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Einleitung und Gang der Untersuchung 1

Einleitung und Gang der Untersuchung

Gegenstand der Arbeit ist die Untersuchung des Rechtsvereinheitlichungsprozesses
zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen
Republik im Zuge der Wiedervereinigung. Die vorliegende Arbeit beschrénkt sich
dabei auf die Rechtsgebiete des Umwelt- und Planungsrechts sowie auf Aspekte
des verwal tungsgerichtlichen Rechtsschutzes. Im Mittelpunkt steht die Prifung der
normativen Veranderungen durch das Investitionserleichterungs- und Wohnbau-
landgesetz vom 22. April 1993", soweit davon das Raumordnungsrecht, das Recht
der Umweltvertraglichkeitsprifung und der Verwaltungsrechtsschutz betroffen
sind®. Herausgearbeitet werden soll insbesondere, ob und inwieweit durch den Ein-
satz von Sondervorschriften als gesetzgeberisches Gestaltungsmittel Ldsungen fir
die folgenden Aufgaben und Zielkonflikte gefunden werden konnten: Angleichung
der Rechts- und Lebensverhdtnisse, Nivellierung und Verbesserung des Umwelt-
schutzes sowie im Rahmen der Standortdiskussion Investitionsforderung durch
Beschleunigung der Planungs- und Genehmigungsverfahren und des verwaltungs-
gerichtlichen Rechtsschutzes.

Im 1. Kapitel sollen zundchst die sich aus dem Wiedervereinigungsprozef3 ergeben-
den Gesetzgebungsauftrage dargestellt werden, aus denen sich insbesondere die
Anforderungen an die Entwicklung eines gemeinsamen Umweltrechts ableiten
lassen. In diesem Zusammenhang wird der Begriff der "Einheitlichkeit der Lebens-
verhdtnisse" definiert und der Zielkonflikt zwischen Umweltschutz und Wirt-
schaftsférderung skizziert. Dabel werden die Zielsetzungen fir den Gesetzgeber
des InvWoBauLG vorgestellt, an denen sich die Gesetzgebungsmalinahmen
messen lassen miissen.

Das 2. Kapitel enthdt eine zusammenfassende Darstellung der Geschichte und
Entwicklung des Verwaltungsrechts, einschliefdich seiner Organisationsstruktur
und des Verwaltungsrechtsschutzes, der Umweltsituation sowie des Umwelt- und
Panungsrechts der DDR. Dabel soll auf die daraus resultierenden Defizite
eingegangen werden, die sich im Wiedervereinigungsprozef3 investitionshemmend
auswirken. Es wird nachzuweisen sein, dal3 diese alein durch die juristische
Uberleitung westdeutschen Rechts nicht beseitigt werden konnten.

Gesetz zur Erleichterung von Investitionen und der Ausweisung von Wohnbauland (Investiti-
onserleichterungs- und Wohnbaulandgesetz vom 22. April 1993), BGBI. 1993 | S. 466 ff., im
folgenden: InvWoBauL G.

2 vgl. Art. 4, 11 und 13 InvWoBauL G; Anhang | S. 193.
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Die defizitdre Umwelt- und Wirtschaftssituation der neuen Bundeslander 1813 sich
vor allem wegen der langen Dauer der Verwaltungsverfahren nicht einfach beseiti-
gen. Der investitionsverzogernde Zeitfaktor, seine Ursachen und mogliche
Beschleunigungsansétze sind deshalb im 3. Kapitel gesondert darzustellen.

Im 4. Kapitel sollen Entwicklung und Stand des Raumordnungsrechts einschlief3-
lich der damit zusammenhangenden Rechtsschutzmdglichkeiten bis zum Zeitpunkt
des Erlasses des InvWoBauL G dargestellt werden. Die Einfihrung des Raumord-
nungsverfahrens mit integrierter Umweltvertraglichkeitsprifung wird unter
Okologischen und verfahrensokonomischen Gesichtspunkten bewertet werden.
Diese Bewertungsergebnisse bilden die Grundlage fur die Untersuchung der
normativen Veranderungen des InvWoBauLG im 5. Kapite. Dazu werden
zundchst die Entstehungsgeschichte und die inhaltlichen Neuregelungen des
Gesetzes vorgestellt. Darlber hinaus wird aufzuzeigen sein, welche Bedeutung
dem Einsatz von Sondervorschriften zukommt.

Schwerpunkt der Arbeit soll im 6. Kapitel die Bewertung der Gesetzesanderungen
der Art. 4, 11 und 13 InvWoBauL G sein. Ausgehend von den Zielvorgaben sollen
Bewertungskriterien entwickelt werden. Die gesetzlichen Neuregelungen sind im
folgenden zu bewerten. Die Verdnderungen sind der alten Rechtslage gegentber-
zustellen und im Hinblick auf die gesetzgeberischen Intentionen zu analysieren.
Kritisch hinterfragt werden soll dabel insbesondere der Einsatz von Sondervor-
schriften als gesetzgeberisches Gestaltungsmittel. Schliefdich ist der Versuch zu
unternehmen, aus den herausgearbeiteten Ergebnissen Schiul3folgerungen zu zie-
hen, die aternative L 6sungsansétze aufzeigen, um die Zielsetzungen zu erreichen.
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1. Kapite
Rechtsvereinheitlichung und Nivellierung von Umweltstandards

Mit der Vollendung der deutschen Einheit durch das Inkrafttreten des Vertrages
zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen
Republik Uber die Herstellung der Einheit Deutschlands - Einigungsvertrag - vom
31. August 1990" am 03. Oktober 1990 sind verschiedene Regelungen und Mal3-
nahmen zur Herstellung gleicher Lebens- und Umweltbedingungen in Deutschland
in Kraft getreten. Insbesondere der Umweltschutz ist als integraler Bestandteil bel
der Gestaltung der inneren Einheit anzusehen.

Zunéchst sollen die entscheidenden gesetzlichen Grundlagen dargestellt und eror-
tert werden, die gerade fur das in dieser Arbeit zu betrachtende Planungs- und
Umweltrecht eine wesentliche Rolle spielen.

|. Staatsaufgabe" Umweltunion®

Die Umweltunion wurde schon im Vertrag Uber die Schaffung einer Wahrungs-,
Wirtschafts- und Sozialunion zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der
Deutschen Demokratischen Republik vom 18. Mai 19907, der am 30. Juni 1990 in
Kraft trat, geregelt. In der Grundkonzeption zum Staatsvertrag haben sich die Ver-
handlungspartner nicht nur Uber eine prinzipielle Entscheidung hinsichtlich der
weiteren Schritte geeinigt, um das Ziel der Vollendung der deutschen Einheit "as-
bald" zu verwirklichen®, vielmehr wollten sie im Vertrag auch bereits die Geltung
grundlegender inhaltlicher Regelungen des grundgesetzlichen Verfassungsrechts
fur die DDR vereinbaren. Dabei ist der am 18. Mai 1990 abgeschlossene Vertrag
seiner Rechtsnatur nach ein Staatsvertrag besonderer Art, der in zuldssiger Weise
deutsch-deutsche Regelungen enthélt®. Dieser bilaterale Vertrag zwischen den bei-
den Teilen Deutschlands enthélt in seiner Préambel® den ausdriicklichen Hinweis,

1 BGBI. I1 1990 S. 889, gedndert durch Vereinbarung vom 18. September 1990, BGBI. 11 1990
S. 1239; im folgenden: Einigungsvertrag.

2 BGBI. I1 1990 S. 518; GBI. DDR | Nr. 34 S. 331; im folgenden: Staatsvertrag.

Die Préambel des Staatsvertrages lautet in Abs. 2: "... entschlossen, in Freiheit die Einheit
Deutschlands in einer européischen Friedensordnung alsbald zu vollenden ...".

Der Rechtsprechung des BVerfG zum Grundlagenvertrag (BVerfGE 36, 1 ff.) folgend gilt:
Das Verhdltnis der beiden Teile Deutschlands zueinander wurde seitens der Bundesrepublik
Deutschland als staatsrechtlich, seitens der DDR als vilkerrechtlich angesehen.

> Die Praambel des Staatsvertrages lautet in Abs. 4: "... ausgehend von dem beiderseitigen
Wunsch, durch die Schaffung einer Wahrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion einen ersten
bedeutsamen Schritt in Richtung auf die Herstellung der staatlichen Einheit nach Artikel 23
des Grundgesetzes ... zu unternehmen ...".
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dal3 er einen ersten Schritt in Richtung Herstellung der deutschen Einheit nach
Art. 23 GG darstellt. Seinem Wesensgehalt nach ist der Staatsvertrag somit auch
ein "Verfassungsvertrag". Dadurch wurden wesentliche Verfassungsprinzipien des
Grundgesetzes schon mit dem Inkrafttreten des Staatsvertrages am 30. Juni 1990 -
und somit noch vor dem eigentlichen Inkrafttreten des Grundgesetzes fir das Bei-
trittsgebiet - verbindlich®.

Bereits in den Regelungen des Kapitel | des Staatsvertrages wurden wichtige
Bestimmungen Vertragsbestandteil, die im Hinblick auf den hier in Frage stehenden
Rechtsvereinheitlichungsprozel? im Bereich des Umweltrechts eine Rolle spielen.

In diesem Zusammenhang wird insbesondere auf Art. 1 Abs. 3 Satz 3 Staatsver-
trag” hingewiesen, in dem der Umweltschutz al's Element sozialer Marktwirtschaft
ausdriicklich genannt wird, sowie auf Art. 16 Staatsvertrag®.

Art. 16 Staatsvertrag enthdt die Kernbestimmung zum Umweltschutz. Dabel be-
tont Absatz 1 den hohen Stellenwert des Umweltschutzes. In Art. 16 Abs. 2
Staatsvertrag wird einerseits die moglichst schnelle Anpassung bestehender Rege-
lungen an bundesdeutsches Recht festgelegt, andererseits normiert, dal3 fur alle
neuen Mal3nahmen bundesdeutsche Umweltschutzanforderungen unmittelbar zu
gelten haben’. Die Absitze 3 bis 5 enthalten Regelungen zur Ubernahme bundes-
deutschen Umweltrechts im Gebiet der DDR, zur weiteren Gestaltung eines
gemeinsamen Umweltrechts und zur Harmonisierung der staatlichen Forderungs-
mal3nahmen im Umweltschutzbereich.

Insbesondere sai auf den Inhalt des Art. 16 Abs. 4 Staatsvertrag hingewiesen,
wonach die weitere Gestaltung eines gemeinsamen Umweltrechts "so schnell wie
madglich auf hohem Niveau angeglichen und weiterentwickelt” werden soll™.

®  Stern/Schmidt-Bleibtreu, Staatsvertrag, S. 43.

" Art. 1 Abs. 3 Satz 1 und 3 Staatsvertrag lauten: "Grundlage der Wirtschaftsunion ist die So-
ziale Marktwirtschaft als gemeinsame Wirtschaftsordnung beider Vertragsparteien. ... . Sie
trégt den Erfordernissen des Umweltschutzes Rechnung'”.

8 vgl. unten Anhang I1 S. 196.

®  Stern/Schmidt-Bleibtreu, Staatsvertrag, S. 62, 63, 122, 123.

10 Bereits im Staatsvertrag wurde der Umweltschutz im Geltungsbereich des Vertrages durch

das Umweltrahmengesetz (GBI. DDR | Nr. 42 S. 649 ff.; kurz: URG) besonders geregelt. Die-
ses erlangte am 01. Juli 1990 auf Beschlul® der Volkskammer fir die DDR Gesetzeskraft.
Grundlage dafir bildeten die oben dargestellten Art. 1 Abs. 3, Art. 16 Staatsvertrag. Dadurch
wurde ein erster Katalog der wichtigsten Umweltgesetze der Bundesrepublik Deutschland in
der noch bestehenden DDR zur Anwendung gebracht.

Es handelt sich insofern beim URG um ein Umweltanpassungs- bzw. Umweltrechtsiibernah-
megesetz, das insgesamt noch vor der Vereinigung beider Staaten eine weitgehende Um-
weltrechtsangleichung mit sich brachte. Das Erreichen eines hohen Umweltschutzniveaus
wurde dadurch materiellrechtlich geschafft (Art. 16 Abs. 1 Satz 2 Staatsvertrag), jedoch das
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Zu bedenken ist dabei, dal3 die Absétze 2, 3 und 5 des Art. 16 Staatsvertrag nur die
DDR, die Absétze 1 und 4 dagegen sowohl die DDR as auch die Bundesrepublik
Deutschland unmittelbar verpflichten™, aso einen Gesetzgebungsauftrag beinhal-
ten. Auch durch die zeitlich nachfolgenden Regelungen im Einigungsvertrag ergibt
sich hinschtlich dieser Verpflichtung nichts anderes, weil die Regelungen des
Staatsvertrages gemal Art. 40 Abs. 1 Einigungsvertrag grundsétzlich fortgelten™.
Gesetzgebungsauftrage sind darauf gerichtet, den Gesetzgeber zu verpflichten, in
einem bestimmten Sachgebiet Regelungen zu schaffen oder auf ein bestimmites Ziel
hin tatig zu werden™. In der Regel finden sich Gesetzgebungsauftrage in der Ver-
fassung™, sie kénnen sich daneben aber auch aus anderen Rechtsquellen herleiten.
Fur diese Arbeit wird der Begriff 'Gesetzgebungsauftrag' wie folgt definiert: Ein
Gesetzgebungsauftrag beinhaltet die Aufforderung an den Gesetzgeber, rechtsset-
zend tétig zu werden, unabhadngig von der Rechtsnatur der Rechtsnorm, aus der
sich der Auftrag ableiten 183"

Die Schaffung einer Wirtschafts- und Umweltunion ist im Grundgesetz nicht vor-
geschrieben, dennoch liegt - der obenstehenden Definition folgend - im Zusam-
menhang mit den zu betrachtenden Normen des Staats- bzw. des Einigungsvertra-
ges ein Gesetzgebungsauftrag vor. Auch ohne dal3 das Grundgesetz ausdrtickliche
Bestimmungen Uber die Aufgabe des Staates und die Ziele der Staatstétigkeit
enthdt, fuhrt der politische Prozef3 der deutschen Vereinigung, gekoppelt an prak-
tische Notwendigkeit, zur Anerkennung und zur Erledigung damit zusammenhan-
gender 6ffentlicher Erfordernisse und politischer Forderungen als Staatsaufgabe™.

Im Einigungsvertrag ist Art. 34" die zentrale umweltrechtliche Regelung. Darin
kommen die besondere Bedeutung und der hohe Stellenwert des Umweltschutzes
zum Ausdruck. Dort ist - ausgehend von der in Art. 16 Staatsvertrag begriindeten
deutschen Umweltunion - ausdriicklich festgelegt, dal3 die "Einheitlichkeit der
Okologischen Lebensverhdltnisse auf hohem, mindestens jedoch dem in der Bun-
desrepublik Deutschland erreichten Niveau zu férdern ist”. Diese Aufgabenstellung

wesentliche Ziel, tatsachlich gleiche Umweltbedingungen zu erzielen (wie in Art. 16 Abs. 4
Staatsvertrag vorgesehen), wurde damit nicht bewirkt - war jedoch auch in der Kiirze der Zeit
nicht moglich.

1 Kloepfer, DVBI. 1991, 3.
12 K loepfer, Das Umweltrecht in der deutschen Einheit, S. 25, 27.

3 |senseg/Kirchhof (Hrsg.), HbSIR, Band Ill, S.357; BMI/BMJ (Hrsg.), Sachverstandigen-
kommission Staatsziel bestimmungen, S. 21.

14" Gebréauchliche Terminologie dafiir: Verfassungsauftrag.

1> Jaag, Gesetzgebungsauftrage, S. 276.

6 BMI/BMJ (Hrsg.), Sachverstandigenkommission Staatszielbestimmungen, S. 17, 18.

7 vgl. unten Anhang 111 S. 197.
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verpflichtet den Gesetzgeber einerseits zum Schutz der natirlichen Lebensgrundla-
gen. Anderersaits enthét der Einigungsvertrag insowelt ebenso wie Art. 16 Staats-

vertrag eine gewisse umweltschutzrechtliche " Staatsziel bestimmung 2.

II. Einheitlichkeit der L ebensverhéltnisse im gesamten Bundesgebiet
1. Begriffsbestimmung und gesetzliche Grundlagen

Im Wiedervereinigungsprozel3 hat fur die neuen Bundesander die Herstellung
einheitlicher Lebensverhdltnisse - auch und gerade im 6kologischen Bereich nach
Art. 34 Einigungsvertrag - Prioritét. Was der Begriff "Einheitlichkeit der Lebens-
verhaltnisse" bedeutet, ist unklar.

Aus dem Soziastaatsprinzip (Art. 20 Abs. 1 GG) wird héaufig das Erfordernis der
Einheitlichkeit der Lebensverhdtnisse abgeleitet. Das Sozialstaatsprinzip verlangt
eine gewisse Gleichwertigkeit der staatlichen Leistungen im gesamten Staatsge-
biet™.

Die Terminologie "Einheitlichkeit der Lebensverhdtnisse” wird bzw. wurde im
Grundgesetz nur an zwel Stellen explizit verwendet:

Art. 106 Abs. 3 Satz 4 Nr. 2 GG enthdlt den Auftrag, als Mal3stab fir die Auftei-
lung der Umsatzsteuer auf Bund und Lander die Einheitlichkeit der Lebensverhalt-
nisse zu wahren.

Art. 72 Abs.2 Nr.3 GG lautete in seiner urspringlichen und bis zum
14. November 1994 geltenden Fassung™:

"(2) Der Bund hat in diessm Bereiche das Gesetzgebungsrecht, soweit ein
Bedurfnis nach bundesgesetzlicher Regelung besteht, welil ...
3. die Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit, insbesondere die Wahrung
der Einheitlichkeit der Lebensverhditnisse Uber das Gebiet eines Landes
hinaus sie erfordert."

8 Kloepfer, Das Umweltrecht in der deutschen Einheit, S. 33; wobei hier das Wort "Staatsziel-
bestimmung" im Zusammenhang mit dem oben definierten Begriff "Gesetzgebungsauftrag"
zu sehen ist, vgl. S. 3. Nicht gemeint ist daher die Definition i.e.S. nach der die Staatszielbe-
stimmung as Verfassungsnorm mit rechtlich bindender Wirkung, die der Staatstétigkeit die
fortdauernde Beachtung oder Erflillung einer bestimmten Aufgabe vorschreibt, anzusehen ist
(vgl. BMI/BMJ (Hrsg.), Sachverstandigenkommission Staatsziel bestimmungen, S. 21).

1 Bothe, in: Alternativkommentar zum GG, Art. 20, Rdnr. 28.
2 BGBI. 11949 S.1.
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Art. 72 Abs. 1 und 2 GG wurde durch das 42. Gesetz zur Anderung des Grundge-
setz vom 27. Oktober 1994 neu gefaldt, Abs. 3 wurde im Zuge der Verfas-
sungsdnderung neu eingefigt. Die Grundgesetzdnderung von 1994 setzt die
Ergebnisse der Verfassungsreformdiskussion um, die durch die Wiedervereinigung
ausgelost und durch Art. 5 Einigungsvertrag as Aufgabe der gesetzgebenden
K érperschaften des vereinten Deutschlands vorgegeben war®. Der Schwerpunkt
der Anderung ist darin zu sehen, daR die friihere "Bediirfnisklausal" des Art. 72
Abs. 2 GG aF. durch die "Erforderlichkeitsklausal" abgelést wurde®. Mit der
Neufassung des Art. 72 Abs. 2 GG sollte die Rolle der Lander im Bereich der
konkurrierenden Gesetzgebung gestdrkt werden. Zudem wurde versucht, die
Voraussetzungen zu prézisieren, um die as unzureichend empfundene Justiziabili-
tét der Bedirfnisklausal zu verbessern®. Die frilheren Nr. 1 und Nr. 2 dieser Vor-
schrift wurden ganz gestrichen und die alte Nr. 3 in der folgenden Fassung zum al-
leinigen Inhalt des neuen Abs. 2 zusammengefal}t™:

"(2) Der Bund hat in diesem Bereich das Gesetzgebungsrecht, wenn und sowelt
die Herstellung gleichwertiger Lebensverhdtnisse im Bundesgebiet oder die
Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse
eine bundesgesetzliche Regelung erforderlich machen.”

