lisierung von Verkehrswegen auch als Ziel-
setzung interpretiert werden. Somit konnen
sich der Aufgabenbereich der Raumord-
nung und die Planung von Verkehrswegen
liberschneiden, da die Entwicklung eines
Raumes auch von der Entwicklung der Ver-
kehrsnetze abhidngt. Eine eindeutige und
abschlieBende Abgrenzung der Aufgaben-
und Kompetenzbereiche erscheint derzeit
problematisch (siehe dazu vertiefend Kapi-
tel 3). Dies zeigt sich z.B. auch bei der Aus-
nahme verkehrlicher Festlegungen von der
Genehmigung in zahlreichen Regionalpla-
nen mit der Begriindung, dass bestimmte
Aussagen nicht in der Kompetenz der Regio-
nalplanung liegen.

Das gesetzlich geforderte und vielfach prak-
tizierte ,Gegenstromprinzip“ ist in der Pra-
xis oft dadurch unzureichend erfuillt, dass
die relevanten Planwerke der Fachplanung
Verkehr (BVWP, Landesverkehrswegeplédne,
Nahverkehrspldne) zu wunterschiedlichen
Zeitpunkten als die Raumordnungspldne
oder zeitlich tiberschneidend neu aufgestellt
werden und auch keine inhaltliche Harmo-
nisierung mit der Regionalplanung erfolgt.
Dies fiihrt dann oft dazu, dass keine und
nur eine unzureichende Abstimmung der
jeweiligen Planaussagen festzustellen ist.
Als Ergebnis existieren beide Planarten nur
»nebeneinander her und die regionalpla-
nerische Koordinationsaufgabe wird kaum
addquat erfiillt.

Das Verhiltnis zwischen Fachplanung Ver-
kehr und der jeweiligen Regionalplanung
stellt sich in den Planungsregionen teilwei-
se sehr unterschiedlich dar. Dies hdngt un-
ter anderem mit der Organisationsform der
Regionalplanung und dem institutionellen
Zusammenwirken mit der Fachplanung
Verkehr im regionalen Bezug zusammen.
So ergeben sich in den Fillen, in denen der
Trager der Regionalplanung auch gleich-
zeitig Aufgabentriger fiir den 6ffentlichen
Personennahverkehr auf Schiene (SPNV)
und/oder StraRe (OPNV) ist, weitergehende
Planungs- und Handlungsmoglichkeiten, da
die Realisierung von geplanten MaBnahmen
direkt beeinflusst werden kann (Beispiele
Stuttgart, Hannover, Braunschweig), als
wenn die Aufgabentrdger organisatorisch
getrennt sind.

In vielen Fillen ist diese idealtypische Si-
tuation aber nicht gegeben, so dass es sich
hédufig als sehr schwierig darstellt, eine
Abstimmung zwischen Regionalplanung
und Fachplanung Verkehr hinsichtlich der
verkehrlichen Entwicklung in der Region
herzustellen. Insbesondere im Zusammen-
hang mit der Festlegung von Neubau- und
Ausbauvorhaben, bei der Bestimmung von
Prioritdten und bei der Definition von ver-
kehrlichen Standards zeigen sich héufig
erhebliche Probleme. Vielféltig sind beide
Seiten sehr stark auf die eigenen Positionen
fixiert, ohne im Sinne einer gemeinsamen
Aufgabenwahrnehmung die bestehenden
Herausforderungen anzugehen. Hierbei
sind natiirlich die kompetenzrechtlichen
Rahmenbedingungen zu beriicksichtigen
(vgl. vertiefend hierzu Kapitel 3).
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2.2 Aufgabenspektrum und
Differenzierung der
verkehrlichen Aussagen in
Regionalplinen

Unabhéngig von den stark voneinander dif-
ferierenden institutionellen Rahmenbedin-
gungen lassen sich folgende Kernaufgaben
der Regionalplanung im Bereich ,Verkehr*
identifizieren:

e Festlegung von verkehrlichen Verbin-
dungsqualitdten zwischen zentralen Or-
ten im Planungsraum,

 Trassensicherung fiir linienbezogene In-
frastruktur,

 Standortsicherung fiir punktuell standort-
bezogene Infrastruktur sowie

* Beriicksichtigung einer Integrierten Sied-
lungs- und Verkehrsplanung.

Die Einflussmoglichkeiten der Regionalpla-
nung auf verkehrliche Planungen ergeben
sich auf mehreren Ebenen:

e durch die Aufstellung der Regionalplé-
ne und die damit verbundenen Abstim-
mungsverfahren mit den Fachplanungen
(z.B. Verkehr) in Abstimmung iiber die
Planungsebenen (BVWB Verkehrsplanung
der Lander)

e durch die Aufstellung der Regionalpldne
und die Abstimmungsverfahren mit den
Stddten und Gemeinden (Kommunale
Bauleitplanung, Nahverkehrsplédne)

e durch die Stellungnahme bei anderen
Planverfahren von Kommunen und Drit-
ten als Trager offentlicher Belange und
aus Sicht der Regionalplanung, z.B. bei
Planfeststellungsverfahren (auf der Basis
der Festlegungen der Regionalpline)

e durch persuasive Instrumente wie ge-
meinsame Abstimmung, Beratung, Mode-
ration oder Mediation von Planungspro-
zessen etc.

Ein bundesweiter Vergleich der Regional-
pldne zeigt, dass sich in den einzelnen
Bundesldndern, aber auch bei den unter-
schiedlichen Trdgern der Regionalplanung
(z.B. Regionalverband mit direkt gewdhlter
Regionalversammlung, Regierungspré-
sidien/Bezirksregierung, Regionale Pla-
nungsgemeinschaften oder -verbdnde etc.)
unterschiedliche ,Planungsphilosophien®
herausgebildet haben. Einige Regionalpldne
beschrdnken sich im Sinne eines ,schlan-
ken Regionalplanes“ auf die Sicherung von
Trassen, Festlegung von funktionalen Net-

zen und sonstigen Flidchen fiir verkehrliche
Infrastruktur. In anderen Plidnen finden sich
auch Aussagen zum Betrieb von Verkehrs-
systemen oder allgemeine Ziele der Mobili-
tatsgestaltung und Mobilitdtsbeeinflussung.
In vielen Féllen sind diese Aussagen nicht
ausreichend sachlich und rdumlich konkre-
tisiert und haben oftmals keinen direkten
Adressaten, so dass dementsprechende
Inhalte als kritisch hinsichtlich ihrer Bin-
dungswirkung oder relativ unwirksam be-
ziiglich ihres Umsetzungserfolges eingestuft
werden miissen.

Bei einer vertieften Betrachtung der Diffe-
renzierung der verkehrsbezogenen Aussa-
gen konnen diese als wenig , typisch* fiir re-
gionalplanerische Festlegungen angesehen
werden, da eine Vielzahl von Vorgaben der
Fachplanung existieren, die nur in begrenz-
tem MaRe einer weitergehenden regional-
planerischen (raumordnerischen) Abwé-
gung unterliegen. Diese sind prinzipiell als
nachrichtliche Ubernahmen auszugestalten
(z. B. Ausbaugesetz fiir Fernstralen und de-
ren plangrafische Darstellung, Ausbauplé-
ne der Linder). Es ist jedoch anzumerken,
dass im Hinblick auf die Art der Darstellun-
gen bzw. der Bezeichnungen in den Planle-
genden der Regionalpldne in vielen Féllen
nicht eindeutig erkennbar ist, ob es sich um
eine nachrichtliche Ubernahme aus ande-
ren Fachpldnen oder um eine originére Fest-
legung der Regionalplanung handelt (vgl.
hierzu die rechtliche Einordnung in Kapitel
3 und die Inhaltsanalyse der Regionalpldne
in Kapitel 5).

Inhaltliche Schwerpunkte innerhalb des
Themenbereichs ,Verkehr* sind nicht in
allen Regionalpldnen erkennbar und nicht
eindeutig zu bestimmen. Dennoch zeigt
eine bundesweite Auswertung der identifi-
zierbaren Schwerpunkte eine tiberpropor-

Tabelle 3
Inhaltliche Schwerpunkte der Regionalplane
Anteil

Regelungsbereich in %
OV/OPNV-Forderung 28
Veranderungen im Modal Split 14
Umwelt- und sozialvertragliche Verkehrs- 14
gestaltung

VerknUpfung von Verkehrs- und Siedlungs- 12
entwicklung
Schaffung eines integrierten regionalen 9
Verkehrskonzeptes
Férderung von Kooperationen 4
Regionales Verkehrsmanagement 4

Quelle: Eigene Erhebungen
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tionale Bedeutung des Bereiches OV/OPNV
(vgl. Tabelle 3).

In der Mehrzahl der Fille werden die Fest-
legungen im Kapitel ,Verkehr” (bzw. ,In-
frastruktur) nach Verkehrsmitteln und
Verkehrstragern untergliedert (z. B. StraRe,
Schiene, Rad-, FuBBverkehr, Flughidfen, Gii-
terverkehr ...). In ungefihr zwei Dritteln
der im Rahmen des Forschungsprojektes
untersuchten Pldne erfolgt eine Differenzie-
rung jeweils nach Verkehrstragern und/oder
nach Verkehrsmitteln (6ffentlich und privat)
und in ungefdhr einem Drittel der Pldne
die Festlegungen wird nach Personen- und
Giiterverkehr sowie nach Verkehrsnetzen
differenziert. In der Regel werden in den
bundesdeutschen Regionalpldnen beide
Differenzierungsarten gewdhlt. Tabelle 4
zeigt die Verteilung der Themenbereiche in
den Verkehrskapiteln der untersuchten Re-
gionalplédne

Inhaltlich sind insbesondere Festlegungen
zum motorisierten Stralen-, Schienen-
und Luftverkehr sowie zum Offentlichen
Personennahverkehr in den untersuchten
Regionalpldnen enthalten. Weniger hdufig
werden Aussagen zur Schifffahrt, zum Fahr-
radverkehr sowie im Bereich ,allgemeine
Verkehrsentwicklung“ getroffen. Spezielle
Kapitel oder Festlegungen zum Giiter- und
Fulligdngerverkehr sind eher selten.

Eine Beurteilung der inhaltlichen Schwer-
punktsetzung durch die reine Plananaly-
se ist allerdings nur bedingt moglich. Eine
Besonderheit ist zudem der Luftverkehr, da
hier nur in begrenztem Rahmen Vorgaben
aus Bundesssicht zu beachten sind.

In den Regionalpldnen finden sich nicht nur
im ,Verkehrskapitel“ Aussagen und Festle-
gungen zum Verkehr, sondern sind auch in
den Kapiteln zur Siedlungsstruktur Beziige

Tabelle 4

Verkehrsmittel/Verkehrstrager in den

Verkehrskapiteln

Themenbereich Anzahl
Allgemeine Verkehrsentwicklung 71
Schienenverkehr 102
StraBenverkehr 104
Luftverkehr 97
Schifffahrt 74
Fahrradverkehr 63
FuBganger 37
OPNV / OV 97
Sonstige 30

Quelle: Eigene Erhebungen

zu verkehrlichen Festlegungen enthalten.
So sind z.B. Festlegungen zu zentralen Orten
und Entwicklungsachsen jeweils in Wech-
selwirkung mit verkehrlichen Infrastruktu-
ren zu betrachten. Eine Analyse der Kapitel
zu Siedlungsstrukturen erfolgte im Rahmen
dieser Untersuchung jedoch nicht, die Plan-
analyse bezieht sich jeweils auf die Verkehrs-
bzw. Infrastrukturkapitel.

Die Festlegungen der Regionalpldne erfol-
gen in der Regel als Ziele, Grundsitze und
Vorschldge (siehe hierzu vertiefend Kapi-
tel 3). Eine solche Differenzierung ist jedoch
nicht in allen bundesdeutschen Regional-
plédnen vorzufinden. In Abhéngigkeit vom
Aufstellungszeitpunkt und in Abhéngigkeit
von den Bundesldndern finden sich Pldne
die im Themenfeld Verkehr nur Ziele ent-
halten, Pldne die Ziele und Grundsétze, aber
keine Vorschldge enthalten sowie auch Pli-
ne die alle drei Elemente enthalten.

Ziele der Raumordnung sind jeweils ver-
bindlich und miissen beachtet werden; sie
miissen zudem den Anforderungen an die
sachliche und rdaumliche Bestimmtheit er-
fiillen (ausfiihrlicher dazu Kap. 3). Die in-
haltliche und rdumliche Konkretisierung
wird in den Bundesldndern und den ein-
zelnen Planungsinstanzen in den Bundes-
landern jedoch auch unterschiedlich vorge-
nommen.

Grundsédtzen der Raumordnung muss von
den nachgeordneten Planungsinstanzen
und Genehmigungsbehdrden bei Abwa-
gungs- und Ermessensentscheidungen ein
besonderes Gewicht beigemessen werden,
insofern besteht auch bei den Grundsétzen
ein gewisses Mal$ an Bindungswirkung.

Vorschldge richten sich an die Tréger der
raumbedeutsamen Fachplanungen, die die-
se bei ihren raumbedeutsamen Planungen
und MaBnahmen zu priifen haben. Vor-
schldge entfalten damit jedoch keine Bin-
dungswirkung fiir 6ffentliche Planungstra-
ger.

Bei einer Betrachtung der unterschiedlichen
Festlegungen ist ein EinfluB der Novelle des
BauROG 1998 erkennbar (vgl. Tabelle 5).
Mit dieser Novellierung wurde u.a. eine ge-
nauere Definition bzw. Unterscheidung zwi-
schen Zielen und Grundsitzen eingefiihrt.
Bei einer Analyse und Unterscheidung nach
Verbindlichkeit der Regionalpldne (bis 1998
und nach 1998) ist erkennbar, dass bis 1998
deutlich weniger Plane sowohl Ziele als auch
Grundsétze enthalten.
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Tabelle 5
Differenzierung der Regionalplane nach Art der verwendeten Festlegungen

Verbindlichkeit bis

einschl. 1998 Verbindlichkeit ab 1999
Festlegungsart [Anzahl Plane] [Anzahl Plane]
Ziele und Grundsétze der Raumordnung 4 32
Nur Ziele der Raumordnung 16 Bil
Nur Grundsétze der Raumordnung 1 2
Nicht erkennbar/Keine Unterscheidung 3 2

Quelle:

Eigene Erhebungen

2.3 Adressaten der Festlegungen

Adressaten der Regionalplanung sind Stadte
und Gemeinden (als Trager der kommunalen
Planungshoheit), verschiedene Fachressorts
sowie in Einzelfdllen private Akteure und
Unternehmen (Investoren, Deutsche Bahn
AG etc.).

Klare und eindeutige Formulierungen der
verkehrlichen Festlegungen in Regionalpla-
nen sowie deren nachvollziehbare plangra-
fische Gestaltung erleichtert den Planadres-
saten den Umgang mit dem Regionalplan
und ist der Umsetzung von einzelnen Plan-
vorhaben forderlich (z.B. fiir einen Investor
bei der Beurteilung der Standortfaktoren
eines Ansiedlungsvorhabens).

Die Festlegungsqualitit als Ziel oder Grund-
satz der Raumordnung und die damit ver-
bundene adressatenbezogene Bindungs-
wirkung ist in diesem Zusammenhang von
besonderer Bedeutung. Dabei sind unter-
schiedliche ,Vorerfahrungen“ mit Regional-
pldanen zu berticksichtigen.

Wihrend die Zielgruppe der kreisfreien
Stddte und Kreise direkt in den Planungs-
prozess eingebunden sind, haben andere
Adressatengruppen (z.B. Akteure mit raum-
relevanten Vorhaben wie Investoren oder
Developer) geringere Vorkenntnisse und
z.T. wenig Erfahrungen mit der Interpreta-
tion von Planzeichen, Legende und Plansit-
zen. Bei Vorhaben, die Landesgrenzen iiber-
schreiten, ist dies besonders relevant, da
unterschiedliche Darstellungsformen und
Legenden vorhanden sind.

Bei den analysierten Pldnen sind bei den
verkehrlichen Festlegungen z. T. Schwichen
in der Zuordnung der Begriindungen zu den
jeweils relevanten Plansédtzen und bei der
Zuordnung der Plansdtze zu den Planzei-
chen deutlich geworden. Dies erschwert die
zweifelsfreie Interpretation durch die jewei-
ligen Adressatengruppen.

Weiterhin sind als Adressaten z. B. Verkehrs-
verbiinde bzw. die Deutsche Bahn AG im

Bereich des offentlichen Verkehrs zu nen-
nen. Die Einbindung der Regionalplanung
bei der Erstellung von Nahverkehrspldnen
ist dabei jedoch je nach Bundesland (und
Organisationsform) unterschiedlich. In die-
sem Zusammenhang sind jedoch nicht nur
die Planinhalte der Regionalpline relevant,
sondern auch die Beteiligung der Regional-
planungsstellen z.B. im Rahmen von Plan-
feststellungsverfahren.

Zusammenfassend ldsst sich hinsichtlich
des Themas ,Verkehr in Regionalpldnen®
festhalten:

e die eindeutige Abgrenzung der Kompe-
tenzen zwischen Fachplanung Verkehr
und der Regionalplanung ist in der Praxis
schwer einzuhalten,

e die organisatorischen Rahmenbedin-
gungen der Regionalplanung wie auch der
Fachplanung Verkehr sind - je nach Bun-
desland - sehr heterogen,

e die Differenzierung verkehrlicher Fest-
legungen in Ziele und Grundsétze der
Raumordnung sowie Vorschldge ist in
bundesdeutschen Regionalpldnen nicht
einheitlich und

e in der Praxis bestehen Unsicherheiten
wie mit der Formulierung von Zielen und
Grundsdtzen der Raumordnung sowie
dem Interessenkonflikten zwischen Fach-
planung (Verkehr) und Raumordnung
umzugehen ist.



3 Rechtliche Rahmenbedingungen

3.1 Zur Problematik der
Kompetenzabgrenzung
zwischen Fachplanung
und koordinierender
Raumordnung im Bereich
Verkehr

Verhiltnis von Raumordnung und
Fachplanung

Aus § 4 ROG ergibt sich ein materieller Vor-
rang der Raumordnung vor der Fachpla-
nung.® Die Trager der Fachplanung miissen
nach § 4 Abs. 1 S. 1 ROG als 6ffentliche Stel-
len Ziele der Raumordnung bei ihren raum-
bedeutsamen Planungen und Mafinahmen
beachten. Dies gilt auch bei Genehmi-
gungen, Planfeststellungen oder sonstigen
behordlichen Entscheidungen iiber die Zu-
lassigkeit raumbedeutsamer Malinahmen
offentlicher Stellen (§ 4 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 ROG)
und bei Planfeststellungen und Plangen-
ehmigungen tber die Zuldssigkeit raum-
bedeutsamer Maffnahmen von Personen
des Privatrechts (§ 4 Abs. 1 S. 2 Nr. 2 ROG).
Soweit die zustidndigen oOffentlichen Stel-
len bei raumbedeutsamen Planungen und
Mafinahmen nach den einschlédgigen fach-
gesetzlichen Vorschriften eine Abwadgungs-
oder Ermessensentscheidung zu treffen ha-
ben, sind die Grundsitze der Raumordnung
als Belange einzubeziehen (§ 4 Abs. 2 ROG).

Offentliche Stellen sind nach der Legaldefi-
nition in § 3 Nr. 5 ROG Behorden des Bundes
und der Lander, kommunale Gebietskorper-
schaften, bundesunmittelbare und die der
Aufsicht eines Landes unterstehenden Kor-
perschaften, Anstalten und Stiftungen des
offentlichen Rechts. Damit unterfallen auch
die Fachplanungen des Bundes dieser Bin-
dung an die Vorgaben der Raumordnung.*
Die Bindung des Bundes an Ziele der Raum-
ordnung erfasst auch Linienbestimmungen
und Trassenfestlegungen, was auch durch
deren Erwdahnungin § 5 Abs. 1 ROG bestétigt
wird.® Die Sonderregelung in § 5 ROG eroff-
net dem Bund zwar die Méglichkeit, sich bei
seinen wichtigsten raumbedeutsamen Pla-
nungen und MaBnahmen den Bindungen
der Raumordnungsplanung der Lédnder
wieder zu entziehen. Diese Moglichkeit ist
jedoch im Ergebnis auf Fille beschrinkt,
in denen ein landesplanerisches Raumord-
nungsziel auf einer fehlerhaften Abwigung
beruht.®

Die Fachplanungsbehérden sind als o6f-
fentliche Stellen bei der Aufstellung und
Anderung von Raumordnungspldnen zu
beteiligen und konnen auf diese Weise ihre
Vorstellungen einbringen.” Thnen ist gemafd
der rahmenrechtlichen Vorschrift des § 7
Abs. 6 ROG friihzeitig und effektiv Gelegen-
heit zur Stellungnahme zum Entwurf des
Raumordnungsplans und seiner Begriin-
dung sowie zum Umweltbericht zu geben.

Abgrenzung der Kompetenzbereiche von
Raumordnung und Fachplanung

Voraussetzung fiir eine Bindung von Fach-
planungen im Bereich Verkehr sowohl an
Ziele als auch an Grundsitze der Raum-
ordnung ist, dass diese sich innerhalb des
Aufgaben- und Funktionsbereichs der
Raumordnung halten.® Beide Begriffsde-
finitionen nehmen mit dem Erfordernis,
dass es sich um Festlegungen bzw. Aussagen
yzur Entwicklung, Ordnung und Sicherung
des Raums“ handeln muss, Bezug auf die
in §1 Abs. 1 S. 1 ROG festgelegte Aufgabe
der Raumordnung und damit letztlich auf
die kompetenzrechtlichen Grenzen.’ Fest-
legungen in Raumordnungsplédnen, die den
Kompetenzrahmen der Raumordnung iiber-
schreiten, sind grundsétzlich nichtig.'°

Entscheidendes Merkmal fiir die Abgren-
zung der grundgesetzlichen Kompetenztitel
von Raumordnung und Fachplanung ist die
Uberfachlichkeit der Raumordnung."" Ob-
wohl den Fachplanungen keine dem durch
Art. 28 Abs. 2 GG geschiitzten Selbstverwal-
tungsrecht der Gemeinden vergleichbare
Position zugewiesen ist, ist auch ihr Kompe-
tenzbereich zu wahren.? Die Raumordnung
darf daher keine Ersatzfachplanung betrei-
ben."* Thre Uberfachlichkeit beschrinkt die
zuldssige Detailschérfe von Zielen der Raum-
ordnung insbesondere im Hinblick auf den

(3)
BayVerfGH, Entsch. v. 15.7.2002 — Vf. 10-VII-00 und VAf.
12-VII-00 — BayVBI 2003, 109 (112).

4
Goppel, DVBI 2000, 86 (88 ).

(5)

Durner, Konflikte raumlicher Planungen, 2005, S. 252
mwN; Erbguth, NuR 2004, 91 (92); vgl. ferner Goppel,
UPR 2000, 431 (432); Zentralinstitut fur Raumplanung,
DVBI 2005, 1149 (1157).

(6)

Die Auslegung der Fehlerauf-
zahlung als abschlieBend oder
beispielhaft ist streitig, restrik-
tiv insoweit wohl auch Durner,
Konflikte raumlicher Planungen,
2005, S. 253; Dyong, in: Chole-
wa u. a., ROG, Bd. 1, Stand Ok-
tober 2004, § 5 Rn. 22 ff; a. A.
Runkel, in: Bielenberg/Runkel/
Spannowsky, Raumordnungs-
und Landesplanungsrecht,
Bd. 2, Stand Oktober 2005,
K § 5 Rn. 68, 75.

(7)
Vgl. Durner, Konflikte raumlicher
Planungen, 2005, S. 254.

(8)

Runkel, in: Bielenberg/Runkel/
Spannowsky, Raumordnungs-
und Landesplanungsrecht,
Bd. 2, Stand Oktober2005,K § 3
Rn. 105, 174; Spiecker, Raum-
ordnung und Private, 1999,
S. 67, 97; vgl. auch BayVerf-
GH, Entsch. V. 15.7.2002 — Vf.
10-VII-00 und Vf. 12-VII-00 —
BayVBI 2003, 109 (112).

(9

Vgl. Durner, Konflikte raum-
licher Planungen, 2005, S. 254.
Zum Zusammenhang zwischen
grundgesetzlich bestimmten
Kompetenzen und § 1 Abs.
1 ROG vgl. Runkel, in: Bie-
lenberg/Runkel/Spannowsky,
Raumordnungs- und Landes-
planungsrecht, Bd. 2, Stand Ok-
tober 2005, K § 1 Rn. 39 f.

(10)

Spannowsky, UPR 2000, 418
(421); Zentralinstitut fur Raum-
planung, DVBI 2005, 1149
(1156).

(11)

Vgl. Stuer, Handbuch des Bau-
und Fachplanungsrechts, 3. Aufl.
2005, Rn. 2970. Vgl. dazu auch
die Definition der Raumordnung
iSv Art. 75 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 GG
durch BVerfG, Rechtsgutachten
v. 16.6.1954 — 1 PBvV 2/52 —,
BVerfGE 3, 407 (425).

(12)

Runkel, in: Bielenberg/Runkel/
Spannowsky (Hrsg.), Raumord-
nungs- und Landesplanungs-
recht, Bd. 2, Stand Oktober
2005, K § 3 Rn. 118; PaBlick,
Ziele der Raumordnung und
Landesplanung, 1986, S. 95 ff.

(13)

Vgl. BVerwG, Urt. v. 30.1.2003
—4 CN 14.01 —, BVerwGE 117,
351 (358 f); BayVerfGH, Entsch.
v. 15.7.2002 - Vf. 10-VII-00 und
Vi. 12-VIII-00 —, BayVBI 2003,
109 (112); Durner, Konflikte
raumlicher Planungen, 2005, S.
71 ff; Spiecker, Raumordnung
und Private, 1999, S. 73; Honig,
NuR 2004, 158 (ebd.); Stuer/
Honig, UPR 2002, 333 (336).
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(14)

Christ, Raumordnungsziele und
Zulassigkeit privater Vorhaben,
1990, S. 21; PaBlick, Ziele der
Raumordnung und Landespla-
nung, 1986, S. 96 f.

(15)

Vgl. BayVerfGH, Entsch. v.
15.7.2002 — Vf. 10-VII-00 und
Vi. 12-VIlI-00 —, BayVBI 2003,
109 (112 f); Goppel, UPR 2000,
431 (432); Honig, NuR 2004,
158 (ebd.); Stuer/Honig, UPR
2002, 333 (336).

(16)
Vgl. Steinberg/Steinwachs,
NVwZ 2004, 530 (535).

(17)

BVerfG, Rechtsgutachten v.
16.6.1954 — 1 PBvV 2/52 —
BVerfGE 3, 407 (425).

(18)

Vgl. dazu BVerwG, Urt. v.
30.1.2003 -4 CN 14.01 —, BVer-
wGE 117, 351 (358); Durner,
Konflikte raumlicher Planungen,
2005, S. 256; vgl. auch Begrin-
dung des Gesetzentwurfs der
Bundesregierung zum BauROG
1998, BT-Drs. 13/6392, S. 83 f.

(19)

BVerwG, Urt. v. 30.1.2003
— 4 CN 14.01 —, BVerwGE 117,
351 (358); Runkel, in: Bielen-
berg/Runkel/Spannowsky (Hg.),
Raumordnungs- und Landes-
planungsrecht, Bd. 2, Stand Ok-
tober 2005, K § 3 Rn. 119.

(20)

Vgl. BVerwG, Urt. v. 16.3.2006
- 4 A 1075.04 —, juris (Wahl
des Flughafenstandorts Ber-
lin-Schonefeld); BVerwG, Urt.
v. 30.1.2003 — 4 CN 14.01
—, BVerwGE 117, 351 (358 f);
Runkel, in: Bielenberg/Runkel/
Spannowsky (Hg.), Raumord-
nungs- und Landesplanungs-
recht, Bd. 2, Stand Oktober
2005, K § 3 Rn. 120; vgl. auch
Durner, Konflikte raumlicher
Planungen, 2005, S. 254 f.