Die wesentliche Veranderung liegt darin, dal? die nach der friheren Regelung als
Unter- oder Beispielsfall fir die "Rechts- oder Wirtschaftseinheit” genannte "Wah-
rung der Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse® nunmehr as "Herstellung gleich-
wertiger Lebensverhdtnisse" verselbstandigt wurde und als gleichwertige Alterna-
tive in Art. 72 Abs. 2 GG aufgenommen wurde.® Dabei kniipfen jedoch die neuen
Formulierungen an die Vorgaben des Art. 72 Abs. 2 Nr. 3 GG aF. an. Es werden
"alte””, neue™ und 'halb-neue® unbestimmte Gesetzesbegriffe'* weiter verwendet,
deren Auslegung an digenige der aten Fassung angelehnt bzw. inhaltlich Uber-
nommen wird.

2 BGBI.|1994 S. 3146.
2 Sommermann, Jura 1995, 394.
% yon Miinch/K unig (Hrsg.), GG-Kommentar, Art. 72, Rdnr. 18.

% Rybak/Hofmann, NVwZ 1995, 231; von Miinch/Kunig (Hrsg.), GG-Kommentar, Art. 72,
Rdnr. 4.

% gchmidt, DOV 1995, 657; von Mangoldt/K |ein/Pestalozza, Bonner Grundgesetz, Art. 72,
Rdnr. 345.

% Schmidt, DOV 1995, 658; Sommer mann, Jura 1995, 395.

27

L ebensbedingungen, Wahrung der Rechtseinheit, erforderlich.

% Gleichwertig.

% |m gesamtstaatlichen Interesse, vgl. frither Nr. 2: Interessen der Gesamtheit.

% vgl. von Mangoldt/K lein/Pestalozza, Bonner Grundgesetz, Art. 72, Rdnr. 346, Fuinote 424.
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Die frihere Fassung des Art. 72 Abs. 2 GG behdlt jedoch darliber hinaus ihre
Bedeutung, als nach ihr die Kompetenzmal3igkeit fir Bundesgesetze beurteilt wird,
die vor dem 15. November 1994 erlassen wurden. Art. 125a Abs. 2 GG bestimmt
ausdriicklich, daf? solche Gesetze al's Bundesrecht in Kraft bleiben.>

Da die im Rahmen dieser Arbeit zu untersuchenden Regelungen des InvWoBauL G
vor dem in Art. 125a Abs. 2 GG genannten Stichtag erlassen wurden, ist hinsicht-
lich der Gesetzgebungskompetenz weiterhin auf Art. 72 Abs. 2 GG aF. abzustel-
len. Folglich kann fur die Frage der Begriffsbestimmung nichts anderes gelten. Vor
diesem Hintergrund ist somit auf die Ausfihrungen zur Bedirfnisklausel des
Art. 72 Abs. 2 Nr. 3 GG a.F. zurlickzugreifen.

Aus der auch als "Einheitswahrungsklausel"** bezeichneten Bestimmung |eitete sich
die Zielaussage der "Schaffung und Erhaltung gleichwertiger Lebensbedingungen
in alen Teillen der Bundesrepublik” her. Art. 72 GG enthielt in seinem Absatz 2
Grundsdtze fur die konkurrierende Gesetzgebung des Bundes. Soweit ein Bedrf-
nis nach bundesgesetzlicher Regelung bestand, weil "die Wahrung der Rechts- oder
Wirtschaftseinheit, insbesondere die Wahrung der Einheitlichkeit der Lebensver-
haltnisse Uber das Gebiet eines Landes hinaus sie erfordert”, hatte der Bund danach
das Gesetzgebungsrecht. Dabel wird unter "Rechtseinheit” das Gelten gleicher
Normen fir gleiche Angelegenheiten in mehreren Landern, unter "Wirtschaftsein-
heit" das Gelten etwa gleicher Voraussetzungen/Bedingungen fir die wirtschaftli-
che Betdtigung im ganzen Bundesgebiet verstanden. Unter dem
Begriff "Wahrung" wird nicht nur das Bewahren von bereits VVorhandenem, son-
dern auch das Erreichen und Herstellen von etwas Neuem verstanden™.

Inhaltlich ist dieser unbestimmte Rechtsbegriff** as Ausdruck des Harmonisie-
rungsgebotes™ dahingehend zu verstehen, in alen Landern schrittweise die Anné
herung der Lebensverhdltnisse und Verwatungdestungen® zu schaffen. Dies
beinhaltet ein angemessenes Angebot an 6ffentlichen Einrichtungen und Leistungen
an alen Orten der Bundesrepublik; Mindeststandards an offentlicher Daseinsvor-

31 von Miinch/K unig (Hrsg.), GG-Kommentar, Art. 72, Rdnr. 18, Art. 125a, Rdnr. 5.
32 pagenkopf, DOV 1979, 614.

¥ Maunz/Diirig, GG-Kommentar, Art. 72, Rdnr. 23; von M iinch/K unig (Hrsg.), GG-K ommen-
tar, Art. 72, Rdnr. 20; Hohmann, DOV 1991, 194.

% Terminologie des BVerfG, vgl. BVerfGE 13, 233; 26, 382; 78, 270.
% pagenkopf, DOV 1979, 614.

% |erche, Finanzausgleich, S. 305.
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sorge, die ein anndhernd gleiches Versorgungsniveau sowie Gleichmaldigkeit der
Beachtung wirtschaftlicher und sozialer Belange ermdglichen®.

2. Anforderungen an die Schaffung einheitlicher L ebensverhéltnisse

Die sich im Zusammenhang mit der modernen Gesellschaft stellenden Probleme auf
dem Gebiet der Sicherheits-, Wirtschafts-, Bildungs-, Sozial-, Finanz- und auch
Umweltpolitik haben es mit sich gebracht, dal3 regionde und einzelstaatliche
Lésungen vielfach nicht mehr hingenommen werden kénnen und nicht mehr wirk-
sam greifen. Die Zielvorstellung, die Lebensverhaltnisse im gesamten Bundesgebiet
anzunahern, wird in der Literatur mehrheitlich lediglich als politische Leitlinie ge-
sehen. Ein Gesetzgebungsauftrag zur Wahrung und Herstellung der Lebensver-
héltnisse soll aus Art. 72 Abs. 2 Nr. 3 GG aF. nicht entnommen werden®,

Hingegen sieht Hettlage™ in der Bediirfnisklausel des Art. 72 Abs. 2 Nr. 3 GG aF.
einen mittelbaren Verfassungsauftrag, den er wie folgt begrindet: "Aus dieser
Kompetenznorm kann und muf3 man einen mittelbaren Verfassungsauftrag zur
Forderung der Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse im gesamten Bundesgebiet
ableiten. Die algemeine Soziastaatsklausal in Art. 20 GG weist in die gleiche
Richtung. Dieser Verfassungsauftrag kann sinnvollerweise nicht bedeuten, dal3 an
jedem Ort innerhalb des Bundesgebietes eine gleiche oder auch nur gleichwertige
Erflllung aler offentlicher Aufgaben gewahrleistet sein soll. Gewisse Unterschiede
ergeben sich aus unabanderlichen regionalen und ortlichen Besonderheiten von
Bevolkerung, Landschaft, Siedlungsform, Verkehrswesen und vor alem Wirt-
schafts- und Steuerkraft. Aber eine Tendenz zur Anngherung mit dem Ziel einer
Uberall gleichwertigen Erflllung der wichtigsten 6ffentlichen Aufgaben ist deutlich
vorgezeichnet."

Dieser Auffassung folgt die vorliegende Arbeit insoweit, as auch hier eine Ver-
pflichtung des Gesetzgebers angenommen wird, eine gleichwertige Erfullung wich-
tiger offentlicher Aufgaben i.S. der Schaffung eines notwendigen Mindeststandards
der Einrichtungen der Daseinsvorsorge und notwendiger offentlicher Verwaltung
zu erreichen. Damit ist auch gerade im Zusammenhang mit der in Art. 34 Eini-
gungsvertrag normierten Forderung nach "Einheitlichkeit der okologischen Le-

37 von Minch/Kunig (Hrsg.), GG-Kommentar, Art. 107, Rdnr. 2, 14; Tilch, Dt. Rechts-
Lexikon, Band 2, S.857; Kirchhof, Verfassungsauftrag, S.17; Hettlage, VVDSIRL 31
(1973), 99, 100.

¥ Maunz/Diirig, GG-Kommentar, Art. 72, Rdnr. 23 (Das Grundgesetz spricht keine Ver-
pflichtung des Bundesgesetzgebers aus, vereinheitlichend vorzugehen); Bothe, in: Alternativ-
kommentar zum GG, Art. 72, Rdnr. 14; Hohmann, DOV 1991, 194.

¥ Hettlage, VVDSIRL 31 (1973), 99, 100.
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bensverhdtnisse” von einem Gestaltungs- und Angleichungsauftrag®™ an den
Gesetzgeber auszugehen, der die angestrebten Zielvorstellungen unter Berticksich-
tigung der Belange des Umweltschutzes verwirklicht. Aufgabe des Gesetzgebers
sowie aler Trager der Staatsgewalt ist es - gezielt auch auf die Situation in den
neuen Bundesléndern bezogen -, das Leitbild der Herstellung einheitlicher Lebens-
verhéltnisse und die Verwirklichung des Sozial staatsprinzips umzusetzen.

Betroffene Bereiche sind etwa die Schaffung von Wohnraum, Bereitstellung indu-
strieller und sonstiger der Daseinsvorsorge dienender Anlagen, Investitionsforde-
rung strukturschwacher Wirtschaftsr&ume und notleidender Branchen wie auch die
optimale Ausnutzung des vorhandenen Entwicklungspotentials. Dabei sind regio-
nale Unterschiede, die nicht mit natirlichen, d.h. geographischen und siedlungsmé-
[3igen Gegebenheiten zu erkléren sind, schrittweise abzubauen und die Lebensbe-
dingungen und Entwicklungschancen im gesamten Bundesgebiet soweit wie mog-
lich anzunéhern™.

In den neuen Bundedandern féllt darunter insbesondere der Auf- und Ausbau der
Kommunikationsmoglichkeiten und des Verkehrswesens, Infrastrukturierung unter
Beachtung der Grundsétze von Landschaftsplanung, Stédtebau und des Natur- und
Umweltschutzes, nicht zuletzt der Aufbau einer dem heutigen Zivilisationsstandard
entsprechenden offentlichen Verwaltungdeistung im Rahmen kommunaler Selbst-
verwaltung.

Als dazu geeignete Mittel kdnnen herangezogen werden 1. Finanzierungsregelun-
gen®, 2. enge politische Zusammenarbeit und gegenseitige Abstimmung zwischen
Bund und Landern® sowie 3. Rechtsvereinheitlichung, d.h. Schaffung von Rege-
lungen, die Uber das Gebiet eines Landes hinaus fir gleiche Angelegenheiten
Gultigkeit haben.

3. Grenzen der Vereinheitlichungstendenzen
Anzumerken bleibt jedoch, dal3 der Verwirklichung des Angleichungs- und Ge-

staltungsauftrages hinsichtlich der "Vereinheitlichung der Lebensverhdtnisse" auch
Grenzen gesetzt sind. Die eingangs definierten Gesetzesbegriffe der "Einheitlichkeit

“0 pagenkopf, DOV 1979, 613, 614; Kirchhof, Verfassungsauftrag, S. 23.
“L von Miuinch/Kunig (Hrsg.), GG-Kommentar, Art. 106, Rdnr. 26e.

2 Auf die Aspekte der Verbesserung der wirtschaftlichen, sozialen und 6kologischen Verhalt-

nisse in den neuen Bundeslandern durch die Verteilung des Steueraufkommens (Art. 106, 107
GG) oder sonstige Formen der Finanzierung soll im Rahmen dieser Arbeit nicht eingegangen
werden.

* Maunz/Diirig, GG-Kommentar, Art. 20, Rdnr. 91.
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der Lebensverhdtnisse” und des "Sozialstaatsgebotes’ (vgl. Il 1) sind Ausdrucks-
formen des Harmonisierungsgebotes. Als solche sind sie aber keiner extensiven
Auslegung und Anwendung i.S. einer Nivellierung zugéanglich. Erreicht werden soll
eine gewisse Gleichwertigkeit, keine Uniformitét. Notwendig zu erhalten ist der
foderative Staatsaufbau der Bundesrepublik. Dazu ist die Eigenstandigkeit der
Lander, der administrative Pluralismus ebenso wie die regionale Vielfat der offent-
lichen Aufgabenerfillung zu bewahren™. Dies sind unabdingbare Grundwerte i.S.d.
Art. 79 Abs. 3 GG, der auf diese Weise dem Harmonisierungsgebot ein Nivellie-
rungsverbot entgegensetzt.

[11. Zielkonflikt zwischen Rechtsangleichung, Investitionserfordernis-
sen und Sicherung von Umweltstandar ds

1. Problemstellung

Betrachtet werden die Beziehungen zwischen dem gesellschaftlichen bzw. 6kono-
mischen System und dem okologischen System. Dabel werden folgende Aspekte
besonders berticksichtigt: Die Besonderheiten der Situation der DDR, der Prozef3
der Rechtsvereinheitlichung zwischen beiden deutschen Staaten, der Auftrag des
Art. 16 Staatsvertrag und Art. 34 Einigungsvertrag, die Angleichung und Weiter-
entwicklung von Umweltstandards betreffend.

Es geht in dem Wiedervereinigungsprozef3 nicht allein darum, rasch das soziale und
wirtschaftliche Gefdle zwischen Ost und West abzubauen, sondern insbesondere
auch darum, die Folgen eines ©kologischen Desasters, verursacht durch das
40-jdhrige SED-Regime, zu bewdltigen. Fur die wirtschaftliche Strukturkrise der
Betriebe in den neuen Bundesléndern sowie die brisanten dkologischen Hinterlas-
senschaften der Kommandowirtschaft des real existierenden Sozialismus gilt es
eine Lésung zu finden®.

Hervorgehoben werden die beiden wesentlichen Aspekte: Zum einen die Integrati-
on des Umweltschutzes in den Wirtschaftsprozel? - Bewéatigung von Umweltpro-
blemen as Ausdruck des inneren Vollzugs der deutschen Einheit - und zum
anderen die Notwendigkeit der Ankurbelung von Wirtschaftswachstum und Inve-
stitiond el stungen im Beitrittsgebiet.

*von Miinch/K unig (Hrsg.), GG-Kommentar, Art. 107, Rdnr. 2; Pagenkopf, DOV 1979, 615.

% Kantzenbach, Wirtschaftspolitische Probleme der Systemtransformation, S. 35; Biedenkopf,
Okologische Erneuerung, S. 240.
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2. Politischer und theoretischer Hintergrund des Zielkonfliktes aus west-
deutscher Sicht

Die Umweltpolitik der Bundesregierung "griindet auf der Verantwortung des Men-

schen fur die Schopfung”. Umweltpolitik definiert sich as Gesamtheit aler Mal3-

nahmen, die "den Zustand der Umwelt so erhalten und verbessern, daf?

- bestehende Umweltschaden vermindert und beseitigt werden,

- Schéden fur Mensch und Natur abgewehrt werden,

- Risiken fir Menschen, Tiere und Pflanzen, Natur und Landschaft, Umweltmedi-
en und Sachgiter minimiert werden und

- Freiraume fir die Entwicklung kinftiger Generationen sowie Freirdume fir die
Entwicklung der Vielfalt von wildlebenden Arten sowie Landschaftsraume

erhalten bleiben und erweitert werden"*.

Dartiber hinaus erfordert die deutsche Vereinigung auf diesem Gebiet die Bewdlti-
gung folgender, neuer umweltpolitischer Aufgaben:

"1. Die umgehende Besaitigung der die Gesundheit beeintréchtigenden Gefah-
renquellen und Sicherheitsmal3nahmen gegen weitere Gefahren.

2. Den gezielten Abbau von Schadenspotentialen im Wasser und im Boden, in
Natur und Landschaft.

3.  Die Sicherheit und Entwicklung der noch vorhandenen Naturpotentiale.

4.  Die systematische Sanierung von weiter zu betreibenden Produktionsanlagen
und Einrichtungen der Ver- und Entsorgung.

5.  Dieumweéltorientierte Gestaltung des Neuaufbaus der Stédte und Dérfer, der
Wirtschaft und der Infrastruktur®’.

Das Leitzidl, im gesamten Bundesgebiet einheitliche 6kologische Lebensverhdtnis-
se auf hohem Niveau herzustellen, bringt in der Situation des Umbaus und Neuauf-
baus der ehemaligen DDR die Mdglichkeit mit sich, eine moderne, 6kologisch aus-
gerichtete Industriegesellschaft aufzubauen. Damit soll auch die Mdglichkeit, den
bestehenden Grundkonflikt zwischen Industrie und Umwelt® zu entschérfen, ge-
nutzt werden. Dieser basiert auf der Tatsache, dal? Umweltschutz meist as Ko-
stenfaktor gesehen wird, der die Erreichung der sich aus § 1 StIWG* abgeleiteten
vier gesamtwirtschaftlichen Ziele hemmt: Hoher Beschéftigungsgrad, Preisni-
veaustabilitét, aul3enwirtschaftliches Gleichgewicht, stetiges und angemessenes

“ BMU (Hrsg.), Umweltbericht 1990, S. 75, 76; Wicke, Umweltdkonomie, S. 120.
" Vgl. BMU (Hrsg.), Eckwerte 6kologischer Sanierung, S. 8.
% Sendler, UPR 1990, 41.

* Gesetz zur Foérderung der Stabilitit und des Wachstums der Wirtschaft (StWG)
v. 08. Juni 1967 (BGBI. | S. 582).
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Wirtschaftswachstum™. So sehr sich die Interessen wirtschaftlicher Investoren auf
der einen Seite und die Anforderungen des Umweltschutzes auf der anderen Seite
gegeniiberstehen, so sehr sollte eine Einigung angestrebt werden, die das Gebot
gegenseitiger Rucksichtnahme berlicksichtigt und auf einen Ausgleich der Ent-
wicklungss und Erwelterungsinteressen der Wirtschaftsvertreter mit  dem
Schutzinteresse der Allgemeinheit an einer intakten Umwelt gerichtet ist.

Die in der Bundesrepublik ergriffenen Umweltschutzmal3nahmen beschranken sich
grundséizlich auf den Bereich der Gefahrenabwehr oder die Verringerung beste-
hender Belastungen. Dabei stol3t diese ordnungsrechtlich orientierte Umweltpolitik
haufig auf den Widerstand der jeweils betroffenen Besitzstande, so dal3 eine wirkli-
che und selbstversténdliche Integration 6kologischer Problembewdltigung in das
Wirtschaftsgefuige der sozialen Marktwirtschaft bislang nicht gelungen ist.

3. Brisante Situation in den neuen Landern

Zu diesem grundsétzlich bestehenden und nur in Ansdtzen geldsten Zielkonflikt
treten im deutsch-deutschen Vereinheitlichungsprozef3 zusétzliche Besonderheiten
und Schwierigkeiten auf, die den angestrebten Ausgleich der widerstreitenden
Interessen erschweren.

Zum einen belastet den Transformationsprozef3 von der Planwirtschaft in die
Marktwirtschaft die Tatsache, dal3 Ausgangspunkt des Prozesses eine vollig "her-
untergewirtschaftete und ausgepliinderte sozialistische Volkswirtschaft"" ist. Der
desolate Zustand der Volkswirtschaft der ehemaligen DDR liegt in veralteten Be-
triebs- und Produktionstechniken, der Herstellung international nicht wettbe-
werbsfahiger Produkte, dem katastrophalen Zustand der Infrastruktur, des Woh-
nungswesens, der mangelhaften Ausstattung mit materiellen und personellen Pro-
duktionsmitteln sowie erheblichen Defiziten in Staat und Verwaltung begriindet.

Zum anderen wiegt die okologische Hypothek schwer. Sie ist gleichsam das
Ergebnis eines jahrzehntel ang betriebenen Raubbaus an natiirlichen Ressourcen und
an der Gesundheit der Bevolkerung™.

%0 Wicke, Umweltokonomie, S. 463.

L vgl. Prosi, Orientierungen zur Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik 52 (2/1992), S. 15; aus-
fahrlicher zu den entstandenen Defiziten, insbesondere in Staat und Verwaltung, vgl. unten
2. Kapitel | 1, S. 17 ff.