(21)

Vgl. dazu BVerwG, Urt. v.
30.1.2003 — 4 CN 14.01 -,
BVerwGE 117, 351 (359); Dur-
ner, Konflikte raumlicher Pla-
nungen, 2005, S. 256f mwN;
vgl. auch Schulte, NVwZ 1999,
942 (943).

(22)
Vgl. Runkel, in: Bielenberg/
Runkel/Spannowsky (Hg.),

Raumordnungs- und Landes-
planungsrecht, Bd. 2, Stand
Oktober 2005, K § 3 Rn. 121;
Schulte, NVwZ 1999, 942 (943);
a. A. Goppel, DVBI 2000, 86
(87 f); ebenso Dallhammer,
in: Cholewa u. a., ROG, Bd. 1,
Stand Oktober 2004, § 7 Rn. 04;
Goppel, UPR 2000, 431 ff; vgl.
auch Erbguth, NuR 2004, 91
(92); Gruber, DOV 1995, 488
(490 ff).

sachlichen Inhalt."* Die Raumordnung darf
nur so weit gehen, wie aus tiberfachlichen
Griinden ein Bedarf nach Koordinierung
der verschiedenen Nutzungsanspriiche be-
steht.”® Dariiber hinaus bleibt es der Raum-
ordnung in Abgrenzung sowohl zur Bauleit-
planung als auch zur Fachplanung versagt,
unmittelbare AuBenwirkungen gegeniiber
dem Biirger zu erzeugen.'¢

Was dies genau fiir die Abgrenzung der bei-
den Kompetenzbereiche bedeutet, ist in der
juristischen Literatur umstritten. Sowohl
die Definition der Raumordnung durch das
Bundesverfassungsgericht!” als auch ein-
fach-gesetzliche Regelungen wie § 7 Abs. 2
Nr. 3 (zu sichernde Standorte und Trassen
fiir Infrastruktur als Soll-Inhalt von Raum-
ordnungspldnen), § 7 Abs. 3 S. 1 (Sicherung
fachplanerischer Inhalte nach einer Abwé-
gung der verschiedenen Raumnutzungsan-
spriiche als Soll-Inhalt) und § 7 Abs. 3 S. 2
Nr. 1 Hs. 2 ROG (auf Landschaftsprogramme
und Landschaftsrahmenpldne beschriankte
Regelung zur Substitution von Fachpldnen
durch Raumordnungspldne) legen jedoch
ein restriktives Verstdndnis der Maoglich-
keiten der Raumordnung zur Beeinflussung
der Fachplanung nah.!* Demnach ist es Auf-
gabe der Raumordnungsplanung, Aussagen
zu Raumnutzungen oder Raumfunktionen
in Fachpldnen nach Abwédgungsgrundsédtzen
aufeinander abzustimmen und dabei auftre-
tende Konflikte auszugleichen. Aus den Vor-
gaben der Fachplanung ist auf diese Weise
eine gesamtraumliche, zusammenfassende
Konzeption zu entwickeln.! Die Raumord-
nungsplanung darf eine Fachplanung nicht
ersetzen, sofern dies nicht — wie in § 7 Abs. 3
S. 2 Nr. 1 Hs. 2 ROG - ausdriicklich gesetz-

(23)

Vgl. zum Ganzen Runkel, in: Bielenberg/Runkel/Span-
nowsky (Hg.), Raumordnungs- und Landesplanungsrecht,
Bd. 2, Stand Oktober 2005, K § 3 Rn. 121 ff; Durner, Kon-
flikte raumlicher Planungen, 2005, S. 257; Schulte, NVwZ
1999, 942 (943).

(24)

So wohl auch BayVerfGH, Entsch. V. 15.7.2002 — V{.
10-VII-00 und V¥. 12-VII-00 — BayVBI 2003, 109 (113), in
dieser Entscheidung werden solche Vorgaben geltungser-
haltend als ,appellative Mitteilung“ ausgelegt. ,Jedenfalls
gegenuber InfrastrukturmaBnahmen des Bundes“ ebenso
Spannowsky, in: Bielenberg/Runkel/Spannowsky (Hg.),
Raumordnungs- und Landesplanungsrecht, Bd. 2, Stand
Oktober 2005, K § 7 Rn. 111; drs., UPR 2000, 418 (422 ff).
A. A. Dallhammer, in: Cholewa u. a., ROG, Bd. 1, Stand
Oktober 2004, § 7 Rn. 104; Goppel, DVBI 2000, 86 (87 ff);
ahnlich Erbguth, NuR 2004, 91 (92).

(25)

A. A. Dallhammer, in: Cholewa u. a., ROG, Bd. 1, Stand
Oktober 2004, § 7 Rn. 104; Goppel, UPR 2000, 431 (432
f); Erbguth, NuR 2004, 91 (92).

lich angeordnet wird.*® Diese Koordinie-
rungskompetenz im Hinblick auf die Fach-
planungen ist immer dann iberschritten,
wenn raumordnerische Vorgaben sich ein-
seitig auf fachliche, sektoral zu erledigende
Angelegenheiten richten und diese ganz
oder teilweise vorentscheiden bzw. entspre-
chende Entscheidungen der Fachplanung
korrigieren.??  Einzelfachliche rdumliche
Belange und Nutzungsanspriiche muss die
Raumordnung der jeweiligen Fachplanung
entnehmen und darf diese nicht selbstén-
dig formulieren oder bestehende Vorgaben
ersetzen.*

Fiir die Ermittlung bzw. Festlegung sol-
cher Belange sind Ausnahmen denkbar, die
durch das Erfordernis einer gerechten Ab-
wiégung — rahmenrechtlich verankert in § 7
Abs. 7 S. 1 ROG - erzwungen werden kon-
nen. Die Raumordnungsplanung kann und
muss solche abwédgungserheblichen fach-
lichen Belange dann selbst erheben, wenn
es diesbeziiglich keine Fachplanung gibt
oder wenn es eine solche zwar grundsétzlich
gibt, fiir den entsprechenden Planungsraum
aber noch kein Fachplan aufgestellt wurde.
Auch soweit ein bestehender Fachplan er-
heblich veraltet wire, diirfte und miisste die
Raumordnung zumindest ergdnzende Er-
hebungen im Hinblick auf mégliche Veran-
derungen abwidgungsrelevanter fachlicher
Belange durchfiihren. Die Raumordnungs-
planung muss also in diesen Féllen nicht
aufgrund kompetentieller Grenzen auf die
Aufstellung eines Fachplans bzw. dessen
Fortschreibung warten.?

Moglichkeiten und Grenzen der
Raumordnungsplanung im Verhiltnis zur
Verkehrsfachplanung

Besondere Problempunkte des Verhiltnisses
der Raumordnungsplanung zur Fachpla-
nung Verkehr sind Festlegungen zu Bedarf
und Dringlichkeit des Aus- oder Neubaus
von Verkehrsvorhaben sowie zu den ent-
sprechenden Trassen oder Standorten. Der
Bedarf und die Dringlichkeit eines Aus- oder
Neubaus von Verkehrsvorhaben gehoren
zum Kernbereich der Fachplanungskompe-
tenz Verkehr.?* Es ist Aufgabe der Fachpla-
nung, nach fachlichen Gesichtspunkten den
Bedarf und die Dringlichkeit solcher Vorha-
ben festzustellen.?® Erst wenn aus diesen
Entscheidungen raumrelevante Vorgaben
der Fachplanung entspringen — wie bei-
spielsweise die Linienbestimmung oder die
Planfeststellung einer neuen Trasse — ist die
Raumordnungsplanung berufen, die daraus
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entstehenden Raumnutzungsanspriiche mit
den Anspriichen anderer Fachplanungen im
Wege der Abwédgung zu koordinieren.? Da-
bei kann die Raumordnungsplanung — im
Falle des Uberwiegens von gegen die Tras-
senfiihrung sprechenden Belangen - fiir ein
fiir die geplante Trasse beanspruchtes Ge-
biet eine andere Raumnutzung vorsehen.?”
Soweit dies in Form eines Raumordnungs-
ziels geschieht, ist die Fachplanung strikt an
diese Vorgabe gebunden.

Die Raumordnungsplanung kann gleichzei-
tig andere Fldachen fiir eine Alternativtrasse
freihalten. Dies ist etwa durch ein Ziel der
Raumordnung moglich, das einer solchen
Nutzung einen Vorrang im Sinne der Rege-
lung in § 7 Abs. 4 Nr. 1 ROG einrdumt.?® Die
Raumordnungsplanung bietet dann der
Fachplanung eine gegen andere Nutzungen
gesicherte Alternativtrasse an. Auf diese Wei-
se konnte eine Bindung der Fachplanung an
eine durch die Raumordnungsplanung des
Landes favorisierte Trasse entstehen.? Es ist
dabei jedoch zu beachten, dass beide Fest-
legungen — die anderweitige Zuweisung der
von der Fachplanung vorgesehenen Trasse
und die ,Reservierung“ der Alternativtrasse
— abwigungsfehlerfrei sein miissen. Wie be-
reits ausgefiihrt darf die Abwédgung zudem
nicht auf einer von der Fachplanung abwei-
chenden Sichtweise der verkehrsfachlichen
Bediirfnisse, sondern allein auf einem Uber-
wiegen anderer Belange beruhen.

Die Raumordnungsplanung kann also
durchaus auch zuungunsten der Verkehrs-
fachplanung Bindungswirkungen entfalten.
Dartiber hinaus kann sie selbstverstdndlich
die durch die Fachplanung vorgesehenen
Trassen —wenn die diesbeziiglichen Belange
in der raumordnerischen Abwigung {iber-
wiegen — durch Raumordnungsziele gegen
konkurrierende Fachplanungen und die
Bauleitplanung der Gemeinden sichern.*

Fiir Vorgaben zum Aus- oder Neubau von
Verkehrsinfrastruktureinrichtungen gilt das
zuvor Gesagte entsprechend. Die Raum-
ordnungsplanung kann daher nicht den
Ausbau eines bestehenden Flughafens be-
stimmen.®! Sie kann die fiir die fachplane-
rische Aufgabenstellung relevanten Fragen
nicht in der Weise an sich ziehen, dass sie
dem Fachplanungstrdger die Realisierung
eines Flughafenvorhabens an einem be-
stimmten Standort rechtsverbindlich vor-
schreibt.®> Alle raumordnerischen Stand-
ortfestlegungen konnen aufgrund der
Begrenzung der Raumordnungskompetenz
bei einer positiven Abwagungsentscheidung

nur den Inhalt haben, dass die bezeich-
neten Flachen grundsédtzlich zum Ausbau
geeignet und/oder durch entsprechende
Raumordnungsziele zu sichern sind.*® So-
fern die raumordnerische Abwigung zu
einem anderen Ergebnis kommt, kann sie
auch hier die betroffenen Fldachen anderen
Nutzungszwecken zuweisen.3* Zuletzt hat
das Bundesverwaltungsgericht der Raum-
ordnungsplanung auch die Kompetenz zu-
gesprochen, durch eine Standortfestlegung
in einem Landesentwicklungs- oder Regio-
nalplan vorzugeben, dass der Standort nach
einem raumordnerischen Alternativenver-
gleich vorzugswiirdig ist, um konkurrieren-
de Raumnutzungen in einen dauerhaften,
groffrdumig ausgewogenen Ausgleich zu
bringen.®

Aus der Beschriankung der Raumordnung
auf die abwdgende Koordinierung der ver-
schiedenen Fachplanungen bzw. der von
ihnen erhobenen Raumnutzungsanspriiche
ergibt sich auch, dass Aussagen zu fach-
lichen Einzelheiten wie die Anordnung von
Nachtflugverboten, konkreten technischen
Schallschutzmallnahmen,  Geschwindig-
keitsbegrenzungen, Bedienqualitdten bei
Eisenbahnstrecken etc. aullerhalb des Kom-
petenztitels der Raumordnung liegen.*
Soweit sich solche Vorgaben in Raumord-
nungspldnen finden — was in der Planungs-
praxis nicht selten der Fall ist =*” sind sie
wegen Uberschreitung des Kompetenzrah-
mens nichtig.®®

Bundes- und Landesfachplanung

Zwar ist die Abgrenzung von Raumord-
nungsplanung der Lander und Fachplanung
des Bundes in der Praxis besonders strei-
tig, da sich zwei Planungstrdger mit unter-
schiedlichen Interessen gegeniiberstehen.
Die Grenzen der Raumordnungskompetenz
ergeben sich jedoch aus dem Wesen der
Raumordnung iSv Art. 75 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 GG
im Verhdltnis zur Fachplanung und damit
ohne Riicksicht darauf, wem die Kompetenz
im Hinblick auf die jeweilige Fachplanung
zugewiesen wird. Die Abgrenzungslinie

(26)
Vgl. dazu Spannowsky, UPR 2000, 418 (425 f/429).

(27)

Vgl. Durner, Konflikte raumlicher Planungen, 2005, S.
252, 258 (,zulassige indirekte ‘Negativplanungen™), 260;
vgl. ferner Spannowsky, UPR 2000, 418 (425 f).

(28)
Spannowsky, UPR 2000, 418 (429).

(29)
Ebenda.

(30)

Vgl. BVerwG, Urt. v. 16.3.2006
— 4 A 1075.04 —, juris (Wahl
des Flughafenstandorts Berlin-
Schonefeld); Durner, Konflikte
raumlicher Planungen, 2005,
S. 258; vgl. zum Verhaltnis
der Regionalplanung zu den
Kompetenzen der Naturschutz-
fachbehdrden BVerwG, Urt.
v. 30.1.2003 — 4 CN 14.01 —,
BVerwGE 117, 351 (358).

(31)

BVerwG, Urt. v. 16.3.2006
— 4 A 1075.04 —, juris; Stein-
berg/Steinwachs, NVwZ 2004,
530 (535 f) mwN; a. A. offenbar
VGH Kassel, Urt. v. 16.8.2002
— 4 N 455/02 —, NVwZ 2003,
229 (231), welches eine im
Hessischen Landesentwick-
lungsplan aus dem Jahr 2000
in Zielform enthaltene Verpflich-
tung zum Ausbau des Frank-
furter Flughafens wegen Abwa-
gungsfehlern fur nichtig erklart,
die der Abwagung rechtlich
vorgelagerte  Kompetenzfrage
jedoch unerwahnt lasst; ahnlich
Hendler, UPR 2003, 256 (261 f).
Vgl. allgemein auch VGH Mann-
heim, Beschl. v. 26.7.2004 - 8 S
902/04 —, NuR 2005, 250 (253).

(32)
BVerwG, Urt. v.
—4 A1075.04 —, juris.

16.3.2006

(33)

Vgl. BVerwG, Urt. v. 15.5.2003
— 4 CN 9.01 —, BVerwGE 118,
181 (194).

(34)

Vgl. Durner, Konflikte raumlicher
Planungen, 2005, S. 260; Stein-
berg/Steinwachs, NVwZ 2004,
530 (536).

(35)

BVerwG, Urt. v. 16.3.2006
— 4 A 1075.04 —, juris (Wahl
des Flughafenstandorts Berlin-
Schonefeld); ablehnend Durner,
Konflikte raumlicher Planungen,
2005, S. 260.

(36)

Vgl. dazu BVerwG, Urt. v.
15.5.2003 — 4 CN 9.01 —, BVer-
wGE 118, 181 (194 ff); Durner,
Konflikte raumlicher Planungen,
2005, S. 256 u. 260f; vgl. fer-
ner Schulte, NVwZ 1999, 942
(943).

(37)
Durner, Konflikte raumlicher
Planungen, 2005, S. 260 f.

(38)

Vgl. Spannowsky, UPR 2000,
418 (421); Zentralinstitut fur
Raumplanung, DVBI 2005, 1149
(1156).
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(39)

Vgl. zur Zielbeachtenspflicht
Runkel, in: Bielenberg/Runkel/
Spannowsky, Raumordnungs-
und Landesplanungsrecht,
Bd. 2, Stand Oktober 2005,
K § 3 Rn. 149.

(40)

U. U. kommt insoweit eine Teil-
nichtigkeit in Betracht, als nur
der das landesweite Ziel uber-
schreitende  Teil unwirksam
ist; vgl. Runkel, in: Bielenberg/
Runkel/Spannowsky, Raumord-
nungs- und Landesplanungs-
recht, Bd. 2, Stand Oktober
2005, K § 3Rn. 149.

(41)

Heemeyer, Flexibilisierung der
Erfordernisse der Raumord-
nung, 2006, S. 18 f, 25 f mwN.

(42)
Runkel, in: Bielenberg/Runkel/
Spannowsky, Raumordnungs-

und Landesplanungsrecht, Bd.
2, Stand Oktober 2005, K § 3
Rn. 130 f.

(43)
Runkel, in: Bielenberg/Runkel/
Spannowsky, Raumordnungs-

und Landesplanungsrecht, Bd.
2, Stand Oktober 2005, K § 3
Rn. 150.

(44)

Vgl. dazu BVerwG, Beschl.
v. 7.11.1996 - 4 B 170/96
—, NVwZ-RR 1997, 523 (523f);
vorgehend BayVGH, Urt. v.
10.5.1996 - 20B 95.3692,
20 A 95.40001 — juris; in diesen
Entscheidungen geht es um die
Standortfestlegung bzgl. Flug-
hafen in einem Regionalplan mit
Ausschlusswirkung fur weitere
Flugplatze im Verdichtungs-
raum.

(45)

Vgl. Runkel, in: Bielenberg/
Runkel/Spannowsky, Raumord-
nungs- und Landesplanungs-
recht, Bd. 2, Stand Oktober
2005, K § 4 Rn. 153; Heemeyer,
Flexibilisierung der Erforder-
nisse der Raumordnung, 2006.
S. 42 ff, 85 ff; Hoppe, in: Hop-
pe/Bonker/Grotefels, Offent-
liches Baurecht, 2. Aufl. 2002,
§ 3 Rn. 29; Koch/Hendler, Bau-
recht, Raumordnungs- und Lan-
desplanungsrecht, 4. Aufl. 2004,
S. 52f; Kment, Rechtsschutz im
Hinblick auf Raumordnungs-
plane, 2002, S. 136; Seibert,
Festschr.  Kutscheidt, 2003,
S. 373 (384 f); Spiecker, Raum-
ordnung und Private, 1999,
S. 127 ff. v. Nicolai, ZUR 2004,
74 (76); vgl. auch BVerwG, Urt.
v. 20.11.2003 — 4 CN 6.03 —,
BVerwGE 119, 217 (223); a. A.
zu § 4 Abs. 1 S. 2 Nr. 2 ROG
OVG Munster, Urt. v. 10.7.2003
—20 A 4257/99 —, juris.

zwischen Raumordnung und Fachplanung
verlduft aus diesen Griinden in allen Fillen
gleich. Die Raumordnungsplanung darf da-
her auch gegeniiber den Fachplanungen des
Landes nicht weiter gehen als gegeniiber
Bundesfachplanungen.

Verhiltnis von hoherstufiger
Landesplanung und Regionalplanung

Regionalpldne sind nach § 3 Nr. 7 ROG
Raumordnungspléne fiir Teilrdume der Lan-
der. Als solche sind sie raumbedeutsame
Planungen iSv § 4 Abs. 1 S. 1 ROG, so dass sie
die Ziele der Raumordnung im landesweiten
Raumordnungsplan zu beachten bzw. die
Grundsdtze der Raumordnung zu bertick-
sichtigen haben.*® Soweit also ein Regional-
plan — egal ob in Form eines Ziels oder eines
Grundsatzes — Vorgaben zum Verkehrsbe-
reich macht und dabei beispielsweise ein in
einem Landesentwicklungsplan enthaltenes
Raumordnungsziel nicht beachtet, so ist di-
ese Festlegung wegen des Verstofles gegen
§ 4 Abs. 1 ROG rechtswidrig und nichtig.*°

Daneben gilt sowohl fiir Ziele als auch fiir
Grundsidtze der Raumordnung die rahmen-
rechtliche Vorgabe des § 7 Abs. 1 S. 1 ROG,
der zufolge durch Raumordnungspldne die
Grundsétze der Raumordnung nach MaR-
gabe der Leitvorstellung und des Gegen-
stromprinzips des § 1 Abs. 2 und 3 ROG fiir
den jeweiligen Planungsraum und einen re-
gelmilig mittelfristigen Zeitraum rdumlich
und sachlich zu konkretisieren sind.*' Aus-
reichend zur Erfiillung dieser Rechtmalig-
keitsvoraussetzung ist es, wenn das Ziel bzw.
der Grundsatz der Raumordnung einen ihm
yvorgeschalteten“ Grundsatz konkretisiert.
Solche allgemeineren Grundsédtze finden
sich im Falle von Regionalpldnen nicht nur
in § 2 Abs. 2 ROG und dem jeweiligen Lan-
desplanungsgesetz, sondern auch in landes-
weiten Raumordnungsplédnen (vgl. § 2 Abs. 3
Hs. 2 ROG).*? Dariiber hinaus sind nach
dem raumordnungsrechtlichen Entwick-
lungsgebot in § 9 Abs. 2 S. 1 ROG Regional-

(46)
BVerwG, Urt. v. 16.3.2006 — 4 A 1075.04 —, juris (Wahl
des Flughafenstandorts Berlin-Schonefeld).

(47)
BVerwG, Urt. v. 16.3.2006 — 4 A 1075.04 —, juris.

(48)

BVerwG, Urt. v. 16.1.2003 — 4 CN 8.01 —, NVwZ 2003,
730 (732); die Entscheidung nimmt insoweit ausdrucklich
Bezug auf BayVerfGH, Entsch. v. 15.7.2002 — Vf. 10-VII-
00 und Vf. 12-VIII-00 —, BayVBI 2003, 109 (110). Vgl. zur
restriktiven Auslegung von § 4 ROG aufgrund eigentums-
grundrechtlicher Bedenken auch OVG Munster, Urt. v.
10.7.2003 — 20 A 4257/99 —, juris; OVG Bautzen, Urt. v.
26.11.2002 — 1 D 36/01 —, LKV 2003, 333 (334).

pldne aus dem Raumordnungsplan fiir das
Landesgebiet nach § 8 ROG zu entwickeln.
Ergédnzend zur Konkretisierungspflicht nach
§ 7 Abs. 1 S. 1 ROG folgt daraus, dass ein Ziel
der Raumordnung in einem Regionalplan
aus der planerischen Gesamtkonzeption
des landesweiten Raumordnungsplans ab-
zuleiten ist.*!

Zuletzt kann die Regionalplanung eigene
Vorgaben zum Verkehrsbereich —also solche,
die nicht lediglich Vorgaben des Landesent-
wicklungsplans konkretisieren — nur dann
machen, wenn es sich um einen Interes-
senskonflikt regionaler Bedeutung handelt,
der nicht wesentlich tiber den rdumlichen
Geltungsbereich des Regionalplans hin-
ausreicht.** Soweit etwa die Auswahl eines
von mehreren Flughafenstandorten fiir den
Ausbau eine Abwdgung von Standorten im
ganzen Landesgebiet erfordert, kann eine
diesbeziigliche Vorgabe nur durch einen
landesweiten Raumordnungsplan gemacht
werden.

Regionalplanung und Planfeststellung

Wie bereits ausgefiihrt gilt die Pflicht, Ziele
der Raumordnung zu beachten, auch bei
Genehmigungen, Planfeststellungen oder
sonstigen behordlichen Entscheidungen
iiber die Zuldssigkeit raumbedeutsamer
MaBnahmen 6ffentlicher Stellen (§ 4 Abs. 1
S. 2 Nr. 1 ROG) und bei Planfeststellungen
und Plangenehmigungen iiber die Zulds-
sigkeit raumbedeutsamer Manahmen von
Personen des Privatrechts (§ 4 Abs. 1 S. 2
Nr. 2 ROG). Diese Beachtenspflicht wird in
der juristischen Literatur iiberwiegend in
all ihren Formen als strikt bindend interpre-
tiert. Dementsprechend sind auch Planfest-
stellungen strikt an Ziele der Raumordnung
gebunden; d. h. die Ziele der Raumordnung
diirfen nicht in die Abwédgungsentscheidung
im Rahmen der Planfeststellung eingestellt
oder tiberwunden werden.*®

Das Bundesverwaltungsgericht ldsst den-
noch bei Planfeststellungen im Verkehrsbe-
reich teilweise zu, Ziele der Raumordnung
mit verkehrsbezogenen Vorgaben in die
Abwiégung einzustellen und durch im Rah-
men der raumordnerischen Abwédgung noch
nicht beriicksichtigte, spezifisch fachplane-
rische Belange zu iiberwinden.*® Dies be-
trifft zundchst explizit nur die luftverkehrs-
rechtliche Fachplanung.*” Dariiber hinaus
sollen aber auch fiir die Abwédgung nach § 17
Abs. 1 S. 2 FStrG Einschrdankungen der Bin-
dungswirkungen moglich sein.*® Sowohl der
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Bayerische Verfassungsgerichtshof als auch
das Bundesverwaltungsgericht haben im
Zusammenhang mit der zielférmigen Tras-
senfestlegung eines Autobahnteilstiicks ent-
schieden, dass diese Festlegung innerhalb
der nachfolgenden Planfeststellung nicht
bewirken kann, dass eine sich , aus anderen
Griinden“ aufdridngende Trassenalternative
aus der Abwédgungnach § 17 Abs. 1 S. 2 FStrG
auszuscheiden wére.*

3.2 Ziele und Grundsitze
der Raumordnung im
Verkehrsbereich

Die — als zusammenfassende bundesrecht-
liche Regelung konzipierte —°° Norm des
§ 4 ROG behandelt ausschliellich Ziele,
Grundsédtze und sonstige Erfordernisse der
Raumordnung und auch das iibrige Raum-
ordnungsgesetz enthélt keine weiteren Aus-
sagen zu Bindungswirkungen. Raumordne-
rische Aussagen mit Bindungswirkungen
sind daher bei geltenden Raumordnungs-
plinen allein Ziele und Grundsdtze der
Raumordnung.®® Raumordnerische Aussa-
gen, die nicht unter die Erfordernisse der
Raumordnung subsumierbar sind, kénnen
im Rahmen des Raumordnungsrechts kei-
nerlei Bindungswirkungen auslésen.>? Dies
gilt beispielsweise fiir Bestandsaufnahmen
beschreibender Art, nachrichtliche Uber-
nahmen aus anderen Fachplanungen, po-
litische Absichtserkldarungen und Begriin-
dungen zum Raumordnungsplan.®

Abgrenzung von Zielen und Grundsitzen
der Raumordnung

Bei der Abgrenzung von Zielen und Grund-
sdtzen der Raumordnung voneinander sind
die unterschiedlichen gesetzlichen Defini-
tionen der beiden Erfordernisse der Raum-
ordnung zu beachten. GeméaR § 3 Nr. 2 ROG
sind Ziele der Raumordnung verbindliche
Vorgaben in Form von rdumlich und sach-
lich bestimmten oder bestimmbaren, vom
Trager der Landes- oder Regionalplanung
abschlieBend abgewogenen textlichen oder
zeichnerischen Festlegungen in Raumord-
nungspldnen zur Entwicklung, Ordnung
und Sicherung des Raums. Grundsitze der
Raumordnung sind demgegeniiber gemal
§ 3 Nr. 3 ROG allgemeine Aussagen zur
Entwicklung, Ordnung und Sicherung des
Raums in oder auf Grund von § 2 als Vorga-
ben fiir nachfolgende Abwéagungs- und Er-
messensentscheidungen.

Entscheidend fiir die Abgrenzung von Zie-

len und Grundsdtzen der Raumordnung
ist der unterschiedliche Verbindlichkeits-
anspruch.®* Ziele der Raumordnung be-
anspruchen eine strikte Verbindlichkeit
auBerhalb von Abwédgungs- und Ermessens-
entscheidungen und bestimmen das Ergeb-
nis nachfolgender Planungen.*® Grundsitze
der Raumordnung machen demgegeniiber
gemidll § 3 Nr. 3 ROG Vorgaben fiir nach-
folgende Abwdgungs- und Ermessensent-
scheidungen; ihr Wirkungskreis liegt daher
innerhalb dieser Entscheidungen.®®* Bei
der Frage der Einordnung von raumordne-
rischen Festlegungen als Ziel oder Grund-
satz der Raumordnung kommt es daher ent-
scheidend darauf an, ob die Festlegung fiir
sich beansprucht, die Adressaten im Ergeb-
nis zu binden und insoweit eine abschlie-
Bende Entscheidung zu treffen oder nicht.>”
Ist dies nicht der Fall, so werden Vorgaben
fiir nachfolgende Abwégungs- und Ermes-
sensentscheidungen gemacht, selbst wenn
diese iiber die bloBe Einstellung als Belang
in die Abwédgung hinausgehen.

Diese unterschiedlichen Verbindlichkeits-
anspriiche sind in beiden Legaldefinitionen
verankert. Bei Zielen der Raumordnung
betrifft dies das Erfordernis einer verbind-
lichen Vorgabe und einer abschliefend
abgewogenen Festlegung. Da sich die Bin-
dungswirkung und damit die Verbindlich-
keit von Zielen der Raumordnung allein aus
§ 4 ROG bzw. den entsprechenden Fachge-
setzen (iVm § 4 Abs. 5 ROG) ergibt,*® kann
das Zielmerkmal der verbindlichen Vorgabe
vom Plangeber nur fordern, seine Festle-
gungen so zu formulieren, dass sie erkenn-
bar eine derartige Verbindlichkeit beanspru-
chen.® Im Hinblick auf das Zielmerkmal
der abschlieBenden Abgewogenheit ist zu
berticksichtigen, dass sich das Abwagungs-
gebot bereits aus § 7 Abs. 7 ROG und die
Rechtsfolge der Untiberwindbarkeit allein
aus § 4 Abs. 1 S. 1 ROG ergibt. Eine Festle-
gung ist daher dann abschlieBend abgewo-
gen iSv § 3 Nr. 2 ROG, wenn sie keiner wei-

(49)

BVerwG, Urt. v. 16.1.2003 — 4 CN 8.01 —, NVwZ 2003,
730 (732) [insoweit in der amtlichen Sammlung nicht ab-
gedruckt]; BayVerfGH, Entsch. v. 15.7.2002 — Vf. 10-VII-
00 und Vf. 12-VIII-00 —, BayVBI 2003, 109 (110 f).

(50)
Begrundung des Gesetzentwurfs der Bundesregierung
zum BauROG 1998, BT-Drs. 13/6392, S. 40.

(51)

Runkel, in: Bielenberg/Runkel/
Spannowsky, Raumordnungs-
und Landesplanungsrecht,
Bd. 2, Stand Oktober 2005,
K § 3 Rn. 86.

(52)

Runkel, in: Bielenberg/Runkel/
Spannowsky, Raumordnungs-
und Landesplanungsrecht,

Bd. 2, Stand Oktober 2005,
K § 3 Rn. 6; von der Heide, in:
Cholewa u. a., ROG, Bd. 1,
Stand Oktober 2004, § 3 Rn. 9.

(53)
Runkel, ebd.

(54)

BVerwG, Beschl. v. 17.6.2004
— 4 BN 5.04 —, Buchholz 310
§ 47 VWGO Nr. 166 S. 141 f.

(55)

Vgl. BVerwG, Beschl. .
17.6.2004 — 4 BN 5.04 —, Buch-
holz 310 § 47 VwWGO Nr. 166
S. 42; Schroeder, UPR 2000,
52 (54).

(56)

BVerwG, Beschl. v. 17.6.2004 —
4 BN 5.04 —, Buchholz 310 § 47
VwGO Nr. 166 S. 142; Dallham-
mer, in: Cholewa u. a., ROG,
Bd. 1, Stand Oktober 2004, § 7
Rn. 131.

(57)
Ahnlich Schroeder, UPR 2000,
52 (54).

(58)

Hendler, in: Ziekow (Hg.), Be-
schrankung des Flughafen-
betriebs, 2004, S. 153 (155).
Dies gilt nur fur die durch die
Bindungsvorschriften gemach-
ten Aussagen uber Art und
Intensitat der Bindung. Deren
konkrete Auspragung bestimmt
der Plangeber durch Zuschnitt
und Konkretisierungsgrad des
Zielinhalts.

(59)

Vgl. dazu Runkel, in: Bielenberg/
Runkel/Spannowsky, Raumord-
nungs- und Landesplanungs-
recht, Bd. 2, Stand Oktober
2005, K § 3 Rn. 173; Reidt, in
Gelzer/Bracher/Reidt, Baupla-
nungsrecht, 7. Aufl. 2004, Rn.
70; Schulte, NVwZ 1999, 942
(ebd.); zum Verbindlichkeitsan-
spruch als wesentlichem Un-
terscheidungsmerkmal von Zie-
len und Grundsatzen vgl. auch
BVerwG, Beschl. v. 17.6.2004
— 4 BN 5.04 —, Buchholz 310
§ 47 VwGO Nr. 166 S. 141f;
BVerwG, Urt. v. 19.7.2001
— 4 C4.00-, BVerwGE 115,
17 (23); a. A. Spannowsky,
UPR 2003, 248 (252), dem zu-
folge dieses Merkmal lediglich
umschreibt, dass es sich bei
einem Ziel der Raumordnung
um eine normative Festlegung
handeln muss.
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(60)

Vgl. VGH Kassel, Urt. v.
16.8.2002 — 4 N 455/02 —,
NVwZ 2003, 229 (231); OVG
Frankfurt (Oder), Beschl. v.
20.3.2002 — 3D 26/99.NE -,
LKV 2002, 421 (427); Bartlsper-
ger, Raumplanung zum AufBen-
bereich, 2003, S. 160; in diesem
Sinne wohl auch BayVGH, Urt.
v. 8.12.2003 — 20 N 01.2612
—, BayVBI 2004, 272 (273);
OVG Frankfurt (Oder), Urt. v.
24.8.2001 — 3D4/99.NE -,
VerwRR MO 2001, 411 (413f);
a. A. offenbar Runkel, in: Bie-
lenberg/Runkel/Spannowsky,
Raumordnungs- und Landes-
planungsrecht, Bd. 2, Stand
Oktober 2005, K § 3 Rn. 58, der
bereits fur das Erreichen der
Zielqualitat eine gerechte Abwa-
gung fordert.

(61)

Vgl. dazu BVerwG, Urt. v.
18.9.2003 — 4 CN 20.02 -,
BVerwGE 119, 54 (58); ahnlich
OVG Frankfurt (Oder), Urt. v.
10.2.2005 — 3 D 104/03.NE
—, amtlicher Umdruck S. 30;
VGH Kassel, Urt. v. 16.8.2002
— 4N 455/02 —, NVwZ 2003,
229 (231); Heitsch, NuR 2004,
20 (ebd.).

(62)

BVerwG, Urt. v. 18.9.2003
-4 N 20.02 —, BVerwGE 119,
54 (58); vgl. auch Runkel, in:
Bielenberg/Runkel/Spannows-
ky, Raumordnungs- und Lan-
desplanungsrecht, Bd. 2, Stand
Oktober 2005, K § 3 Rn. 182;
Spiecker, Raumordnung und
Private, 1999, S. 102.

(63)

I. E. ebenso Spiecker, Raum-
ordnung und Private, 1999,
S. 102; ahnlich Runkel, in: Bie-
lenberg/Runkel/Spannowsky,
Raumordnungs- und Landes-
planungsrecht, Bd. 2, Stand
Oktober 2005, K § 3 Rn. 172 f,
obwohl das Merkmal in ein Ge-
gensatzverhaltnis zur Bestimmt-
heit und Verbindlichkeit von Zie-
len gesetzt wird.

(64)

Runkel, in: Bielenberg/Runkel/
Spannowsky, Raumordnungs-
und Landesplanungsrecht,

Bd. 2, Stand Oktober 2005,
K §3 Rn. 173; a. A. Spiecker,
Raumordnung und  Private,
1999, S. 101, die trotz § 7 Abs. 1
S. 1 ROG davon ausgeht, dass
eine allgemeine Aussage iSv
§ 3 Nr. 3 ROG entweder raum-
lich und sachlich unbestimmt
oder raumlich konkret und sach-
lich unbestimmt sein muss.

(65)

Spiecker, Raumordnung und
Private, 1999, S. 73; Hoppe,
StGR 1994, 332 (337).

teren Abwagung mehr zugédnglich sein soll.®
Die beiden Zielmerkmale iiberschneiden
sich daher ihrem Inhalt nach.%

Bei Grundsdtzen der Raumordnung be-
schreibt das Begriffsmerkmal ,als Vorgaben
fiir nachfolgende Abwédgungs- und Ermes-
sensentscheidungen“ deren Funktion als
offentliche Belange, die in Abwédgungs- und
Ermessensentscheidungen einzustellen sind
und dabei auch tiberwunden werden kon-
nen.®” Es fordert fiir Grundsitze der Raum-
ordnung einen der Beriicksichtigungspflicht
(§ 4 Abs. 2 und Abs. 4 ROG) entsprechenden
Verbindlichkeitsanspruch. Dieser liegt vor,
wenn die Festlegung bestimmungsgemal
als Belang in Abwégungs- und Ermessen-
sentscheidungen eingestellt werden soll.
Eine Aussage ist dann allgemein iSd § 3
Nr. 3 ROG, wenn sie nicht abschliefend ab-
gewogen ist, sondern nur einen von mehre-
ren raumordnerischen Belangen darstellen
und abwégungsfihig bleiben soll.®* Das
Merkmal der ,allgemeinen Aussage“ fordert
keine sachliche und/oder rdumliche Un-

(66)

Runkel, in: Bielenberg/Runkel/Spannowsky, Raumord-
nungs- und Landesplanungsrecht, Bd. 2, Stand Oktober
2005, K § 3 Rn. 28; vgl. auch OVG Frankfurt (Oder), Urt. v.
5.11.2003 — 3 D 23/00.NE —, LKV 2005, 123 (129).

(67)

Runkel, in: Bielenberg/Runkel/Spannowsky, Raumord-
nungs- und Landesplanungsrecht, Bd. 2, Stand Oktober
2005, K § 3 Rn. 28; vgl. auch OVG Frankfurt (Oder), Urt. v.
5.11.2003 — 3 D 23/00.NE —, LKV 2005, 123 (129).

(68)

Vgl. OVG Munster, Urt. v. 6.6.2005 — 10 D 145/04.
NE —, BauR 2005, 1577 (1580); OVG Luneburg, Urt. v.
28.10.2004 — 1 KN 155/03 —, ZUR 2005, 156 (159); VGH
Kassel, Urt. v. 16.8.2002 — 4 N 455/02 —, NVwZ 2003,
229 (231); OVG Frankfurt (Oder), Beschl. v. 20.3.2002 — 3
D 26/99.NE —, LKV 2002, 421 (426); Runkel, in: Bielen-
berg/Runkel/Spannowsky, Raumordnungs- und Landes-
planungsrecht, Bd. 2, Stand Oktober 2005, K § 3 Rn. 25;
Heitsch, NuR 2004, 20 (ebd.).

(69)

Vgl. OVG Frankfurt (Oder), Urt. v. 10.2.2005 — 3 D 104/03.
NE —, amtlicher Umdruck S. 37; Erbguth, DVBI 1998, 209
(211); Hoppe, DVBI 2001, 81 (83/85).

(70)

Runkel, in: Bielenberg/Runkel/Spannowsky, Raumord-
nungs- und Landesplanungsrecht, Bd. 2, Stand Oktober
2005, K § 3Rn. 172.

(71)

BVerwG, Beschl. v. 7.3.2003 — 4 BN 60/01 —, NVwZ 2002,
869 (870); OVG Frankfurt (Oder), Urt. v. 5.11.2003 — 3 D
23/00.NE —, LKV 2005, 123 (126); OVG Frankfurt (Oder),
Urt. v. 27.8.2003 — 3 D 5/99.NE —, LKV 2004, 319 (321);
OVG Frankfurt (Oder), Beschl. v. 20.3.2002 — 3 D 26/99.
NE —, LKV 2002, 421 (427); vgl. auch BVerwG, Urt. v.
18.9.2003 — 4 CN 20.02 —, BVerwGE 119, 54 (58 f).

(72)
BVerwG, Beschl. v. 7.3.2003 — 4 BN 60/01 —, NVwZ 2002,
869 (870).

schirfe der Festlegung.®

Ziele und Grundsédtze der Raumordnung
unterscheiden sich weiterhin dadurch, dass
es sich bei Zielen der Raumordnung geméaR
§ 3 Nr. 2 ROG um rdumlich und sachlich be-
stimmte oder bestimmbare Festlegungen
handeln muss. Dieses Merkmal fordert, dass
die rdumliche und sachliche raumordne-
rische Entscheidung unter Berticksichtigung
der allgemeinen Auslegungsregeln bzw. auf-
grund einer gefestigten Rechtsprechung ei-
ner eindeutigen Auslegung zugénglich sein
muss.® Bestimmbar ist eine Festlegung
dann, wenn sie allein oder in der Zusam-
menschau mit anderen Festlegungen, na-
turrdumlichen Gegebenheiten, anerkannten
Standards etc. so konkretisiert werden kann,
dass sie einen rdumlichen und sachlichen
Inhalt hat, den die Zieladressaten beachten
sollen.®® Die Tatsache, dass zur Bestimmung
weitere Erhebungen oder Untersuchungen
tatsdchlicher Art erforderlich sind, macht
eine Festlegung nicht unbestimmbar.*

Ansatzpunkte fiir die Auslegung von
Festlegungen

Ob bzw. welcher Verbindlichkeitsanspruch
vorliegt, ist durch Auslegung aus der Sicht
des Festlegungsadressaten zu bestimmen.
Wesentlicher Ansatzpunkt fiir die Auslegung
ist der Wortlaut. Fiir einen strikten Verbind-
lichkeitsanspruch spricht die Verwendung
von ,Ist“- bzw. ,Sind“-Formulierungen.
Die Aufnahme des Zusatzes, wonach etwas
nur ,moglichst“ zu tun oder zu unterlassen
ist, legt demgegentiiber die Er6ffnung von
Abwigungsspielrdumen und damit einen
Verzicht auf einen strikten Verbindlichkeits-
anspruch nahe.* Gleiches gilt fiir die Ver-
wendung von Formulierungen wie ,zu be-
riicksichtigen®, ,fiir etwas Sorge zu tragen®,
»auf etwas Riicksicht zu nehmen*“.”

Weiterhin ist die Kennzeichnung einer Fest-
legung als ein Gesichtspunkt in der Ausle-
gung der Festlegung zu beriicksichtigen.”
Die Kennzeichnung als Raumordnungsziel
spricht im Rahmen der Auslegung dafiir,
dass der Plangeber seine Festlegung mit
einem strikten Verbindlichkeitsanspruch
hat ausstatten wollen.”” Dabei ist jedoch
die Moglichkeit zu beriicksichtigen, dass
der Plangeber im Hinblick auf die Anfor-
derungen der Zieldefinition einem Rechts-
irrtum unterliegt, weshalb die Kennzeich-
nung als Ziel der Raumordnung bei der
Auslegung einer Festlegung lediglich eine
unterstiitzende Rolle spielen kann. Demge-
geniiber schlieBt die Kennzeichnung einer
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Festlegung als Grundsatz der Raumordnung
in aller Regel aus, dass diese nach den ma-
teriellen Kriterien des § 3 Nr. 2 ROG als Ziel
der Raumordnung zu qualifizieren ist.” Sie
dokumentiert, dass der Plangeber der Fest-
legung keinen strikten Verbindlichkeitsan-
spruch iSv § 3 Nr. 2 ROG beilegen will.”

Auch die Entstehungsgeschichte kann Hin-
weise fiir die Auslegung liefern;” gleiches
gilt fiir den systematischen Zusammenhang
mit anderen Festlegungen.™ So ist denkbar,
dass sich eine Festlegung in einem Regional-
plan erkennbar auf eine Festlegung in einem
landesweiten Raumordnungsplan bezieht
und beide Vorschriften auch eine inhaltliche
Parallelitdt aufweisen.” Dies spricht fiir ei-
nen Gleichlauf der Verbindlichkeitsansprii-
che.

Ein Widerspruch zwischen zwei als Ziel
der Raumordnung gekennzeichneten Fest-
legungen in einem Raumordnungsplan
spricht dafiir, dass beide Plansitze ledig-
lich Teilaspekte beleuchten wollen, welche
im Rahmen der Abwigung mit anderen
Aspekten zusammengefiihrt und zu einem
Ausgleich gebracht werden sollen.”® Beide
Festlegungen beanspruchen damit keine
strikte Verbindlichkeit aullerhalb von nach-
folgenden Planungs- und Ermessensent-
scheidungen.” Weiterhin kénnen sich in
der Festlegung oder in der Begriindung aus-
driickliche Hinweise darauf finden, dass der
Plangeber fiir die Festlegung keine abschlie-
Bende Abgewogenheit beansprucht.®

Grundsitzlich ist zu beachten, dass Unklar-
heiten iiber den Verbindlichkeitsanspruch
zulasten der Bindungswirkung gehen und
damit letztlich zur Einordnung als Raum-
ordnungsgrundsatz fithren kénnen.*

»S0ll“- und ,,In der Regel“-Festlegungen

Grundsétzlich kénnen ,Soll“- und ,In der
Regel“-Festlegungen sowohl als Ziele — in
Gestalt einer Regel-Ausnahme-Konstruktion
—als auch als Grundsétze der Raumordnung
auszulegen sein. Soll es sich um ein Raum-
ordnungsziel handeln, so miissen neben der
Vorgabe fiir den Regelfall auch die Ausnah-
mefille bestimmt oder bestimmbar sein.®
Es muss also zumindest durch Auslegung
aus Sicht des Festlegungsadressaten ermit-
telt werden konnen, welche Fallkonstella-
tionen der Regel entsprechen und welche
zu den (atypischen) Ausnahmen zu zdhlen
sind.® Der Plangeber kann die atypischen
Ausnahmefille auch abstrakt beschreiben
und dabei auf die Verwendung auslegungs-

bediirftiger Begriffe zuriickgreifen, sofern
diese fiir den Zieladressaten zumindest be-
stimmbar sind.** Die abstrakte Beschrei-
bung der Ausnahmevoraussetzungen muss
dem Zieladressaten hinreichende Anhalts-
punkte fiir die Identifizierung eines raum-
ordnerischen Ausnahmefalls geben.®

Bei ,Soll“- und ,In der Regel“-Festlegungen
ohne nidhere Konkretisierung der Atypik
wird dem Planadressaten demgegeniiber
unzuldssigerweise die Moglichkeit eroffnet,
sich ohne landesplanerische Beteiligung
durch eine eigene Abwédgungsentscheidung
tber die landes- oder regionalplanerische
Abwigung hinwegzusetzen.®® Bei solchen
Festlegungen handelt es sich daher lediglich
um Vorgaben fiir nachfolgende Abwagungs-
und Ermessensentscheidungen und damit
um Grundsitze der Raumordnung.

3.3 Nachrichtliche Ubernahmen
im Verkehrsbereich

Neben Zielen und Grundsitzen der Raum-
ordnung enthalten Raumordnungspldne
in der Planungspraxis noch weitere Inhalte
textlicher oder zeichnerischer Art. Fiir den
Verkehrsbereich besonders relevant sind
nachrichtliche Ubernahmen aus anderen

(73)

Noch weitergehend OVG Frankfurt (Oder), Urt. v.
5.11.2003 — 3 D 23/00.NE —, LKV 2005, 123 (126); OVG
Frankfurt (Oder), Urt. v. 27.8.2003 — 3 D 5/99.NE —, LKV
2004, 319 (321), welches eine andere Auslegung fur aus-
geschlossen halt; ebenso Reidt, in Gelzer/Bracher/Reidt,
Bauplanungsrecht, 7. Aufl. 2004, Rn. 70.

(74)

Vgl. OVG Frankfurt (Oder), Urt. v. 5.11.2003 — 3 D 23/00.
NE —, LKV 2005, 123 (126); OVG Frankfurt (Oder), Urt. v.
27.8.2003 — 3 D 5/99.NE —, LKV 2004, 319 (321).

(75)
OVG Frankfurt (Oder), Beschl. v. 20.3.2002 — 3 D 26/99.
NE —, LKV 2002, 421 (427).

(76)

Vgl. BVerwG, Urt. v. 18.9.2003 — 4 CN 20.02 —, BVerwGE
119, 54 (61); OVG Frankfurt (Oder), Urt. v. 10.2.2005 — 3
D 104/03.NE —, amtlicher Umdruck S. 44 f; OVG Frankfurt
(Oder), Beschl. v. 20.3.2002 — 3 D 26/99.NE —, LKV 2002,
421 (427).

(77)
Vgl. dazu BVerwG, Urt. v. 18.9.2003 — 4 CN 20.02 —,
BVerwGE 119, 54 (61).

(78)
Vgl. OVG Frankfurt (Oder), Urt. v. 27.8.2003 — 3 D 5/99.
NE —, LKV 2004, 319 (322).

(79)

Vgl. dazu OVG Frankfurt (Oder), Urt. v. 27.8.2003 — 3 D
5/99.NE —, LKV 2004, 319 (322), wo jedoch statt der Ver-
bindlichkeit die abschlieBende Abwagung verneint wird.

(80)

Zu Hinweisen in der Begrun-
dung vgl. etwa OVG Bautzen,
Urt. v. 26.11.2002 — 1 D 36/01 —
LKV 2003, 333 (338); vgl. auch
BayVGH, Urt. v. 8.12.2003
—20 N 01.2612 —, BayVBI 2004,
272 (273).

(81)

PaBlick, Ziele der Raumordnung
und Landesplanung, 1986,
S. 119.

(82)

OVG Munster, Urt. v. 6.6.2005 —
10 D 145/04.NE —, BauR 2005,
1577 (1581); a. A. Goppel,
BayVBI 2005, 83; vgl. auch
Spannowsky, UPR 2003, 248
(253), der eine Bestimmbarkeit
der atypischen Falle nur ,aus
Grunden des  Grundrechts-
schutzes, des Schutzes des
kommunalen Selbstverwal-
tungsrechts sowie aus rechts-
staatlichen und demokratischen
Erwagungen im Einzelfall“ fur
erforderlich halt.

(83)

Vgl. BVerwG, Urt. v. 17.9.2003
— 4 C 14.01 —, BVerwGE 119,
25 (41); BayVGH, Urt. .
19.4.2004 - 15 B 99.2605 -,
BayVBI 2005, 80 (81); Spiecker,
Raumordnung und  Private,
1999, S.90/91; Hoppe, DVBI
2004, 478 (480); teilweise a.
A. Goppel, BayVBI 2005, 83;
Spannowsky, UPR 2003, 248
(253).

(84)

Vgl. dazu Spiecker, Raumord-
nung und Private, 1999, S. 90,
die fur die Bestimmbarkeit der
Ausnahmefalle ,zumindest eine
Beschreibung im Grundsatz-
lichen bzw. Exemplarischen®
fordert.

(85)

BVerwG, Urt. v. 17.9.2003
—4 C 14.01 —, NVwZ 2004, 220
(225) [insoweit in der amtlichen
Sammlung nicht abgedruckt];
vgl. auch OVG Frankfurt/Oder,
Urt. v. 5.11.2003 — 3 D 23/00.
NE —, LKV 2005, 123 (128 f).

(86)

BVerwG, Urt. v. 18.9.2003 -4 N
20.02 —, BVerwGE 119, 54 (60);
vgl. dazu auch OVG Frankfurt
(Oder), Beschl. v. 20.3.2002
— 3 D 26/99.NE —, LKV 2002,
421 (423); Schmitz, in: Bie-
lenberg/Runkel/Spannowsky,
Raumordnungs- und Landes-
planungsrecht, Bd. 2, Stand Ok-
tober 2005, K § 11 Rn. 21; so
auch Goppel, BayVBI 2002, 449
(450); Spannowsky, UPR 2003,
248 (252), welche jedoch beide
die Ubertragung der Entschei-
dung fur atypische Sonderfalle
an die Zieladressaten fur zulas-
sig halten.
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(87)

Schmidt-ABmann, DOV 1986,
985 (990); vgl. auch Dallham-
mer, in: Cholewa u. a., ROG,
Bd. 1, Stand Oktober 2004, § 7
Rn. 117; siehe dazu auch unter
3.5.

(88)

Zum Verbindlichkeitsanspruch
und seiner Verankerung in den
Begriffsdefinitionen von Zielen
und Grundsatzen der Raum-
ordnung nach § 3 Nr. 2, 3 ROG
siehe oben 3.2.

(89)
Runkel, in: Bielenberg/Runkel/
Spannowsky, Raumordnungs-

und Landesplanungsrecht, Bd.
2, Stand Oktober 2005, K § 3
Rn. 82; vgl. auch Dallhammer,
in: Cholewa u. a., ROG, Bd.
1, Stand Oktober 2004, § 7
Rn. 117.

(90)

Eine Kennzeichnung hat keine
konstitutive Wirkung, sondern
ist nur als Indiz fur einen dem-
entsprechenden  Willen des
Plangebers in der Auslegung
der Festlegung zu berucksichti-
gen; siehe dazu unten 3.5.

(91)

Vgl. zur Abgrenzung von Zielen
und Grundsatzen der Raumord-
nung BVerwG, Urt. v. 18.9.2003
—4 CN 20.02 —, BVerwGE 119,
54 (61); vgl. ferner BVerwG, Urt.
v. 13.3.2003 -4 C 3/02 —, NVwZ
2003, 1261 (1261 f); OVG Bau-
tzen, Urt. v. 26.11.2002 - 1 D
36/01 —, LKV 2003, 333 (338).

(92)

Vgl. BayVGH, Urt. v. 8.12.2003
— 20N 01.2612 —, BayVBI 2004,
272 (273); OVG Bautzen, Urt. v.
26.11.2002 — 1 D 36/01 —, LKV
2003, 333 (338).

(93)
Runkel, in: Bielenberg/Runkel/
Spannowsky, Raumordnungs-

und Landesplanungsrecht, Bd.
2, Stand Oktober 2005, K § 3
Rn. 6. Schmidt-ABmann, DOV
1986, 985 (990 f) spricht in die-
sem Zusammenhang von ,Hin-
weis- und Uberzeugungsaufga-
ben“. Soweit er die Auffassung
vertritt, dass Vorschlage eine
L+Argumentationspflicht* auslo-
sen, so ist dies mit der neuen
Rechtslage nach dem BauROG
1998 nicht vereinbar.

(94)
Siehe bereits oben 3.3.

(95)

Runkel, in: Bielenberg/Runkel/
Spannowsky, Raumordnungs-
und Landesplanungsrecht, Bd.
2, Stand Oktober 2005, K § 3
Rn. 89.

Fachplanungen und Vorschldge. Nach dem
zuvor Gesagten konnen beide Planinhalte
keine Bindungswirkungen erzeugen, da es
sich nicht um Erfordernisse der Raumord-
nung handelt.

Nachrichtliche Ubernahmen betreffen im
Verkehrsbereich hdufig Aussagen aus der
Fachplanung Verkehr zu Trassen und Stand-
orten von Verkehrsinfrastruktur. Sie werden
ohne raumordnerischen Geltungsanspruch
zu Informationszwecken in den Raumord-
nungsplan tibernommen. Thre Aufnahme in
den Raumordnungsplan ist zuldssig, soweit
sie die Ubersichtlichkeit des Plans nicht
beeintrachtigen und klar von den Erforder-
nissen der Raumordnung unterscheidbar
sind.®

Nachrichtliche Ubernahmen unterschei-
den sich von Zielen und Grundsétzen der
Raumordnung dadurch, dass sie keinerlei
raumordnerische Bindungswirkung bean-
spruchen. In der Planungspraxis kann ins-
besondere die Abgrenzung zu solchen Zie-
len der Raumordnung schwierig sein, die die
Sicherung von Standorten und Trassen fiir
Infrastruktur iSv § 7 Abs. 3 ROG bezwecken.
Bei einer nachrichtlichen Ubernahme fehlt
es zum einen an einer verbindlichen Vorga-
be iSv § 3 Nr. 2 ROG, da der Plangeber fiir
sie keinerlei raumordnerischen Verbindlich-
keitsanspruch erhebt.?® Zum anderen fehlt
das Zielmerkmal, wonach es sich um eine
vom Trager der Landes- oder Regionalpla-
nung abschlieBend abgewogene Festlegung
handeln muss. Denn dieses liegt nur dann
vor, wenn eine Festlegung keiner weiteren
Abwigung mehr zugédnglich sein soll. Aus
der Formulierung ,,vom Trager der Landes-
oder Regionalplanung“ ergibt sich, dass
dieser Verbindlichkeitsanspruch auf einer
eigenen Abwégung des Plangebers beruhen
muss. Eine aus einem Fachplan iibernom-
mene Festlegung kann daher nur dann ein
Ziel der Raumordnung sein, wenn der Tra-
ger der Raumordnungsplanung diese in die
nach § 7 Abs. 7 ROG rahmenrechtlich vorge-
gebene raumordnungsrechtliche Abwiagung
einbezogen hat und dabei zum gleichen Er-
gebnis gekommen ist.* Dementsprechend
fordert § 7 Abs. 3 ROG als Voraussetzung fiir
ein solches Ziel der Raumordnung, dass die
tibernommenen Festlegungen ,nach Mal3-
gabe von Absatz 7 zur Koordinierung von
Raumanspriichen erforderlich sind*.