2 Sprenger (Hrsg.), Umweltschutz in den neuen Bundeslandern, S. 1, 2; ausfiihrlicher zum Zu-
stand der Umwelt in der enemaligen DDR vgl. unten 2. Kapitel | 2, S. 35 ff.
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4. Lo6sungsansatz

Die gewaltige Herausforderung des mit der Vollendung der staatlichen Einheit
angestrebten Zieles, das bestehende Wirtschafts, Sozial- und Umweltgefélle
zwischen beiden Teilen Deutschlands anzugleichen und die Einheitlichkeit der
L ebensverhdltnisse rasch zu erreichen, fordert enorme Anstrengungen von Staat,
Wirtschaft und den Birgern.

Ohne Wirtschaftsforderung, d.h. Mal3nahmen, die von Bund, Landern und Kom-
munen getroffen werden, um das Wirtschaftdeben und Wirtschaftswachstum
innerhalb eines bestimmten Gebietes fir ein Ubergeordnetes Ziel ginstig zu beein-
flussen™, wird diese Entwicklung nicht méglich sein.

Zwar soll, wie schon Walter Eucken™ betont hat, der Staat in der Marktwirtschaft
so wenig wie moglich in den Wirtschaftsprozel3 eingreifen. Fur die Bereitstellung
oOffentlicher Guter, fir eéin Mindestmal? an sozialem Ausgleich und vor alem fir die
Schaffung ordnungspolitischer Rahmenbedingungen sind staatliche Mal3nahmen
aber unverzichtbar. Erforderlich ist eine funktionsfahige Privatrechtsordnung® mit
einer effizienten Verwaltung und Rechtsprechung sowie eine leistungsfahige Infra-
struktur. Darlber hinaus ist der Staat auch als Gestalter wirtschaftlicher Rahmen-
bedingungen, unter Beriicksichtigung sozialer und 6kologischer Bedingungen der
Marktwirtschaft, als Wettbewerbsgarant und zeitweilig auch als Notregler unent-
behrlich.

Um Investitionen im Industriestandort Deutschland-Ost rasch anzukurbeln, missen
politische Stabilitét, Rechtssicherheit und Ordnung und eine aktive Struktur- und
Regionalpolitik auch in den neuen Bundeslandern spurbar werden. All dies sind
Faktoren, die der alten Bundesrepublik zu Standortvorteilen verholfen haben™.

%% Chemielewicz/Eichhorn (Hrsg.), HWO, S. 1803.

*  Eucken, Wirtschaftpolitik, S. 325.

* Dieim Zusammenhang mit der Wiedervereinigung zu |6senden rechtlichen Probleme im Be-

reich der Wiederherstellung eines privatrechtlichen Eigentums an Grund und Boden und dem
Aufbau eines privatwirtschaftlichen Marktes fir Grundstticke; die Schaffung privatrechtlicher
Unternehmensformen und Neuordnung sowie Privatisierung der staatswirtschaftlichen Betrie-
be; die Umstellung des Wirtschaftsverkehrs auf einen freien Leistungsaustausch zwischen
Unternehmen und Verbrauchern auf der Grundlage des Privatrechts sollen hier nicht néher
erl&utert werden.

% Becher, Orientierungen zur Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik 51 (1/1992) , S. 61, 62.
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V. Investitionserleichterungs- und Wohnbaulandgesetz

Die grundlegende Systemtransformation erfolgte durch einen abrupten und umfas-
senden Wechsel der Rechtsordnung mit der nahezu vollstandigen Ubernahme der
westdeutschen Rechtsvorschriften. Die tatséchliche Umsetzung der neuen Rechts-
normen in die ostdeutsche Wirtschafts- und Verwaltungspraxis nahm und nimmt
viel Zeit in Anspruch. Der wirtschaftliche Zusammenbruch, ebenso die Dauer der
Krise, konnte damit allein nicht verhindert werden.

So sah sich die Bundesregierung veranlald, die sozialen und 6kologischen Rah-
menbedingungen mittels notwendiger wirtschaftspolitischer Eingriffe zu gestalten.
Insbesondere sollte der ordnungsrechtliche Rahmen einer dkologisch ausgerichte-
ten sozialen Marktwirtschaft geschaffen werden, der einen Anreiz bietet, die 6ko-
logische Sanierung und wirtschaftliche Entwicklung in den neuen Bundedandern
voranzutreiben®’.

Zidrichtung des hierzu geschaffenen InvWoBauL G ist zum einen die Erleichterung
und Beschleunigung von Investitionen im Beitrittsgebiet, um den wirtschaftlichen
Aufschwung zu fordern und Arbeitspldtze zu sichern bzw. zu schaffen. Zum ande-
ren soll verstéarkt Bauland ausgewiesen und die rechtlichen Voraussetzungen fur
eine bedarfsgerechte Baulandausweisung, orientiert an den Grundsdtzen einer
geordneten stadtebaulichen Entwicklung, den Grundsdtzen der Raumordnung und
dem Natur- und Landschaftsschutz geschaffen werden™.

Da jede Investition Immobilien als Standort fur Anlagen, Arbeitspl&tze und Woh-
nungen voraussetzt, werden von den im InvWoBauL G normierten Voraussetzun-
gen - zusétzlich zur Regelung von Eigentumsfragen an Grund und Boden und
anderen privat- und 6ffentlichrechtlichen Fragestellungen™ - Impulse fir eine
verstarkte Investitionstatigkeit erwartet.

Die getroffenen Mal3nahmen zielen auf den Abbau von Investitionshemmnissen und
sollen dazu dienen, Standortvorteile fur die neuen Bundeslénder zu gestalten, um
das Wirtschaftswachstum zu fordern. Gleichzeitig soll damit die Stellung dieser
Region im internationalen Wettbewerb gestérkt werden.

Im Spannungsfeld des unter dem Gliederungspunkt 111 dargestellten Zielkonfliktes
versucht die Bundesregierung insbesondere durch den Einsatz von Beschleuni-
gungsmaoglichkeiten einen Lésungsansatz zu bieten. Durch das InvWoBauL G sol-

> BMU (Hrsg.), Eckwerte dkologischer Sanierung, S. 11.
% BTDrucks 12/3944, S. 1, 21, 22.
% Vgl. oben 1. Kapitel, FuRnote 55.



16 Rechtsvereinheitlichung und Nivellierung von Umweltstandards

len die jahrelang vernachldssigte Infrastruktur und der nur vorgeblich betriebene
Umweltschutz in der ehemaligen DDR auf den Standard der alten Bundesrepublik
herangefihrt, ein Beitrag zur Vereinheitlichung der Lebensverhaltnisse sowie zum
Wirtschaftsauf schwung geleistet werden.
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2. Kapitd
Die Ausgangslage in der DDR

Durch den Prozef3 der Rechtsanpassung sollte der in der friheren DDR eingeschla-
genen Weg des "sozialistischen Verwaltungsrechts'™ veréndert werden.

In der DDR war eine radikale und bewuldte Abkopplung von birgerlich-
rechtsstaatlicher Verwaltung vorgenommen worden, so dal3 dort zum Zeitpunkt
der Wiedervereinigung ein "qualitativ anderes Verwaltungsrecht"? Anwendung
fand. Die daraus im Zusammenhang mit der deutschen Einheit resultierenden
Anwendungs- und Verstandigungsprobleme stellen einen nicht unerheblichen
Faktor in der Analyse der bestehenden Probleme dar. Daher soll im folgenden die
Ausgangssituation in der DDR erlautert werden, um ein besseres Verstandnis fur
die Entwicklungsprobleme zu schaffen und den Hintergrund fur die gesetzliche
Uberleitung nach Art. 8, 9 Einigungsvertrag zu beleuchten®.

|. DielLagevor der Wiederverenigung

1. Verwaltungsrecht, Verwaltungsstruktur und Verwaltungsrechtsschutz in
der DDR

1.1. Die Geschichte des Verwaltungsr echts

Die politische und ideologische Ausrichtung der DDR an der marxistisch-
leninistischen Staats- und Rechtsehre hatte auch Auswirkungen auf das Verwal-
tungsrecht, dessen Geschichte sich ab 1945 in vier Phasen zusammenfassen &%
und die gepragt ist von der "permanenten Distanzierung von deutscher Rechtstra-

dition"*,

Die Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg bis 1949 ist als Periode der antifaschistisch-
demokratischen Umwalzung zu bezeichnen. Gepréagt war sie von der herrschenden
sowjetischen Militdradministration in Deutschland (SMAD). Deren Ziele waren
zum einen die an den Wertungen des Sozialismus orientierte Neuordnung der
Gesdllschaft, vor dlem im Bereich von Wirtschaft und Kultur, zum anderen insbe-

Im Zusammenhang mit dem MinRatG 1972 tauchte der Terminus erstmals auf, vgl.
Brunner, Einfihrung in das Recht der DDR, S. 37, Ful3note 56, 57.

2 vgl. Stelkens, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwV{G, Einleitung, Rdnr. 69.
® Vgl. dazu unten 2. Kapitel, I1 1, S. 49.
* Vgl Ziegler, Dtschl. Archiv 1974, 1044.
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sondere in den Jahren 1946/47 der Aufbau einer Stadt- und Verwaltungsordnung
in Gemeinden, Kreisen und Landern’.

Wahrend der Schaffung der Grundlagen des Sozialismus von 1949 bis zum Beginn
der 60er Jahre erfolgte der Ubergang zur zentralistisch organisierten Verwaltung.
Mit der Grindung der DDR und dem Inkrafttreten ihrer Verfassung am
07. Oktober 1949 setzte die Umgestaltung des Staatsapparates und der Rechts
pflege ein, die sich am Prinzip des demokratischen Zentralismus® orientierte. Nach
aulen manifestierte sich die Entwicklung in der Auflosung der Lander und der
Beseaitigung der kommunalen Selbstverwaltung, die als Ausdruck des ehemaligen
foderalistischen Prinzips a's veraltet und Uberholt galten.

In diese Phase fiel die staats- und rechtswissenschaftliche Konferenz der SED am
02./03. April 1958 in Babelsberg, auf der Walter Ulbricht als Hauptredner mit
einem Referat Uber "Die Staatdehre des Marxismus-Leninismus und ihre Anwen-
dung in Deutschland" auftrat. Seine Kritik richtete sich vor alem gegen den
Verwaltungsrechtsbegriff as Relikt birgerlicher Wertvorstellung tber die Neutra-
litdt des Staates - was mit der Einheit von Beschluf¥fassung und Durchfihrung
nicht zu vereinbaren sai - und die Existenz eines eigenstandigen Rechtszweiges in
Form des Verwaltungsrechts’. Ziel Ulbrichts war es, die Rechtswissenschaft der
DDR gleichzuschalten und das Recht i.S.d. Marxismus-Leninismus zu instrumen-
talisieren, um es konsequent fir politisch-ideologische Zwecke nach der Konzepti-
on der Einheit der Staatsgewalt einzusetzen®. Konsequenz der Babelsherger Konfe-
renz war die Auflosung des Verwatungsrechts, seine Abschaffung als eigene
Rechtsdisziplin. Es wurde nunmehr dem Rechtszweig Staatsrecht bzw. in Teilbe-
reichen dem Finanz- und Wirtschaftsrecht zugeordnet®. Folge war, dal in bezug
auf

Verwaltungsrecht und Verwaltungsrechtswissenschaft sowohl in der Theorie als
auch in der Praxis absolute Defizite entstanden. Zudem wurden die Begriffe wie
"Verwaltung”, "Verwaltungsakt" etc. aus dem Sprachgebrauch eliminiert.

®  Schulze, Entwicklung der Verwaltungsstruktur, S. 46 - 48.

® Das auf Lenin zuriickgehende Prinzip war tragende Grundlage des Staatsaufbaus der DDR

und in Art. 47 DDRV vom 07. Oktober 1974 normiert. Es war darauf gerichtet, die zentrale
staatliche Leitung und Planung in Grundfragen mit der schopferischen Aktivitét der Werkté
tigen und der eigenverantwortlichen Téatigkeit der Betriebe, Kombinate, VVB und Genossen-
schaften sowie der Ortlichen Staatsorgane wirkungsvoll zu verbinden, vgl. Akademie fir
Staats- und Rechtswissenschaft der DDR (Hrsg.), Verwaltungsrecht (Lehrbuch), S. 77 - 80;
Konig, Verwaltungshandeln, S. 26, 27.

" Kittke, Verwaltungshandeln in der DDR, S. 758; Piittner, Entwicklung des Verwaltungs-
rechts, S. 145; Brunner, EinfUhrung in das Recht der DDR, S. 37; Stelkens, in:
Stelkens/Bonk/Sachs, VwV{G, Einleitung, Rdnr. 80, 81.

® Reichel, ROW 1975, 8, 9.
Puttner, Entwicklung des Verwaltungsrechts, S. 145.
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In der dritten Phase zu Beginn der 60er Jahre kam es zu einer Wiederbelebung des
Verwaltungsrechts, die im Zusammenhang mit der Errichtung des entwickelten So-
zialismus zu sehen ist. Hintergrund der Entwicklung war zum einen das Streben
nach effizienter Arbeit des Staatsapparates und der Volksvertretungen auf htherem
Niveau. Die Partei- und Staatsfuhrung forderte von der Staatsrechtswissenschaft
einen Beitrag zur "wissenschaftlichen Leitung der Gesdllschaft"™®. Zum anderen
wollte man den Alleingang beziglich der Abschaffung der Verwaltungsrechtsdiszi-
plin revidieren, da die DDR als einziges sozialistisches Land diese Entwicklung
betrieben hatte'.

Das Vewaltungsrecht wurde umbenannt in "Recht der staatlichen Leitung und
Organisation”, das unter Aufgabe der bisherigen Konzeption eines einheitlichen
Staatsrechts als besonderer Rechtszweig aufgebaut wurde.

Die letzte Phase in der Geschichte der Entwicklung des Verwaltungsrechts in der
DDR vor der Wende ist als Periode der Gestaltung der entwickelten sozialistischen
Gesdllschaft (Préambel der Verfassung von 1974) zu charakterisieren. Sie begann
1971 nach dem Sturz Ulbrichts und war gekennzeichnet von einer Neuordnung des
L eitungssystems - Uberleitung der staatlichen Macht vom Staatsrat auf den Mini-
sterrat - nach den Vorstellungen Erich Honeckers. Nach innen wurde die
Vorrangstellung der SED durch das Prinzip des demokratischen Zentralismus klar-
gestellt. Dieses Prinzip staatlicher und gesellschaftlicher Leitung basierte auf der
Grundlage sozialistischer Gesetzlichkeit, die jedoch nichts mit dem Grundsatz der
GesetzméaRigkeit der Verwaltung i.S.d. Art. 20 Abs. 3 GG gemeinsam hatte™. Es
war vielmehr darauf gerichtet, die einheitliche Durchsetzung des gesamtstaat!ichen
Willens entsprechend den objektiven Gesetzmaldigkeiten der gesellschaftlichen
Entwicklung zu sichern®™.

Der Durchsetzung der genannten Ordnungsstrukturen diente es, die Wiederbele-
bung des Verwaltungsrechts zuzulassen und die Entwicklung zu einem eigenstan-
digen sozialistischen Verwaltungsrecht zu fordern.

Erstes zusammenfassendes Ergebnis der verwaltungsrechtswissenschaftlichen
Arbeit war das Erscheinen des Lehrbuches "Verwaltungsrecht” im Jahre 1979

10 Vgl. Ziegler, Dtschl. Archiv 1974, 1038, 1039.

1 Pohl, Entwicklung des Verwaltungsrechts, S. 238; Ziegler, Dtschl. Archiv 1974, 1037 -
1039.

12 Brunner, Die Verwaltung 1981, 93; K 6nig, Verwaltungshandeln, S. 36. Vgl. ndhere Ausfiih-
rungen im Zusammenhang mit den unten dargestellten Prinzipien des Verwaltungsrechts,
2. Kapitel, | 1.2.3, S. 22; insbesondere 2. Kapitel, FulRnote 26.

13 Akademie fiir Staats- und Rechtswissenschaft der DDR (Hrsg.), Verwaltungsrecht (Lehr-

buch), S. 86, 87; Marxistisch-leninistische Staats- und Rechtstheorie (Lehrbuch), S. 180 ff.
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(2. Aufl. 1988)*. Das sozialistische Verwaltungsrecht umfaldte auf der Grundlage
des Staatsrechts "die Gesamtheit der Rechtsnormen zur Regelung von gesell schaft-
lichen Verhdtnissen, die im Prozef3 der vollziehend-verfiigenden Téatigkeit von
Organen des Staatsapparates bel der planméaldigen Leitung der gesellschaftlichen
Entwicklung gestaltet werden"". Im Verwaltungsrecht wurde somit ein Instrument
des Staatsapparates zur Férderung der gesellschaftlichen Entwicklung gesehen™®.
Im Zusammenhang damit stand die erneute Aufnahme des Verwaltungsrechts als
eigene Rechtsdisziplin in den Kanon der Rechtsgebiete und die Wiedereinreihung
der Rechtstheorie der DDR in die in den sozialistischen Staaten tbliche Rechtssy-
stematik™’.

1.2. Stellung und Funktion des Verwaltungsrechtsin der DDR
1.2.1. Rechtsdogmatischer Hintergrund der Stellung des Verwaltungsr echts

Ausgehend vom oben definierten Begriff des soziaistischen Verwaltungsrechts
(vgl. 1.1, S. 19), der am Ende der geschichtlichen Entwicklung herausgearbeitet
wurde und einen festen Platz im Rechtssystem der DDR innehatte, ist das Verhat-
nis von Staatstheorie und Rechtstheorie kurz zu beleuchten, um fir seine Stellung
und Funktion im Staatsgefiige Versténdnis zu schaffen.

Parallel zu der geschichtlichen Entwicklung kann man auch in der rechtstheoreti-
schen Auseinandersetzung eine Zweiteilung und einen Wandel beobachten.

In der Phase der Negierung des Verwaltungsrechts als Ausdruck burgerlichen
Rechtsdenkens stand der theoretische Ausgangspunkt im Vordergrund, im Sozia-
lismus seien die Interessen des Individuums mit denen der Gesellschaft identisch,
so dal3 es ein Recht des einzelnen gegen den Staat nicht geben kdnne. Somit sei ein
Recht mit der Funktion, die Interessengegensdtze Staat - Birger zu ordnen, ein
biirgerliches, das in die sozialistische Gesellschaft nicht hineinpasse™.

Ein weiterer Ansatzpunkt bei der rechtsdogmatischen Einordnung in dieser Zeit
leitete sich aus der in der marxistischen Staatslehre herrschenden Konzeption der

14 Stelkens, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VWV{G, Einleitung, Rdnr. 84, 85; Pohl, Entwicklung des
Verwaltungsrechts, S. 238; Plttner, Entwicklung des Verwaltungsrechts, S. 146.

15

Akademie fur Staats- und Rechtswissenschaft der DDR (Hrsg.), Verwaltungsrecht (Lehr-
buch), S. 42.

Akademie fur Staats- und Rechtswissenschaft der DDR (Hrsg.), Verwaltungsrecht (Lehr-
buch), S. 46.

" Reichel, ROW 1975, 12.
8 Bonninger, NJ 1990, 102, 103.

16
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Einheit der Staatsgewalt ab. Diese bildete den bewuldten Gegensatz zum klassi-
schen Prinzip der Gewaltentrennung und besagte, dal3 Vertretungskorperschaften
nicht nur Beschliisse fassen, sondern sie auch durchfihren durfen. Diese Konzen-
tration an Befugnissen stand im Zusammenhang mit dem marxistisch-leninistischen
Staatsverstdndnis. Der Staat hatte keine neutrale, auf Rechtswahrung zugunsten
des Birgers gerichtete Rolle, sondern wurde as Instrument zur Verwirklichung
des ideologischen Endziels, d.h. des Kommunismus, verstanden'®. Im Zusammen-
hang mit diesen staatstheoretischen Ansédtzen ergab sich die Konzeption der syste-
matischen Einheit von Staats- und Verwaltungsrecht, die sogenannte "monistische
Konzeption"*: Das Recht wurde in seiner Funktion auf ein bloRes Regelungsin-
strument reduziert.