Ob diese Voraussetzungen des § 3 Nr. 2 ROG
vorliegen oder es sich lediglich um eine
nachrichtliche Aussage des Raumordnungs-
plans handelt, ist durch Auslegung aus der

Sicht des Festlegungsadressaten festzustel-
len. Die Unterscheidung kann sich einmal
aus der Kennzeichnung als nachrichtliche
Ubernahme (,N“) ergeben. Soweit eine sol-
cheKennzeichnungvorliegt, kann aus Adres-
satensicht nur eine nachrichtliche Ubernah-
me vorliegen.” Neben der Kennzeichnung
sind die verwendeten Formulierungen, die
Entstehungsgeschichte der Festlegung und
der systematische Zusammenhang mit an-
deren Festlegungen zu beachten.”" Auch die
Planbegriindung kann herangezogen wer-
den.”” Grundsitzlich gilt, dass Unklarheiten
tiber den Verbindlichkeitsanspruch zulasten
der Bindungswirkung gehen.

3.4 Vorschligeim
Verkehrsbereich

Vorschldge dienen dazu, politische Wiin-
sche durch die Aufnahme in den Raum-
ordnungsplan kundzutun, ohne dass damit
eine Bindungswirkung beansprucht wird.*
Sie beziehen sich gerade im Verkehrsbe-
reich haufig auf solche Inhalte, fiir die keine
raumordnerisch bindenden Vorgaben ge-
macht werden kénnen, da sie auerhalb der
Grenzen des Kompetenztitels der Raumord-
nung liegen.

Auch Vorschlidge unterscheiden sich von
Zielen und Grundsétzen der Raumordnung
dadurch, dass der Plangeber fiir sie keiner-
lei raumordnerische Bindungswirkung be-
ansprucht. Wie bereits im Zusammenhang
mit nachrichtlichen Ubernahmen ausge-
fiithrt wurde, ist die Frage, ob und welche
Bindungswirkung fiir eine Festlegung bean-
sprucht wird, durch Auslegung aus der Sicht
des Festlegungsadressaten zu beantworten.
Die Unterscheidung kann sich einmal aus
der Kennzeichnung als Vorschlag (,V*) erge-
ben. Soweit eine solche Kennzeichnung vor-
liegt, kann aus Adressatensicht nur ein Vor-
schlag vorliegen. Neben der Kennzeichnung
sind die verwendeten Formulierungen, die
Entstehungsgeschichte der Festlegung und
der systematische Zusammenhang mit an-
deren Festlegungen zu beachten.*

3.5 Kennzeichnung der
Planinhalte

Nach § 7 Abs. 1 S. 3 ROG sind Ziele der
Raumordnung in Raumordnungspldnen als
solche zu kennzeichnen. Diese Pflicht be-
steht unabhéngig davon, ob es sich um Ziele
textlicher oder zeichnerischer Art handelt.”
Dabei stellt die Kennzeichnung keinen fiir
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die Zielqualitdt konstitutiven Akt dar, so
dass die Kennzeichnung als Ziel allein keine
Bindungswirkung iSv § 4 Abs. 1 S. 1 ROG be-
griinden kann.*® Ein Ziel der Raumordnung
liegt nur dann vor, wenn eine Festlegung die
in der Legaldefinition nach § 3 Nr. 2 ROG
enthaltenen Merkmale erfiillt.”” Die Kenn-
zeichnung als Raumordnungsziel ist daher
lediglich als ein Gesichtspunkt in der in die-
sem Zusammenhang erforderlichen Ausle-
gung der Festlegung zu berticksichtigen.

Fiir Grundsitze der Raumordnung, nach-
richtliche Ubernahmen und Vorschli-
ge besteht keine durch das Raumord-
nungsgesetz statuierte rahmenrechtliche
Kennzeichnungspflicht.  Zwar wird die
Kennzeichnungspflicht in zwei Landespla-
nungsgesetzen auf Raumordnungsgrund-
sdtze ausgeweitet.” Eine allgemein geltende
Kennzeichnungspflicht auch fiir Grundsétze
der Raumordnung und sonstige Aussagen
wie nachrichtliche Ubernahmen und Vor-
schldge ldsst sich aber auch aus dem Be-
stimmtheitsgrundsatz des Grundgesetzes
nicht ableiten.”

Dennoch legen die — wenn auch einge-
schrankten — materiellen Wirkungen von
Raumordnungsgrundsédtzen es nahe, dass
fir den Adressaten der jeweiligen Festle-
gung auch erkennbar sein muss, ob es sich
um einen Grundsatz der Raumordnung mit

einem raumordnerischen Verbindlichkeits-
anspruch handelt oder ob es sich lediglich
um Planinhalte ohne raumordnerischen
Verbindlichkeitsanspruch wie nachricht-
liche Ubernahmen oder Vorschlige han-
delt.1

Will der Plangeber daher ,auf der sicheren
Seite“ sein, so wird er auch Grundséitze der
Raumordnung, nachrichtliche Ubernah-
men und Vorschldge fiir die Planadressaten
als solche erkennbar formulieren. Dies ist
auch ohne Riuckgriff auf eine Kennzeich-
nung als ,G“, ,N“ oder ,V“ — beispielsweise
durch die Wahl eindeutiger Formulierungen
— moglich. Eine Kennzeichnung wirkt zwar
ebenso wie bei Zielen der Raumordnung
nicht konstitutiv, ihr diirfte jedoch im Hin-
blick auf die Priifung des insoweit entschei-
denden Verbindlichkeitsanspruchs eine er-
hebliche Indizwirkung zukommen. Es liegt
also letztlich im Ermessen des Plangebers,
ob er sich des Hilfsmittels der Kennzeich-
nung als ,,G“, ,N“ oder ,V* bedient. Es diirfte
jedoch die Klarheit sowohl beim Plangeber
selbst als auch beim Planadressaten férdern
und ist daher zu empfehlen. Ein anderer
Weg zur Forderung der Rechtsklarheit wére
die konsequente Beschriankung der Planin-
halte auf Ziele und Grundsitze der Raum-
ordnung und der vollstindige Verzicht auf
alle Bestandskennzeichnungen, nachricht-
liche Ubernahmen und Vorschlige.

(96)

BVerwG, Beschl. v. 7.3.2003 —
4 BN 60/01 —, NVwZ 2002, 869
(870); Koch/Hendler, Baurecht,
Raumordnungs- und Landes-
planungsrecht, 4. Aufl. 2004,
§ 3 Rn. 24; Hoppe, DVBI 1999,
1457 (1459 f); Dallhammer,
in: Cholewa u.a., ROG, Bd. 1,
Stand Oktober 2004, § 7 Rn. 56;
Runkel, in: Bielenberg/Runkel/
Spannowsky, Raumordnungs-
und Landesplanungsrecht,
Bd. 2, Stand Oktober 2005,
K § 3 Rn. 10.

(97)

Vgl. nur BVerwG, Urt. v.
18.9.2003 -4 CN 20.02 —, BVer-
wGE 119, 54 (59); BVerwG, Be-
schl.v.7.3.2002 — 4 BN 60/01 —,
NVwZ 2002, 869 (870); Hoppe,
DVBI 1999, 1457 (1459 ff).

(98)

Vgl. dazu §§ 7 Abs. 1 S. 5, 11
Abs. 1 S. 2 LPIG BW sowie § 2
Abs. 3 SachsLPIG.

(99)

A. A. Runkel, in: Bielenberg/
Runkel/Spannowsky, Raumord-
nungs- und Landesplanungs-
recht, Bd. 2, Stand Oktober
2005, K § 3Rn. 11.

(100)

Vgl. Runkel, in: Bielenberg/
Runkel/Spannowsky, Raumord-
nungs- und Landesplanungs-
recht, Bd. 2, Stand Oktober
2005, K § 3 Rn. 11; vgl. ferner
allgemein zu den Wirkungen von
Grundsatzen in Raumordnungs-
planen Goppel, BayVBI 1999,
331 (334); Kment, Rechtsschutz
im Hinblick auf Raumordnungs-
plane, 2002, S. 174 f, 178 .
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Abgeleitet aus den bestehenden rechtlichen Rahmenbedingungen sollten bei regional-
planerischen Festlegungen zum Verkehrsbereich grundsétzlich folgende Anforderungen
beachtet werden:

Zur Kompetenzabgrenzung zwischen Raumordnung und Fachplanung

» Uberfachlichkeit der Raumordnung = keine Ersatzfachplanung in Raumordnungsplénen,
sofern nicht ausdrucklich gesetzlich erméglicht

e Beschrankung der Raumordnung auf die Koordinierung der verschiedenen Fachpla-
nungen bzw. der von ihnen erhobenen Raumnutzungsanspriche im Wege der Abwéa-
gung

¢ Einzelfachliche rdumliche Belange und Nutzungsansprtche muss die Raumordnungspla-
nung grundsétzlich der jeweiligen Fachplanung entnehmen, sofern vorhanden und nicht
erheblich veraltet.

» Der Bedarf und die Dringlichkeit eines Aus- oder Neubaus von Verkehrsvorhaben ge-
horen zum Kernbereich der Fachplanungskompetenz Verkehr. Alle raumordnerischen
Standortfestlegungen kénnen nur den Inhalt haben, dass die bezeichneten Flachen
grundsatzlich zum Ausbau geeignet, ggf. nach einem raumordnerischen Alternativen-
vergleich vorzugswurdig und/oder durch entsprechende Raumordnungsziele zu sichern
sind.

¢ Aussagen zu fachlichen Einzelheiten (Nachtflugverbote, konkrete technische Schall-
schutzmaBnahmen etc.) liegen auBerhalb des Kompetenztitels der Raumordnung.

Anforderungen an Ziele und Grundsatze der Raumordnung

» Entscheidend fur die Abgrenzung von Zielen und Grundsétzen der Raumordnung ist der
unterschiedliche Verbindlichkeitsanspruch.

¢ Eine zielférmige Festlegung muss (durch ihre Formulierung, Stellung, Kennzeichnung
etc.) erkennbar beanspruchen, die Adressaten im Ergebnis zu binden und insoweit eine
abschlieBende Entscheidung zu treffen.

¢ Werden Vorgaben fur nachfolgende Abwagungs- und Ermessensentscheidungen ge-
macht, so handelt es sich um einen Grundsatz der Raumordnung — selbst wenn sie wie
Gewichtungsvorgaben Uber die bloBe Einstellung als Belang in die Abwagung hinausge-
hen.

e Soll es sich bei ,Soll“- und “In der Regel“-Festlegungen um Raumordnungsziele handeln,
so mUssen neben der Vorgabe fur den Regelfall auch die Ausnahmefélle bestimmt oder
bestimmbar sein.

» Nachrichtliche Ubernahmen und Vorschlage unterscheiden sich von Zielen und Grund-
satzen der Raumordnung dadurch, dass sie keinerlei raumordnerische Bindungswirkung
beanspruchen.

¢ Unklarheiten Uber den Verbindlichkeitsanspruch gehen zulasten der Bindungswirkung.

Zur Kennzeichnungspflicht
¢ Ziele der Raumordnung sind zwingend als solche zu kennzeichnen.

¢ Eine Kennzeichnung von Grundsatzen der Raumordnung, Vorschlagen und nachricht-
lichen Ubernahmen ist zu empfehlen.

e FUr die Einordnung von als Ziel oder Grundsatz ist das Vorliegen der Begriffsmerkmale
nach dem ROG entscheidend; die Kennzeichnung ist lediglich als Gesichtspunkt in der
Auslegung einer Festlegung zu bertcksichtigen. Eine Kennzeichnung als ,G*, ,N* oder
,V* schlieBt die Auslegung als Raumordnungsziel praktisch aus.
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4  Zentrale Handlungsfelder

Zentrale Handlungsfelder im Funktionsbe-
reich Verkehr ergeben sich zum einen aus
den Moglichkeiten, die der Regionalplanung
zur Steuerung der Verkehrsentwicklung
tiber formelle und informelle Wege offen
stehen und zum anderen aus den Grenzen,
die durch dullere Gegebenheiten und ge-
setzliche Normen gesetzt sind. Das inner-
halb dieses Bereichs Regelbare beschreibt
das fiir die Trager der Regionalplanung re-
levante Handlungsfeld im Funktionsbereich
Verkehr.!"!

Eine Behandlung von Inhalten, welche von
der Regionalplanung nicht beeinflussbar
sind bzw. fiir die sie keine Regelungskom-
petenz besitzt, erscheint daher insbeson-
dere vor dem Hintergrund eines méglichst
schlanken und effektiven Regionalplans
wenig sinnvoll'® —im Gegenteil hat eine Be-
handlung solcher Inhalte, fiir welche keine
Kompetenzen vorliegen oder die den regel-
baren Kontext tibergreifen, hdufig die Versa-
gung der Genehmigung zur Folge.

4.1 Maoglichkeiten und Grenzen
der raumordnerischen
Steuerung im
Verkehrsbereich

Den Regionalplanern stehen prinzipiell
zwei formelle Pfade zur Einflussnahme auf
die verkehrliche Entwicklung eines Pla-
nungsraumes offen. Dies sind zum einen
diejenigen Festlegungen, die direkte und
unmittelbare Wirkungen fiir Verkehrstriager
und Verkehrsnetze entfalten und allgemein
unter dem Kapitel ,Verkehr” subsumiert
werden. Dazu gehoren insbesondere Festle-
gungen wie

» Festlegungen zur Sicherung von Trassen
und Standorten,

» Festlegungen beziiglich einer Kategorisie-
rung des Infrastrukturnetzes,

* Festlegungen zur Beeinflussung der ver-
kehrlichen Qualitdten und

» sonstige den Verkehr direkt betreffende
Festlegungen

Zum anderen bieten sich den Planerarbei-
tern auch Moglichkeiten, indirekt Einfluss zu
nehmen und die verkehrliche Entwicklung
zu steuern. Hierzu gehoren Festlegungen
aus anderen Funktionsbereichen, wie z. B.
dem Freiraumbereich. Diese sind zwar nicht
direkt dem Funktionsbereich des Verkehrs

zuzuordnen, kénnen aber mittelbar Aus-
wirkungen auf die verkehrliche Entwicklung
entfalten — insbesondere dann, wenn diese
Festlegungen besonderen Schutzzwecken
dienen (bspw. Vorranggebiete Rohstoffsi-
cherung) oder sich auf die Siedlungsent-
wicklung beziehen.

Gerade Festlegungen zur Siedlungsent-
wicklung ziehen mitunter entscheidende
Auswirkungen fiir die Verkehrsentwicklung
nach sich. Ein solcher Zusammenhang ist
von Regionalplanern nicht immer durch-
gehend erkannt worden.'™ Dabei ist die-
ser Zusammenhang augenscheinlich, denn
Siedlungstétigkeit bedeutet in der Konse-
quenz immer auch verkehrliche Aktivitadt.
Den Festlegungen aus dem Funktionsbe-
reich Siedlungsentwicklung gilt es aus dieser
Konsequenz heraus aus verkehrlicher Sicht
besonderes Augenmerk zu schenken. In Zu-
kunft konnte dies vor dem Hintergrund des
demographischen Wandels noch bedeu-
tender werden.

Steuerungsmaoglichkeiten ergeben sich dar-
tiber hinaus bei der frithzeitigen Beteiligung
im Planungsprozess der Fachplanungstra-
ger. So werden die Trager der Regionalpla-
nung formal am Verfahren beteiligt und
konnen die fiir die Raumordnung rele-
vanten Anregungen oder Einwédnde in den
Planungsprozess einbringen. Die Regional-
planung ist hier als integrierte rdumliche
Gesamtplanungsdisziplin gefordert, gera-
de auch solche Hinweise zu geben, die fiir
die sektorale Fachplanung nicht erkennbar
sind. Diese Aufgabe muss sie als Trager 6f-
fentlicher Belange in den jeweiligen Fach-
verfahren erfiillen.

Die Grenzen der raumordnerischen Steu-
erung im Verkehrsbereich sind verhiltnis-
méilig eindeutig bestimmbar. Die Regional-
planung stot beziiglich ihrer Einfluss- und
Steuerungsmoglichkeiten an den Stellen an
Grenzen, an denen sie ihre Kompetenzen
verldsst und in den Zustidndigkeitsbereich
anderer Stellen vordringt.!®® Dies wird im
Funktionsbereich Verkehr teilweise sehr
deutlich. Die Planungen, die von den je-
weiligen Baulasttrdgern erarbeitet werden,
konnen von den Regionalplanungstrdagern
formell nur bedingt beeinflusst werden; im
StraBenverkehrsbereich ist dies besonders
offenkundig.

Der Regionalplanung stehen dagegen auch
informelle Wege offen, auf die Planungen

(101)

Die hier getroffenen Aussagen
bezuglich der Mbglichkeiten
und Grenzen raumordnerischer
Steuerung im Funktionsbereich
Verkehr stutzen sich sowohl auf
die Ergebnisse der schriftlichen
Befragung aller deutschen Re-
gionalplaner als auch auf die
auf dieser Befragung aufbauen-
den vertiefenden Expertenge-
sprache.

(102)

Vgl. Bundesamt fur Bauwe-
sen und Raumordnung (Hrsg.)
(2001): Schlanker und effektiver
Regionalplan;  Praxisuntersu-
chung und Expertise zur Har-
monisierung von Festlegungen
in regionalen Raumordnungs-
planen auf Grundlage des
Raumordnungsgesetzes, Heft
101, Bonn.

(103)

Einige Regionalplaner haben in
der schriftlichen Befragung ei-
nen Zusammenhang verneint.

(104)

Vgl.:  Bahrenberg, Gerhard
(1999): Kann man uber die
Siedlungsstruktur den Modal
Split beeinflussen?, in: Institut
fur Regionalentwicklung und
Strukturplanung IRS  (Hrsg.)
(1999): Siedlungsstrukturen,
raumliche Mobilitat und Verkehr,
Erkner, S. 57.

(105)
Vgl. Kapitel 3.3
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(106)

Die Einschatzung der Steue-
rungswirkung einzelner Festle-
gungen geht ebenfalls auf die
Ergebnisse der schriftlichen
Befragung und den darauf auf-
bauenden Expertengesprachen
zurick.

anderer Trdger Einfluss zu nehmen. Spezi-
ell tiber informelle Arbeitskreise kann etwas
bewegt werden. Dies ist dann besonders
Erfolg versprechend, wenn personliche
Kontakte zwischen Regionalplanern und
Fachplanern bestehen und aufrechterhalten
werden. In Regionalpldnen enthaltene Vor-
schldge oder Hinweise werden in der Praxis
von den jeweiligen Fachplanungstragern
hauptsdchlich dann aufgegriffen, wenn eine
Zusammenarbeit zwischen den Trégern der
Regionalplanung und der Fachplanung er-
folgt.16

4.2 Steuerungswirkungvon
einzelnen Festlegungen im
Verkehrsbereich

Festlegungen im Funktionsbereich Verkehr
entfalten nicht nur aufgrund ihres Cha-
rakters als Ziel oder Grundsatz der Raum-
ordnung unterschiedliche (Steuerungs-)
Wirkungen. Vielmehr sind innerhalb des
Funktionsbereichs Verkehr beziiglich der
einzelnen Regelungsgegenstinde Unter-
schiede feststellbar, was im Zusammenhang
mit den unterschiedlichen Adressaten der
Festlegungen zu sehen ist.

Die Festlegungen mit der grolten Steue-
rungswirksambkeit innerhalb des Funktions-
bereichs Verkehr sind insbesondere die, die
der Kategorie ,Festlegungen zur verkehr-
lichen Infrastruktur“ angehoren. Hierunter
fallen Festlegungen wie

e Festlegungen zur Sicherung von Trassen
und Standorten,

* Festlegungen zu funktionalen Netzen und

e Festlegungen bzgl. des Ausbaus bereits
vorhandener Infrastruktur.

Die Adressaten der Festlegungen zu ver-
kehrlicher Infrastruktur sind in erster Linie
die Gemeinden und Fachplanungstréger,
weniger die Aufgabentriger und selten die
Verkehrsunternehmen und Fachverbdn-
de. Die Steuerungswirksamkeit von Festle-
gungen zur verkehrlichen Infrastruktur liegt
fast ausschlieBlich in den gesetzlichen Vor-
gaben im Raumordnungsgesetz begriindet.
Insbesondere diejenigen Planinhalte, die
als Ziele und Grundsitze der Raumordnung
qualifiziert werden, bedingen eine hohe
Steuerungswirksamkeit, da die Adressaten
(vorwiegend kommunale Bauleitplanung)
diese Vorgaben zu beachten bzw. zu bertick-
sichtigen haben. Dartiiber hinaus ist die hohe
Steuerungswirksambkeit auch darauf zuriick-
zufithren, dass konkrete handlungsbezo-

gene Aussagen gemacht werden kdénnen.
Diese handlungsbezogenen Aussagen rich-
ten sich mafgeblich an die Fachplanungs-,
Aufgabentrdger und Verkehrsunternehmen.

Ebenfalls eine hohe Steuerungswirksamkeit
weisen solche Festlegungen auf, die die , In-
tegrierte Siedlungs- und Verkehrsplanung®
zum Regelungsgegenstand haben. Beispiele
hierfiir sind

* Festlegungen zu besonderen Gemeinde-
funktionen,

* Festlegungen zu Siedlungsschwerpunkten
an OPNV-Achsen und

e Festlegungen zum schienengebundenen
OPNV.

Diese Festlegungen haben die gleiche Ziel-
richtung: Zweck solcher Festlegungen ist
es, die weitere Siedlungstétigkeit unter ver-
kehrlichen Gesichtspunkten zu steuern
und moglichst an der bestehenden Infra-
struktur zu orientieren. Insbesondere Fest-
legungen, die die Siedlungsentwicklung an
den Nahverkehrs- und Siedlungsachsen
vorsehen, die eine Bebauungsverdichtung
an Haltepunkten des OPNV (insbesondere
dem schienengebundenen) oder die Orien-
tierung der weiteren Siedlungstitigkeit am
System der Zentralen Orte vorsehen sind
besonders steuerungswirksam.

Weniger steuerungswirksam sind dagegen

solche Festelegungen, die sich mit der all-

gemeinen Verkehrsentwicklung befassen.

Hierzu gehoren insbesondere Festlegungen

wie

» Festlegungen zur Beeinflussung des Mo-
dal Split und

e Festlegungen beziiglich verkehrlicher
Qualitiaten.

Die mangelnde Steuerungswirksambkeit ist
hier auf den nicht vorhandenen rdumlichen
Konkretisierungsgrad zuriickzufiihren.
Héufig sind solche Festlegungen dazu noch
sachlich unbestimmt, da ihnen Handlungs-
anweisungen fehlen.

Zudem zeigen sich auch die Grenzen der
kompetenzrechtlichen Aufgabenwahrneh-
mung. So sind z. B. Festlegungen in einem
Regionalplan, die Taktfrequenzen oder Be-
dienungshiufigkeiten des OPNV konkret
fixieren wollen wenig steuerungswirksam,
da hier in den Aufgabenbereich des Fach-
planungstragers bzw. Betreibers eingegrif-
fen wird.

Zusammenfassend lassen sich beziiglich der
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Steuerungswirksamkeit verkehrsbezogener
Festlegungen folgende Hinweise formulie-
ren:

Festlegungen mit konkretem Raum- bzw.
Flachenbezug besitzen ein hohes Poten-
zial an Steuerungswirksamkeit. Diese sind
nach Maoglichkeit als Ziele der Raumord-
nung zu formulieren.

Die Einflussmoglichkeiten der Regional-
planung auf Fachplanungstriger sind
nicht besonders hoch. Daher sind person-
liche Kontakte fiir eine erfolgreiche Zu-
sammenarbeit unerldsslich.

Auf Festlegungen zur allgemeinen Ver-
kehrsentwicklung kann weitgehend ver-

zichtet werden, denn diese entfalten keine
Steuerungswirkung.

Festlegungen, die als Grundsidtze der
Raumordnung qualifiziert sind und sich
inhaltlich mit der Entwicklung des Ver-
kehrs befassen, erweisen sich als nicht
steuerungswirksam und konnen im Zu-
sammenhang mit schlanken Regionalpld-
nen vernachlédssigt werden.

Festlegungen, die sich auf die Kompe-
tenzen anderer (Fach-)Planungstrager
und insbesondere privater Akteure erstre-
cken, sind wirkungslos. Um die Effektivitét
des gesamten Regionalplans zu steigern,
sollte auf solche Festlegungen unbedingt
verzichtet werden.
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(107)

Zur  unterschiedlichen  Bin-
dungswirkung der Aussagen
in Raumordnungsplanen siehe
ausfuhrlich Kap. 4.4.

(108)

Vgl. § 2 Abs. 3 S. 1 SachsLPIG.:
,In den Raumordnungsplanen
sind die Ziele und die Grundsat-
ze als solche eindeutig zu kenn-
zeichnen.”

(109)

Vgl. § 11 Abs. 1 S. 2 LPIG Ba-
den-Wurttemberg: ,Die Ziele
sind durch den Buchstaben
»Z«, die Grundsatze sind durch
den Buchstaben »G« zu kenn-
zeichnen.”

(110)

Vgl. Hendler, Reinhard: Koch,
Hans-Joachim; Hendler, Rein-
hard: Baurecht, Raumordnungs-
und Landesplanungsrecht,
Stuttgart: 2001, § 3 Rn. 24;
BVerwG, Beschl. v. 7.3.2002 -
4 BN 60/61 -, NVwZ 2002, 869
(870);

BVerwG, Beschl. v. 15.04.2003
- 4 BN 25.08 -, SachsVBI 2003,
192.

5 Hinweise zur zukunftsorientierten
Ausgestaltung verkehrsbezogener
Aussagen in Regionalpldnen

5.1 Differenzierung und
Kennzeichnung der
raumordnerischen und
fachplanerischen Aussagen

Bundesdeutsche Raumordnungsplédne ent-
halten in der Regel neben Zielen und Grund-
sidtzen der Raumordnung als origindre
raumordnerische Planelemente, die unter
die Erfordernisse der Raumordnung nach
§ 3 Nr. 1 ROG fallen, auch nachrichtliche
Ubernahmen, Vorschlige oder Hinweise.

Nach § 7 Abs. 1 S. 3 ROG miissen lediglich
Ziele der Raumordnung als solche in den
Raumordnungsplidnen gekennzeichnet wer-
den. Erfolgt eine Kennzeichnung der Aus-
sagen in regionalen Raumordnungspldnen
aber allein nach dieser Maligabe und wer-
den daher lediglich die Ziele gekennzeich-
net, fithrt dies leicht zu Unklarheit iiber die
Festlegungsqualitdt bzw. Verbindlichkeit'™”
der anderen Aussagen. Daher ist zur bes-
seren Nachvollziehbarkeit eine eindeutige
und differenzierte Kennzeichnungen der
Planelemente notwendig. Deshalb ist es
sinnvoll, wie es bereits im Sdachsischen Lan-
desplanungsgesetz'® und im Landespla-
nungsgesetz Baden-Wiirttembergs'® gere-
gelt wird, alle verbindlichen Planinhalte zu
kennzeichnen.