Die erneute EinfUhrung des Verwaltungsrechts als besonderer Rechtszweig in das
sozidistische Rechtssystem der DDR ist rechtstheoretisch gesehen die Aufgabe des
monistischen Systems. Damit wurde eingestanden, dal3 das politisch-ideologische
Postulat der Angleichung des Rechtssystems an das Prinzip der Gewaltenvereini-
gung nicht realisiert werden kann. Zwar wurde an dieser Einheit theoretisch fest-
gehalten, doch faktisch unter den einzelnen Staatsorganen eine Funktionsteilung in
Uberwiegend legidative bzw. exekutive Aufgabenwahrnehmung vorgenommen.
Das nunmehr geltende dualistische Konzept wies dem sozialistischen Verwaltungs-
recht eine aktiv gestaltende Rolle zu. Es war bei der Herausbildung der reifen
sozialistischen Gesdllschaft und dem Ubergang zum Kommunismus von zentraler
Bedeutung. Zudem diente es dem Ausbau des sozialistischen Rechtssystems™.
Dartber hinaus wurden nicht allein mehr administrative Interessen behandelt, viel-
mehr wurden nun auch Fragen im Verhdtnis von Staatsapparat - Birger erortert.
Dabei ging es um Regelungen fiur die Verwirklichung von Grundrechten und
Grundpflichten der Biurger und um die Forderung nach Mitwirkungsrechten der
Birger an staatlicher Leitung, wobel die Sicherung und Durchsetzung dieser "bir-
gernahen” Ziele wenig Beachtung fand.

1.2.2. Ziesetzung und Funktion des Verwaltungsr echts

Das Verwatungsrecht der DDR wirkte im wesentlichen in zwei Richtungen: Es
diente zum einen der Regelung komplexer gesellschaftlicher Prozesse im Interesse
der wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung und der Gewahrleistung stetiger
Verbesserung der Arbeits- und L ebensbedingungen der Bevolkerung. Zum anderen

1 Reichel, ROW 1975, 9.
% Reichel, ROW 1975, 9, 10; Ziegler, Dtschl. Archiv 1974, 1040.

2L Biichner-Uhder/Hieblinger/Poppe, StuR 1976, 1347; Reichel, ROW 1975, 11, 12; Ziegler,
Dtschl. Archiv 1974, 1040; Pohl, Entwicklung des Verwaltungsrechts, S. 241.
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war es auf die Regelung verbindlicher Prinzipien in der Beziehung der Staatsorgane
zu den Blrgern gerichtet.

Das Wesen des sozidistischen Verwaltungsrechts bestand in der Erfillung der
staatlichen Leitungsfunktion, denn es war untrennbar mit dem Wirken des Staats-
apparates verbunden, insbesondere dessen vollziehend-verfigender Tétigkeit. Es
diente als Instrument des sozialistischen Staates der Leitung der politischen,
Okonomischen, sozialen und geistig-kulturellen Entwicklung der Gesellschaft mit
dem Ziel der Vervollkommnung der sozialistischen Rechtsordnung. Dartiber hinaus
kam dem Verwatungsrecht die Aufgabe zu, eine rationelle und effektive Arbeits-
weise der Organe des Staatsapparates durchzusetzen.

1.2.3. Prinzipien des Verwaltungsrechts

Bel den Prinzipien des Verwaltungsrechts der DDR konnten drel Leitlinien unter-
schieden werden. Malgeblich war zum einen das Prinzip des Primats der Partei,
wonach die Beschlisse der Partel der Arbeiterklasse (SED) oberste Richtschnur
waren. Das Recht diente der Verwirklichung marxistisch-leninistischer Politik unter
Fuhrung der SED: Die Beschliisse der Partel driickten den Willen der sozidisti-
schen Gesellschaft aus und forderten deren Entwicklung in alen Lebensbereichen.
Die Staatsorgane hatten diese Beschllsse als vollziehend-verfiigende Tétigkeit
durchzusetzen und bedienten sich dabei des Verwaltungsrechts al's Hilfsmittel %,

Neben diesem politischen Grundsatz war das Verwaltungsrecht der DDR von dem
staatsrechtlichen Prinzip bestimmt, wonach anstelle der Gewaltenteilung die
Gewaltenkonzentration trat, d.h. die Einheit der Beschluf¥assung und Durchfih-
rung. Dahinter stand die |dee des demokratischen Zentralismus™. Mit dem Leitbild
des demokratischen Zentralismus sollten organisatorische Instabilitét, Zersplitte-
rung und L okalinteressen tberwunden und den Entscheidungstragern in den Partei-
und Zentralstellen die erforderliche Autoritét erteilt werden, um widerspriichliche
Interessen Uberwinden und die Entwicklungslinien der Gesellschaft bestimmen zu
konnen. Nach dem Grundsatz der Gewalteneinheit sollte alle staatliche Macht bel
den gewahiten Volksvertretungen konzentriert sein, die eine pyramidenformige
Stufenfolge bildeten und an deren Spitze die Volkskammer als "das oberste staatli-
che Machtorgan” (Art. 48 Abs. 1 DDRV 1974) stand. Firr den Bereich der vollzie-
hend-verfigenden Organe galt das Prinzip der doppelten Unterstellung: Danach

2 pohl, Entwicklung des Verwaltungsrechts, S. 240, 241; Pohl/Schulze, StuR 1988, 561;
Plttner, Entwicklung des Verwaltungsrechts, S. 154.

2 Kringe, NJW 1981, 158; Brunner, Einfiihrung in das Recht der DDR, S. 1; Stelkens, in:
Stelkens/Bonk/Sachs, VwWV{G, Einleitung, Rdnr. 77.

24 \/gl. oben 2. Kapitel, Fuknote 6; K 6nig, Verwaltungshandeln, S. 26.
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waren alle offentlichen Organe einerseits den entsprechenden Volksvertretungen,
andererseits den tibergeordneten Organen verantwortlich®.

Letztlich fand noch das verwaltungsrechtliche Prinzip Anwendung. Danach war die
Verwaltung an Rechtsvorschriften gebunden. Dahinter stand das Rechtsprinzip der
sozidistischen Gesetzlichkeit, das fur das Handeln aler Staatsorgane, gesellschaft-
licher Organisationen und Burger Giiltigkeit hatte. Das Prinzip beinhaltete zum
einen das Element der strikten Einhaltung der Gesetze und anderer Rechtsnormen,
brachte aso eine allgemeine Bindungswirkung des Rechts zum Ausdruck. Als
zweites Element wurde der Gesichtspunkt der "Parteilichkeit” daraus abgeleitet.
Darunter verstand man die Forderung, Rechtsnormen so zu formulieren und anzu-
wenden, dald sie der Verwirklichung der Ziele dienen, die von der Partel als
mal3geblich erachtet wurden®.

1.3. Verwaltungsaufbau und Verwaltungsor ganisation in der DDR
1.3.1. Ausbau des zentralistischen Systems

Im Laufe der 40-jahrigen Geschichte der DDR entwickelte sich eine vom admini-
strativ-zentralistisch organisierten Sozialismus gepragte staatliche Verwaltungs-
struktur. Sie war Abbild des Staatsversténdnisses, wonach der soziaistische Staat
innerhalb der politischen Organisation der Gesellschaft Hauptinstrument zur
Planung, Leitung und Durchsetzung der politischen, 6konomischen sowie geistig-
kulturellen Entwicklungen der Gesellschaft war.

Ausgangspunkt war die bedingungs- und vorbehaltdose Unterordnung aller
L ebensbereiche unter die staatlichen I nteressen”’.

Die Entstehung der Verwaltungsstruktur der DDR war das Ergebnis einer langjah-
rigen Entwicklung, deren Anfénge in die Zeit des Endes des Zweiten Weltkrieges

% Brunner, EinfUhrung in das Recht der DDR, S. 56, 57; Kringe, NJwW 1981, 158.

% Ule, DVBI. 1985, 1029; Kittke, Verwatungshandeln in der DDR, S. 161; Brunner, Einfiih-
rung in das Recht der DDR, S. 2, 3. Anzumerken ist indes, dal3 die Bindungswirkung nach
den Grundsétzen der soziaistischen Gesetzlichkeit mit der rechtsstaatlichen Bindung der
Verwaltung an den Grundsatz der GesetzmalRigkeit der Verwaltung i.S.d. Art. 20 Abs. 3 GG
nicht vergleichbar ist. Dies, auch wenn auf den ersten Blick Ahnlichkeiten vorhanden sind.
Der Verwaltung der DDR boten sich jedoch ganz andere, politisch bestimmte Spielréume. So
konnte etwa in der DDR die Verwaltung Normen erlassen (Verordnungen und Anordnungen).
Die Erméchtigungsgrundlage dazu ergab sich aber nicht aus einer Norm, sondern allein aus
der Sachkompetenz der jeweiligen Verwaltungsinstanz. Dadurch kam der Verwaltung ein er-
heblicher Spielraum zu, der um so bedenklicher erscheint, as es eine verwaltungsgerichtliche
Kontrolle des Verwaltungshandel ns, nach westlichen Mal3stében betrachtet, nicht gab.

21 schulze, Entwicklung der Verwaltungsstruktur, S. 45, 46.
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reichten. Die Entwicklung ist parallel zu der dargestellten Geschichte des Verwal-
tungsrechts der DDR zu sehen.

Ausgehend vom Zusammenbruch des zentralen Staatsapparates des ehemaligen
Deutschen Reichs 1945, wurden in der sowjetischen Besatzungszone durch den
SMAD zuné&chst neue Verwaltungsterritorien mit dem Ziel festgesetzt, antifaschi-
stisch-demokratische Verwaltungsorgane zu bilden. Mit der Grindung der DDR
im Jahre 1949 begann der Ubergang zur zentralistisch organisierten Verwaltung,
der mit der Bildung zentraler Staatsorgane eingelutet wurde. Die Uberleitung der
Verwatung in den Bereichen Wirtschaft, Innenverwaltung, Volksbildung und Ju-
stiz auf die Provisorische Regierung durch Gesetz vom 12. Oktober 1949% be-
deutete den Anfang der Heraushildung der zentralistischen Verwatung. Die zen-
trale Leitung und Planung wurde bestéandig verstarkt und die Verwaltung kontinu-
ierlich dem stalinistischen Sozialismusmodell angeglichen. Damit einher ging die
Ausweitung der politischen Macht durch die SED auch im Bereich der staatlichen
Verwaltung. Mit Gesetz der Volkskammer vom 23. Juli 1952 wurden die Lander
aufgel6st und die Reste kommunaler Selbstverwaltung beseitigt, um im Staatsappa-
rat das Prinzip des demokratischen Zentralismus durchzusetzen. Parallel zur
Schaffung der administrativ-zentralistischen Staatsverwaltung wurde auch in den
Ubrigen Gesellschaftsbereichen das zentrale System staatlicher Leitung und Pla-
nung entwickelt: Sozialistisches Eigentum, Planung in der Volkswirtschaft, Ein-
richtung von LPGs und volkseigenen Betrieben, Machtkonzentration beim Staats-
rat bzw. Ministerrat a's oberstes kollektives Staatsorgan®.

Fur die staatliche Verwaltung in der DDR war es zudem kennzeichnend, dal3 sie
inhaltlich, organisatorisch und personell unter der uneingeschrankten Herrschaft
und Einfluf3nahme der SED stand. Um den ausschliefdichen Macht- und Fihrungs-
anspruch zu sichern, nutzte die SED gegeniuber der staatlichen Verwaltung ein
System von Beziehungen und Abhangigkeiten, das zu einer Verflechtung von Par-
tei- und Staatsapparat fuhrte. Dies manifestierte sich zunéchst darin, dal3 ale
entscheidenden Fragen und Aufgaben der staatlichen Arbeit auf der Grundlage von
Beschliissen der Partei, des Zentralkomitees sowie des Politbiros verbindlich fur
die staatliche Verwaltung festgelegt und durchgefihrt wurden. Zudem Ubte die
SED ihre Macht gegeniber dem Staatsapparat durch Ausbildung, Auswahl und
Einsatz von Kadern aus, welche die Parteibeschliisse durchzusetzen vermochten™.
Schliefdich funktionierte die Verwatung der DDR durch die Beteiligung von
Massenorganisationen wie den Gewerkschaften (FDGB) und dem Jugendverband
(FDJ). Sie wirkten nicht als Interessenvertreter der Bevdlkerung. Vielmehr dienten

% Gesetz vom 12. Oktober 1949 zur Uberleitung der Verwaltung, GBI. DDR | Nr. 2 S. 17.
% vgl. Schulze, Entwicklung der Verwaltungsstruktur, S. 46 - 55.
% vgl. Schulze, Entwicklung der Verwaltungsstruktur, S. 55 - 62.
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se as Transmissionsvorrichtung zur Umsetzung der von der SED bestimmten
Staatspolitik, indem sie mit den zentralen Staatsorganen eng zusammenarbeiteten
und die ihnen eingeraumten Mitwirkungs- und Teilhaberechte hinsichtlich der
Ausarbeitung von Planen oder der Gestaltung der Rechtsordnung ausiibten.
Zusammenfassend 183t sich zum Ausbau des zentraen Verwaltungssystems der
DDR feststellen, dal3 er durch gezielte Konzentration der bedeutsamsten gesell-
schaftlichen Funktionen in Partei und Staat sowie durch die Beschrankung und
teilweise Ausgrenzung der Eigenverantwortung und Selbstandigkeit der Blrger be-
stimmt war®.,

1.3.2. Der Staatsapparat

Zur Verwirklichung der Ziele des sozialistischen Staates war ein komplexes System

von Staatsorganen geschaffen worden®. Einen wesentlichen Bestandteil des

Systems der Staatsorgane bildeten die sogenannten vollziehend-verfiigenden Orga-

ne des Staatsapparates. Dieser umfalite:

- den Ministerrat,

- die Minigterien und andere, dem Ministerrat unterstellten zentralen
Staatsorgane,

- die ortlichen Réte in den Bezirken, Kreisen, Stadten, Stadtbezirken und
Gemeinden mit ihren Fachorganen.

Diese "vollziehend-verfiigenden Organe"® stellten ihrer Rechtsnatur nach keine
eigenstandige staatliche Exekutivgewalt dar. Vielmehr bildeten sie ausgehend vom
Prinzip der Gewalteneinheit einen unerlédichen Bestandteil der einheitlichen
Staatsmacht, der die staatliche Aufgabenerflillung erméglichte. Dazu zhlte insbe-
sondere die Leitung und Planung der gesellschaftlichen Entwicklung wie auch das
Gewaéhrleisten von Sicherheit und Ordnung und das Funktionieren der Wirtschaft.
Ilhre Aufgaben bestanden einersaits in einer vollziehenden Tétigkeit, d.h. der un-
mittelbaren Durchsetzung der Gesetze bzw. anderer Rechtsvorschriften und Be-
schlisse der Volksvertretungen; andererseits wurden sie selbst verfiigend tétig. Der
Staatsapparat erwies sich as zuverlassiges Instrument bei der Durchsetzung der
Alleinherrschaft der SED sowie der administrativ-zentralistischen Staatspolitik™”.

3 vgl. Schulze, Entwicklung der Verwaltungsstruktur, S. 63 - 65.

% Dieses System umfafdte die gewahlte Volksvertretung (Volkskammer), die értlichen Volks-

vertretungen, den Staatsrat, den Nationalen Verteidigungsrat der DDR, den Ministerrat und
die bei ihm bestehenden Ministerien, Staatssekretariate und Amter, die ortlichen Réte, die
Gerichte, die staatlichen Notariate, die Nationale Volksarmee, vgl. Schulze, Aufgabenfelder
der Verwaltung, S. 71.

% Der Begriff wurde aus der sowjetischen Rechtswissenschaft tibernommen.

% vgl. Schulze, Aufgabenfelder der Verwaltung, S. 72, 73.
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Die Aufgabenschwerpunkte ergaben sich aus den algemeinen Staatsaufgaben zur
Gestaltung der sozialistischen Gesdllschaft in alen Lebensbereichen. Sie reichten
von der Planung und Finanzierung der soziaistischen Planwirtschaft, der Leitung
der Volkswirtschaft und Industrie, der Verwaltung sozialer Aufgaben von Sozial-
flrsorge und Wohnungsbau Uber die Verwaltung geistig-kultureller Aufgaben und
des Bildungswesens bis hin zur Gewahrleistung von Ordnung und Sicherheit,
L andesverteidigung sowie auswértiger Angelegenheiten®.

1.3.3. Typische Merkmale der staatlichen Verwaltung der DDR

Der Staatsapparat der DDR bildete ein umfassendes und arbeitsteilig funktionie-
rendes System, das entsprechend den gesellschaftlichen sowie den ideologischen
Zielsetzungen organisiert war. Der duf3ere Aufbau wurde von der Verfassung und
einschlégigen Gesetzen bestimmt. Die Prinzipien, nach denen die Verwaltung "nach
innen" arbeitete, wurden bereits vorgestellt (vgl. 1.2, S. 20 ff.). Sie sollen hier
nochmals as typische Merkmale der staatlichen Verwaltung zusammengefaldt wer-
den.

Es galt das Prinzip der Einheit der Stastsmacht, so dal3 zwischen den gewahlten
Vertretern und den vollziehend-verfliigenden Organen keine Trennung bestand. Die
Entscheidungen der Volksvertretungen waren fir die staatliche Verwaltung
bindend.

In der DDR wurde der Weg des Einheitsstaates beschritten. Das foderale System
endete 1972 mit der Auflésung der Lander. Danach bestand eine starke einheitliche
Staatsmacht mit straffer zentraler Leitung und Planung.

Das Prinzip des demokratischen Zentralismus lag den Aufgaben und der Tétigkeit
der staatlichen Verwaltung zugrunde, dessen Funktion darin besteht, die zentrale
Entscheidung - Durchfiihrung von Grundsatzfragen - zu sichern.

Schliefdich war die staatliche Verwaltung an die Beschllisse der aleinherrschenden
SED gebunden, deren Vertreter die entscheidenden Positionen innehatten und die
uneingeschrénkt die Fiihrung in Staat und Verwaltung ausiibten™®.

% Vgl. zusammenfassende Ubersicht bei Schulze, Aufgabenfelder der Verwaltung, S. 75 - 83.

% vgl. Schulze, Aufgabenfelder der Verwaltung, S. 83 - 85; Schulze, Entwicklung der Verwal-
tungsstruktur, S. 46.
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1.4. Verwaltungsverfahren und Verwaltungsverfahrensrecht in der DDR
1.4.1. Zweck und Zielsetzung des Verwaltungsver fahrensrechts

Das Vewaltungsverfahrensrecht der DDR ist vor dem Hintergrund der Ziel setzun-
gen des sozialistischen Verwaltungsrechtes zu betrachten.

Nach soziadistischem Rechtsverstandnis bedirfen materielle Regelungen zu ihrer
wirksamen Umsetzung eines formellen Mechanismus. Das Verwaltungsverfahrens-
recht wurde as "Gesamtheit des formellen Transportsystems des Verwaltungs-
rechts'®” betrachtet. Dabei bildeten materielles Verwaltungsrecht und Verfahrens-
regelungen jedoch eine untrennbare Einheit, wobel das Verfahrensrecht von der
Prioritét des materiellen Rechts abhing. Letzteres diente der Wahrnehmung soziali-
stischer Ziele, so dal3 auch das Verwaltungsverfahrensrecht darauf gerichtet war,
die Verwirklichung der ideologischen Zielsetzungen zu unterstiitzen.

Das Vewatungsverfahrensrecht sollte einerseits im Rahmen sozidistischer
Gesetzlichkeit eine moglichst effektive und wirksame Arbeitsweise und Bindung
der staatlichen Verwaltung erreichen. Andererseits sollte dadurch auch das im neu-
en Verstandnis der Funktion des Verwaltungsrechts zum Ausdruck kommende
Verhdtnis Staat - Biirger® mittels der Regelungen im Verwaltungsrecht aktiv
gestaltet werden und damit zu Stabilitdt und Sicherheit im benannten Verhdtnis
fihren®.

1.4.2. Erscheinungsformen von Verwaltungsver fahrensvor schriften

Ein algemeines Verwaltungsverfahren gab es in der DDR nicht, es fehlte eine Ko-
difikation von Verfahrensvorschriften. Somit lief3en sich im wesentlichen zwel ver-
schiedene Erscheinungsformen von Verfahrensregelungen unterscheiden: Zum ei-
nen gab es Vorschriften, die im Kernbereich einen materiellen Aussagewert
hatten, die gleichzeitig jedoch - quas als Annex des materiellen Rechts - eine
Verfahrensvorschrift beinhalteten®. Zum anderen traten vereinzelte Regelungen
mit "rudimentdrem Charakter" bezlglich der Verfahrensregelung auf. Diese

7 Vgl. Bernet/Schéwe/Schiler, StuR 1986, 613.

% vgl. oben 2. Kapitel | 1.2.1, S. 20 zur Stellung des Verwaltungsrechts und zum rechtsdogma-

tischen Hintergrund.

¥ Stelkens, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VWV{G, Einleitung, Rdnr. 87; Bernet/Schowe/Schiller,
StuR 1986, 614, 615.

0 Schwanengel/Michler, DOV 1990, 831; Pohl, Entwicklung des Verwaltungsrechts, S. 242.
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bestanden in erster Linie aus Verweisen auf gesetzlich vorgeschriebene Antrags-
voraussetzungen und -fristen sowie Rechtsbehelfsmaglichkeiten®.

1.4.3. Auswirkungen der fehlenden Kodifikation des Verwaltungs
verfahrensrechts

Die fehlende zusammenfassende Regelung des Verwaltungsverfahrens barg eines
der grofien Probleme fir das Verwaltungsrecht der DDR in sich. Die meist mit
materiell-rechtlichem und formellem Regelungsgehat verbundenen Vorschriften
fuhrten zu Anwendungs- und Auslegungsproblemen. Verschiedene Methoden
wurden jeweils angewandt, um den Besonderheiten der verschiedenen Bereiche
staatlicher Leitung Rechnung zu tragen. Das Fehlen einer allgemeinen gesetzlichen
Regelung des Verwaltungsverfahrens hatte negative Auswirkungen auf das
Verhétnis der Verwaltung zu den Biirgern®. Diese Regelungdliicke verhinderte die
Einheitlichkeit der Entscheidungen und die Rechtsverwirklichung und -anwendung
durch die Organe des Staatsapparates. Zudem stand sie einem effektiven und
rationalen Handeln im staatlichen Leitungsprozeld entgegen, was die Bulrger
benachteiligte. Denn sie konnten ihnen zugedachte Rechte nicht optimal in
Anspruch nehmen, ihre Anliegen wurden mangels Verfahrensregelungen nicht
schnell, unbirokratisch und sachlich richtig behandelt. Das Fehlen der einheitlichen
Verfahrensregelungen ging somit zu Lasten der Rechtssicherheit®,

1.5. Verwaltungsrechtsschutz in der DDR

1.5.1. Geschichteder gerichtlichen Verwaltungskontrolle

Das fast vollstandige Fehlen einer gerichtlichen Kontrolle von Verwaltungsent-
scheidungen war das Ergebnis einer tber 30-jdhrigen Entwicklung in der DDR,
deren Verlauf im folgenden skizziert werden soll.

1.5.1.1. Nachkriegsentwicklung

Die Nachkriegsentwicklung der Verwaltungskontrolle ist gekennzeichnet vom Auf-
und Abbau der Verwaltungsgerichtsbarkeit.

% Stelkens, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VWV{G, Einleitung, Rdnr. 87, 88 - as Beispiel vgl. §5
Staatshaftungsgesetz.

2 pohl, Entwicklung des Verwaltungsrechts, S. 242.
** Pohl/Schulze, StuR 1988, 565.
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Durch das Gesetz Nr. 36 des Alliierten Kontrollrates vom 10. Oktober 1946™
wurde in Art. 1 die Restituierung der Verwaltungsgerichte "in allen Zonen und in
Berlin" angeordnet. Dieser Gesetzesauftrag wurde zwar auch in die Verfassungen
der sowjetisch besetzten Lander umgesetzt® und entsprechende Ausfiihrungs-
gesetze erlassen. Allein in den Landern Thiringen, Mecklenburg und Brandenburg
kam es jedoch zu einer Wiedererdffnung der Verwaltungsgerichte, teilweise schon
mit beschrénkter Zustandigkeit nach einem Enumerationsprinzip und mit
beschrankter Uberprifungskompetenz.

Hauptschauplatz der sozialistischen Umgestaltung im Konflikt mit der Rechts-
schutzgarantie in Verwaltungssachen war das Thiringische Oberverwaltungsge-
richt in Jena, das seine Tétigkeit im Juni 1946 bereits wiederaufgenommen hatte.
Die Demontage und Beseitigung des OVG wurde durch Gesetz vom
07. Oktober 1948 eingeleitet. Danach behielt es sich der Landtag vor, Richter zu
ernennen und jede Verwaltungssache selbst zu entscheiden. Die genannten Ge-
richte wurden im Jahre 1952 durch eine interne, nicht vertffentlichte Weisung des
Innenministeriums aufgel0st. Dieser Vorgang stand im Widerspruch zu Art. 138
Verfassung der DDR vom 17. Oktober 1949, der die Ubernahme der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit und des Verwaltungsrechtsschutzes ausdriicklich regelte. Die
Ubernahme des Art. 138 in die Verfassung war aus der politischen Situation heraus
unter Ricksichtnahme auf die birgerlichen Parteien verstdndlich, praktische
Anwendung fand er nie. Er wurde erst 1968 mit dem Inkrafttreten der neuen
Verfassung vom 06. April 1968 ausdrticklich aufgehoben.

In der Beseitigungsanordnung aus dem Jahre 1952 jedoch manifestierte sich das
Primat der Politik gegeniiber dem Recht, Ausdruck stalinistischer Staatstheorie®.
Das offizielle Staatsversténdnis, gepragt vom Prinzip der Gewalteneinheit und dem
Fuhrungsanspruch der SED, verlangte weder ein Verwatungsrecht noch eine
Verwaltungsorganisation noch die Entwicklung einer die Rechte der Birger und
V erwal tungsentscheidungen kontrollierenden V erwal tungsgeri chtsbarkeit*.

“ Amtsblatt der Militérregierung Deutschlands - Britisches Kontrollgebiet - Nr. 14, S. 315.

> Die 1946/47 erlassenen Landesverfassungen hatten alle in Anlehnung an Art. 107 WRV
bestimmt, da’ besondere Verwaltungsgerichte den Rechtsschutz des Birgers gegen wider-
rechtliche Anordnungen und V erfligungen der V erwaltungsbehérden sichern sollen.

6 Regierungsblatt fir das Land Thiiringen 1948, Teil 1, Gesetzessammlung S. 103 ff.

4" Kuss, ROW 1989, 209, 210; Ule, DVBI. 1985, 1035, 1036; Brunner, Einfiihrung in das
Recht der DDR, S. 21, 93.

8 Stelkens, DtZ 1990, 306.
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1.5.1.2. Gerichtliche Nachprufungskompetenz und Ersatzmechanismen bis
1989

Der Rechtsschutz des einzelnen Blrgers gegentiber der Staatsgewalt war in der
DDR aufRerst mangelhaft ausgestaltet. Rechtsmittel waren nur dann vorgesehen,
wenn man dies im Hinblick auf die Besonderheiten der Rechtsmaterie fir zweck-
malig erachtete. Erwahnt werden kann in diesem Zusammenhang die Uberpriif-
barkeit von Wahlerlistensachen®, Entschadigungsstreitigkeiten im Zusammenhang
mit Schutzimpfungen sowie Streitigkeiten im Falle der Einweisung von psychisch
Kranken in Heilanstalten™,

Als Ersatzl6sung fur den fehlenden gerichtlichen Verwaltungsrechtsschutz bestan-
den exekutivinterne Rechtsbehelfe gegen Verwaltungsentscheidungen, sofern eine
Eingabemoglichkeit durch Rechtsvorschrift eingerdumt war. Jedoch war das
Vorschlags- und Beschwerderecht nach Art. 103 DDRV in seiner Ausgestaltung
einem Petitionsrecht dhnlich und vermochte gerichtlichen Rechtsschutz - da es kein
Rechtsmittel war - nicht zu ersetzen™.

Neben diesen formlosen Eingaben gab es die Moglichkeit der formlichen Verwal-
tungsbeschwerde, die ebenfalls nur in gesetzlich besonders geregelten Félen
zulassig war. Da die Anwendungsfélle zahlreich und unterschiedlich waren, wurden
sie mit Wirkung vom 01. Juli 1971 bezuglich der Form-, Frist- und Verfahrensvor-
schriften weitgehendst harmonisiert und formalisiert, so dal3 die Gewéhr einer
sachgerechten Entscheidung groRRer war™. Als Falgruppen seien Angelegenheiten
des Patentrechts oder der Sozialversicherung angeftihrt, die unter die Gruppe der
formlichen Beschwerden fielen.

1.5.2. Wiedereinfiihrung der Verwaltungsgerichtsbarkeit
Am 01. Juli 1989 trat in der DDR das Gesetz Uber die Zustandigkeit und das

Verfahren der Gerichte zur Nachprifung von Verwaltungsentscheidungen (kurz:
GNV) vom 14. Dezember 1988 in Kraft. Nach seinem Zweck diente das Gesetz

* Der Birger hatte nach § 27 Abs. 1 Wahlgesetz (GBI. DDR | 1976 S. 301 ff.) das Recht, beim
ortlichen Rat Einspruch gegen fehlerhafte oder unvollstandige Eintragungen in die Wahlerli-
ste einzulegen.

%0 Kuss, ROW 1989, 210, 211.

L Kuss, ROW 1989, 212; Brunner, Einfilhrung in das Recht der DDR, S. 93; Pohl, Verwal-
tungsrechtsschutz, S. 264, 265.

2 Kuss, ROW 1989, 212; Brunner, Ei nfUhrung in das Recht der DDR, S. 94.

* GBI. DDR | S. 327: Erganzt wurde das Gesetz von dem gleichfalls am 01. Juli 1989 in Kraft
getretenen Gesetz zur Anpassung von Regelungen Uber Rechtsmittel der Birger und zur
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durch die gerichtliche Nachprifbarkeit von Verwaltungsentscheidungen der
Erhdhung der Rechtssicherheit, der Verbesserung der Rechtsarbeit und der strikten
Gewadhrleistung der Gesetzlichkeit in der Tatigkeit der Verwaltungsorgane.

1.5.2.1. Rechtspolitischer Hintergrund der Wiedereinfihrung des Verwal-
tungsr echtsschutzes

Mit dem Gesetz vom 14. Dezember 1988 wurde erstmals seit der Abschaffung der
Verwaltungsgerichtsbarkeit im Jahre 1952 wieder Gerichtsschutz gegen Akte
staatlicher Gewalt in nennenswertem Umfang eingefiihrt. Zunehmend wurden
Grundrechte und weitere Rechte der Biirger anerkannt™. Damit wurde ein bedeu-
tender Schritt zum Ausbau des Rechtsschutzsystems im Staat-Burger-Verhdtnis
unternommen. Zudem wurde die Vorstellung revidiert, das Recht habe ausschlief3-
lich Instrumental charakter fur den Staat und seine Organe. Schliefdlich rtickte man
von der Behauptung ab, Sozialismus und gerichtliche Verwaltungskontrolle seien
unvereinbar.

Zuruckzufihren ist diese Veranderung auf auflere Einfliisse. Die DDR war 1988
das einzige "soziaistische" Land, in dem in Sachen Verwaltungsrechtsschutz keine
Veranderungen vorgenommen worden waren und damit die internationale Glaub-
wurdigkeit in Frage gestellt wurde. Mit der Einfihrung der Nachprifbarkeit von
Verwaltungsentscheidungen wollte die DDR-Regierung im KSZE-Prozel? Bereit-
schaft zur Demokratisierung und zur Rechtsstaatlichkeit signalisieren®.

1.5.2.2. Inhalt des Gesetzes vom 14. Dezember 1988

Nach den Bestimmungen des Gesetzes Uber die Zustéandigkeit und das Verfahren
der Gerichte zur Nachprifung von Verwaltungsentscheidungen vom
14. Dezember 1988 konnte der Burger vom 01. Juli 1989 an die gerichtliche Nach-
priafung einer Verwaltungsentscheidung verlangen, wenn er das gegen diese
Entscheidung vorgesehene Rechtsmittel eingelegt hatte und dariber auf dem

Festlegung der gerichtlichen Zusténdigkeit fir die Nachprifung von Verwaltungsentschei-
dungen vom 14. Dezember 1988 (GBI. DDR | S. 329) und durch die zum gleichen Zeitpunkt
in Kraft tretende Verordnung zur Anpassung von Regelungen Uber Rechtsmittel fur Birger
und zur Festlegung der gerichtlichen Zusténdigkeit fir die Nachprifung von Verwaltungsent-
scheidungen vom 14. Dezember 1988 (GBI. DDR | S. 330), welche die Erweiterung des
Zustandigkeitskreises beztiglich der gerichtlichen Anfechtung von Verwaltungsentscheidun-
gen beinhaltete.

5 Kuss, ROW 1989, 214, 216.

> gStelkens, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwV{G, Einleitung, Rdnr. 88; Pohl, Verwaltungsrechts-
schutz, S. 269.
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Verwaltungswege abschlieffend entschieden wurde. Der Gerichtsweg war nur fr
eine kleine Anzahl von Verwatungsstreitfdlen ertffnet, denn in der DDR galt kei-
ne Generalklausdl i.S.d. § 40 Abs. 1 VWGO, sondern das Enumerationsprinzip™.
Der Katalog ermoglichte zwar grundsétzlich die Einbeziehung weiterer Verwal-
tungsentscheidungen, schlof3 dies aber aus, sofern Interessen der nationalen Sicher-
heit und Landesverteidigung betroffen waren, 8 2 Abs. 2 GNV.

Das Gesetz sah in 8 3 Abs. 1 GNV ein obligatorisches Vorverfahren vor, welches
dem Erlal3organ Abanderungs- und Aufhebungsméglichkeiten zugestand.

Hinsichtlich der Stellung des klagenden Birgers wurde festgelegt, dal3 dieser as
aleinige Prozel3partei auftrete, der Behorde lediglich die Stellung eines Verfah-
rensbeteiligten zukomme. Die gerichtlichen Verfahrensrechte der Blrger beinhal-
teten Teilnahmerechte, Mitwirkungsrechte, den Anspruch auf rechtliches Gehor,
Akteneinsichtsrecht, das Recht zur Vertretung durch einen Rechtsanwalt sowie
Antragsrechte.

Das zustandige Gericht war das Kreisgericht, das grundsétzlich aufgrund mindli-
cher Verhandlung entschied. Nach 8 9 GNV erstreckte sich die Prifungskompe-
tenz des Gerichtes auf die Rechtméaliigkeit der angefochtenen Entscheidung und
des Verfahrens, in dem sie ergangen waren. Der Prifungsumfang war somit auf
eine Rechtskontrolle beschrankt, Ermessensentscheidungen und Zweckmaldigkeits-
erwdgungen wurden nicht geprift. Das Gericht entschied durch unanfechtbaren
Beschlul3, § 10 Abs. 1 GNV. Der Verwaltungsprozef war einstufig ausgestaltet,
eine Uberpriifung der Entscheidung des Verwal tungsgerichtes konnte nur im Wege
der Kassation oder Wiederaufnahme nach 88 160 - 163 ZPO (DDR) erreicht
werden®’.

1.5.2.3. Wirdigung des Gesetzes

Insgesamt war die Wiedereinfihrung der Verwaltungsgerichtsbarkeit in der DDR
fir den Burger eine qualitative Verbesserung und Ausweitung seiner Rechts
schutzmdglichkeiten. Sie stellte zwar einen Schritt auf dem Weg der Vervollstan-
digung der Rechtsordnung der DDR dar. Kritikwirdig erscheint dennoch eine
Vielzahl von Einzelpunkten der gesetzlichen Regelungen. So wurde infolge des
Enumerationsprinzips kein umfassender Individualrechtsschutz eingefihrt, gericht-
licher Rechtsschutz in einer Reihe wichtiger Angelegenheiten nicht gewahrt, z.B.

% vgl. Darstellung des Enumerativkatal oges bei Kuss, ROW 1989, 213, 214.

" vgl. Kuss, ROW 1989, 213 - 215; Ule, DVBI. 1989, 584 - 588; Kittke/Rieger, Dtschl.
Archiv 1989, 174, 175.



Ausgangsiage in der DDR 33

bei der Vergabe von Wohnraum, in Steuerangelegenheiten, gegen polizeiliche
Mal3nahmen, die die Freiheit einschrénkten, gegen den Bau von Stral3en, gegen
Flugpldtze, Atomkraftwerke. Dem Buirger wurde nur die Moglichkeit, Entschei-
dungen staatlicher Organe anzufechten, eingeraumt, die Klagearten von Ver-
pflichtungs-, Feststellungs- oder Untétigkeitsklage blieben ihm verwehrt. Andere,
nicht birgerbezogene Verwaltungsrechtssachen konnte er gerichtlich nicht tber-
prufen lassen. Auch die Frage der Unabhéngigkeit der Richter war kritisch zu be-
trachten, denn die mit der Parteilichkeit der Rechtsprechung verbundenen Proble-
me sind durch das Gesetz vom 14. Dezember 1988 nicht gelGst worden. Schlief3-
lich ist der Beschrankung des gerichtlichen Prifungsumfanges auf eine reine
Rechtskontrolle mit Bedenken zu begegnen und die Wirksamkeit des eingefihrten
gerichtlichen Verwaltungsschutzes insgesamt anzuzweifeln®®,

1.6. Zwischener gebnis

1.6.1. Zusammenfassende Wiuirdigung des Verwaltungsrechtssystems der
DDR

Auszugehen ist bei der Bewertung des Verwaltungsrechts der DDR einschliefdlich
der Rechtsschutzméglichkeiten vom Stand des Jahres 1989. Dem Verwaltungs-
recht fehlte naturgemds - in seiner Auspragung as "sozialistisches Verwaltungs-
recht" - ales, was charakteristisch ist fir den "burgerlichen Rechtsstaat" westdeut-
scher Ausprégung: Trotz Wiedereinfiihrung der Verwaltungsgerichtsbarkeit wurde
dem einzelnen Birger Rechtsschutz nur vollig unzureichend gewdahrleistet, gab es
keine wirksame Begrenzung der Staatsgewalt durch Grundrechtsschutz. Begriffe
und Ingtitute wie "Verwaltungsakt” oder "Ermessen’ waren dem Recht fremd.
Zwar wurde das Rechtsgebiet des Verwaltungsrechts wieder eingeftihrt, eine
Verwaltung 1.S. einer staatlich unabhangigen Organisationsstruktur bestand nicht:
Der Staatsapparat war ideologisch und parteilich gebunden. Zudem wurde die
Verwaltung vom Personalismus der Staatsfunktionére tberlagert. Der Einsatz von
Kaderverwaltung brachte es mit sich, dal3 politisch-ideologische Eignungen fachli-
che Kenntnisse und Qualifikation in den Hintergrund dréngten®. Zudem be-
einflulten das Primat der Politik und das Prinzip der Parteilichkeit die Sachent-
scheidungen. Beschrankung und Ausschaltung der Eigenverantwortung der Mitar-
beiter filhrte zu Stagnation und Ineffektivitat auch in der staatlichen Verwaltung™.
Als weiteres Problem ist die Tatsache zu erwédhnen, dald es in der DDR keine

% vgl. Ule, DVBI. 1989, 588, 589; Stelkens, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VWV{G, Einleitung,
Rdnr. 88; Kittke/Rieger, Dtschl. Archiv 1989, 176 - 178; Pohl, Verwaltungsrechtsschutz,
S. 273, 274.

% Konig, Verwatungshandeln, S. 18 - 22.
% Schulze, Entwicklung der Verwaltungsstruktur, S. 65.
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Kodifizierung des Verwaltungsverfahrens gab. Die uneinheitliche Verfahrensausge-
staltung und verstreute Regelung von Verfahrensvorschriften erschwerte den BUr-
gern den Zugang zu Behdrden und die Inanspruchnahme ihrer Rechte. Auch im
Bereich des Vollzugs von Verwaltungsentscheidungen traten Defizite und Mangel
auf, die durch ungentugende Kontrolle, fehlende Durchsetzungsvorschriften,
inkonsegquente Anwendung, Zurlickhaltung der Verwaltungsorgane hinsichtlich der
Umsetzung sowie personlicher Unkenntnis und Unfahigkeit einzelner Mitarbeiter
begriindet waren. Dies fihrte letztlich zu einem Autoritétsverlust der staatlichen
Verwaltung®. Dariber hinaus war die Verwaltungsgerichtsbarkeit infolge fehlen-
der sachlicher und personlicher Unabhangigkeit nicht in der Lage, effektiven
Verwaltungsrechtsschutz zu gewahrlei sten.