In der Planungspraxis wird falschlicherwei-
se oftmals die Kennzeichnung als alleiniges
Merkmal fiir die Bindungswirkung einer
Aussage in einem Regionalplan angesehen.
Mit der Kennzeichnung allein ist allerdings
noch keine Festlegungsqualitdt gegeben:
diese ergibt sich ausschlieflich aus dem
Vorliegen der Tatbestandsmerkmale nach
§ 3 ROG. Trotzdem kommt ihr eine wichtige
Indizwirkung zu,'® nicht zuletzt deshalb,
weil der Adressat in den seltensten Féllen
in der Lage sein wird, anhand von Plan-
karte und Plantext die Ubereinstimmung
zwischen dem Willen des Plangebers, der
tatsdchlichen Kennzeichnung und den vor-
liegenden Tatbestandsmerkmalen zu iiber-
priifen. Deshalb ist eine Ubereinstimmung
zwischen Kennzeichnung und tatsichlicher
Festlegungsqualitdt von entscheidender Be-
deutung fiir die Nachvollziehbarkeit aufsei-
ten der Planungstrdger bei nachgeordneten
Planungen und Mallnahmen.

5.2 Hinweise zur Kennzeichnung
von Zielen und Grundsiitzen
der Raumordnung nach ROG

In der praktischen Handhabung bestehen
zwei verschiedene Formen, der Kennzeich-
nungspflicht fiir Ziele der Raumordnung
nach § 71S. 1 ROG und der Empfehlung zur
Kennzeichnung aller Planinhalte nachzu-
kommen. Zum einen besteht die Moglich-
keit die Erfordernisse der Raumordnung
pauschal zu kennzeichnen. Dies ist dann der
Fall, wenn die jeweiligen Plansédtze insge-
samt durch eine einheitliche Kenntlichma-
chung hervorgehoben sind. Zum anderen
konnen die Erfordernisse der Raumordnung
auch individuell gekennzeichnet werden.
Dies ist dann der Fall, wenn einzelne Plan-
sdtze fiir sich alleine mit einer Kennzeich-
nung versehen sind.

Kennzeichnung der raumordnerischen
Erfordernisse in den Textteilen der
Regionalpline

Zum Zeitpunkt der Untersuchung fanden
sich in den Verkehrskapiteln der unter-
suchten Raumordnungsplidne 1095 als Ziele
der Raumordnung gekennzeichnete Festle-
gungen und 113 als Grundsitze der Raum-
ordnung gekennzeichnete Festlegungen.
Von den Zielen der Raumordnung waren
321 individuell und 774 pauschal gekenn-
zeichnet. Ebenso waren 66 Grundsétze indi-
viduell und 47 pauschal gekennzeichnet.

Des Weiteren existieren 156 Festlegungen
ohne Kennzeichnung, daher ist nicht ein-
deutig, ob es sich bei diesen um Ziele oder
Grundsédtze der Raumordnung handelt.
Diese Festlegungen ohne Kennzeichnung
finden sich jedoch nicht nur in Pldnen, die
1998 bereits genehmigt bzw. im Aufstel-
lungsverfahren waren.

Pauschale Kennzeichnung

Grundsitzlich existieren zwei Formen der
pauschalen Kennzeichnung von Zielen und
Grundsétzen der Raumordnung in den Text-
teilen der Regionalplédne. Bei der ersten Form
der pauschalen Kennzeichnung wird an ex-
ponierter Stelle im Plan — in der Praxis meist
in der Einleitung oder in den Lesehinweisen
— darauf hingewiesen, dass bspw. Ziele der
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Raumordnung generell in Fettdruck gesetzt
sind (vgl. Beispiel 1).

Beispiel 1
Lesehinweise |

Aufgabe und Grundlagen des Regionalen

Raumordnungsprogramms

(...)

Zum Regionalen Raumordnungspro-

gramm gehoren:

- ()

- Ziele der Raumordnung — durch Fett-
druck gekennzeichnet — sind verbind-
lich

- Grundsétze der Raumordnung — kein
Fettdruck — sind zu bertcksichtigen
und unterliegen der Abwagung.

- ()

Quelle: Regionales Raumordnungsprogramm 2005 der
Region Hannover — Entwurf —, ohne Seitenanga-
be

In dem hier genannten Beispiel sind zwar
die Ziele der Raumordnung durch Fettdruck
pauschal gekennzeichnet, eine Kennzeich-
nung der Grundsédtze der Raumordnung
findet jedoch nicht statt. Giinstiger wére es,
diese ebenfalls zu kennzeichnen. Denkbar
wire es, hierauf aufbauend beispielsweise
einen kursiven Schriftsatz fiir Grundséitze
der Raumordnung auszuwdihlen.

Alternativ hierzu wire auch denkbar, die
Ziele der Raumordnung durch eine farbige
Hinterlegung des Textes pauschal zu kenn-
zeichnen (vgl. Beispiel 2). Vorteil einer sol-
chen Losung ist die problemlose Auffind-
barkeit der Ziele der Raumordnung.

Bei der zweiten Form der pauschalen Kenn-
zeichnung wird z. B. die Kopfzeile der jewei-
ligen Textseite mit der Uberschrift ,Ziele der

Beispiel 2
Lesehinweise I

Lesehinweis:

()

Raumordnung" versehen. In diesen Féllen ist
dann allerdings oft fraglich, ob wirklich aus-
schliefllich Ziele der Raumordnung im Plan
festgelegt werden. Oftmals finden sich unter
diesen Uberschriften Festlegungen, die le-
diglich den Charakter von Grundsétzen der
Raumordnung oder gar von nachrichtlichen
Ubernahmen aufweisen. Prinzipiell ist eine
derartige Form der Kennzeichnung dann
mdoglich, wenn neben ,Zielen der Raumord-
nung*“ auch die Uberschrift ,,Grundsétze der
Raumordnung“ existiert und die Planele-
mente entsprechend eindeutig zuzuordnen
sind.

Bei einer pauschalen Kennzeichnungsweise
istdie erstgenannte Form der Pauschalkenn-
zeichnung aufgrund der problematischen
Zuordnung und der mangelnden Eindeu-
tigkeit der Planaussagen bei der zweiten
Form vorzuziehen. Zu empfehlen ist dabei,
die entsprechende Kennzeichnungsweise
in den Vorbemerkungen oder Lese- und An-
wendungshinweisen zu Beginn der Textteile
der Regionalpldne zu erldutern.

Individuelle Kennzeichnung

Fiir den Adressaten noch eindeutiger ist eine
individuelle Kennzeichnung des Plansatzes.
Dies kann beispielsweise in der Randspalte
des Plantextes vorgenommen werden. Da-
bei wird jede Aussage, die als Ziel der Raum-
ordnung qualifiziert werden soll, mit dem
Buchstaben ,Z“ versehen, bei Grundsitzen
entsprechend ein ,G“ (vgl. Beispiel 3).

Ergdnzend hierzu ist es empfehlenswert,
auch die ilibrigen Aussagen in den Regio-
nalpldnen wie zum Beispiel nachrichtliche
Ubernahmen und Vorschlége entsprechend
zu kennzeichnen. Auch hier ist anzuraten,
die Kennzeichnungsweise in den Vorbemer-
kungen zu erldutern (vgl. Beispiel 4).

Aussagen im Textteil, die einen Zielcharakter haben, sind im Regionalen Raumordnungs-
programm farbig (grau) unterlegt und umrandet. Ziele der Raumordnung I6sen — vorbehalt-
lich des § 4 Abs. 4 ROG - eine strikte Beachtenspflicht aus, die nicht durch planerische
Abwéagung oder Ermessensentscheidung Uberwunden werden kann. Ziele sind somit das
Ergebnis einer Abwagung auf der Ebene der Regionalplanung und somit landesplane-
rische Letztentscheidungen.

()

Quelle: Regionales Raumordnungsprogramm fur den Landkreis Osnabrick 2004, S. IV
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Kennzeichnung der raumordnerischen
Erfordernisse in den zeichnerischen
Darstellungen der Regionalpline

Analog zu den Kennzeichnungsoptionen
im Textteil besteht in den Planlegenden die
Moglichkeit, die Ziele und die Grundsétze
der Raumordnung sowohl pauschal als auch
individuell zu kennzeichnen. Die pauschale
Kennzeichnung wiirde im Falle der zeich-
nerischen Darstellungen beispielsweise
so aussehen, dass unter einer Uberschrift
»Ziele der Raumordnung“ und unter einer
Uberschrift ,Grundséitze der Raumord-
nung“ alle Planelemente aufgefiihrt sind,
welche diesen beiden Kategorien zuzuord-
nen wiren (vgl. Beispiel 5). Dies hat den Vor-
teil, dass vom Planadressaten sowohl simt-

Beispiel 3
Individuelle Kennzeichnung |

Z Die Entwicklung des StraBennetzes
in der Region soll vor allem nach der
raumordernischen Bedeutung unter
BerUcksichtigung der zentralértlichen
Gliederung und unabhangig von der
Klassifizierung nach Baulasttrdgern
erfolgen.

Quelle: Regionalplan Bodensee-Oberschwaben 1996,
S. 106

Beispiel 4
Lesehinweise I

Gesetzliche Grundlagen

()

liche verbindlichen Festlegungen als auch
diejenigen Festlegungen, die einer weiteren
Abwigung zuginglich sind, schnell erfasst
werden kénnen. Dariiber hinaus ist es auch
moglich, unter einer Uberschrift ,Nach-
richtliche Ubernahmen*“ oder ,Weitere Pla-
ninhalte“ auch solche Aussagen gesondert

Beispiel 5
Legendenuberschrift

Ziele der Raumordnung
Zentrale Orte

Eobmnm

B vitetzeninum im Grundnetz
[[]  Minetzentrum im Erginzungsnetz
@®  Gundeentum
<I@0>  Gundzentrum in Funklionsteiung
Funktionales Schienennetz
— Grofirdumige Verbindung
e (Ib6TegioNle Virbindung
— Regionale Verbindung

Funktionales Stralennetz
—Groflriumige Verbindung
e (o megionale Verbindung
= Regionale Verbindung

Quelle: Regionaler Raumordnungsplan Westpfalz 2004,
Zeichnerische Darstellung

Im Gegensatz zum ersten Regionalplan wird gemaB der Anordnung des Innenministeriums
Uber die Aufstellung von Regionalplanen vom 27.06.1986 zwischen Zielen, Grundséatzen,
Vorschlagen und Nachrichtlichen Ubernahmen unterschieden. Sie sind in der Folge als

Buchstaben G, Z, V und N abgekurzt:

G = Grundsatze sind allgemeine Entwicklungs- und Ordnungsprinzipien oder fachliche
Gesichtspunkte. Nach verbindlicher Erklarung des Regionalplanes sind sie von den
offentlichen Planungstragern im Rahmen des ihnen zustehenden Ermessens bei ihren
Planungen und MaBnahmen gegeneinander und untereinander abzuwéagen.

Z = Ziele sind Aussagen, die sachlich und rédumlich bestimmt oder bestimmbar sind. Die
Ziele sind aufeinander abgestimmt und durfen sich in ihren Festlegungen nicht wider-
sprechen. Sie sind als Ziele der Raumordnung und Landesplanung von den Behor-
den (Bund, Land, Kreis) den Gemeinden und sonstigen Offentlichen Planungstragern
bei allen raumbedeutsamen Planungen und MaBnahmen zu beachten.

V = Vorschlage erganzen die im Regionalplan dargestellten Ziele und Grundsétze. Sie
werden nicht fur verbindlich erklart. Die 6ffentlichen Planungstrager sollen sich aber
bei ihren Planungen und Manahmen auseinandersetzen.

N = Nachrichtliche Ubernahmen der Landesplanung und der Fachplanung.

Quelle: Regionalplan Bodensee-Oberschwaben 1996, S. VI
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Beispiel 6

Strukturierung einer Planlegende

Destand Planmng

W

©F[{

Raumordnerische Ausweisungen
Siedlung

Siedlungsbereich (Z)
{Plankapitel 3.5.2)

Infrastruktur

Luftverkehr
{Plankapitel 6.1.5 und 7.3)

Siedlungsbeschrinkungsbereich (Z)
Bereich mit erh&hter LArmbelastung (Z)

StraBennetz
{Plankapitel 6.1.4)

GroBraumige Verbindungen (2)
Uberregionale und regionale Verbindungen (Z)
i Verb gen (Z)

Ortsumgehungen (Z)

Bund in Neub ki - Ti i (FEV, Z 3.3)
BundesstraBe Neubaustrecke - Trasse (FEV, Z 3.5, Z 3.6)
Staatsstrafe Meubaustrecke - Trasse (FEV, Z 3.8, Z 3.9)
Bundesstrafie Neubaustrecke - Korridor (FEV, G 3.2)

Giterverkehrszentrum (FEV, 261, 26.1.1)
Terminal des kombinierten Verkehrs (FEV. Z26.3)
Hafen der Binnenschifffahrt (FEV, Z 5.2)

Freiraum

Regionaler Grinzug (Z)
{Plankapitel 4.3.1)

Grinzésur (£

Nachrichtliche Ubernahme
Stand: 032001

Bestand Planung

Bebaute Flache

Genehmigtes Baugebiet > 10 ha

Senderflache Bund
StraBennetz

Mittlerer Ring des Oberzentrums
{Trassenlage zum Teil unbestimmt)

Schienennetz

Kernnelz mit Haltepunkt
(entspricht FEV Z 21,222, G 23,G 2.5)

—— Erganzungsnetz mit Haltepunkt
(entspricht FEV £21.5, Z1.6, G 1.5)
Leitungsnetz
(350 10 220 1 10K
E Produktenleitung
B Gasleitung
—— Fernwarmeleitung
—— Wasserleilung
Anlagen
Verkehrsflughafen
@ Verkehrslandeplatz
A Deponie
© Kidranlage >10.000 EW
& Kraftwerk = 250 MW
® Umspannwerk

(Plankapitel 4.3.2)

Regicnal bedeutsames Erholungsgebiet
{Plankapitel 5.5.1)

Vomangaotiot Vorbehasgebiat
i G

s Natur und Landschatt
v (Plarkapitel 4.4.1)

Landwirtschaft
{Plankapitel 4.4.2)

Forstwirlschaft
{Plankapitel 4.4,3)

{Plarkapiel 4.4.3)
) Land- und Forstwirtschaft
NN {Plankapitel 4.4.3)
Erholung
{Plarkapdel 4.4.4)

[ Beraitstellung von Wasser
—_— {Plankapitel 4.4.6)

11 Braunkohlenbergbau
L] {Plankapdel 4.4.7)

{Plankapdel 4.4.8)

- Forstwirischaft zur Erhthung des Waldanteils

- | | | | | | | Abbau oberllachennaher Rohstotfe > 10 ha
{Plankapitel 4.4.7)
A A Abbau oberflachennaher Rohstolfe = 10 ha
{Plankapitel 4.4.7)
") Bereitstellung von Wasser und Abbau oberflachennaher Rohstoffe
N (Plankapiel 4.4.6 und 4.4.7)
[ Nutzung von Windenargie

Quelle: Regionalplan Westsachsen 2001, Karte 11 Raumnutzung

darzustellen, die nicht als Ziele, bzw. als
Grundsédtze der Raumordnung qualifiziert
werden sollen.

Prinzipiell besteht dariiber hinaus die M6g-
lichkeit, dieses System der Kennzeichnung
um eine Kategorie Vorschldge und/oder
Hinweise zu erweitern.

Nachteil einer solchen Losung ist die etwas
problematischere Zuordnung der einzelnen
Planelemente zu den einzelnen Funktions-
bereichen. Diese Moglichkeit wire bei einer
individuellen Kennzeichnung der raumord-
nerischen Erfordernisse allerdings gegeben.
Allerdings ist hier die Abgrenzung zu nach-

richtlichen Ubernahmen, Vorschligen und
Hinweisen nicht ohne weiteres leistbar.

Eine giinstige Losung besteht darin, eine
Mischform der pauschalen und individu-
ellen Kennzeichnungsarten anzuwenden,
bei der die Erfordernisse der Raumordnung
individuell gekennzeichnet und die nach-
richtlichen Ubernahmen pauschal gekenn-
zeichnet werden. Das hat den Vorteil, dass
die einzelnen origindr regionalplanerischen
Planelemente (Ziele und Grundsitze der
Raumordnung) den einzelnen Funktions-
bereichen Siedlung, Freiraum und Infra-
struktur zugeordnet werden konnen und
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dabei gleichzeitig diese von den rein nach-
richtlich ibernommenen Aussagen anderer
Planungstriger getrennt dargestellt werden
koénnen (vgl. Beispiel 6).

Wie wichtig es ist, aufgrund der Indizwir-
kung einer Kennzeichnung fiir die Uber-
einstimmung der Kennzeichnung mit dem
eigentlichen Festlegungsinhalt zu sorgen,
machen folgende Zahlen deutlich: Die Ein-
schitzung der Festlegungsqualitédt, die so-
wohl auf Grundlage der Plankarte und des
Plantextes als auch der Planbegriindung vor-
genommen wurde, konnte in 834 der 1095
als Ziele der Raumordnung gekennzeichne-
ten Festlegungen nicht eindeutig erfolgen.
Dies trifft auch auf 16 der 113 vorhandenen
Grundsétze der Raumordnung und auf alle
156 Festlegungen ohne Kennzeichnung zu.

5.3 Hinweise zur Handhabung
nachrichtlicher
Ubernahmen

Nachrichtliche Ubernahmen aus der
Fachplanung

Wie in § 7 Abs. 3 des Raumordnungsgesetzes
vorgesehen, besteht in Regionalpldnen die
Moglichkeit Darstellungen aus anderen
Fachpldnen zu iibernehmen. Dazu kénnen
diese Aussagen entweder als eigenstindige
Ziele oder Grundsdtze der Raumordnung
(Doppelsicherung) formuliert werden oder
aber als nachrichtliche Ubernahmen in die
Plane tibernommen werden. Das ROG sieht
dies u. a. insbesondere fiir Darstellungen in
Fachplédnen des Verkehrsrechts vor (vgl. § 7
Abs. 3 Satz 2).

Dementsprechend ist die Zahl der nach-
richtlichen Ubernahmen im Verkehrsbe-
reich gegeniiber anderen Festlegungsberei-
chen in bundesdeutschen Regionalpldnen
vergleichsweise hoch. Insbesondere im Stra-
Benverkehr sind mit rund einem Viertel al-
ler in diesem Funktionsbereich getroffenen

Beispiel 7
Individuelle Kennzeichnung Il

N Zur Entwicklung der Netzstrukturen
und -elemente werden folgende
MaBnahmen nachrichtlich aus dem
Bundesverkehrswegeplan 1992, dem
LandesstraBenbedarfsplan Branden-
burg 1995 und weiteren Planungen
der Baulasttrager Ubernommen:

- ()

Quelle: Regionalplan Havelland-Flaming 1998, S. 136

Festlegungen verhiltnismillig viele nach-
richtliche Ubernahmen enthalten.

Da aber das Raumordnungsgesetz die
Kennzeichnung der raumordnerischen Er-
fordernisse ausschliefllich fiir die Ziele der
Raumordnung vorschreibt, sind nachricht-
liche Ubernahmen in den Regionalplidnen
generell selten gekennzeichnet und dem-
entsprechend nicht immer leicht als solche
erkennbar.

Zum besseren Verstdndnis der Regional-
plane wiirde es aber zweifelsfrei beitragen,
wenn nachrichtliche Ubernahmen eindeu-
tig als solche gekennzeichnet werden wiir-
den. Dabei sind im Grundsatz die gleichen
Kennzeichnungsoptionen wie fiir Ziele und
Grundsidtze der Raumordnung vorzuschla-
gen. Denkbar ist demnach sowohl eine pau-
schale Kennzeichnung (bspw. durch Kursiv-
druck der entsprechenden Plansidtze und
entsprechendem Hinweis darauf) als auch
eine individuelle Kennzeichnung durch den
Buchstaben, N“.Vorzuziehen wire aufgrund
der Eindeutigkeit jedoch eine individuelle
Kennzeichnung nachrichtlicher Ubernah-
men (vgl. Beispiel 7).

Nachrichtliche Ubernahmen aus der
Raumordnung und Landesplanung

Viele Regionalplidne {ibernehmen auch lan-
desplanerische Ziele und Grundsétze der
Raumordnung, ohne diese weiter zu konkre-
tisieren. In der Regel handelt es sich um Er-
fordernisse der Raumordnung, die in dem-
selben Wortlaut wiedergegeben werden. Im
Regionalplan stellen sie Ubernahmen dar,
die nicht origindr von der Raumplanung
ausformuliert sind. Eine entsprechende
Kennzeichnung als ,N“ ist daher sinnvoll.
Eine pauschale Kennzeichnung dieser Fille
erscheint jedoch nicht besonders zielfiih-
rend.

Erkennbar wire eine individuelle Kenn-
zeichnung nach dem Vorbild des Regio-
nalplans Mittelrhein-Westerwald (Rhein-
land-Pfalz). Hier sind die mit ,Z“ oder ,,G“
individuell gekennzeichneten Plansédtze um
ein ,n“ erweitert, sodass sofort ersichtlich
ist, dass es sich um von der Landesplanung
iibernommene Ziele (,,Zn“) oder Grundsit-
ze (,Gn“) der Raumordnung handelt (vgl.
Beispiel 8).

Eine Erlduterung dieser Kennzeichnungsart
kann dann ebenfalls im vorausgehenden
Teil des Regionalplans — in der Prdambel
oder den Lesehinweisen — erfolgen (vgl. Bei-
spiel 9).
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Beispiel 8
Individuelle Kennzeichnung I

Gn Der Neubau einer Rheinbricke im
Zuge der B 266-Linz (B 42) soll ge-
pruft werden.

Quelle: Regionaler Raumordnungsplan Mittelrhein

Westerwald, Entwurf 09/2005, S. 40

Beispiel 9
Individuelle Kennzeichnung Ill

Allgemeine Hinweise

(...) Nachrichtliche Ubernahmen aus dem
LEP 11l sind durch Zn fur Ziele und Gn fur
Grundsatze gekennzeichnet. (...)

Quelle: Regionaler Raumordnungsplan Mittelrhein-Wes-

terwald, Entwurf 09/2005, ohne Seitenangabe.

5.4 Vorschlige zur Ausgestaltung
von Zielen und Grundsiitzen
der Raumordnung im
Verkehrsbereich

Plansitze

Durch die Legaldefinition in § 3 Nr. 2 ROG
wird geregelt, dass Ziele der Raumordnung
verbindliche Vorgaben in Form von rdum-
lich und sachlich bestimmten oder be-
stimmbaren, vom Trdger der Landes- oder
Regionalplanung abschlieBend abgewo-
genen textlichen oder zeichnerischen Fest-
legungen sind. Dies stellt an die Plansétze
zu den Zielen der Raumordnung die Anfor-
derung, dass sie inhaltlich ausformulierte
Festlegungen enthalten miissen. Dabei soll-
ten sie so eindeutig formuliert sein, dass sie
dem Grundsatz der Rechtsklarheit entspre-
chen.!!

Fiir Grundsitze der Raumordnung stellt im
Gegensatz dazu die verbindliche Vorgabe
keine Voraussetzung fiir die Qualifikation
als Grundsatz dar, da es sich hierbei ledig-
lich um Abwégungsdirektiven handelt, die
tiberwindbar sind.

Um den Anspriichen verbindlicher Festle-
gungen zu gentigen, sollte darauf geachtet
werden, dass die Plansitze eindeutig und
pragnant formuliert sind.

Bei der Formulierung von Zielen der Raum-
ordnung sollte bereits durch die Wortwahl
erkennbar sein, dass es sich um ein verbind-
liches Ziel der Raumordnung handelt. Dies
entspricht auch dem Grundsatz der Rechts-

Beispiel 10
Ist-Formulierung |

Die Leistungsfahigkeit des FernstraBen-
netzes ist durch (...) den Ausbau der
B 224 zur A 52 zu stérken.

Quelle: Gebietsentwicklungsplan Emscher-Lippe 2003,

S. 114

Beispiel 11
Ist-Formulierung Il

Zur besseren Anbindung der Region an
die benachbarten Wirtschaftsrdume im
In- und Ausland ist das Uberregionale
StraBennetz der Region (vor allem in Ost-
West-Richtung) bedarfsgerecht auszu-
bauen und zu ergénzen.

Quelle: Regionalplan Schwarzwald-Baar-Heuberg 2003,

S. 27f

klarheit, der eine strikte Formulierung mit
Verbindlichkeitsanspruch fordert. Formu-
lierungen, die diesem Grundsatz geniigen
sind ,Ist“- und , Sind“-Formulierungen oder
Begriffe wie ,miissen®, ,darf nicht“ oder ,hat
zu erfolgen“. Auch ,Soll“-Formulierungen
konnen je nach Landesrecht als verbindlich
angesehen werden.!? Als Beispiele fiir klar
formulierte ,Ist/Sind“-Plansdtze kénnen
Beispiel 10 und 11 gelten.

Vermieden werden sollten hingegen die
Verwendung von Formulierungen wie ,,soll-
te“, ,kann/kénnte“, ,sollte/ist moglichst*,
»wdre/ist wiinschenswert, ,ist grundsétz-
lich“, die schon durch die Formulierung
Einschrdnkungen im Verbindlichkeitscha-
rakter zeigen. Der Inhalt der Plansétze soll-
te zudem klare Aussagen in Bezug auf die
rdumliche Dimension und den sachlichen
Gehalt der Planung treffen. Plansitze wie
»in der zeichnerischen Darstellung sind die
regional bedeutsamen Stralen dargestellt”
geben lediglich wieder, was in der Plankar-
te erkennbar ist und geniligen daher diesen
Anspriichen nicht. Demzufolge kann es sich
hierbei auch nicht um verbindliche Vorga-
ben handeln. Aus einem solchen Plansatz
kann lediglich abgeleitet werden, dass es
diese Festlegung und eine entsprechende
zeichnerische Darstellung gibt. Er bietet je-
doch keinerlei Aufschluss dartiber, welche
Handlungsanweisungen beziiglich des Dar-
gestellten zu befolgen sind. Die zugehérige
Begriindung kann hierzu nicht herangezo-
gen werden; eine Ableitung von Handlungs-
anweisungen aus der unverbindlichen Be-
griindung ist nicht moglich.

(111)

Vgl. Bundesamt fur Bauwesen
und Raumordnung (Hrsg.): Frei-
raumschutz in Regionalplanen,
Reihe Werkstatt: Praxis, Heft
40, Bonn 2006, S. 43.

(112)

So zum Beispiel in Bayern, vgl.
Art. 3 Abs. 2 S. 2 BaylLplG:
sTextliche Ziele werden grund-

satzlich als
formuliert.”

Soll-Vorschriften
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Zur Formulierung von Grundsitzen der
Raumordnung sind vor allem ,,Soll“-Formu-
lierungen geeignet (vgl. Beispiel 12). Zudem
koénnen ,Ist/Sind“-Formulierungen mit ein-
schriankenden Adverbien, wie in Beispiel 13
aufgezeigt wird, den Grundsatzcharakter
unterstreichen.

Eine einfache und verstidndliche Gliederung
des Textteils ist fiir eine gute Handhabung
des Regionalplans von Vorteil. Es ist zu emp-
fehlen, Plansdtze zu nummerieren um ein
Auffinden derselben zu erleichtern. Dies
kann zum einen in Form einer Durchnum-
merierung der Plansitze im Teilkapitel ge-
schehen, die sich aus den entsprechenden
Nummerierungen des Kapitels, Teilkapitels
und Plansatzes zusammensetzen.

Die im Beispiel 14 dargestellte Nummerie-
rung des Plansatzes setzt sich demzufolge
aus dem Teil ,D 3 Nutzung und Entwicklung
natiirlicher und raumstruktureller Standort-
voraussetzungen“ des Regionalen Raumord-
nungsprogramms, dem Unterkapitel 6 (Ver-
kehr), dem Teilkapitel 5 (Luftfahrt) und der
Nummer 01 des ersten Plansatzes in diesem
Teilkapitel zusammen. Hilfreich kann aber
auch eine separate Nummerierung der Ziele
und Grundsitze der Raumordnung durch
ein Z oder G, gefolgt von einer laufenden
Nummer, sein.