1.6.2. Bedeutung der Ausgangslage in der DDR fir die Umsetzung im ver-
einten Deutschland

Die eingangs aufgestellte Prémisse, beim Verwaltungsrecht der DDR handle es sich
um ein "qualitativ'® anderes Verwaltungsrecht, wurde durch die vorstehend
zusammenfassende Darstellung der Materie bestétigt.

Terminologische Unterschiede lief3en zwel Rechtssprachen entstehen, die sich
begrifflich und inhaltlich grundsétzlich unterschieden. Auslegungsmalistab war vor
der Wende in der DDR der Grundsatz der sozialistischen Gesetzlichkeit, nun gelten
rechtsstaatliche Grundsdize. Die Bewadltigung dieser inhatlichen Unterschiede
gestaltete sich um so schwieriger, als 1989/90 nahezu allen Behdrden und Einrich-
tungen fachqudifiziertes Personal sowie sdmtliche sachlichen Voraussetzungen
i.Sv. moderner Biroorganisation und Kommunikationsmitteln fehlten®. Die
gewichtigsten Umsetzungsschwierigkeiten beruhen dartiber hinaus auf einem unter-
schiedlich geprégten Verstdndnis von der Funktion des Rechts, der Machtver-
schrankung und Gewaltenteilung im Staat, der internen Eigenverantwortung und
fachlichen Qualifikation der Bediensteten auch im hierarchischen Verwaltungs-
behtrdenaufbau, der Rechtsstellung des Birgers im Staat (insbesondere hinsicht-
lich der Grundrechte und subjektiver 6ffentlicher Rechte) sowie der Rechtsschutz-
garantien®.

1 Bley, Verwaltungsentscheidungen, S. 253, 254.
62 \Vgl. oben 2. Kapitel, Fuknote 2.
8 Stelkens, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VWV{G, Einleitung, Rdnr. 69.8

% vgl. Stelkens, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwV{G, Einleitung, Rdnr. 70, sowie die umfassende
Darstellung bei Ko6nig, Verwaltungshandeln, S. 9 - 41, der in seinem Aufsatz die 6ffentliche
Verwaltung der Bundesrepublik Deutschland als klassisch-européisches Verwaltungssystem
dem sozidigtischen Verwaltungssystem der DDR gegeniiberstellt und die Unterschiede
herausarbeitet. (Die Arbeit verzichtet bewufdt auf eine umfassende Darstellung der Gegensétze
und Abgrenzungen. Die Grundlagen zum Versténdnis des DDR-V erwaltungssystems wurden
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Eine Aufgabe des Einigungsvertrages war es, diese Unterschiede und die daraus
resultierenden Anpassungs- und Verstandigungsprobleme zu Uberbriicken und
LOsungsansétze dafir zu bieten, schnellstmdglich Lebenssachverhalte von einem
Rechtssystem auf das andere zu Ubertragen. Hierbei sollen im folgenden besonders
Sachverhalte aus dem Umwelt- und Planungsrecht im Vordergrund stehen. Dazu
ist es notwendig, Uber den algemeinen Tell der Situation im Verwaltungsrecht und
der Verwaltungsorganisation hinaus, die genannten Teilbereiche des "besonderen
Verwaltungsrechts' zu beleuchten.

2. Umweltsituation, Umwelt- und Planungsrecht in der DDR

Ebenso wie es fur die Untersuchung und Beurteilung des Prozesses der Rechtsan-
passung notwendig ist, den Stand der Regelungen des Verwaltungsrechts und der
Verwaltungsstruktur zum Zeitpunkt der Wende zu analysieren, ist es erforderlich,
eine Bestandsaufnahme im Bereich von Umwelt- und Planungsrecht durchzufiih-
ren, um Verstandnis fur die im Zusammenhang mit dem Entwicklungsprozef3
entstehenden Probleme zu schaffen.

2.1. Umweltsituation und Umweltpolitik
2.1.1. Besondere Umweltbelastungen

Es lassen sich vier Schwerpunkte innerhalb der Umweltmisere und Umweltschutz-
probleme der DDR unterscheiden: 1. die Energieversorgung, die auf grof3flachiger
Braunkohlegewinnung und Kernenergie basierte und die Verwistung, Verlagerung
und Umgestaltung ganzer Gebiete zur Folge hatte; 2. die aulRerordentlich hohe
L uftverunreinigung, vor allem mit Schwefeldioxid®™, was Schaden an der Gesund-
heit der Bevolkerung, an den Waldern und an Bauwerken verursachte; 3. die Bela-
stung der Gewasser, woraus eine angespannte Wasserhaushaltssituation resultierte,
da die DDR das wasserdrmste Land Europas war®®; 4. schlielich der Schwerpunkt
der Abfallbelastung samt Problemen der Abfallentsorgung und -lagerung®’.

detailliert im 2. Kapitdl |, S. 17 ff. dargestellt, so dal? die Verfasserin im Rahmen der Zusam-
menfassung unter dem Punkt 1.6.2. es bel der schlagwortartigen Aufzéhlung bel&fdt und an
anderer Stelle die einzelnen Faktoren vertiefend darstellt.)

® Die DDR lag mit einer Schwefeldioxydemission von 47 to je gkm/Jahr oder 132 kg je
Einwohner an erster Stellein Europa, vgl. Hubler, UPR 1990, 242.

% Je Einwohner standen im Durchschnitt 1085m3 Wasser zur Verfiigung. Die Vergleichszahl

flr Europa betrégt hingegen 3000m3, vgl. Petschow, IUR 1991, 69.

" Oehler, DVBI. 1990, 1322, 1324; K loepfer/Reinert, ZfU 1990, 2; Petschow, IUR 1991, 68,
69; Hubler, UPR 1990, 242 f.
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Diese Hauptprobleme der Umweltsituation der DDR hatten eine Vielzahl von Ur-
sachen. Die Umweltprobleme der DDR resultierten - wie in anderen europaischen
Staaten auch - aus dem Prozef3 der Industrialiserung, der intensiven Landwirt-
schaft sowie ener relativ hohen Bevdlkerungsdichte. Hinzu kamen jedoch
Ausgangsbedingungen, die die Situation verschérften. Die DDR war ein rohstof-
farmes Land, das dlein Uber grol3e Braunkohlevorkommen verfiigte und diese as
wichtigste Energiequelle nutzte. Die Abhangigkeit von der Braunkohle fihrte zu
starker Luftverschmutzung sowie zu hohem Landschaftsverbrauch durch Abbau im
Tagebau®.

Im Bereich der Wasserwirtschaft stand einem geringen Wasserangebot ein im
internationalen Vergleich hoher Verbrauch gegeniiber. Dieser basierte vorwiegend
auf industrieller Nutzung. Hinzu kam, dal3 zahlreiche Industriebetriebe und Haus-
halte nicht an die Kandlisation und Kl&ranlagen angeschlossen waren und die
Abwésser zu erheblichen Verunreinigungen fuhrten®. Ein weiterer Faktor der
Grundwasserverunreinigung stellte die intensive landwirtschaftliche Nutzung der
Gebiete dar, verursacht durch den Einsatz von schweren Maschinen, Uberdiingung
und Massentierhaltung™. Die Beseitigung privaten wie industriellen Miills fihrte zu
Entsorgungsproblemen und uniibersehbaren Bodenverunreinigungen™, verursacht
durch ungeniigende und technisch veraltete Besaitigungsanlagen, unkontrollierte
Ablagerungen und "wilde" Mllkippen.

2.1.2. Zidleder sozialistischen Umweltpolitik

Die algemeinen Ziele des Umweltschutzes in der DDR orientierten sich an den
Leitvorstellungen sozialistischer Landeskultur. Diese ist ein Teil der Entwicklung
des Sozialismus und auf die Steigerung der Nutzbarkeit der Natur und ihrer
Reichtimer gerichtet. Sie dient letztlich der Erhdhung des materiellen und kultu-
rellen Lebensniveaus des Volkes. Diese Zielsetzung war in der Einleitung zum
L andeskulturgesetz”® normiert, wonach die Landeskultur der "Sicherung eines

% yon Berg, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 1, Spalte 338; K loepfer,
Umweltrecht, S. 373.

% Hiibler, UPR 1990, 243, 244; Oehler, DVBI. 1990, 1323.

" Hibler, UPR 1990, 243; von Berg, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band
1, Spalte 338.

" Hibler, UPR 1990, 244; Oehler, DVBI. 1990, 1324.

2 Gesetz Uber die planmaRige Gestaltung der sozialistischen Landeskultur in der Deutschen
Demokratischen Republik - Landeskulturgesetz (LKG vom 14. Mai 1970, GBI. DDR | Nr. 12
S. 67 i.d.F. des Wassergesetzes vom 02. Juli 1982, GBI. DDR | Nr. 26 S. 467; kurz: LKG).
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kontinuierlichen Wachstums der Volkswirtschaft und der Verbesserung der Ar-
beits- und L ebensbedingungen der Burger” diente.

Gegenstand des Landeskulturgesetzes war somit die "planméfdige Entwicklung der
sozialistischen Landeskultur als System zur sinnvollen Gestaltung der natirlichen
Umwelt und zum wirksamen Schutz der Natur mit dem Ziel der Erhaltung, Ver-
besserung und effektiven Nutzung der nattirlichen Lebens- und Produktionsgrund-
lagen der Gesellschaft - Boden, Wasser, Luft sowie Pflanzen- und Tierwelt in ihrer

Gesamtheit - und zur Verschdnerung der soziaistischen Heimat" ™.

2.1.3. Ideologischer Hintergrund

Diese Zielsetzung war vor dem Hintergrund der auf staatlichem Eigentum beru-
henden sozidistischen Wirtschaftsordnung und der marxistisch-leninistischen
Gesdllschaftsordnung zu sehen.

Umweltschutz und Umweltpolitik wurden in der DDR in die gesamtwirtschaftliche
Planung einbezogen. Das Landeskulturrecht verfolgte zugleich 6kologische wie
Okonomische Ziele. Diese stellten - in Abgrenzung zum theoretischen Ansatz west-
licher Staaten - keine Gegenséize dar. Vielmehr wurde von der grundsétzlichen
Vereinbarkeit von Wirtschaftswachstum und Umweltschutz ausgegangen. Dieses
Prinzip der Einheit der Okologie und Okonomie filhrte zu einem Verstandnis, das
wirtschaftliches Wachstum und Erhéhung der Arbeitsproduktivitét als Vorausset-
zung fur die Effizienz des Umweltschutzes ansah.

Aufgabe der Umweltpolitik in sozialistischen Staaten war es somit, Umweltschutz-
ziele und ihre gesetzliche Gestaltung in Abhangigkeit von der "Entfaltung der Pro-
duktivkrafte" zu verwirklichen™. Das zweite Prinzip, das das Verstéandnis des Um-
weltschutzes prégte, ist das des anthropozentrischen Weltbildes und die sich daraus
ableitende Arbeitswertlehre. Danach dominiert das Bild des Menschen al's Naturbe-
herrscher”™. Dieser Ansatz, verbunden mit dem wirtschaftspolitischen Ziel eines
fortwahrenden Wirtschaftswachstums, fhrte im Ergebnis der sozialistischen Um-
weltpolitik hin zur gesellschaftlichen Nutzbarmachung der Natur. Die Arbeits
werttheorie unterstiitzt die Ausnutzung natiirlicher Ressourcen, da nach dem mar-
xistischen Ansatz alein die menschliche Arbeit einen wertbildenden Faktor dar-
stellt. Natiirliche Ressourcen hingegen beinhaten alenfalls einen Gebrauchswert™,

" vgl.§1Abs 1LKG.

™ Kloepfer, Umweltrecht, § 6, Rdnr. 178; Kloepfer/Reinert, ZfU 1990, 7, 8.
> Oehler, Landeskulturrecht, 1986, S. 30 ff.

® Kloepfer/Reinert, ZfU 1990, 3; Hiibler, UPR 1990, 245, 246.
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was in der Konsequenz zur kostenlosen Zurverfiigungstellung und Ausbeutung und
Vergeudung natiirlicher Rohstoffe - Boden, Wasser, Luft - fiihrt”.
2.1.4. Ursachen fur Defizite im Umweltschutz

Aus den dargestellten Umweltbelastungen und dem ideologischen Ansatz der
Problemldsung im Bereich des Umweltschutzes folgt, dal3 die entstandene, prekére
Situation in dem hochentwickelten Industrialisierungssystem der DDR mit dem so-
zidistischen Ldsungsansaiz nicht zu bewdtigen war. Allein die sich almahlich
durchsetzende Erkenntnis, unzuléngliche Mittel zur Verfigung zu haben, um
effektiven Umweltschutz zu gestalten, fuhrte nicht zum angestrebten Erfolg. Auch
im Bereich des Umweltschutzes herrschte das Primat der Politik und der Parteirai-
son: Umweltpolitik war eine Politik von oben, d.h. vom Staats- und Parteiapparat
verordnet, streng an den Zielen des Sozialismus orientiert. Ein Manko bestand so-
mit in der fehlenden Weiterentwicklung der ideologischen Grundlagen im Soziadis-

mus’®.

Dabei darf nicht Ubersehen werden, dal3 Umweltprobleme der Geheimhaltung
unterlagen, Gefahren und Umweltskandale weitgehendst verschleiert wurden und
Umweltdaten der Offentlichkeit nicht zugénglich waren™. SchlieRlich waren die
Birger aulferhalb von Partel oder Massenorganisationen faktisch ganzlich bel
Entscheidungen in Sachen Umweltproblemlésung ausgeschlossen®. Informations-
anspriiche bestanden nicht, Mitwirkungsrechte waren zwar nach Art. 104 DDRV
in Form von Eingaberechten verankert, infolge fehlender Durchsetzbarkeit jedoch
praktisch nutzlos™,

T Anzumerken ist zwar, daR? dieser Ansatz auch von Vertretern der sozialistischen Wissenschaft

zunehmend kritisiert wurde und die Gleichwertigkeit von Schutz und Nutzung der natirli-
chen Ressourcen in Frage gestellt wurde. Der Trend ging hin zu einer rationellen Nutzung der
Ressourcen. Beherrscht wurde die Umweltpolitik in der Praxis dennoch von den soeben dar-
gestellten theoretischen Grundsétzen, vgl. Kloepfer/Reinert, ZfU 1990, 3, Ful3note 9, 10 so-
wie ZfU 1990, 14, Fulnote 66, 67; vgl. Abgrenzung zum 6kozentrischen Welthild bei Oehler,
DVBI. 1990, 1327, Fuf3note 40.

8 Vgl. oben 2. Kapitel, FuRnote 77.

™ vgl. Hiibler, UPR 1990, 241: Erst nach der Wende wurde die Offentlichkeit umfassend tiber
Umweltprobleme und Umweltunfalle informiert. Die Geheimhaltung der Daten bis zu diesem
Zeitpunkt basierte auf der Tatsache, daf3 eine Anordnung des Ministerrates der DDR vom
16. November 1982 zur Sicherung des Geheimnisschutzes auf dem Gebiet der Umweltdaten
erlassen worden war. Danach waren umweltrelevante Informationen nur als Relativzahlen zu
erfahren. Diese Anordnung wurde nach dem 09. November 1989 aufgehoben, und seither
werden die Umweltprobleme offentlich diskutiert.

8 vgl. oben 2. Kapitel 1 1.5.1.2, S. 30.
8 Hiibler, UPR 1990, 246; K loepfer/Reinert, ZfU 1990, 15.
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2.2. Entstehung und Entwicklung des Umweltrechtsin der DDR
2.2.1. Rechtsgrundlagen des Umweltrechts
2.2.1.1. Verfassungsrechtliche Grundlagen

Der Umweltschutz in der DDR hatte Verfassungsrang. In Art. 15 DDRV von
1968% wurde in dessen Absatz 2% (im Rahmen des Abschnitts tiber die Grundla-
gen der Staats- und Gesellschaftsordnung) der Umweltschutz als Auftrag der
Staatsorgane und der Gesellschaft normiert sowie zum Anliegen eines jeden
Burgers erhoben. Diese Verfassungsbestimmung hatte jedoch lediglich deklaratori-
schen Charakter und réumte dem Birger keine Rechtsanspriiche ein®. Infolge der
fehlenden Moglichkeit einer verfassungsgerichtlichen Uberpriifung und der einge-
schrankten Verwaltungsgerichtsbarkeit konnten Gesetze und andere Rechtsnormen
auch im Fale der Unvereinbarkeit mit Art. 15 DDRV keiner gerichtlichen
Kontrolle unterzogen werden®.

Erganzt wurde dieser verfassungsrechtliche Ansatz zum Schutz der Umwelt durch
Verfassungsnormen Uber den Bodenschutz (Art. 15 Abs. 1 DDRV), Uber das
Recht auf Freizeit und Erholung (Art. 34 DDRV) und auf Gesundheitsschutz
(Art. 35 DDRV)®.

2.2.1.2. Einfachgesetzliche Grundlagen
Ausgehend von den verfassungsrechtlichen Bestimmungen mit ihrem breiten

Verfassungsauftrag wurde das Landeskulturgesetz®” erlassen. Dem Landeskultur-
gesetz lag die Konzeption eines umfassenden Umweltschutzgesetzes zugrunde.

8 \erfassung der DDR vom 06. April 1968, GBI. DDR | Nr. 8 S. 199 i.d.F. des Ergénzungs-
und Anderungsgesetzes vom 07. Oktober 1974, GBI. DDR | Nr. 47 S. 425. Anzumerken ist,
dal3 die Fassung der Verfassungsnormen mehrfach in der Folgezeit gedndert wurde. Die
umweltbezogenen Artikel blieben jedoch unberiihrt.

8 Dieser Absatz lautet im Wortlaut: "Im Interesse des Wohlergehens der Biirger sorgen Staat

und Gesellschaft fir den Schutz der Natur. Die Reinhaltung der Gewasser und der Luft sowie
der Schutz der Pflanzen- und Tierwelt und der landschaftlichen Schdnheiten der Heimat sind
durch die zustdndigen Organe zu gewahrleisten und sind dariiber hinaus auch Sachen jeden
Blrgers".

8 |_ammich, UPR 1987, 56; von Mutius, NuR 1990, 242.
& Kloepfer, Umweltrecht, § 6, Rdnr. 186; von Mutius, NUR 1990, 242.

% Oehler, DVBI. 1990, 1326; Oehler, Zum Stand des Umweltrechts in der DDR (Teil 1),
S. 112.

8 Vgl. oben 2. Kapitel, FuRnote 72.



40 Ausgangsiage in der DDR

Seinen Ursprung fand es im Naturschutzrecht, und seine Entwicklung und Vervoll-
kommnung zum Umweltschutzrecht 183t sich in vier Phasen unterteilen®®:

Die erste reicht von den Anfangen der DDR bis in das Jahr 1954. Hier dominierte
in der Gesetzgebung der Gedanke des konservierenden Naturschutzes (vgl.
beispielsweise das Naturschutzgesetz aus dem Jahr 1954%).

Die zweite Periode in den 60er Jahren kennzeichnete die Tendenz in der Gesetz-
gebung hin zur rationellen Nutzung, Reproduktion und Schutz der Naturressour-
cen in den Prozessen ihrer wirtschaftlichen Ausnutzung.

Die dritte Etappe der Umweltgesetzgebung war gepragt durch den Erlald des
L andeskulturgesetzes 1970 und der ersten vier Durchfiihrungsverordnungen™. Sie
wurde als Beginn der Entwicklung des Landeskulturrechts as komplexes Rechts-
gebiet verstanden.

Die letzte Periode in der Umweltgesetzgebung beginnt 1971, wobel hier die
Vervollstéandigung der Gesetzgebung entsprechend den Prinzipien des Landeskul-
turgesetzes im Vordergrund stand. Angestrebt wurde die Erweiterung der Schutz-
objekte und der Arten der Umweltbeeinflussungen, die Integration der Forderung
des Umweltschutzes in die Gesetzgebung staatlicher Planung und Kontrolle sowie
die Ausweitung der Sanktionsmechanismen.