Zur Verdeutlichung derjenigen im Text-
teil verbindlich formulierten Festlegungen
sollten sich diese deutlich von den iibrigen
Aussagen unterscheiden lassen. Eine Kennt-
lichmachung durch die Verwendung einer
anderen Schriftart oder -grole, Fett- oder
Kursivdruck sowie eine farbliche Hinterle-
gung der Plansitze ist hierbei denkbar. Die
Art der Kenntlichmachung und ihre Bedeu-
tung sollten jedoch in jedem Fall in den ein-
leitenden Worten des Regionalplans erldu-
tert werden.

Uber die Gliederung und Unterscheidung
der Plansdtze hinaus ist zu empfehlen, die
einzelnen Unterkapitel deutlich voneinan-
der abzusetzen und die Uberschriften so zu

Beispiel 15
Thematische Marginalien am Plansatz

5.1.3.2 Die Fernverkehrsverbindungen (Kategorie 1) des Rhein-Nek-
kar-Raums mit den groBen Verdichtungsrdumen und den

wihlen, dass sich auch diese in ihrer Schrift-
grofle von den Plansdtzen absetzen. Hilf-
reich kann es auch sein, wenn thematische
Einheiten durch Marginalien kenntlich ge-
macht werden (vgl. Beispiel 15).

Fiir derartige Randbezeichnungen kdonnten
beispielsweise im Kapitel ,Regionales Ei-
senbahnnetz“ Schlagworte wie ,Funktion
des Eisenbahnnetzes®, ,Groffrdumige Ver-
bindungen®, ,Regionale Verbindungen®“.
»Hochgeschwindigkeitsnetz“ u.a. vorgese-
hen werden.

Beispiel 12
Soll-Formulierung

Es soll gepruft werden, ob es sinnvoll ist,
durch Nutzung der vorhandenen Guter-
verkehrsstrecke zwischen Marl-Sinsen
und Marl-Zentrum eine direkte SPNV-Ver-
bindung der Stadt Marl mit der Kreisstadt
Recklinghausen und dem 6stlichen
Ruhrgebiet zu schaffen.

Quelle: Gebietsentwicklungsplan Emscher-Lippe 2003,
S. 111

Beispiel 13
Einschrankung durch Begriffe wie ,wlnschens-
wert”

Daruber hinaus sind im Hinblick auf die
innere ErschlieBung des Planungsraums
folgende Netzverbesserungen wiin-
schenswert[...]

Quelle: Regionalplan fur den Planungsraum IV — Schles-
wig-Holstein Std-West 2005, Kapitel 7.2.3
StraBenverkehr

Beispiel 14
Nummerierung Plansatze

D 3.6.5 Luftfahrt

01 Die fur die Entwicklung des Landes
und seiner Teilbereiche erforderliche
Luftverkehrsbedienung ist auf ein
sicheres, leistungsfahiges und dem
Stand der Technik entsprechendes
Niveau zu bringen. (...)

Quelle: Regionales Raumordnungsprogramm Landkreis
Grafschaft Bentheim, S.3.6.33, 2002

GroBraumige
Verbindungen

Haupturlaubsgebieten Mitteleuropas sollen leistungsféhig und
fur Hochgeschwindigkeitsverkehr ausgebaut werden. In die
folgenden groBraumigen Verbindungen ist der Rhein-Neckar-

Raum einzubinden: [...]

Quelle: Raumordnungsplan Rhein-Neckar 2000, S. 93
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Beispiel 16
Begrundung am Plansatz

4.1.4.5 Bahnhofe und Verknupfungspunkte (G)

Bahnhofe und Haltepunkte fur den Schienenverkehr sind zu erhalten. Aufgelas-
sene Anlagen sind gegebenenfalls zu reaktivieren oder zumindest in ihrem bau-
lichen Bestand und ihrer Zugénglichkeit zu sichern.

Zentrale Omnibusbahnhofe sollen méglichst am Bahnhof errichtet werden oder so
in das Busnetz eingebunden werden, dass das Schienenverkehrsmittel von allen
Buslinien direkt angefahren werden kann.

Begrindung:

Sowohl im Verdichtungsraum, in den Randgebieten der Verdichtungsrdume wie den landlichen, dinner
besiedelten Gebieten konnten die Einrichtungen des 6ffentlichen Personennahverkehrs in Abhangig-
keit von ihrer Wirtschaftlichkeit nicht im beliebigen Umfang in Betrieb gehalten werden. Angesichts der
derzeitigen Umstrukturierung der Bahn sowie angesichts der vorgesehen Einfihrung eines schienenge-
fuhrten Nachverkehrs in Form einer Stadtbahnlésung fur die Stadt und fur den Landkreis Heilbronn sollte
eine SchlieBung weiterer Bahnhoéfe und Haltepunkte unterbleiben. Es ist zu Uberprifen, ob in Einzelfallen

stillgelegte Anlagen wieder zu reaktivieren sind oder vorerst gesichert werden sollen.

Quelle: Region Franken - Regionalplan 1995, S. 139

In den Plansédtzen werden i. d. R. die wesent-
lichenverbindlichen Festlegungen getroffen,
die jeweils durch eine Begriindung ergédnzt
und erldutert werden. Bei der bundesweiten
Regionalplananalyse ist allerdings aufgefal-
len, dass nicht jedem Plansatz eine Begriin-
dung zuzuordnen war. Fiir die Verstandlich-
keit und Nachvollziehbarkeit der Planung
ist es jedoch von Vorteil, wenn zu jedem
Plansatz eine entsprechende Begriindung
vorhanden ist. Diese Begriindung sollte da-
bei jedoch klar von den verbindlichen Fest-
legungen des Plansatzes abgegrenzt sein. Da
die Begriindung nicht verbindlich ist, sollte
sie auch nicht an die Stelle von konkreten
Festlegungen treten.

Die Zuordnung der Begriindungen zu den
entsprechenden Plansdtzen kann auf ver-
schiede Weise vorgenommen werden, wo-
bei sdmtliche hier vorgeschlagenen Vari-
anten Vor- und Nachteile bieten. Auf jeden
Fall sollte aber auf Eindeutigkeit und Selbst-
erklarung der gewdhlten Methode geachtet
werden.

Die Begriindung kann so z.B. jeweils im
Anschluss an den relevanten Plansatz abge-
druckt werden (vgl. Beispiel 16). Dadurch ist
eine unmittelbare Zuordnung gegeben und
dem Planadressaten erschlielen sich alle
Informationen zu einem Plansatz zugleich.
Bei einer derartigen Anordnung ist zu emp-
fehlen, dass Plansatz und Begriindung deut-
lich von einander zu unterschieden sind.
Dies kann, analog zu den Empfehlungen
bzgl. der Plansétze, durch Unterschiede in
Schriftart oder -groRe, Fett- oder Kursiv-

Beispiel 17
Zuordnung der Begrundung zum Plansatz

Begrundung und Erlauterung

zu 6.1.5 StraBenverkehr

zu 6.1.5.1

Nach den Ubergeordneten allgemeinen
Zielsetzungen dient das Verkehrssystem
der Region Rheinpfalz einer umweltver-
traglichen RaumerschlieBung und der Foér-
derung der angestrebten Raumstruktur.
Das StraBennetz muss dabei seine Aufga-
be im Zusammenwirken mit den anderen
Transportsystemen Ubernehmen.

Quelle: Regionaler Raumordnungsplan Rheinpfalz,
S. 191, 2004

druck sowie einer farblichen Hinterlegung
geschehen.

Storend bei dieser Methode konnte wirken,
dass keine kompakte Darstellung aller ver-
bindlichen Festlegungen erfolgt, sondern
dass vielmehr der (verbindliche) textliche
Teil durch die Einschiibe der Begriindungen
in die Ldnge gezogen wird.

Alsweitere Anordnungsmdéglichkeitkann die
Begriindung jeweils einem Teilkapitel fol-
gend, ans Ende desVerkehrskapitels oder des
gesamten Textteils gestellt werden. Um die
Begriindungen bei dieser Variante allerdings
schnell finden zu kénnen, kann es sinnvoll
sein, die Begriindung auf andersfarbigem
Papier abzudrucken. In jedem Fall sollte eine
klare Zuordnung der Begriindung zu den
einzelnen Plansdtzen und nicht nur zu den
Teilkapiteln erfolgen (vgl. Beispiel 17). Dies



Festlegungen zum Verkehr in Regionalpldnen

Werkstatt: Praxis Heft 48

30
kann relativ einfach durch eine Nummerie-
rung der Plansdtze vorgenommen werden.
Eine darauf abgestimmte Zuordnung der
Begriindungssidtze mit einem eindeutigen
Hinweis auf den relevanten Plansatz durch
das Wort ,zu“ erleichtert die Handhabung
des Plans erheblich.
Der Vorteil dieser Vorgehensweise liegt dar-
in, dass die verbindlichen Plansidtze kom-
pakt und schnell zu erfassen sind und bei
weiterem Informationsbedarf die Begriin-
Beispiel 18
Halbtransparente Planzeichen mit sichtbarer
Plangrundlage
Quelle: Gebietsentwicklungsplan Regierungsbezirk
Detmold, Teilabschnitt Oberbereich Bielefeld,
zeichnerische Darstellung, 2004.
Beispiel 19
Linienstarken |
—— Haupteisenbahnstrecke D362
S— Sonstige Eisenbahnstrecke D362
— —— City-Bahn D 3.6.1
——— AnschluBgleis fiir Industrie D382
und Gewerbe
Bahnhof mit Funktionen firden D361, 3.8.2
=] =] OPNV oder iibrige Verkehre
” A Haltepunkt 0 9.6.1, 3.6.2
[ ] [ ] o Elektrischer Betrieb Da.s.2
® ® Park-and-ride/Bike-and-ride D3ea
- StraBe
— —_—— Autobahn D3.8.3
O () AnschluBstelle D 3.6.3
— HauptverkehrsstraBe von 03.6.0,3.6.3
Uberregionaler Bedeutung
T — HauptverkehrsstraBe von 0 3.6.0
regionaler Bedeutung

Quelle:

Landkreis Oldenburg Regionales Raumordnungsprogramm,
Zeichnerische Darstellung, 1996.

dung problemlos hinzugezogen werden
kann. Jedoch ist ein Bldttern vom Plansatz
zur Begriindung nicht vermeidbar und kann
storend wirken.

Von einer gesonderten Verdffentlichung der
Begriindungen in einem separaten Text-
band sollte abgesehen werden, da die Hand-
habung des Plans wesentlich umstdndlicher
werden wiirde.

Wie bei den Plansédtzen kann auch bei der
Begriindung eine thematische Einordnung
durch Marginalien zu einer verbesserten
Handhabbarkeit fiihren.

Planzeichen

Bei der Regionalplananalyse sind hdufig Un-
stimmigkeiten zwischen der Plankarte und
der Legende festgestellt worden. Dies fiihrt
leicht zu Missverstdndnissen und einer er-
schwerten Handhabung des Plans. Um dies
zu vermeiden sollte bei der Erstellung eines
Regionalplans insbesondere darauf geachtet
werden, dass die Legende und die Plankarte
aufeinander abgestimmt werden. So sollten
zum einen alle in der Karte verwendeten
Planzeichen auch in der Legende dargestellt
und erldutert bzw. bezeichnet werden. Zum
anderen ist darauf zu achten, dass alle Plan-
zeichen, die in der Legende dargestellt sind,
auch in der Karte verwendet werden. Analog
hierzu sollte auch darauf geachtet werden,
dass die verwendeten Planzeichen in Karte
und Legende identisch sind und sich nicht
in Farbe, Form oder Gré3e unterscheiden.

Dariiber hinaus sollte im Hinblick auf eine
gute Lesbarkeit der Karte versucht werden,
die Anzahl der Planzeichen méglichst gering
zu halten und eine mehrfache Uberlagerung
der einzelnen Planzeichen zu vermeiden.

Einen entscheidenden Aspekt fiir die Les-
barkeit der Plankarte stellt auBerdem die
Wahl der verwendeten Farben dar. Da ge-
rade die Farbwahrnehmung ein Bereich ist,
der stark von subjektiven Eindriicken und
Einschitzungen gepragt ist, sollen hier kei-
ne Handlungsempfehlungen gegeben wer-
den. Dennoch sollte bei der Farbwahl darauf
geachtet werden, dass die Farben aufein-
ander abgestimmt sind und insgesamt ein
harmonisches Bild ergeben. Insbesondere
im Verkehrsbereich ist nicht zu empfehlen,
entweder durch die Wahl zu blasser Farben
eine Uberlagerung durch kriftigere Farben
anderer Planzeichen zu ermdoglichen oder
durch besonders kréftige Farben den zeich-
nerischen Festlegungen des Verkehrs zu ei-
ner Dominanz zu verhelfen.
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Fiir die Nachvollziehbarkeit der Planung  Symbole
kann es weiterh'in von V().rt(?il S?i.n’ wenn - pa Symboldarstellungen prinzipiell eher als
unter der Planzeichnung die jeweilige Plan- rdaumlichunbestimmteinzustufensind, istes
grundlage sichtbar ist. Wenn dies gewtinscht zielfiilhrend, wenn Standorte oder Fldchen,
wird, ist zu empfehlen, Planzeichen halb-  gie mjit Symbolen gekennzeichnet werden
transparent darzustellen um somit eine  ¢,)jen zusitzlich mit einer Linienumgren-
raumliche Einordnung in den Bestand zu  ;yng versehen werden. Hierdurch wird die
erleichtern (vgl. Beispiel 18). betreffende Fliche eindeutig abgrenzt. Dies
bietet sich vor allem bei der Festlegung von
Liniendarstellungen Flugpldtzen und Héifen an (vgl. Beispiel 21)
Den Liniendarstellungen gilt es daher in be- Bei der Wahl geeigneter Symbole ist es emp-
sonderem MaRe Beachtung beizumessen.  fehlenswert, vor allen Dingen solche auszu-
Grundsitzlich kénnen bei der Verwendung  wéhlen, die sich dem Planadressaten nicht
von Liniendarstellungen verschiedene Emp-
fehlungen ausgesprochen werden. Beispiel 20
Eine Unterscheidung der einzelnen Fest- Linienstarken Il und Beschriftung
legungen durch eine variierende Stérke dperfen
der Linien ist oftmals schwierig. Es ist je-
doch insbesondere bei funktionalen Net-
zen von Bedeutung, gem&B der Hierarchie
des Netzes unterschiedliche Abstufungen
vorzusehen. Daher sollte darauf geach-
tet werden, dass bei der Verwendung von
Liniendarstellungen eine klar erkennbare
Abstufung stattfindet. Dabei ist denkbar,
dass Strallen verschiedener Kategorien
beispielsweise nicht ausschlieBlich durch Quelle: Regionalplan Mittelhessen 2001, Zeichnerische
eine variierende Strichstérke, sondern auch Darstellung.
durch unterschiedliche Darstellungsarten
dargestellt werden. So kann fiir eine hoher- Beispiel 21
qualifizierte Verbindung im funktionalen Symbol- und Flachendarstellungen
Netz z.B. eine doppelte Linie vorgesehen 2
werden wéhrend fiir Stralen niedrigerer Ka- &
tegorien eine einfache Linie verwendet wird -
(vgl. Beispiel 19). :
Auch sollte die Strichstidrke der Linien im /
Verhéltnis zur Plangrundlage bzw. deren . 3 1
Mal3stab entsprechend gew@hlt werden. Ge- / < - 7,%
rade bei einem Maf3stab von 1:100.000 sind i A E: -
Linien mit einer groRen Strichstirke sehr =" %
dominant. Im Beispiel P wird deutlich, wie *’ - A L},z. /
eine angemessene Liniendimensionierung : nEYorT|
aussehen kann. Gleichwohl sollten aber p LAY 1 oS V4l i
auch zu diinne Linienstirken vermieden VAN AN, 877 M7 Eﬂ’%
werden, da sie sonst in der Fiille der Planzei- Quelle: Regionalplan Chemnitz-Erzgebirge, Karte 2:
chen leicht untergehen und kaum noch zu Raumnutzung, 2002.
erkennen sind.
Beispiel 22
Fiir das Verstdndnis der Plankarte und die geeignete Symbolwahl
rdumliche Zuordnung der Planelemente ist
es hilfreich, wenn StraRen und Wasserwege 3 ([rmm(]) Flughafen mit zugehtrigem & b 7.26
in der Plankarte mit ihrer entsprechenden s @ Landeplatz 7.26
Bezeichnung versehen werden. Dies kann s Do Ty —— —_—
durch eine einfache Beschriftung entlang

der Linie geschehen (vgl. Beispiel 20).

Quelle: Regionalplan 2004 fur den Planungsraum Il, zeichnerische Darstellung.
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Beispiel 23

Verwendung gleichartiger Planzeichen in Plan- und Themenkarte |

Funktionales Schienennetz

@ sorinenen ey '
@ idman

@ Snchminbacn-hesa

| Jaterschs

@ Vi

Regionaler Raumordnungsplan Westpfalz 2004

[

Cancetunl

i Cuuiensgly

Zentrale Orte

| ] [
| @ [ T ——
- I [T —
rmken
e ®  cuders
3 ® |/ Gandrentrm in Funksomieaey

Quelle: Regionaler Raumordnungsp

lan Westpfalz 2004, S. 40

erst nach Einsicht der Planlegende erschlie-
Ben. Symbole mit entsprechender eindeu-
tiger Aussagekraft verbessern die Nachvoll-
ziehbarkeit der Pldne deutlich. Symbole
sollten auch ohne eine entsprechende Zei-
chenerkldrung verstdndlich sein; dies be-
deutet jedoch nicht, auf eine entsprechende
Darstellung des Planelementes in der Plan-
legende zu verzichten (vgl. Beispiel 22).

Themenkarten

Themenkarten sind ein wichtiges und ad-
dquates Mittel, um Planungen aufzuarbeiten
und zu verdeutlichen. Durch Themenkarten
konnen einzelne Inhalte der Regionalplédne
nochmals herausgehoben und veranschau-
licht werden, ohne dass Darstellungen aus
anderen Funktionsbereichen die Lesbarkeit
beeintrdchtigen wiirden. Dadurch kann zu
einem besseren Verstdndnis des Regional-
plans wesentlich beigetragen werden. Bei
ihrer Gestaltung sind die gleichen Plan-

Beispiel 24
Verwendung gleichartiger Planzeichen in Plan-
und Themenkarte Il

Ziele der Raumordnung
Zentrale Orte

M| Oberzentrum

L
O

@  Grundzentrum

Mittelzentrum im Grundnetz

Mittelzentrum im Erganzungsnetz

<I@[> Grundzentrum in Funktionsteilung

Funktionales Schienennetz
e Groliraumige Verbindung

e (Jberregionale Verbindung

= Regionale Verbindung

FléchenerschlieBende Verbindung

Quelle: Regionaler Raumordnungsplan Westpfalz 2004,

Zeichnerische Darstellung

zeichen zu verwenden wie in der zeichne-
rischen Darstellung des Gesamtplanes. Fiir
eine einfachere Handhabung ist es sinnvoll,
die Planzeichen der verschiedenen Karten
eines Regionalplans einander anzupassen
und somit eine leichtere Verstdndlichkeit
zu gewdhrleisten. Im Folgenden werden ein
Ausschnitt aus der Planlegende (Beispiel 24)
und eine Themenkarte aus einem Regio-
nalplan (Beispiel 23) abgebildet. Dabei sind
dieselben Planzeichen verwendet worden.

Zusammenwirken von Text und Karte

Da Regionalpldne sowohl zeichnerische als
auch textliche Festlegungen beinhalten,
kommt es besonders darauf an, dass sich
diese nicht widersprechen. Vor dem Hin-
tergrund einer nachvollziehbaren Planung
sollte nicht nur darauf geachtet werden,
dass hier keine Diskrepanzen auftreten son-
dern auch darauf, dass die Zusammenhinge
zwischen Text und Karte leicht zu erfassen
sind. In der Praxis kommt es immer wieder
vor, dass einem Planzeichen in der zeichne-
rischen Darstellung kein Plansatz im text-
lichen Teil zugeordnet ist oder aber dass sich
konkrete Aussagen zum Dargestellten erst
in der Begriindung des jeweils relevanten
Plansatzes wieder finden. Planelemente in
der zeichnerischen Darstellung ohne einen
zugehorigen Plansatz im Textteil sind einer
nachvollziehbaren Planung nicht zutréglich.
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Dies sollte im Hinblick auf die Verstdnd-
lichkeit der Planung unbedingt vermieden
werden. Ebenso kann es irritierend auf den
Planadressaten wirken, wenn zu mehreren
Planzeichen nur ein Plansatz vorhanden ist,
ohne dass eine weitere Ausdifferenzierung
stattfindet.

Es bestehen prinzipiell verschiedene Mdog-
lichkeiten um eine sinnvolle und nachvoll-
ziehbare Verkniipfung der Planelemente
sowohl von der zeichnerischen Darstellung
zum Textteil als auch vom Textteil zur zeich-
nerischen Darstellung herzustellen.

Zunéchst ist es fiir den Planadressaten du-
Berst hilfreich, wenn in der zeichnerischen
Darstellung die gleichen Begrifflichkeiten
und Untergliederungen wie im Textteil ver-
wendet werden. Wenn beispielsweise in der
Karte nach grordumig bedeutsamen, iiber-
regional bedeutsamen, regional bedeut-
samen und nach flichenerschlieBenden
StraBen unterschieden wird, sollten diese
Kategorien auch so im Textteil verwendet
werden.

Vor dem selben Hintergrund sollte auch dar-
auf geachtet werden, dass Planzeichen in
der Legende der zeichnerischen Darstellung
unter der gleichen Uberschrift angefiihrt
werden, wie dies im Textteil vorgenommen
ist. Beispielsweise ist es fiir den Planadres-
saten nur schwer nachvollziehbar, wenn ein
Planzeichen in der Legende unter der Uber-
schrift ,Schienenverkehr” eingeordnet ist,
der zugehorige relevante Plansatz sich aber
im Kapitel ,OPNV* befindet.

Die Zuordnung der Planzeichen in den
zeichnerischen Darstellungen zu den Plan-
sdtzen im Textteil kann durch Verweise in
der Legende auf den zugehorigen Plansatz
verbessert werden (vgl. Beispiel 25). Der Ver-
weis auf das betreffende Plankapitel ist zwar
hilfreich, reicht aber oftmals nicht aus, um
eine eindeutige und schnelle Zuordnung
zu ermoglichen. Besser ist es, die Zuord-
nung durch in der Legende eindeutig ge-
kennzeichnete und leicht nachvollziehbare
Verweise auf den entsprechenden Plansatz
im Textteil vorzunehmen. Dies erspart dem
Adressaten ldstiges und zeitraubendes Su-
chen der relevanten Textteile. Das Beispiel
zeigt ebenfalls deutlich, wie ein Verweis ne-
ben dem Planzeichen auf die Nummer des
Plansatzes zur leichteren Handhabung des
Plans beitragen kann.

Fiir eine rdumliche Zuordnung und Ver-
standlichkeit der Planung ist es weiterhin
hilfreich, wenn die im Text genannten Orte

Beispiel 25

Verwendung gleicher Begriffe in Planlegende und Teilkapiteln
4 VERKEHRSWESEN UND BEREICHE FUR TRASSEN 64

UND INFRASTRUKTURVORHABEN

41 Verkehr 64
411 StraBenverkehr 66
41.2 Funktionales StraBennetz 66
41.3 GroBraumig bedeutsame StraBen 68
4.1.4 Regional/ Uberregional bedeutsame StraBen 69
415 Regional bedeutsame StraBen 71

()

Bestand

Planung

Verkehrswesen und Infrastrukturvorhaben (Kap.4)

StraBenverkehr - Nachrichtliche Ubemahmen und Vorschliige bzw. verbindliche
Ausweisungen gem. § 8.2 LplG (a. F.)

Grofiréumig bedeutsame Strassen (N) (V) PL.S. 4.1.3

Regional / Uberregional bedeutsame Straten {N) (V) P1.S. 4.1.4
bzw. Trassenfreihaltung (Z) PI.S. 4.1.8

Regional bedeutsame Stralien (N) (V) PL.S. 4.1.5
bzw. Trassenfreihaltung (Z) PI.S. 4.1.8

Quelle: Regionalplan 2015 Nordschwarzwald, S.VII, 2005 und Planlegende

Beispiel 26
Lesbare Ortsnamen

Quelle: Regionalplan Mittelhessen 2001,
Zeichnerische Darstellung

und rdumlichen Bestimmungen auch in der
Karte verortet sind. So sollte es im Interes-
se einer einfachen Handhabung vermieden
werden, dass auf Orte Bezug genommen
wird, die aullerhalb des Plangebietes bzw.
des Kartenausschnitts liegen. Hier wire es
hilfreich, nur Orte aus dem Plangebiet zu
nennen

In der Praxis kommt es immer wieder vor,
dass Namen kleinerer Orte, auf die Bezug
genommen wird, nur in hellem Grau auf
der Kartengrundlage vorhanden sind. Sie
sind dann von der Planzeichnung hiufig so
stark tiberlagert, dass sie schlecht oder gar
nicht lesbar sind. Sollen die Namen weiter-
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(113)

Vgl.: Bundesamt fur Bauwe-
sen und Raumordnung (Hrsg.):
Schlanker und effektiver Regio-
nalplan, Reihe Forschungen des
BBR, Heft 101, Bonn 2001.

(114)

In der Vergangenheit vor allem
durch das Inkrafttreten des EEG
geschehen.

hin nur auf der Kartengrundlage vorhanden
sein, ist es empfehlenswert, in der Grundla-
ge schwarze Schrift (vgl. Beispiel 26) zu ver-
wenden oder die Ortsnamen nochmals in
groferer Schrift zu drucken (vgl. Beispiel 27)

Beispiel 27
Hervorgehobene Ortsnamen

:'e*/r---.'_-_\l\ : ‘
W i
,};ﬂ:'a@?ﬁ‘q){ ..?"T’\qdm‘f
oy %

3 ! AW
= T V
T \‘-\ A

N

Quelle: Regionalplan Region Regensburg (11), Karte 2:
Siedlung und Versorgung, 2003

Beispiel 28
Strukturierung eines Inhaltsverzeichnisses

Inhaltsverzeichnis Seite
1. Raumordnerische Leitvorstellungen
1.1 Vorbemerkung 1
1.2 Raumstrukturelle Ausgangslage 1
1.3 Generelle Leitvorstellungen 2
1.4 Umsetzung 4
2. Siedlungsstruktur
21 Zentrale Orte 6
2.2 Stadtenetze 11
2.3 Achsen 11
2.4 Gemeindefunktionen 14
241 Die besondere Funktion Wohnen 14
2.4.2 Die besondere Funktion Gewerbe 15
243 Die besondere Funktion Erholen 16
2.4.4 Die besondere Funktion Landwirtschaft 16
25 Schwellenwerte
251 Schwellenwerte fur die Wohnbauflachenausweisung 17
25.2  Schwellenwerte fur den groBflachigen Einzelhandel 18
3. Freiraumstruktur
3.1 Boden 22
3.2 Arten- und Biotopschutz 22
3.3 Regionale Grinzige und Siedlungszésuren 24
3.4 Klima 25
35 Landschaftsbild/Erholung 26
3.6 Landwirtschaft 27
3.7 Forstwirtschaft 29
3.8 Rohstoffsicherung 33
3.9 Wasserwirtschaft 34
3.10 Hochwasserschutz 35
4, Infrastruktur
4.1 Verkehr 37
411 Verkehrsinfrastruktur 37
4.1.1.1  StraBen- und Schienennetz 37
4.1.1.2  Luftverkehrsnetz 41
4.1.1.3 Radwegenetz 41
4.1.2  Verkehrsangebot 41
4.1.2.1 Sicherung und Verbesserung der 6ffentlichen

Personenverkehrsbedienung 42
4.1.2.2 Sicherung der Guterverkehrsbedienung 44
4.1.2.3 Schienengebundene touristische Angebote 44
4.2 Energie 45
4.3 Telekommunikation/Postwesen 48
4.4 Militérische Einrichtungen/Konversion 49

Quelle: Regionaler Raumordnungsplan Westpfalz 2004, Seite -I-

und darauf zu achten, dass keine Uberlage-
rung der Ortsnamen mit Planzeichen statt-
findet.