Das Landeskulturgesetz war ein Rahmengesetz®, das nur die grundsitzlichen
Anforderungen in den einzelnen Bereichen (Landschaftspflege, Naturschutz, Nut-
zung und Schutz des Bodens, der Wélder, der Gewasser, Reinhaltung der Luft,
Abfallbesaitigung und L&rmschutz) regelte. Konkretisiert wurden diese Grundsétze
in Einzelgesetzen und in Durchfiihrungsverordnungen®. Sie sollten dazu beitragen,

8 Vgl. zusammenfassende Darstellung bei Oehler, Zum Stand des Umweltrechts in der DDR

(Teil 1), S. 114 - 116.

% Gesetz zur Erhaltung und Pflege der heimatlichen Natur (Naturschutzgesetz) vom
04. August 1954, GBI. DDR Nr. 71 S. 695.

% 1. DVO vom 14. Mai 1970 zum Landeskulturgesetz - Schutz und Pflege der Pflanzen- und
Tierwelt und der landschaftlichen Schonheiten (Naturschutzverordnung), GBI. DDR Il Nr. 46
S. 331; 2. DVO vom 14. Mai 1970 zum Landeskulturgesetz - Erschliefung, Pflege und
Entwicklung der Landschaft fur die Erholung, GBI. DDR I Nr. 46 S. 336; 3. DVO vom
14. Mai 1970 zum Landeskulturgesetz - Sauberhaltung der Stédte und Gemeinden und
Verwertung von Siedlungsabféllen, GBI. DDR |l Nr. 46 S. 339; 4. DVO vom 14. Mai 1970
zum Landeskulturgesetz - Schutz vor L&rm, GBI. DDR Il Nr. 46 S. 343.

8 Kloepfer, Umweltrecht, § 6, Rdnr. 187; von Mutius, NuR 1990, 242; Lammich, UPR 1987,
S56.

2 \V/gl. bereits oben 2. Kapitel, FuBnote 90; Rohde, Zum Stand des Umweltrechts in der DDR
(Teil 2), S. 130, 131; Kloepfer, Umweltrecht, Rdnr. 187.
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die Wirksamkeit des Gesetzes zu gewahrleisten und die Rechtsanwendung effektiv
Zu gestalten.

Das Landeskulturgesetz war gerichtet auf die gesetzgeberische Umsetzung der
anthropologischen Zielsetzungen unter Berlicksichtigung des Aspekts der Siche-
rung der natiirlichen Umwelt als Lebens- und Produktionsgrundlage. Es orientierte
sich dabei an folgenden wichtigen Prinzipien, die sich aus Abschnitt 1 des Landes-
kulturgesetzes ergeben und Uber die Wirkung fur das Landeskulturgesetz hinaus
die gesamte Umweltgesetzgebung pragten: Integrierung der Umweltbeziehungen
als untrennbaren Bestandteil der gesellschaftlichen Entwicklung in deren Leitung,
Panung und Kontrolle; Zusammenwirken der Staatsorgane im Hinblick auf die
Verantwortung fur die Natur; Gewahrleistung der gesellschaftlichen Mitwirkung
von Burgern und Birgerorganisationen sowie Regelung der Verantwortung fir die
Umwelt im kommunalen Bereich und in Erholungsgebieten®. Es regelte die
Zustandigkeiten und Verantwortungsbereiche der Staats- und Wirtschaftsorgane
und verpflichtete sie, zur Verwirklichung der Zielsetzungen die fortgeschrittensten
Erkenntnisse von Technik und Wissenschaft anzuwenden, durch technische
Innovation in den Betrieben Umweltschadigungen fir Mensch und Natur moglichst
auszuschlieffen sowie internationale Erfahrungen aus sozialistischen Landern
umzusetzen™,

2.2.2. Verwaltungsstruktur und Verwaltungsverfahren im Bereich des
Umweltrechts

Das 1971 errichtete Ministerium fir Umweltschutz und Wasserwirtschaft nahm die
Aufgaben der Landeskultur, des Umweltschutzes und der Wasserwirtschaft als
oberstes Organ wahr®. Allerdings erhiglt es nicht ale umweltrelevanten Kompe-
tenzen. Die Zustandigkeiten lagen bei mehreren verschiedenen Ministerien, z.B.
war der Naturschutz dem Ministerium fir Land-, Forst- und Nahrungsguterwirt-
schaft zugeordnet™. Diese Kompetenzverteilung fiihrte nicht zu einer Effizienzstei-
gerung im administrativen Umweltbereich. Hinzu kam, dal3 Haushaltsmittel zentral
zugewiesen wurden und ein bedarfsorientierter Einsatz nicht moglich war. 1985
wurde eine staatliche Umweltinspektion®” eingefiihrt, die beim Umweltministerium

% Vgl. Oehler, Zum Stand des Umweltrechts in der DDR (Teil 1), S. 112, 113.
% yon Berg, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 1, Spalte 339.

% Kloepfer, Umweltrecht, § 6, Rdnr. 186; Oehler, DVBI. 1990, 1330, insbesondere FuRnote
64; Hubler, UPR 1990, 247.

% vgl. ausfiihrlich dazu Jiirk, IUR 1991, 70 - 72.

% vgl. VO iiber die Staatliche Umweltinspektion vom 16. Juni 1985 (GBI. DDR | Nr. 19
S. 238).
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sowie bel den Bezirksréten tétig war und spezielle Kontrollaufgaben wahrzuneh-
men hatte. Von weiterer wesentlicher Bedeutung fur den Umweltschutz der DDR
war das Ministerium fur Gesundheitswesen sowie die staatliche Hygieneingpektion.
Diese war dafur zustdndig, Grenz- und Richtwerte fir gesundheitsrelevante Stoffe
und Immissionen zu bestimmen sowie von anderen staatlichen Organen Mal3nah-
men zur Verhitung chronischer Gesundheitsschaden durch Umwelteinflisse fir
Menschen zu verlangen®™.

Dartber hinaus ist auch fir den Bereich der Umweltverwaltung auf dieim Teil | 1.
des 2. Kapitels dargestellten allgemeinen Grundziige und Problemstrukturen des
zentralistischen Verwaltungsaufbaus und die sich infolge fehlender Verwaltungs-
verfahrensvorschriften ergebenden Schwierigkeiten hinzuweisen™.

2.2.3. Instrumentarium des Umweltschutzes der DDR

Um den zusammenfassenden Uberblick (ber das Umweltrecht in der DDR
abzuschlief3en, ist auf das Instrumentarium zur Verwirklichung der Ziele und Prin-
zipien einzugehen.

Kernpunkt und wichtigstes Instrument war die zentrale staetliche Planung der
sozialistischen Landeskultur als Tell des Komplexes Volkswirtschaftsplanung.
Umweltschutzmal3nahmen wurden in den Finfjahresplan sowie in die jéhrlichen
Volkswirtschaftsplane einbezogen'®. Kritisch anzumerken ist dazu, dai? die Plan-
vorgaben sehr allgemein gehalten waren und damit im Widerspruch zu den detail-
lierten Zielsetzungen im Bereich der Produktivitdtserhohung in einzelnen
Wirtschaftsbereichen standen und das Instrument der Planung somit nicht effektiv
genutzt wurde.

Daneben verfigte das Umweltrecht der DDR Uber Instrumente direkter Verhal-
tenssteuerung - etwa Grenzwertfestlegungen, ordnungsrechtliche Regelungen mit
Verboten, Geboten und Nutzungsbeschrankungen, zahlreiche verschiedene Sankii-
onsmechanismen im Bereich des Straf-, Ordnungs, Verwatungs-, Zivil- und
Wirtschaftsrechts'® - sowie indirekter Verhaltenssteuerung in Form des " 6konomi-
schen Hebels''%. Diese MaRRnahmen waren auf Finanzierung und Forderung des

% yon Berg, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 1, Spalte 342; K loepfer,
Umweltrecht, § 6, Rdnr. 186.

% vgl. oben 2. Kapitel | 1, S. 17 ff., insbesondere Gliederungspunkt 1.3. S. 23 ff.;1.4, S. 27 ff.
100 i |oepfer/Reinert, ZfU 1990, 9; Oehler, DVBI. 1990, 1330.

101 vgl. umfassender Uberblick iiber die rechtlichen Sanktionen bei Lammich, UPR 1987,
58 - 60.

102 \/gl. Kloepfer, Umweltrecht, § 6, Rdnr. 188; Oehler, DVBI. 1990, 1331.
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Umweltschutzes gerichtet und betrafen finanzielle Zu- und Abschldge zu Sanktio-
nen sowie die Entgeltentrichtung fir Wasser-, Boden- u.a. Ressourcennutzung
(z.B. 8 20 Wassergesetz, der eine Regelung Uber Wassernutzungsentgelte enthielt).

2.3. Das Planungsrecht in der DDR

Letztlich ist fir den weiteren Gang der Arbeit eine Bestandsaufnahme im Bereich
des Raumordnungsrechts und des Rechts der Umweltvertraglichkeitsprifung
durchzufthren, um auch in diesen Rechtsgebieten die Grundlagen fir die weitere
Untersuchung des Prozesses der Rechtsangleichung zu erarbeiten.

2.3.1. Territorialplanung
2.3.1.1. Begriff - Abgrenzung - Vergleichbarkeit

Ausgehend von Art. 4 InvWoBauLG beschrénkt die vorliegende Arbeit die
Untersuchung des Rechtsanpassungsprozesses im Bereich des Planungsrechts auf
den Aspekt der Raumordnung.

In der Bundesrepublik Deutschland versteht man unter dem Begriff "Raumord-
nung" einen Tellbereich staatlicher bzw. kommunaer Planung, die durch ihren
rdumlichen Bezug charakterisert wird. Sie ist auf die Ubergeordnete,
Uberdrtliche und zusammenfassende Planung der réumlichen Verteilung der Da-
seinsfunktion der Menschen gerichtet. Ziel der Raumordnung ist es, nach Abwé&
gung aller Raumanspriiche und unter Berlicksichtigung aler Planungstréger eine

rechtlich verbindliche, zusammenfassende Planung zu entwickeln'®,

Vom Grundsatz her unterschied sich die raumordnerische Aufgabenstellung in der
DDR nicht wesentlich von der Situation in anderen entwickelten Industrielandern.
Jedoch wichen die unter der Bezeichnung "Territorialplanung” gebrauchlichen
Zielsetzungen und Interpretationen von der im Westen tblichen Verwendung ab.
Das Denken und der Sprachgebrauch waren unterschiedlich. Zum einen wurden
westliche Termini verwendet, haufig aber unterschiedlich abgegrenzt. Zum anderen

wurden neue Begriffe entwickelt, die im Westen unbekannt waren'®,

193 Hoppe, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 1668.

104 Akademie fiir Raumordnung und Landesplanung (Hrsg.), Handwérterbuch der Raumfor-
schung und Landesplanung, Band |, Spalte 462; Hein, Territorialplanung, S. 2; Werner, Zur
Raumordnung in der DDR, S. 42.
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Dies zum Versténdnis vorangestellt, wird im folgenden der Begriff "Territoriapla-
nung" in der DDR wie folgt definiert: Die Territorialplanung ist Teil der sozialisti-
schen Volkswirtschaftsplanung, deren Aufgabe in der planmé3igen Herbeifiihrung
einer optimalen Territorialstruktur des gesellschaftlichen Reproduktionsprozesses
besteht. Die Aufgabe zielt auf standige Erhdhung des materiellen und kulturellen
Lebensniveaus der Bevolkerung sowie auf die Erhohung der Effektivitat der Ter-
ritorialstruktur und damit schliefdich auf die Steigerung des Entwicklungstempos
der sozialistischen Produktion™.

Damit ist sie fester theoretischer und operativer Bestandteil der allgemeinen
Okonomischen Theorie des Sozialismus und erstreckt sich auf Bereiche, die in der
Bundesrepublik Deutschland nicht der staatlichen Lenkung unterliegen™. Dies
verdeutlicht das Problem der direkten Vergleichbarkeit und erschwert die
Bestandsaufnahme als Grundlage fir die Rechtsangleichung: Neben terminologi-
schen Unterschieden'®’, dem Problem des Informationsdefizits'® und damit ver-
bundenen Einschrénkungen der Erkenntnisse tber réumliche und raumordnungs-
politische Aspekte der DDR-Politik'® besteht die Schwierigkeit in der unter-
schiedlichen Zielsetzung und den verschiedenen ideologischen Hintergrinden der
beiden hier in Frage stehenden Rechtsgebiete. Wahrend in der DDR die Raumpla-
nung im Ergebnis ein alleiniges Handeln des Staates darstellte, ist in der Bundesre-
publik Deutschland der Staat lediglich "Mitgestalter der réumlichen Entwicklung"
(88 3 Abs. 1und 2, 4 ROG (1991); nunmehr §§ 4, 18 ROG (1998))™*°. Hier wird
der private Entscheidungstrager durch die Rahmenbedingungen der Raumplanung
in seinem Handeln beeinfluf%. Zum anderen fand in der DDR die Ausgestaltung des

15 Hein, Territorialplanung, S. 1, FuBnote 1; Neef/Neef, Soziaistische Landeskultur, S. 574;
Akademie fir Raumordung und Landesplanung (Hrsg.), Handwdrterbuch der Raumfor-
schung und Landesplanung, Band |, Spalte 462, 464.

106 7 B. Planung der Konsumgiiternachfrage, regionale Ressourcen sowie Koordination der
Betriebe untereinander, vgl. Scher zinger /Wilkens, Regionalplanung, S. 8.

197 \/gl. oben 2. Kapitel, Funote 104.

108 Dje 1983 und 1989 entstandenen Raumanalysen - vergleichbar mit Raumordnungsberichten
der Landes- bzw. der Bundesregierung - wurden jeweils sofort zum Staatsgeheimnis deklariert
und in "den Schubladen der staatlichen Planungskommission fest verschlossen”, vgl.
Ostwald, Der Landkreis 1990, 103; Hiibler, UPR 1990, 248.

109 Anzumerken ist, da3 zahireiche Autoren die Unmdglichkeit der Einschatzung des sachlichen
und methodischen Stands des Fachgebietes beklagen. Als Ursachen werden insbesondere die
Unzuganglichkeit von wissenschaftlichen Arbeiten, Kartenmaterial, statistischen Daten und
anderen Verdffentlichungen genannt. Zudem war empirische Forschung weitestgehend
verboten bzw. wurde nicht genehmigt. Damit wurde ein llckenhaftes Bild der Raumord-
nungspolitik der DDR gezeichnet und in manchen Belangen ein auf Hypothesen, fehlerhaften
Einschétzungen, an Parteiinterpretationen der SED orientiertes Ergebnis erarbeitet, das die
vergleichende Arbeit erschwert; vgl. statt vieler: Werner, Raumordnungspolitik der DDR,
S.1-14.

19 \/g|. Hein, Territorialplanung, S. 1.
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Territorialplanungsrechts als blofes tkonomisches Standortrecht statt, wahrend
bundesdeutsches Raumordnungsrecht auf die Berticksichtigung aller Lebensberei-
che gerichtet it (881 Abs. 1 Satz1,2Abs. 1 ROG (1991); entspricht: 881
Abs. 2, 2 ROG (1998))'".

2.3.1.2. Struktur und Defizite der Territorialplanung

Die Raumordnungspolitik der DDR wurde weithin von den Grundziigen der
Parteipolitik und des Staatsapparates bestimmt. Die Territoriaplanung als Teil der
soziaistischen Gesamtplanung orientierte sich an den langfristigen Perspektivpl&
nen der staatlichen Planungskommission, war eng mit der Verwaltungsstruktur der
Planwirtschaft verknipft und in die zentrale Strukturplanung eingegliedert. Ein
umfassendes Ressort fir Raumordnung existierte innerhalb der zentralen Organe
nicht'*. Sie war nur ein Teil der Wirtschaftsverwaltungsbehtrde und wirkte inner-
halb der Bezirksplanungskommissionen im Vorfeld der mittelfristigen gesetzlichen
Verwaltungsplanungen. Eine systematische und juristische Ausgestaltung der
Territorialplanung - entsprechend dem Raumordnungsgesetz (ROG)™ des Bundes
oder der Lander in Westdeutschland - gab es nicht. Die Territorialplanung war
vielmehr auf eine Vielzahl von Verordnungen, Anordnungen, Erlasse, Beschllisse,
Anweisungen, Richtlinien u.a verteilt™®. Des weiteren waren die Instrumente
staatlicher Planung vollig unzureichend ausgestaltet oder wurden unzureichend
eingesetzt. Wie auch das sonstige Verwaltungshandeln, war die Raumordnungspo-
litik keiner staatlichen Rechtsbindung unterworfen, noch war die Téatigkeit der

raumplanenden V erwaltung verwaltungsgerichtlich nachprifbar™.

Auch Umweltschutzgesichtspunkte blieben unberticksichtigt. Bei Erlald des
Landeskulturgesetzes im Jahre 1970 gab es keinerlel Beziige zu umweltrelevanten
Aufgaben in der Volkswirtschaftsplanung. Das spéter verfolgte Ziel, schrittweise
den Umweltschutz in die Planungen einzubeziehen, verfehlte aufgrund fehlender

11 Werner, Raumordnungspolitik der DDR, S. 147.

12 \Werner, Raumordnungspolitik der DDR, S. 47, 48; Akademie fiir Raumordnung und Lan-
desplanung (Hrsg.), Handwdrterbuch der Raumforschung und Landesplanung, Band I,
Spalte 465.

113 Raumordnungsgesetz (ROG) i.d.F. der Bekanntmachung vom 28. April 1993, BGBI. | S. 630
(Neubekanntmachung des ROG vom 25. Juli 1991 (BGBI. | S. 1726) in der seit 01. Mai 1993
geltenden Fassung, BGBI. 111 2300-1). Die Gesetzesdnderungen durch die Neufassung des
ROG durch das Gesetz zur Anderung des Baugesetzbuchs und zur Neuregelung des Rechts
der Raumordnung (Bau- und Raumordnungsgesetz 1998 - BauROG) vom 18. August 1997,
BGBI. | S. 2081 bleiben bei der Untersuchung zunéchst unberiicksichtigt. Vgl. zu den Ande-
rungen des ROG durch Art. 2 BauROG 1998 unten 6. Kapitel 11 1, S. 148.

14 Werner, Raumordnungspolitik der DDR, S. 118; Oehler, DVBI. 1990, 1331.
15 Hiibler, UPR 1990, 247, 248; Wer ner, Raumordnungspolitik der DDR, S. 331.
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materieller, finanzieller und personeller Moglichkeiten seine Wirkung. Die raumbe-
zogene Planung i.S.d. 8810, 11 LKG scheiterte ebenfalls aus diesen Griinden
sowie infolge mangelnder rechtlicher Ausgestaltung des Landeskulturgesetzes mit

Planungsprinzipien und -instrumenten’®.

2.3.1.3. Bedeutung der Ausgangslage in der DDR fir die Umsetzung im
vereinten Deutschland

Die Raumordnungspolitik des Bundes strebt an, fur alle Birger gleichwertige
L ebensbedingungen in den Tellraumen zu schaffen (8 1 Abs. 1 Nr. 4 ROG (1991);
jetzt: 8 1 Abs. 2 Nr. 6 ROG (1998)). Dabei soll ein Ausgleich der Lebensverhalt-
nisse zwischen den verschiedenen, unterschiedlich strukturierten Raumen erzielt
werden. Diese Aufgabe stellt sich verstarkt im Hinblick auf die neuen Lénder
(8 2 Abs. 1 Nr. 4 ROG (1991); entspricht: § 1 Abs. 2 Nr. 7 ROG (1998)). Dort ist
zunéchst auch eine raumlich ausgewogene Siedlungsstruktur zu schaffen. Verur-
sacht durch eine in der DDR fehlende Raumordnungspolitik westlicher Pragung,
sind erhebliche Defizite entstanden, die es auszugleichen gilt. Die zentralistische
Planwirtschaft verhinderte durch die einseitige Bevorzugung Ost-Berlins as
Hauptstadt eine réumlich ausgewogene Entwicklung in der DDR. Um den
gewilnschten Aufschwung zu erreichen, ist es Ziel der Raumordnung im Beitritts-
gebiet, die dazu notwendigen raum- und siedlungsstrukturellen Voraussetzungen
zu schaffen. Am Ende dieser Entwicklung steht dann die Schaffung gleichwertiger
Lebensverhdltnisse i.S.d. Art. 34 Einigungsvertrag.