Im Hinblick auf eine eindeutige sachliche
Bestimmptheit sollte darauf geachtet werden,
dass die sachlichen Aussagen in Text und
zeichnerischer Darstellung {ibereinstim-
men. Falsch ist es beispielsweise, wenn wie
bei einer nachrichtlichen Ubernahme in
der Karte an einer Stelle das Planzeichen fiir
»Neubau“ verwendet wird, der Text hinge-
gen von einem Ausbau spricht.

Auch in Bezug auf die Kennzeichnung von
Zielen und Grundsitzen der Raumordnung,
Vorschldgen und nachrichtlichen Ubernah-
men ist eine eindeutige Kennzeichnung
wichtig. In der Praxis kommt es leider immer
wieder vor, dass Planzeichen zwar als nach-
richtliche Ubernahmen gekennzeichnet, die
zugehorigen Plansitze aber unter Zielen der
Raumordnung aufgefiihrt sind.

5.5 Strukturierung der Text-
und Kartenteile von
Regionalplinen

Prinzipiell sind fiir eine leichte Handhab-
barkeit all diejenigen Faktoren entschei-
dend, die der Lesbarkeit, Nachvollziehbar-
keit und Ubersichtlichkeit der Textteile und
der zeichnerischen Darstellungen zutrédglich
sind. Dies betrifft nicht nur Grundsitzliches
wie die Strukturierung von Legenden und
Inhaltsverzeichnissen, sondern auch die
verwendeten Termini sowie die graphische
und strukturelle Text- und Kartengestaltung.
Dartiber hinaus ist zu empfehlen, sich auch
an den Erfordernissen eines schlanken Regi-
onalplanes zu orientieren.!'®

Strukturierung der Textteile von
Regionalplinen

Ein klar gegliedertes und gut durchstruk-
turiertes Inhaltsverzeichnis zu Beginn des
Textteils ist fiir den Planadressaten zur erst-
maligen Orientierung hilfreich. Dadurch
kann eine bessere und problemlose Auffind-
barkeit der einschldgigen Plansitze weitge-
hend sichergestellt werden. Prinzipiell er-
scheint dabei eine Gliederung der einzelnen
Kapitel entsprechend der Vorgaben in § 7
Abs. 2 ROG in

 Festlegungen zur Siedlungsstruktur,
 Festlegungen zur Freiraumstruktur und

e Festlegungen zur Infrastruktur

vor diesem Hintergrund besonders sinnvoll.
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Durch eine weiter klar gestaltete Unterglie-
derung der einzelnen auf die Funktionsbe-
reiche bezogenen Teilkapitel durch jewei-
lige Unterkapitel ist eine Auffindbarkeit der
Plansdtze problemlos gewdihrleistet. Zeit-
raubendes Bléttern im Text und das Suchen
der relevanten Textteile ertibrigen sich (vgl.
Beispiel 28).

Erleichtert wird die Auffindbarkeit von Plan-
sdtzen und/oder von Begriindungen auch
durch die Verwendung von stichwortartigen
Marginalien mit thematischem Bezug zum
Text. Dies ldsst unabhéngig vom Inhaltsver-
zeichnis und der Textstruktur auch ein ge-
zieltes thematisches Suchen im Text zu.

Durch eine weiter klar gestaltete Unterglie-
derung der einzelnen auf die Funktionsbe-
reiche bezogenen Teilkapitel durch jeweilige
Unterkapitelist eine Auffindbarkeit der Plan-
sdtze problemlos gewdhrleistet. Erleichtert
wird die Auffindbarkeit von Plansdtzen und/
oder von Begriindungen auch durch die Ver-
wendung von thematischen Marginalien am
Rand des Textes.

Einige Regionalpldne werden aufgrund zahl-
reicher Anderungen in Teilen immer weiter
fortgeschrieben. Teilfortschreibungen ha-
ben den Vorteil, dass bei einer sich kurzfris-
tig &ndernden Situation, welche einen regi-
onalplanerischen Handlungsbedarf auslost,
nicht der ganze Regionalplan neu aufgestellt
werden muss.'* Bei einer solchen Vorge-
hensweise ist es im Hinblick auf eine besse-
re Lesbarkeit férderlich, wenn die urspriing-
lich gewdhlte Strukturierung des Textteils
des Regionalplans nicht verdndert wird und
dariiber hinaus die Teilfortschreibungen
nicht in Einzelbdnden erscheinen. Bei den-
jenigen Teilfortschreibungen, die jeweils in
einem eigenstdndigen Textband veroffentli-
chtsind, ist ein gleichzeitiges Bldttern in den
einzelnen Banden unumginglich. Dies wirkt
sich negativ auf die Handhabbarkeit des Re-
gionalplans aus. Guinstiger ist hier die Wahl
der Veroffentlichung von Regionalplan und
Teilfortschreibungen in Form von Loseblatt-
sammlungen; bei erfolgten Teilfortschrei-
bungen konnen so die veralteten Textteile
problemlos durch die jeweils giiltigen Teile
ersetzt werden (vgl. Beispiel 29).

Strukturierung der Kartenteile von
Regionalplinen

Zundichst ist es fiir die Lesbarkeit der zeich-
nerischen Darstellung eines Regionalplanes
von immanenter Bedeutung, dass sowohl in
der Plankarte verwendete Planelemente in

Beispiel 29
Loseblattsammlung

Quelle: Eigene Fotografie, Kaiserslautern 2006

Beispiel 30
Marginalien
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1. Sandortraum Disseidor!/ Neuss

Fir die stadtebaulich unginstig gelegenen KLV-Terminals in Disseldort- Kombinierter Ladungswverker-
Bilk und Neuss-Innenstadi missen Ersatzstandorte gefunden werden. In Ersatzstandorte finden
Frage kommen datiir die Meusser und Disseldorler Hilen oder das KLV-

Terminal in Dormagen-Stirzelberg; bei zusatzlichem Bedarf auch umweit-

verrigliche Standorte an den Sct zwischen Disseldor! und

Kaln.

Der vorhandene Trade-Port-Venlo nimmt auch Funktionen Hir die Region

Disseldor / Mitlerer Niederrhein wahr. Im Raum Venlo/ Tegelen / Nettetal

werden deshalb grenziberschreitende Kooperationsmaglichkeiten zum

Transport der Glter vorrangig aul der Schiene unterstitzt

2. Standortraum Duisburg / Niederrhein

Mit der Entwicklung des dezentralen Giterverkehrszentrums Duisburg/ Giiterverkehrszentrum
Miederrhein (GVZ DUNI) ist ein Pilotprojekt geschaffen worden, welches Duisburg/ Niederriein
im Interesse des Landes, der Region und der Transportwirischalt sa schnell umsetren

wie maglich umzusetzen ist. Dazu missen u. a. die vorhandenan Stand-
orle ausgebaut und mit weiteren regionalplanerisch geeigneten Standorten
h, inf kturell und isch vermetzt werden ‘

Vorhandene GVZ-DUNI. 1@ sind vorhandene Standorte
sichern
N} das KLV-Zentrum mit Schitfs- und KLV-Terminal im Halen Duisburg- |
Ruhrort,

d die Duisburger Container Terminal Gesallschaft (DeCeTe),

d die Planungsgesellschaft Kombinierter Verkehr (PKV),

4 das Rhein-Ruhr-Terminal im F Duisburg kamp.

RAbein - Ruhr - Haten Duisburg

GEP

Quelle: Gebietsentwicklungsplan Dusseldorf 1999, S. 64
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(115) Vgl. Kapitel 5.4.

der Legende erldutert werden, als auch, dass
in der Legende enthaltene Planzeichen in
der Karte wieder zu finden sind.'"® Dadurch
kann Missverstdndnissen vorgebeugt und
dem Plan zu einer gréoBeren Lesbarkeit und
Nachvollziehbarkeit verholfen werden.

Beziiglich der Strukturierung der Planle-
genden wird — analog zur empfohlenen
Strukturierung der Textteile — angeregt, die-
se ebenfalls nach Sachgebietsthemen zu
gliedern. Dabei ist darauf zu achten, dass
nach Moglichkeit dieselbe Untergliederung
und dieselben Uberschriften, bzw. Bezeich-
nungen angewendet werden wie dies im
Textteil der Fall ist. Dies trdagt dazu bei, dass
die Festlegungen in den Textteilen und den
zeichnerischen Darstellungen problemlos
einander zugeordnet werden kénnen (vgl.
Beispiel 30)

Denkbar ist dabei aber auch eine Spalten-
darstellung der Planlegende, bei der in zwei
verschiedenen Spalten die Ziele der Raum-
ordnung und die Grundsitze der Raum-
ordnung klar voneinander abgegrenzt sind.
Zwar erscheint ein solches Vorgehen bei den
Festlegungen zur Siedlungs- und insbeson-
dere bei denjenigen zur Freiraumstruktur
eher geboten. Es sind jedoch auch bei den
Festlegungen zum Verkehr Festlegungen
moglich, die nicht ausschliefflich als Ziele
der Raumordnung qualifizierbar sind. Selbst
dann, wenn im Verkehrsbereich ausschlieR3-

lich Ziele der Raumordnung enthalten sein
sollten, kann eine Untergliederung der Le-
gende in einer Ziel- und Grundsatzspalte
sinnvoll erscheinen. Insbesondere im Zu-
sammenhang mit den Festlegungen aus den
anderen beiden Funktionsbereichen tragt
eine durchgehend gleich bleibende Gliede-
rung der Planlegende zu einer verbesserten
Lesbarkeit und Nachvollziehbarkeit des Re-
gionalplans und damit einer besseren Uber-
sichtlichkeit bei.

Glinstig ist auch die Gruppierung der ein-
zelnen Planelemente auf der Planlegende in
Bezug zu ihrer Qualifizierung als Ziele oder
Grundsédtze der Raumordnung sowie die
Absetzung von den nachrichtlichen Uber-
nahmen.

Weiterhin sollte sichergestellt werden, dass
bei den einzelnen Planelementen in der
Planlegende die gleichen Termini verwendet
werden, wie diese im Textteil des Regional-
planes vorgenommen werden. Dartiber hin-
aus ist es hilfreich, wenn die Planelemente
in der Legende mit der gleichen Gliede-
rungsnummer bzw. Durchnummerierung
versehen sind wie die entsprechenden
Plansitze im Textteil der Regionalpldne. Da-
durch kann sichergestellt werden, dass die
relevanten Plansédtze ohne weiteres eindeu-
tig auffindbar sind und dass auflastiges und
zeitintensives Blittern in den Textteilen ver-
zichtet werden kann.
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6 Hinweise zum Zusammenspiel der
Raumplanung mit der sektoralen
Fachplanung Verkehr im Planungsprozess

Prinzipiell haben die Trager der Fachpla-
nungen die Erfordernisse der Raumordnung
bei ihren raumbedeutsamen Planungen und
Maflnahmen entsprechend zu beachten
(Ziele der Raumordnung) bzw. zu beriick-
sichtigen (Grundsitze der Raumordnung).''®
Voraussetzung hierfiir ist, dass die regional-
planerischen Festlegungen im Funktionsbe-
reich Verkehr innerhalb des Kompetenzbe-
reichs der Raumordnung liegen. Gleichsam
haben die Trager der Regionalplanung aber
auch die Fachplanungstrager bei der Auf-
stellung ihrer Pldne zu beteiligen.

Die Praxis zeigt immer wieder, dass von Sei-
ten der Fachplanungstrager den von den
Tragern der Regionalplanung aufgezeigten
Problemfeldern, Hinweisen und Vorschla-
gen nicht hinreichend Aufmerksamkeit ge-
schenkt wird. Eine Ursache hierfiir ist, dass
im Aufstellungs- bzw. Anderungsverfahren
zum Zeitpunkt der formalen Beteiligung die
Planung in den meisten Féllen bereits so
weit fortgeschritten ist, dass es fiir gréRere
Korrekturen bereits zu spat ist. Haufig sind
die Regionalplanungstrdger daher nicht ak-
tiv am Planungsprozess beteiligt.

Bei der bundesweiten Analyse dieses The-
menfeldes wurde deutlich, dass der Weg
zum Erfolg und damit zu groBeren Mitwir-
kungs- und Einflussméglichkeiten auf die
Entscheidungen der Fachplanungstriager in
dieser Hinsicht ambivalent einzuschitzen
ist. Im Rahmen einer schriftlichen Befra-
gung und sich daran anschliefender Exper-
tengesprache liel$ sich feststellen, dass diese
Mitwirkungs- und Einflussmoglichkeiten in
diesem Zusammenhang sowohl eine inhalt-
liche als auch eine prozessuale Dimension
besitzen.

Einerseits kommt es im Verkehrsteil des Re-
gionalplans darauf an, die Qualitdt der ein-
zelnen Festlegungen deutlich zu erhéhen.
Auf diese Weise kann sichergestellt werden,
dass der jeweilige Regelungsgegenstand fiir
die Adressaten der Regionalpldne und damit
auch die Fachplanungstriger ohne grofle
Schwierigkeiten ersichtlich ist. Vorausset-
zung ist ein konsequenter Umgang mit Zie-
len und Grundsédtzen der Raumordnung in
den Regionalpldnen. Das ist wesentlicher
Wunsch der Fachplanungstréger, da sich ih-
nen hiufig die Planungsabsichten der Trager

der Regionalplanung aufgrund inhaltlicher
Mingel nicht eindeutig erschlieRen.!"

Im Einzelnen bedeutet dies vor allem,

¢ die Plansdtze knapp und prézise zu for-
mulieren, d. h. auf das Wesentliche zu re-
duzieren;

e die Plansdtze leicht verstdndlich und
adressatengerecht zu konzipieren;

¢ den Kompetenzrahmen der Regionalpla-
nung nicht zu tiberschreiten, d.h. auch
auf Wiinsche aus der Region nur insoweit
einzugehen, wie dies innerhalb des Kom-
petenz- und insbesondere des Regelungs-
bereichs der Regionalplanung méglich ist;
hierbei ergeben sich je nach Organisati-
onsform und Institutionalisierung der Re-
gionalplanung unterschiedliche Rahmen-
bedingungen;

e die Regionalpldne insgesamt so schlank
wie moglich auszugestalten sowie

e die Plansétze entsprechend den Empfeh-
lungen in Kapitel 5.2 zu kennzeichnen.

Gerade von Seiten der Fachplanung be-
steht immer wieder grolles Interesse, ihre
fachplanerischen Aussagen durch Ziele der
Raumordnung zusétzlich abzusichern.'®
Deswegen kann durch die Beachtung der
0. g. Hinweise eine bessere Einfluss- und
Mitwirkungsmoglichkeit gewédhrleistet wer-
den.

Andererseits ist es schon wéhrend des Pla-
nungsprozesses wichtig, tiber das rein for-
male und gesetzlich vorgeschriebene Betei-
ligungsverfahren hinaus, auf informellem
Wege eine Beteiligung an den jeweiligen
Verfahren der Fachplanung anzustreben.
Informelle Zusammenarbeit kann in we-
sentlichem Umfang dazu beitragen,

* Missverstdndnisse frithzeitig auszurdu-
men,

e die Fachplanungstrédger fiir die Sichtwei-
sen einer gesamtriumlich orientierten
Raumordnungsplanung zu gewinnen,

e bereits frithzeitig Einfluss zu nehmen und
¢ Planungsprozesse zu beschleunigen.

Haufig ist den Trdgern der Fachplanung
jedoch noch nicht bewusst, welche Un-
terstlitzung die Raumordnung ihren Pla-

(116)
Vgl. Kapitel 3.1.

(117)

Auch dies wurde im Rahmen der
bundesweiten  Untersuchung
mehrfach deutlich.

(118)

Dies ist insbesondere bei den
Festlegungen zur Trassensiche-
rung der Fall; diese erleichtern
die Verfahren z. T. erheblich.
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nungen bieten kann. Da der Raumordnung
eine Uberfachlichkeit zukommt, kann die-
se nicht nur bereits friihzeitig erkennen, in
welchen Bereichen eventuell Konfliktpo-
tenzial besteht und den Fachplanungstra-
gern gegentiber frithzeitig Bedenken du8ern
bzw. Hinweise geben. Auch bei umstritte-
nen Planungen konnen die Aussagen der
Raumordnungsplidne — Deckungsgleichheit
mit den Planungen der Fachplanungstriger
vorausgesetzt — diejenigen der Fachpldne
untermauern und den Trégern der Fachpla-
nungen eine argumentative Unterstiitzung
bieten.

Dariiber hinaus bietet das Instrumentarium
der Regionalplanung eine Vielzahl von Fest-
legungen, tiber die die Fachplanungstréger
nicht verfiigen. Gerade im Bereich der Tras-
sen- und Standortsicherung kann die Regi-
onalplanung beispielsweise den Planungs-
absichten der Fachplanungstrédger wertvolle
Unterstiitzung bieten und diese sinnvoll
erganzen.

Es ist daher nicht zu unterschitzen, welche
Bedeutung solchen informellen Netzwerken
beizumessen ist. Vor diesem Hintergrund ist
uneingeschriankt zu empfehlen, informelle
Verbindungen zu den sektoralen Fachpla-
nungsdisziplinen herzustellen und zu pfle-
gen. Es wird daher angeregt:

e bereits frithzeitig — moglichst schon vor
der Planaufstellung — Kontakt mit den Tré-
gern der Fachplanung aufzunehmen,

e die Planungsabsichten der Fachplanungs-
trager abzufragen, um Missverstdndnis-
sen vorzubeugen,

e eigene Vorstellungen zu erldutern,

* in stetiger Wiederkehr informelle Abstim-
mungen vorzunehmen und

e enge und laufende Informationsrunden
(,Runde Tische“) durchzufiihren, um auch
nach Abschluss des Planungsprozesses ei-
nen anhaltenden Informations- und Er-
fahrungsaustausch sicherzustellen.
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7 Empfehlungen zur zukiinftigen Hand-
habung des Themenbereichs Verkehr in

Regionalpldnen

7.1 Formelle Regelungsbereiche

Grundsétzlich bestimmt sich die Raum-
struktur der Bundesrepublik Deutschland
durch die Verteilung von Bevolkerung, Ar-
beitspldtzen und Infrastrukturen.''® So sind
es diese Komponenten, welche die wesent-
lichen und bestimmenden Faktoren in der
Entwicklung des Raumes darstellen (vgl.
Abbildung 1).

Durch die Entwicklung dieser Einzelkom-
ponenten ergibt sich in der Summe das be-
kannte Bild der bebauten Umwelt, welches
durch die umgebenden verbliebenen Frei-
rdume vervollstdndigt wird. Die Gesamt-
struktur des Raumes ist danach durch die
bebaute Umwelt einerseits und die verblei-
benden Freirdume andererseits gepragt.

Analog hierzu sollen die Raumordnungs-
pléne Festlegungen zur Raumstruktur ent-
halten, wozu das Raumordnungsgesetz in
§ 7 Abs. 2 insbesondere drei Funktionsbe-
reiche heraushebt:

e Festlegungen zu der anzustrebenden
Siedlungsstruktur

¢ Festlegungen zu der anzustrebenden Frei-
raumstruktur

e Festlegungen zu den zu sichernden Stand-
orten und Trassen fiir Infrastruktur

Diese drei Funktionsbereiche finden sich
folgerichtig in nahezu jedem deutschen Re-
gionalplan.

Den Festlegungen zu den zu sichernden
Standorten und Trassen fiir die Infrastruk-
tur und damit dem Funktionsbereich Ver-
kehr kommt dabei ein groBes Gewicht zu.
Die Nutzungsanspriiche dieses Funktions-
bereichs stehen nicht nur in Wechselwir-
kung zu den rdumlichen Anforderungen
der Funktionsbereiche Siedlung und Frei-
raum. So konnen sich Siedlungstitigkeit
und Freiraumschutz auf den Funktionsbe-
reich Verkehr ebenso auswirken wie umge-
kehrt Verkehrsstrome die Siedlungs- und
Freiraumstruktur beeinflussen.'® Auch die
zu erwartenden gesellschaftlichen Trends
zeigen, dass die Anforderungen an das Ver-
kehrssystem der Zukunft durch vielféltigere
Mobilitdtsformen und -anspriiche steigen
werden.’?! Sich wandelnde Lebensstile und

Wirtschaftsweisen haben zur Folge, dass
in der Summe hohere Verkehrsleistungen
zu erwarten sind und damit auch die Fla-
cheninanspruchnahme fiir die Infrastruktur
steigen wird.

Innerhalb der groen Agglomerationsraume
herrschen bereits heute ein hohes Verkehrs-
aufkommen einerseits und ein hoher Sied-
lungsdruck andererseits vor. In diesen vom
Verkehr hoch belasteten Korridoren kommt
der Raumordnung eine wichtige Funktion
bei der Koordination der Nutzungsansprii-
che zu.

Durch die Grenzoffnung und die Herstel-
lung des europdischen Binnenmarktes sind
aufgrund gestiegener Warenstréme auch
die Belastungen auf die Verkehrsadern in-
nerhalb der Europdischen Union und dem
tibrigen Europa stark angewachsen. Insbe-
sondere der Transitverkehr spielt dabei in
der Bundesrepublik durch die rdumliche
Nihe zu den neuen EU-Mitgliedstaaten eine
tragende Rolle. Das steigende Transport-
volumen auf den deutschen Verkehrsachsen
filhrt bereits heute hdufig zu Kapazitits-
problemen. Der Aus- bzw. Neubau einzelner
Abschnitte erscheint damit unumgénglich,
auch die Flacheninanspruchnahme durch

Abbildung 1
Komponenten der Raumstrukturentwicklung

Versorgungs-

standard %b%

2 BER Bonn 2004

(119)

Vgl. Bundesamt fur Bauwe-
sen und Raumordnung (Hrsg.)
(2005): Raumordnungsbericht
2005, Bonn, S. 27.

(120)

Vgl. Bundesamt fur Bauwe-
sen und Raumordnung (Hrsg.)
(2005): Raumordnungsbericht
2005, Bonn, S. 71.

(121)

Vgl. Bundesamt fur Bauwe-
sen und Raumordnung (Hrsg.)
(2005): Raumordnungsbericht

2005, Bonn, S. 71.

Ressourcen-

f‘ inanspruchnahme

Quelle: Bundesamt fur Bauwesen und Raumordnung (Hrsg., 2005): Raumordnungsbericht

2005, Bonn, S. 28
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(122)
Vgl. hierzu Kapitel 3.1.

(123)
Vgl. Kapitel 5.2.

Verkehrsinfrastruktur wird zukiinftig weiter
zunehmen.

Probleme bei der raumordnerischen Steue-
rung des Verkehrs treten aber immer wieder
auf, da die Verkehrsplanung in Deutschland
vor allem eine sektorale Fachplanungsdis-
ziplin ist, die sich nur bedingt an den Aussa-
gen der Raumordnung orientiert. Der Funk-
tionsbereich Verkehr ist dadurch von einem
Spannungsverhiltnis zwischen der Raum-
ordnung auf der einen Seite und den sekto-
ralen Fachplanungen auf der anderen Seite
gekennzeichnet. Wahrend die Triager der
Fachplanungen den Themenbereich Verkehr
sektoral behandeln und dabei insbesondere
die verkehrlichen Aspekte in ihre Planungen
einbeziehen, kommt der Raumordnung als
Tréger einer rdumlich integrierten Gesamt-
planung ein Koordinierungsauftrag zu. Das
bedeutet, dass die Raumordnung im Ge-
gensatz zur Fachplanung die rdumlichen
Nutzungsanspriiche aller drei Funktionsbe-
reiche Siedlung, Freiraum und Verkehr einer
Gesamtbetrachtung unterzieht.

Verkehrsplanung ist dariiber hinaus auch
durch politische Einflussnahme geprégt.
Anliegen von Kommunal- und Regionalpo-
litikern finden nicht selten Eingang in die
Planungen. Solche , Gefilligkeitsplanungen®
wie beispielsweise Ortsumgehungen werden
immer wieder erwartet, sollten aber ver-
mieden werden, da sie keinerlei fachlichen
Grundlage entsprechen.

Fiir die Effizienz der gesamten Regional-
planung ist es unbedingt erforderlich, die
Kompetenzgrenzen nicht zu iiberschrei-
ten.'” Da diese Kompetenzgrenze allerdings
nicht immer zweifelsfrei zu ziehen ist, muss
in Zukunft mehr Wert auf eine verstarkte Ko-
operation mit den Fachplanungsbehorden
gelegt werden. Dabei reicht es jedoch nicht
aus, den jeweiligen Partner ausschlief}lich
formal am Verfahren zu beteiligen. Vielmehr
ist eine liber den gesetzlichen Rahmen hin-
ausgehende informelle Beteiligung not-
wendig. Dabei sind stetig wiederkehrende
informelle Runden der beteiligten Akteure
hilfreich, um Missverstdndnisse friihzeitig
auszurdumen und ein gegenseitiges Ver-
trauensverhaltnis aufzubauen.

7.2 Kernbereich der formalen
verkehrlichen Festlegungen
der Regionalpline

Sollen die origindren regionalplanerischen
Festlegungen im Funktionsbereich Verkehr

Wirkung zeigen, so muss auch die Qualitat
der Festlegungen hohen Anforderungen ge-
niigen. In der bundesweiten Untersuchung
haben sich jedoch teilweise erhebliche
Mingel bei den regionalplanerischen Fest-
legungen in Bezug auf die Kennzeichnung
der Erfordernisse der Raumordnung und
die Eindeutigkeit der Formulierungen in
den Plansitzen gezeigt.'** Wie diesen hohen
Anforderungen Rechnung getragen werden
kann, ist insbesondere im Kapitel 5 dieser
Veroffentlichung deutlich geworden.

Nicht zu empfehlen ist es, den Funktionsbe-
reich Verkehr aus dem Regelungskatalog der
Regionalplanung herauszunehmen. Dies
wurde zwar von einigen Regionalplanern
im Rahmen einer bundesweiten Umfrage
aufgrund der Dominanz der Fachplanungen
vorgeschlagen, doch damit wiirde sich die
Raumordnungsplanung zu einem wesent-
lichen Baustein der rdumlichen Entwicklung
zukiinftig ausschweigen. Dariiber hinaus
wiirden die Trager der Raumordnung auch
den Vorschriften des § 7 Abs. 2 ROG nicht
nachkommen. Dadurch ginge die Koordina-
tion der rdumlichen Nutzungsanspriiche des
Verkehrs mit den konkurrierenden rdum-
lichen Nutzungsanspriichen anderer Funk-
tionsbereiche durch eine Aufgabe dieses
Handlungsfelds weitgehend verloren.

Nahezu alle Regionalplidne treffen bislang
innerhalb des Funktionsbereichs Verkehr
Aussagen zum StraBen-, Schienen- und
Luftverkehr sowie teilweise auch zum of-
fentlichen Personennahverkehr. Dies soll-
te auch in Zukunft beibehalten werden,
wenn verkehrsbezogen raumordnerischer
Handlungsbedarf besteht. Auch innerhalb
des Funktionsbereichs Verkehr kommt der
Raumordnung ein bedeutender Koordinie-
rungsauftrag zu, denn die Raumordnung
behandelt diesen nicht nur sektoral auf ein-
zelne Verkehrstrager bezogen.

In der bundesweiten Untersuchung hat
sich gezeigt, dass gegenwdrtig die Aussa-
gen einiger Regionalpldne zweifelsfrei zu
weit gehen und damit die Kompetenzen
der Regionalplanung iberschritten wer-
den. So werden von den Trdgern der Re-
gionalplanung hdufig verkehrsbezogene
Festlegungen in den Regionalpldnen ge-
troffen, die ganz offensichtlich den Kom-
petenzrahmen {iberschreiten, weil sie sich
auf die Kompetenztitel anderer Tréger (z. B.
Strallenbauverwaltungen o. d.) erstrecken.
Daneben sind immer wieder Festlegungen
enthalten, fiir welche inhaltlich durch die
Regionalplanung kein Regelungsbedarf be-
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steht. Festlegungen, die beispielsweise auf
die Taktfrequenz einzelner Verkehrsverbin-
dungen im oOffentlichen Verkehr abzielen
oder die Aussagen iiber die Dringlichkeit
einzelner Verkehrsprojekte enthalten, sind
in diesem Zusammenhang nicht Regelungs-
gegenstand der Raumordnung.

Nur solche Zusammenhidnge, die im Rah-
men des Koordinierungsauftrages auch von
der Raumordnung regelbar sind, sollten
daher von den Regionalplanungstrdagern
behandelt werden. Dazu gehoren insbeson-
dere:

Festlegungen zu Funktionalen Netzen

Funktionale Netze dienen einer funktions-
gerechten Erschlieung und Verkniipfung
des Gesamtraumes auf der Basis des Sys-
tems der Zentralen Orte. Dieses auf die
Zentralititsstufen der Siedlungsbereiche
ausgerichtete Netz ist im Regelfall auf ver-
schiedene Verbindungsqualitdtsstufen und
entsprechend in einer drei- bis vierstufigen

Beispiel 31
Festlegung zu funktionalen Netzen |

3. Verkehrsinfrastruktur

a) Stralen unter Angabe der AnschiuBstellen
aa) Strallen fiir den vorwiegend groBedumigen Verkehr
aa-1) Bestand, BedarfsplanmaBinahmen
aa-13) Anschiullstelle geplant
aa-2) Bedarfsplanmatinahmen ohne
raumiiche Festlegung

=5 ==
_——
Iinmnm
abj) Straflen fiir den vorwiegend diberregionalen
und regionalen Verkehr
ab-1) Bestand, Bedarfsplanmafinahmen

ab-2) Bedarfsplanmalinahmen ohne
rdumiiche Festlegung

ac) Sonstige regionalplanerisch bedeutsame
Strallen (Bestand und Planung) %

b) Schienenwege unter Angabe der Haltepunkie
und Betriebsfidchen

ba) S ge fiir den Hochge i
und sonstigen grofraurmigen Verkehr
ba-1) Bestand, Bedarfsplanmainshmen

ba-1a) Reaktivierter/neuer Haltspunit 7

ba-2) Bedarfsplanmalinahmen ohoe
réumliche Festiegung 2

iy

b} zwege fir d
und regionalen Verkehr

bb-1) Bestand, Bedarfsplanmalinahmen
bb-1a) Reaktiviartenheuer Haftepunkt 1

i

smmm—— Bedarfsplanmalinahmen ohne
ohne rumiiche Festlegung 2
be) Sonstige regionalptanerisch bedeutsame
Schienenwege (Bestand und Planung) 2
bd) Stadtbahnen "
bd-1) Bestand "

bd-2) Bedarfsplanmalnahmen ohne
réumiiche Festlagung "

pe n n )
— =

-

Quelle: Gebietsentwicklungsplan Detmold 2004, Teil-
abschnitt Oberbereich Bielfeld, Zeichnerische
Darstellung

Systematik ausgelegt (Verbindungen fiir
den grofrdumigen, iberregionalen und
regionalen Verkehr).”* Ziel ist es, ein leis-
tungsfahiges tibergeordnetes Netz von Ver-
bindungen zu sichern und zu entwickeln.
Funktionale Netze konnen dabei sowohl fiir
den Stralen- als auch den Schienenverkehr
oder sogar das Wasserstralennetz festgelegt
werden (vgl. Beispiele 31 und 32).

Dieses Instrumentarium hat sich nach
Einschdtzung vieler Regionalplaner in der
langjdhrigen Regionalplanungspraxis be-
wéhrt und ist bei den Fachplanungstragern
weitgehend bekannt. Eine Differenzierung
der Netze in Bestand und Planung ist al-

Beispiel 32
Festlegung zu funktionalen Netzen Il

(124)

Vgl: Ziele der Verkehrspolitik
des Landes Brandenburg, auf:
http://www.mir.brandenburg.
de/cms/detail.php?id=81117&_
siteid=41

Funktionales Schienennetz

e Grofiraumige Verbindung

e (Jberregionale Verbindung

Regionale Verbindung

FlachenerschlieRende Verbindung

Funktionales Strafennetz

s GroRraumige Verbindung
e (Jberregionale Verbindung

e Regionale Verbindung

= FlachenerschlieRende Verbindung

Quelle: Regionaler Raumordnungsplan Westpfalz 2004, Zeichnerische Darstellung
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Beispiel 33

lerdings wenig sinnvoll, da dies zum Rege-
lungsgegenstand der Baulasttrdger gehort.
Funktionale Netze legen vielmehr den Grad
einer Verbindung zwischen Zentralen Orten
fest. Ob es sich dann dabei beispielswei-
se bei einer grofrdaumigen Verbindung um
eine Bundesautobahn oder um eine Strale
niedrigerer Kategorie handelt ist nicht von
der Raumordnung beeinflussbar und auch
nicht notwendig.

Festlegungen zur Trassensicherung

Diese dienen einer langfristigen Sicherung
von Fldchen fiir eine linienbezogene infra-
strukturelle Nutzung. Dabei ist es unerheb-
lich, ob auf diesen betreffenden Flachen
bereits physisch eine infrastrukturelle Be-
bauung hergestellt ist oder ob es sich um
unbebaute Flichen handelt. Im Vorder-
grund steht vielmehr die Verhinderung einer
Entwidmung und Inanspruchnahme dieser
Flachen durch andere Nutzungen, die im
Konflikt mit der Infrastrukturnutzung ste-
hen. Dabei ist es von Bedeutung, etwaige zu-
sétzliche Abstandsflichen zu diesen Trassen
einzuhalten und diese mit in die Planung mit
einzubeziehen. Festlegungen zur Trassen-
sicherung dienen damit v. a. der Sicherung
gesamter Streckenabschnitte. In der Praxis
kommt dieses Instrument sowohl bei noch
herzustellenden Infrastrukturen als auch in
Bezug auf bereits bestehende Infrastruktu-
ren, auf denen eine verkehrliche Bedienung
zwischenzeitlich eingestellt wurde, zur An-
wendung. So kann einer Zweckentfremdung
bestehender Trassen vorgebeugt werden,

Festlegung zur Trassensicherung

grofiréumig
Sicherung/Entwicklung

aberregional
Sicherung/Entwicklung

regional
Sicherung/Entwicklung

Stralennetz
(vgl. Kap. 7.2)

Schienennetz Wasserstraennetz
(vgl. Kap. 7.1) (vgl. Kap. 7.3)
T e

----m -- e wm o owm

G 7.1.0.1 Das Schienennetz in der Region soll in seinem Bestand (...)
gesichert und so weit ausgebaut werden, dass es (...) die
Region erschlieBt und seine Verbindungsfunktion zwischen
den Regionen des Landes, den anderen Bundesl&ndern und
Nachbarl&ndern sowie innerhalb der Region zwischen dem
Oberzentrum und den anderen Zentren wahrnehmen kann.

Quelle: Integrierter Regionalplan Lausitz-Spreewald 1999, Entwurf, S. 43 und Zeichnerische

Darstellung

was eine Wiederinbetriebnahme der Stre-
cken bei verdnderten Rahmenbedingungen
ermdoglicht. In der Vergangenheit konnte so
v. a. die problemlose Reaktivierung beste-
hender Bahnstrecken sichergestellt werden.
(vgl. Beispiel 33).

Festlegungen zur Trassensicherung sind ein
wirksames Instrument, das auch von der
sektoralen Fachplanung Verkehr gerne in
Anspruch genommen wird. Die Fachpla-
nungstrager verfligen iiber kein vergleich-
bares Instrumentarium.

Herausgehoben sei nochmals, dass es sich
um die reine flichenbezogene Trassensi-
cherung fiir Verkehrswege und nicht um
Aussagen zur konkreten Realisierung von
Verkehrswegen handelt.

Festlegungen zur Standortsicherung

Analogzudeno. g. Festlegungen zur Trassen-
sicherung dienen diejenigen zur Standortsi-
cherung einer langfristigen Sicherung von
Flachen fiir standortbezogene Verkehrsin-
frastrukturen. Dabei ist es ebenso unerheb-
lich, ob es sich bei den Flichen um bereits
mit physischer Infrastruktur bebaute oder
um unbebaute Flachen handelt. Im Vorder-
grund steht auch hier die Sicherung dieser
Flachen fiir eine verkehrliche Nutzung und
die Verhinderung einer Entwidmung und
Inanspruchnahme dieser Flichen durch an-
dere Nutzungen.

In der Praxis finden sich Festlegungen zur
Standortsicherung fiir standortgebunde-
ne Verkehrsinfrastrukturen vor allem fiir
groBere Verkehrsprojekte wie Héfen, Flug-
héfen oder Giiterverkehrszentren (vgl. Bei-
spiel 34).

Festlegungen beziiglich einer integrierten
Siedlungs- und Verkehrsplanung.

Diesen Festlegungen ist entscheidende Be-
deutung beizumessen, da durch Siedlungs-
tatigkeit Verkehrsstrome entstehen. Folglich

Beispiel 34
Festlegung zur Standortsicherung

7.2.5 Hafen und Schifffahrt

(-]

(4) Die Hafen Gluckstadt und ltzehoe sol-
len in ihrer Funktion flr die regionale
Wirtschaft erhalten und gegebenen-
falls gestarkt werden. [...]

Quelle: Regionalplan fur den Planungsraum IV
Schleswig-Holstein 2005, S. 71
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besitzen insbesondere die Festlegungen zur
Siedlungsstruktur eine hohe verkehrsplane-
rische Relevanz. Eine enge inhaltliche Ab-
stimmung der Festlegungen aus den beiden
Funktionsbereichen Verkehr und Siedlung
im Regionalplan triagt dieser Bedeutung
Rechnung. Durch die Verkniipfung dieser
beiden Funktionsbereiche kann den Forde-
rungen des von der MKRO 1995 verdffent-
lichten raumordnungspolitischen Hand-
lungsrahmens nach einer Abstimmung der
Funktionsbereiche Siedlung und Verkehr
—also einer Integrierten Siedlungs- und Ver-
kehrsplanung — entsprochen werden.'?

In der Praxis wird dies v. a. durch textliche
Festlegungen erreicht, die eine weitere Sied-
lungstétigkeit an bestehenden Verkehrsin-
frastrukturen konzentriert (vgl. Beispiel 35).

Teilweise ist dieser Bereich auch auf lan-
desplanerischer Ebene geregelt. So schreibt
beispielsweise das Land Hessen in § 3 Abs. 4
S. 3 des hessischen Landesplanungsgesetzes
vor, dass sich neue Siedlungstétigkeit vor-
rangig an bestehenden Infrastrukturen des
Offentlichen Verkehrs zu orientieren hat:
»,Neue Siedlungsgebiete miissen der Ort-
lichen Baustruktur entsprechend verdichtet
und an Standorten entwickelt werden, an
denen eine umweltvertrdgliche und kos-
tengiinstige Erschliefung, insbesondere
mit dem offentlichen Personennahverkehr,
moglich und wo ein Eingriff in wertvolle Le-
bensrdume nicht erforderlich ist.*

Auf dariiber hinausgehende Festlegungen
sollte nach Mdoglichkeit verzichtet werden,
da sie nicht zum Regelungsgegenstand der
Raumordnung zu zédhlen sind.

Beispiel 35
Festlegung zur integrierten Siedlungs- und
Verkehrsplanung

2.3.0.1 (G)

Die weitere groBraumige Siedlungsent-
wicklung der Region Ostwurttemberg ist
vorrangig auf Siedlungsbereiche an den
Entwicklungsachsen mit ihren leistungs-
fahigen Bandinfrastrukturen — Schiene,
StraBen und Trassen der Energieversor-
gung sowie auf Siedlungsbereiche der
Zentralen Orte mit ihren besonders guten
sozialen und kulturellen Versorgungsein-
richtungen auszurichten.

Quelle: Regionalplan Ostwirttemberg

7.3 Informelle
Regelungsbereiche

Regionalpldne sollten nur die zwingenden
formalen Punkte berticksichtigen; insbeson-
dere auf Festlegungen mit einem konkreten
Projektbezug kann in Regionalplidnen ver-
zichtet werden. Denn wihrend die forma-
len Regionalpldne vorwiegend die Verwal-
tungen binden, kdnnen fiir projektbezogene
Aussagen besser informelle Instrumente der
Verkehrsgestaltung gewdhlt werden. Hierzu
gehoren Regionale Entwicklungskonzepte,
Regionale (Nah-)Verkehrspldne, Nahver-
kehrskonzeptionen, verkehrliche Leitbilder
u. A.

Insbesondere Regionale Entwicklungskon-
zepte, welche umsetzungsorientiert sowie
projektbezogen ausgerichtet sind, bieten
den besser geeigneten Rahmen, um Kon-
zeptionelles umzusetzen. Bei der Aufstel-
lung solcher informeller Konzepte ist es zu
empfehlen, alle relevanten Akteure einzube-
ziehen. Dadurch kann ein hoher Selbstbin-
dungsgrad der Beteiligten sichergestellt und
die Realisierungschancen deutlich erhoht
werden.

Géngige Praxis ist es, Aspekte, die {iber den
Regelungsbereich der Raumordnung hin-
ausgehen, in Regionalen Verkehrspldnen zu
behandeln. Einige Bundeslédnder schreiben
die Aufstellung sogar vor. So ist beispiels-
weise ein Regionaler Nahverkehrsplan nach
dem Gesetz iiber den offentlichen Perso-
nennahverkehr in Bayern (BayOPNVG Art. 6
Abs. 1) dann erforderlich, wenn zwischen
mehreren Gebietskorperschaften Verkehrs-
beziehungen in wesentlichem Umfang
bestehen. An der Aufstellung solcher Regi-
onalen Verkehrspldne sind die Tréger der
Regionalplanung i. d. R. beteiligt oder es ist
gesetzlich sichergestellt, dass die Ziele und
Grundsétze der Raumordnung bei der Auf-
stellung der Nahverkehrspldne zu beachten
bzw. zu bertiicksichtigen sind.'?® Teilweise
geht — wie im Fall des Regionalen Planungs-
verbandes Mittleres Mecklenburg/Rostock
—die Aufstellung der Pldne sogar auf die Tra-
ger der Regionalplanung zurtick.'*

Inhaltlich kénnen derartige informelle In-
strumente prinzipiell sdmtliche iiber die
in Kapitel 7.1 hinausgehenden verkehrsbe-
zogenen Konzeptionen und Vorstellungen
wie beispielsweise Taktfrequentierung, Aus-
baudringlichkeiten u. A. enthalten. Durch
die Zuhilfenahme informeller Instrumente
kann sichergestellt werden, dass auch sol-
che Aspekte berticksichtigt werden, die tiber

(125)
MKRO (1995): Raumordnungs-
politischer Handlungsrahmen.

(126)

Vgl. § 14 Abs. 2 des Gesetzes
uber den bffentlichen Personen-
nahverkehr in Hessen (OPNVG)
vom 1. Dezember 2005, GVBI.
|S.786.

(127)
Vgl.: http://www.rpv-mmr.de/
Projekte.18.0.html.
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den Regelungsbereich der Raumordnung
hinausgehen. Dadurch sind diese zwar
nicht im formellen und die o&ffentlichen
Stellen bindenden Regionalplan enthalten,
sie gehen aber auch nicht durch eine Ver-
sagung der Genehmigung verloren. Dies ist
in der Praxis hdufig der Fall. Vor dem Hin-
tergrund der Selbstbindung ist es daher von

entscheidender Bedeutung, moglichst alle
beteiligten Akteure an der Erstellung solcher
informeller Konzepte zu beteiligen. Denn es
ist davon auszugehen, dass nur diejenigen
Akteure, die aktiv an der Erstellung beteili-
gt waren, die Umsetzung der Inhalte unter-
stiitzen werden.
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Glossar

Abschliefsende Abwéigung

Bindungswirkung

Festlegungsqualitdit

Funktionales Verkehrsnetz

Grundsatz der
Raumordnung

Hinweis

Kennzeichnungspflicht

Ziele der Raumordnung miissen vom Tréger der Landes- bzw.
Regionalplanung abschlieRend abgewogen sein, d.h. es handelt
sich bei ihren Aussagen um Letztentscheidungen, die keiner
weiteren Abwdgung mehr zugénglich sind, sondern bei allen
nachfolgenden Planungen und MaBnahmen beachtet werden
miissen.

Raumordnerische Aussagen mit Bindungswirkungen sind bei
geltenden Raumordnungspldnen allein Ziele und Grundsét-
ze der Raumordnung. Raumordnerische Aussagen, die nicht
unter die Erfordernisse der Raumordnung subsumierbar sind,
konnen im Rahmen des Raumordnungsrechts keine Bindungs-
wirkungen auslosen. Dies gilt beispielsweise fiir Bestandsauf-
nahmen beschreibender Art, nachrichtliche Ubernahmen aus
anderen Fachplanungen, politische Absichtserklirungen und
Begriindungen zum Raumordnungsplan.

Entscheidend fiir die Abgrenzung von Zielen und Grundsétzen
der Raumordnung ist der unterschiedliche Verbindlichkeitsan-
spruch. Bei der Frage der Einordnung von raumordnerischen
Festlegungen als Ziel oder Grundsatz der Raumordnung kommt
es daher entscheidend darauf an, ob die Festlegung fiir sich be-
ansprucht, die Adressaten im Ergebnis zu binden und insoweit
eine abschlieBende Entscheidung zu treffen oder nicht.

Unter diesem Begriff werden in einigen Regionalplidnen die
Festlegungen zur verkehrlichen Bandinfrastruktur bezeichnet.
Dabei wird in der Regel zwischen funktionalen Straflen- und
Schienennetzen differenziert. Durch funktionale Netze macht
die Raumordnung deutlich, welche Erreichbarkeiten im jewei-
ligen Planungsraum (insbesondere zur Sicherung des Systems
zentraler Orte) zu sichern und/oder zu verbessern sind. Solche
Planelemente unterstreichen die eigenstindige raumordne-
rische Dimension verkehrlicher Festlegungen in einem Regi-
onalplan ohne bestehende fachlichplanerische Kategorien zu
verwenden.

Grundsédtze der Raumordnung sind gemal § 3 Nr. 3 ROG allge-
meine Aussagen zur Entwicklung, Ordnung und Sicherung des
Raums in oder auf Grund von § 2 als Vorgaben fiir nachfolgende
Abwigungs- und Ermessensentscheidungen. Grundsitze der
Raumordnung machen demgegeniiber gemil§ § 3 Nr. 3 ROG
Vorgaben fiir nachfolgende Abwigungs- und Ermessensent-
scheidungen.

— Vorschlag

Nach § 7 Abs. 1 S. 3 ROG sind Ziele der Raumordnung in Raum-
ordnungsplénen als solche zu kennzeichnen. Diese Pflicht be-
steht unabhingig davon, ob es sich um Ziele textlicher oder
zeichnerischer Art handelt. Dabei stellt die Kennzeichnung
keinen fiir die Zielqualitdt konstitutiven Akt dar, so dass die
Kennzeichnung als Ziel allein keine Bindungswirkung begriin-
den kann. In Baden-Wiirttemberg und Sachsen wird durch die
jeweiligen Landesplanungsgesetze festgelegt, dass auch Grund-
sdtze der Raumordnung als solche zu kennzeichnen sind. Darii-
ber hinaus wird empfohlen, alle Inhalte von Raumordnungspla-
nen ihrer Bindungswirkung entsprechend zu kennzeichnen.
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Kennzeichnung,
individuelle

Kennzeichnung,
pauschale

Marginalie

Nachrichtliche
Ubernahme aus der
Fachplanung

Nachrichtliche
Ubernahme aus der
Raumordnung und
Landesplanung

Planelement

Planfeststellung

Plansatz

Unter individueller Kennzeichnung wird in dieser Veroffent-
lichung die Kennzeichnung der Planelemente von Raumord-
nungspldnen in Form von den Planelementen direkt zugeord-
neten Buchstaben (Z, G, N, V/H) bzw. durch Hervorhebungen
(z. B. Ziele in Fettdruck, farblich hinterlegt etc.) verstanden.

Unter pauschaler Kennzeichnung wird in dieser Verdffentlichung
die Kennzeichnung der Planelemente von Raumordnungspla-
nen in Form von Kapiteliiberschriften oder allgemeinen Lese-
hinweisen am Anfang des Raumordnungsplans verstanden.

Unter Marginalien werden im Rahmen dieser Veroffentlichung
stichwortartige Anmerkungen in der Randspalte von Raumord-
nungspldnen verstanden, die sich auf die Inhalte des nebenste-
henden Textes beziehen und der Ubersichtlichkeit des Regio-
nalplans dienen.

Nachrichtliche Ubernahmen betreffen im Verkehrsbereich
héufig Aussagen aus der Fachplanung Verkehr zu Trassen und
Standorten von Verkehrsinfrastruktur. Sie werden ohne raum-
ordnerischen Geltungsanspruch zu Informationszwecken in
den Raumordnungsplan iibernommen. Thre Aufnahme in den
Raumordnungsplan ist zuléssig, soweit sie die Ubersichtlichkeit
des Plans nicht beeintrdchtigen und klar von den Erfordernis-
sen der Raumordnung unterscheidbar sind. Nachrichtliche
Ubernahmen unterscheiden sich von Zielen und Grundsitzen
der Raumordnung dadurch, dass sie keinerlei raumordnerische
Bindungswirkung beanspruchen.

Oftmals miissen Vorgaben der tibergeordneten Landesplanung
in den jeweiligen Landesentwicklungs-/Landesraumordnungs-
pldnen bzw. -programmen ohne weitere regionalplanerische
Ausgestaltung in die Regionalpldne iibernommen werden. Wel-
che Festlegungen entsprechend zu iibernehmen sind, regelt
abschlieBend die Landesplanung (z. B. hdufig die in den Lan-
despldnen festgelegten Ober- und Mittelzentren). Eine weitere
inhaltliche Differenzierung oder inhaltliche Ausgestaltung ist
der Regionalplanung nicht gestattet, allerdings entfalten di-
ese Art von nachrichtlichen Ubernahmen raumordnerische
Bindungswirkungen. Insoweit unterscheiden sie sich von den
nachrichtlichen Ubernahmen aus der Fachplanung.

Als Planelemente im Rahmen dieser Veroffentlichung gelten alle
zeichnerischen und textlichen Inhalte der Raumordnungspla-
ne, d. h. neben Zielen und Grundsitzen der Raumordnung auch
nachrichtliche Ubernahmen, Vorschldge und Hinweise.

Die Planfeststellung ist das Planungsinstrument der Fachpla-
nungstrager. Ziele der Raumordnung sind grundsétzlich bei
Planfeststellungsverfahren zu beachten (— Bindungswirkung),
d. h. die Ziele der Raumordnung diirfen nicht in die Abwdgungs-
entscheidung im Rahmen der Planfeststellung eingestellt oder
iiberwunden werden. (siehe ndher Kapitel 3.1)

Als Plansatz werden im Rahmen der vorliegenden Verdsffentli-
chung die textlichen — im Gegensatz zu den zeichnerischen —
Elemente des Raumordnungsplans bezeichnet. Darunter fallen
nicht die textlichen Ausfiihrungen ohne Bindungswirkung.
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Planzeichen

Rdumliche Bestimmtheit

Sachliche Bestimmctheit

Verbindliche Vorgabe

Vorschlag

Planzeichen sind im Rahmen dieser Verdffentlichung die zeich-
nerischen Elemente des Raumordnungsplans. Darunter fallen
Ziele und Grundsitze der Raumordnung sowie auch nachricht-
liche Ubernahmen, Vorschlige und Hinweise ohne eigene Bin-
dungswirkung.

Festlegungen in Form von Zielen der Raumordnung miissen
rdumlich bestimmt bzw. bestimmbar sein, d. h. dass die rdum-
liche raumordnerische Entscheidung unter Berlicksichtigung
der allgemeinen Auslegungsregeln bzw. aufgrund einer gefes-
tigten Rechtsprechung einer eindeutigen Auslegung zugédnglich
sein muss. Bestimmbar ist eine Festlegung dann, wenn sie allein
oder in der Zusammenschau mit anderen Festlegungen, natur-
rdumlichen Gegebenheiten, etc. so konkretisiert werden kann,
dass sie einen raumlichen Inhalt hat, den die Zieladressaten be-
achten sollen. Die Tatsache, dass zur Bestimmung weitere Er-
hebungen oder Untersuchungen tatsdchlicher Art erforderlich
sind, macht eine Festlegung nicht unbestimmbar.

Festlegungen in Form von Zielen der Raumordnung miissen
sachlich bestimmt bzw. bestimmbar sein, d. h. dass die sach-
liche raumordnerische Entscheidung unter Beriicksichtigung
der allgemeinen Auslegungsregeln bzw. aufgrund einer gefes-
tigten Rechtsprechung einer eindeutigen Auslegung zugéinglich
sein muss. Bestimmbar ist eine Festlegung dann, wenn sie allein
oder in der Zusammenschau mit anderen Festlegungen, aner-
kannten Standards etc. so konkretisiert werden kann, dass sie
einen sachlichen Inhalt hat, den die Zieladressaten beachten
sollen. Die Tatsache, dass zur Bestimmung weitere Erhebungen
oder Untersuchungen tatsdchlicher Art erforderlich sind, macht
eine Festlegung nicht unbestimmbar.

Ob bzw. welcher Verbindlichkeitsanspruch (— Festlegungs-
qualitat) vorliegt, ist durch Auslegung aus der Sicht des Festle-
gungsadressaten zu bestimmen. Wesentlicher Ansatzpunkt fiir
die Auslegung ist der Wortlaut. Fiir einen strikten Verbindlich-
keitsanspruch (— Ziel der Raumordnung) spricht die Verwen-
dungvon , Ist“- bzw. ,Sind“-Formulierungen. Die Aufnahme des
Zusatzes, wonach etwas nur ,méglichst zu tun oder zu unter-
lassen ist, legt demgegeniiber die Er6ffnung von Abwégungs-
spielrdiumen und damit einen Verzicht auf einen strikten Ver-
bindlichkeitsanspruch (— Grundsatz der Raumordnung) nahe.
Gleiches gilt fiir die Verwendung von Formulierungen wie ,zu
berticksichtigen®, , fiir etwas Sorge zu tragen®, , auf etwas Riick-
sicht zu nehmen*.

Vorschlédge dienen dazu, politische Wiinsche durch die Aufnah-
me in den Raumordnungsplan kundzutun, ohne dass damit
eine Bindungswirkung beansprucht wird. Sie beziehen sich ge-
rade im Verkehrsbereich hiufig auf solche Inhalte, fiir die keine
raumordnerisch bindenden Vorgaben gemacht werden kénnen,
da sie aullerhalb der Grenzen des Kompetenztitels der Raum-
ordnung liegen. Vorschldge unterscheiden sich von Zielen und
Grundsétzen der Raumordnung dadurch, dass der Plangeber fiir
sie keinerlei raumordnerische Bindungswirkung beansprucht.
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Ziel der Raumordnung

Gemadl § 3 Nr. 2 ROG sind Ziele der Raumordnung ver-
bindliche Vorgaben in Form von rdumlich und sachlich
bestimmten oder bestimmbaren, vom Trdger der Landes-
oder Regionalplanung abschlieBend abgewogenen text-
lichen oder zeichnerischen Festlegungen in Raumord-
nungspldnen zur Entwicklung, Ordnung und Sicherung
des Raums. Ziele der Raumordnung beanspruchen eine
strikte Verbindlichkeit (— Festlegungsqualitdt) auller-
halb von Abwigungs- und Ermessensentscheidungen
und bestimmen das Ergebnis nachfolgender Planungen.
Ziele der Raumordnung sind von offentlichen Stellen
bei ihren raumbedeutsamen Planungen und Mafinah-
men zu beachten. Dies gilt auch bei Genehmigungen,
Planfeststellungen und sonstigen behérdlichen, Ent-
scheidungen {iiber die Zuldssigkeit raumbedeutsamer
Mafllnahmen offentlicher Stellen, Planfeststellungen
und Genehmigungen mit der Rechtswirkung der Plan-
feststellung tiiber die Zuldssigkeit raumbedeutsamer
Malnahmen von Personen des Privatrechts.
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