2.3.2. Umweltvertraglichkeitsprifung

8 2 LKG enthdlt den Leitgedanken, langfristige umfassende Standortprifungen und
Forderung der "Umweltvertraglichkeit" vorzunehmen. Diese Forderung nach "Ein-
beziehung" der Umwelterfordernisse in die "Planung der Standortverteilung der
Produktivkréfte® und in die "Vorbereitung der Investitionen® fand in der
I nvestitionsgesetzgebung Ausdruck. In der Verordnung tber die Vorbereitung und
Durchfilhrung von Investitionen vom 30. November 1988" wurde das Erfordernis
der "Umweltvertréglichkeit” eingefiihrt™®, aber dieses Rechtsingtitut ist gesetzlich
nicht weiter ausgestaltet worden und kam in der Praxis nicht zum Einsatz'*®. Insbe-

118 Oehler, Zum Stand des Umweltrechts in der DDR (Teil 1), S. 121, FuBnote 27; Rohde, Zum
Stand des Umweltrechts in der DDR (Teil 2), S. 135.

17 GBI. DDR | Nr. 26 S. 287.
118 \/gl. §4 Abs. 3, § 5Abs. 3i.V.m. § 22 Abs. 1, § 25 Abs. 2, § 42 Abs. 2, Anlage 1 und 2.

19 Oehler, Zum Stand des Umweltrechts in der DDR (Teil 1), S. 113, FuRnote 11;
Erbguth/Schink, UV PG, Einleitung, Rdnr. 89.
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sondere wurde die Staatliche Umwaeltinspektion™ auf diesem Gebiet nicht tétig,
obwohl ihr nach 83 Abs. 2 der VO Uber die Staatliche Umweltinspektion unter
anderem die Kontrollbefugnis zur "Begutachtung von Investitions- und Rekon-
struktionsvorhaben, die Auswirkungen auf die Umweltbedingungen haben”,
Ubertragen worden war.

2.4. Resimee

24.1. Zusammenfassende Wdirdigung zum Stand von Umwelt- und
Planungsr echt

Festgestellt werden kann, dal3 das Umweltschutzrecht in der DDR sehr vielgestal-
tig war und ein umfassendes, detailliertes Regelwerk aufwies. Allerdings waren
Umsetzung und Effektivitét der Gesetzgebung mangelhaft und fuhrten zu einer
negativen Bilanz im kol ogischen Bereich™.

Anspruch und Wirklichkeit im Umweltschutz der DDR klafften weit auseinander.
Als entscheidende Ursachen fur die desolate Umweltsituation kénnen folgende
Umstande angefiihrt werden: Die geologischen, infrastrukturellen und industriellen
Rahmenbedingungen in der DDR und die damit verbundenen Nachteile - Energie-
und Strukturpolitik basierend auf dem Braunkohleeinsatz, energieintensive und
Uberalterte Produktionsprozesse sowie hoher Wasser- und Energieverbrauch - in
Verbindung mit einer lange vernachléssigten Umweltvorsorge fihrten zu den
Umweltbedingungen, die gekennzeichnet sind durch extreme Schadstoffbel astun-
gen des Bodens, der Luft und des Wassers.

Ganz entscheidend (ibte jedoch der ideol ogische und politische Hintergrund negati-
ven Einflu auf die Umwelt aus. Der Umweltschutz war ungenitigend in den
wirtschaftspolitischen Entscheidungsprozefd und das Wirtschaftssystem integriert:
Haushaltsmittel standen nicht in ausreichendem Mal3e zur Verfigung, technische
Innovation war im Umweltbereich wenig entwickelt. Die Verwaltungsstruktur war
unzuldnglich, das Normensystem konnte und wurde nicht konsequent angewandt,
eine wirksame Kontrolle fehlte, so dal3 auch viele Ausnahmeregelungen eine ge-

zielte und kontinuierliche Entwicklung verhinderten'®.

120 \/gl. oben 2. Kapitel, Fuknote 97.

21 yvgl. statt vieler: Kloepfer, Umweltrecht, § 6, Rdnr. 189; Rohde, Zum Stand des
Umweltrechtsin der DDR (Teil 2), S. 134.

122 Rohde, Zum Stand des Umweltrechts in der DDR (Teil 2), S. 135.
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Eine umfassende Weliterentwicklung des Umweltrechts ist somit notwendig und
bietet fir den Rechtsvereinheitlichungsprozefd zwischen beiden deutschen Staaten
Entwicklungschancen. Die Umweltgesetzgebung mufl3 bezogen auf die neuen
Bundedlander die grundlegenden Prinzipien der Vorsorge, Kooperation und Verur-
sachung berlicksichtigen. Die Umweltvertréglichkeitsprifung nach dem Gesetz
Uber die Umweltvertréglichkeitsprifung (UVPG)'? ist einzufiihren und zu einem
effektiven Instrument vorsorgender Umweltpolitik auszubauen. Die Planungsin-
strumente der Raumordnung und Bauleitplanung sind im Sinne des Umweltschut-
zes auszugestalten. Zudem sind Mitwirkungs- und Beteiligungsrechte der Birger
und gesellschaftlichen Kréfte zu sichern und zu erweitern sowie die verwaltungs-
verfahrensrechtliche Durchsetzung und eine gerichtliche Kontrolle zu garantieren.

24.2. Bedeutung der Ausgangslage in der DDR fur die Umsetzung im
vereinten Deutschland

Die Umwedltpolitik in der DDR ist auch fur die Bundesrepublik Deutschland von
Interesse, denn die Umweltzerstérung in den nunmehr neuen Bundesléndern hat ein
Ausmald angenommen, das Uber die Grenzen hinaus auf die aten Bundeslander,
aber auch auf andere europaische Lander, Auswirkungen zeigt. Dies erfordert eine
konkrete Bestandsaufnahme der Umweltpolitik und des Umweltrechts der DDR.
Gerade in diesem Zusammenhang darf die Tatsache nicht verkannt werden, dal3
Umweltpolitik im Vereinten Europa zunehmend internationalisiert wird. Die Situa-
tion der Umwelt und die Ursachen der Umweltbelastungen sind in den einzelnen
Mitgliedsstaaten zu analysieren und zu bewerten. Die Bestandsaufnahme hat
jedoch nicht nur internationale Bedeutung. Vor dieser Aufgabe steht auch das
vereinte Deutschland.

Das Ausmal3 der Umweltzerstorung in den neuen Bundeslandern und die Anpas-
sung an die Lebensverhdltnisse in Westdeutschland erfordern dramatische
Anderungen. Samtliche institutionellen Voraussetzungen (etwa gesetzliche Rah-
menbedingungen™*, Verwaltungsstrukturen, qualifiziertes Personal, Sachausstat-
tung, Umstellung der Denk- und Handlungsweise im privaten Bereich), der
L ebensstandard und die Werthaltungen westlicher Gesellschaften sollen ibernom-
men werden. Dabel wird héufig Ubersehen, dal? auch diese Ansdtze im Ergebnis

128 Gesetz iiber die Umweltvertraglichkeitspriffung (UVPG) vom 12. Februar 1990 (BGBI. |
S. 205), geandert durch Art. 3 Drittes Gesetz zur Anderung des BImSchG vom 11. Mai 1990
(BGBI. | S. 870), Art. 4 Gesetz zur Regelung der Frage der Gentechnik vom 20. Juni 1990
(BGBI. | S. 1080) und Art. 11 Investitionserleichterungs- und Wohnbaulandgesetz vom
22. April 1993 (BGBI. | S. 466), BGBI. 1l 2129-20. Weitere Anderungen des UVPG, insbe-
sondere durch Art. 7 BauROG 1998 (vgl. oben 2. Kapitel, Ful3note 113), bleiben hierbei unbe-
ricksichtigt.

124 \/gl. oben 1. Kapitel, Fuknote 10.
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nicht immer "umweltfreundlich” sein missen. Am bedeutsamsten ist aber das
Problem, dal3 die Gesellschafts- und Wirtschaftspolitik der ehemaligen DDR durch
enormen Investitionsbedarf umzustellen ist und dabei positive ©kologische
Wirkungen erst langfristig zu erwarten sind™.

II. DielLagedurch die Wiederverenigung
1. Gesetzliche Uberleitung

Die dem Einigungsvertrag zugrundeliegende Systematik bei der Uberleitung der
Rechtsnormen geht in Art. 8 Einigungsvertrag™®® davon aus, da3 grundsétzlich mit
dem Wirksamwerden des Beitritts nach Art. 23 GG auch im Gebiet der enemaligen
DDR Bundesrecht sofort in Kraft tritt. Ausnahmen von dieser Generalklausel

werden insbesondere in der Anlage | zum Einigungsvertrag bestimmt'”’.

Daneben normiert Art. 9 Einigungsvertrag'® die Fortgeltung bisherigen DDR-
Rechts fur den Fall, dal3 die entsprechende Materie nicht durch in Kraft gesetztes
Bundesrecht geregelt ist. In Anlage Il zum Einigungsvertrag wird das fortgeltende
DDR-Recht abschlief?end aufgefihrt. Hintergrund der Fortgeltung war die
Notwendigkeit, landesrechtliche Regelungs ticken zu schliefen.

1.1. Verwaltungsrecht

Durch die Ubernahme des GG sowie des einfachen formellen und materiellen
Rechts wurde auch das Verwaltungsrecht der Bundesrepublik Deutschland auf die
neuen Bundesander Ubertragen. Ausgehend von Art. 8 Einigungsvertrag gilt das
Verwaltungsverfahrensgesetz (VWVIG)'™® des Bundes mit dem Beitritt auch im
Gebiet der ehemaligen DDR. Erganzend wurden die bundesrechtlichen Regelungen
des besonderen Verwatungsrechts sowie die Verwaltungsgerichtsordnung

12 H{ibler, UPR 1990, 241, 245.
126 vgl. unten Anhang I11 S. 197.

127 Die Ausnahmen in Anlage | gliedern sich in drei Abschnitte: (1) Von der Uberleitung ausge-
nommene Rechtsvorschriften sind in Abschnitt | aufgefihrt. Hier finden sich jedoch keine
Regelungen aus dem Kernbereich des Umweltrechts. (2) Abschnitt 11 enthdlt die Aufhebung,
Anderung oder Erganzung geltenden Rechts. (3) In Abschnitt |11 schlieflich sind die Mal3-
nahmen genannt, nach denen bestimmte Rechtsvorschriften in dem Gebiet der bisherigen
DDR in Kraft treten; vgl. Feldhaug/Eisenbarth, UPR 1990, 402.

128 \/gl. unten Anhang |11 S. 197; Kloepfer, Das Umweltrecht in der deutschen Einheit, S. 36.

129 v erwaltungsverfahrensgesetz (VWV{G) vom 25. Mai 1976 (BGBI. | S. 1253), zuletzt gedndert
durch Art. 1 Genehmigungsverfahrensbeschleunigungsgesetz v. 12. September 1996 (BGBI. |
S. 1354).
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(VWGO)™ libernommen. Dadurch wurde das GNV von 14. Dezember 1988™"
abgel 6st, die 45-jahrige Spaltung der deutschen Rechtsgeschichte beendet und den
Birgern der ehemaligen DDR die Moglichkeit verliehen, ihre Rechte im Verwal-

tungs- und V erwaltungsgerichtsverfahren geltend zu machen'®.

1.2. Allgemeines Umweltrecht

Auch im Bereich des Umweltschutzes erfolgte die Ubernahme bundesrechtlicher
Regelungen auf der Grundlage des Art. 8 Einigungsvertrag. Dadurch wurde die
umfassende Fortgeltung des Umweltrahmengesetzes (URG)™ der DDR ausge-
schlossen. Diese Regelungen wurden zum einen den entsprechenden Vorschriften
des Bundesrechts unmittelbar zugeordnet und &nderten insoweit das materielle
Bundesrecht. Zum anderen war nach Art. 8 Einigungsvertrag nur formelles Bun-
desrecht von der Uberleitung betroffen, also Gesetze und Rechtsverordnungen. Die
auf Bundesebene erlassenen algemeinen Verwaltungsvorschriften fielen nicht
darunter. Sie galten durch entsprechende Aufnahme in die Anlagell zum
Einigungsvertrag fort. Die Uberleitungsregeln zum Umweltrecht verfolgten mehre-
re Ziele: Zunéchst sollten Harten vermieden werden, die durch die sofortige und
umfassende Geltung bundesdeutschen Umweltrechts in den neuen Landern hétten
entstehen konnen. Ferner wurde die Foérderung der Wirtschaftsentwicklung und In-
vestitionstétigkeit durch die Modifikation der Regelungen bezweckt. Die partielle
Fortgeltung von DDR-Umweltrecht diente schliefdich dem Interesse der Rechtssi-
cherheit und dem Vollzug des Umweltrechts™,

1.3. Besonder es Umweltrecht
Aus den umfangreichen Rechtsgebieten des Umwelt- und Planungsrechts werden

im folgenden zwei Teilgebiete im Hinblick auf die Uberleitungsregeln des
Einigungsvertrages kurz erl&utert.

130 v/ erwaltungsgerichtsordnung (VWGO) i.d. Fassung der Bekanntmachung vom 19. Mai 1991
(BGBI. | S. 686), geandert durch Art. 1 Sechstes Gesetz zur Anderung der VWGO und ande-
rer Gesetze v. 01. November 1996 (BGBI. | S. 1626) und durch Art. 8 Gesetz zur Anderung
des Baugesetzbuchs und zur Neuregelung des Rechts der Raumordnung vom 18. August 1997
(BGBI. | S. 2081).

131 \/gl. oben 2. Kapitel, Fuknote 53.
132 gtelkens, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VWVG, Einleitung, Rdnr. 93.

133 Umweltrahmengesetz (URG) vom 29. Juni 1990, GBI. DDR | Nr. 42 S. 649, gedndert am
22. M&rz 1991, BGBI. | S. 766.

134 jankel, Wirtschaftsrecht 1991, 210.
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1.3.1. Gesetz Uber die Umweltvertraglichkeitsprifung

Das Gesetz Uber die Umweltvertréglichkeitsprifung ist nach Art. 8 Einigungsver-
trag vollstandig Ubergeleitet worden und galt uneingeschrankt in der ehemaligen
DDR fort, jedoch nach Mal3gabe der Anlage | zum Einigungsvertrag. Diese
Modifizierungen bezogen sich im Regelungsbereich des UVPG vornehmlich auf
Bestimmungen hinsichtlich der Uberleitung jeweiliger Zulassungsverfahren und
einzuhaltender Umweltstandards'®. Das Verfahrensrecht des UVPG blieb davon
unbertihrt. Die materiellrechtlichen Anforderungen wurden auf befristete Zeit
verringert, sofern in den geltenden Umweltstandards des bundesdeutschen Rechts
die MaRstébe der UV P gesehen werden™. Daneben gelten aufgrund der Anlage 11
zum Einigungsvertrag einzelne Bestimmungen des URG der DDR im Anwen-
dungsbereich des UVPG nach Art. 9 Abs. 2 und 3 Einigungsvertrag als Bundes-
recht fort, da es sich um Regelungen handelt, die der konkurrierenden oder
rahmensetzenden Kompetenz des Bundes unterstehen und die im Gebiet der
ehemaligen Bundesrepublik Deutschland einheitlich geregelt sind™’.

1.3.2. Raumordnungsgesetz

Auch das ROG ist nach der Grundregel des Art. 8 Einigungsvertrag am
03. Oktober 1990 im Gebiet der ehemaligen DDR in Kraft getreten. Allerdings
wurde das ROG um eine Uberleitungsvorschrift erganzt. In Abschnitt 11 Nr. 3 in
Kapitel X1V der Anlage | zum Einigungsvertrag wurde in das ROG™ der § 12a
eingefligt. Dieser ordnet unter Nr. 3 die Fortgeltung der 88 2, 3 des Gesetzes Uber
die Inkraftsetzung des Raumordnungsgesetzes der Bundesrepublik Deutschland in
der Deutschen Demokratischen Republik vom 05. Juli 1990 (ROGUG)™ an. Diese
beinhalten in der Hauptsache befristete Regelungen hinsichtlich der Zusténdigkei-
ten. Zum Zeitpunkt der Landereinfihrung am 03. Oktober 1990 wurden sie jedoch
gegenstandsl 0s'*.

1% Beispielsweise: Amtshilfe durch westdeutsche Behtrden im Genehmigungsverfahren nach
BImSchG und AbfG; vgl. Kap. XII, Sachgebiet D, Abschnitt |1 der Anlage | zum Einigungs-
vertrag.

136 Erbguth/Schink, UVPG, Einleitung, Rdnr. 89, 90. Zu den Modifizierungen durch das
InvWoBauL G vgl. unten 5. Kapitel | 3, S. 116.

37 Erbguth/Schink, UV PG, Einleitung, Rdnr. 90 m.w.N.

138 Raumordnungsgesetz i.d.F. der Bekanntmachung vom 19. Juli 1989 (BGBI. | S. 1461); ent-
spricht dem § 12 Nr. 2 ROG i.d.F. der Bekanntmachung vom 28. April 1993, BGBI. | S. 630,
vgl. oben 2. Kapitel, Ful3note 113.

1% Raumordnungsiiberl eitungsgesetz (ROGUG) vom 05. Juli 1990, GBI. DDR | S. 627.
140 Hoppe/Haneklaus, DVBI. 1991, 550.
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Es ist darauf hinzuweisen, dai? die einschlagigen Bestimmungen des ROGUG nur
erganzende Sonderregelungen fir Raumordnungsverfahren in den neuen Landern
bereitstellten, ohne selbst vollzugsféhige Verfahrensgrundlagen zu schaffen.
Entscheidend sind hierfir die Vorschriften des ROG, die bundeseinheitlich fir die

Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren gelten*.

2. Uberblick Uber bestehende | nvestitionshemmnisse

Allein durch die juristische Uberleitung westdeutschen Rechts konnte keine gleich-
zeitige Losung der Probleme von Rechtsangleichung auf der einen und der
Wirtschaftsforderung auf der anderen Seite erreicht werden. Trotz der erfolgten
Uberleitung gesetzlicher Rahmenbedingungen, welche die Investoren teilweise
beglinstigen - zu denken ist hierbei z.B. an die Mdglichkeit, Eigentumsiibertragun-
gen durch die Einfuhrung von Kompensationsregelungen beschleunigt abzuwik-
keln -, ist mit einem pl6tzlichen Investitionsaufschwung in der ehemaligen DDR
nicht zu rechnen gewesen. Dagegen sprechen die Komplexité der Aufgabe, die
vorhandene Gesellschaftsstruktur sowie die bestehende Wirtschafts- und Umwelt-
Situation im Beitrittsgebiet.

Zwar wurde durch die Gesetzesiiberleitung ein wesentlicher Schritt getétigt,
dennaoch gibt es zahlreiche rechtliche, administrative, technische und 6konomische
Grenzen, die as Investitionshemmnisse aufgefuhrt werden konnen. Diese lassen
sich zum Grof¥eil aus den im Abschnitt | des 2. Kapitels dargestellten geschichtli-
chen und ideol ogischen Hintergrtinden der ehemaligen DDR erkléren.

Den Investoren fehlen gewerbliche Flachen und Gebdude. Zum einen steht dahinter
die jahrzehntelange Praxis, Boden lediglich zur Nutzung und nicht al's Eigentum zu
Uberlassen. Zudem sind Fragen beim Grundstiickserwerb, z.B. nach den Eigen-
tumsverhdltnissen, Rickibertragungen, Entschadigungen, Verfligungsbefugnissen
ud nur mit zeitlicher Verzogerung zu kléren. Die damit zusammenhangenden
Unsicherheiten und Unklarheiten halten potentielle Investoren ab.

Die brachliegende Wirtschaft und eine Arbeitsmarktpolitik, die eine nicht existente
Vollbeschéftigung vorspiegelte und in der Arbeitdosigkeit nicht vorgesehen war,
stellen zwel weitere Grunde dar, die sich investitionshemmend auswirken. Investo-
ren scheuen arbeitsmarktpolitische und sozialrechtliche Unwagbarkeiten. Nicht zu

141 Auf die strittige Frage, ob die rahmenrechtlich ausgestaltete Bundesregelung des § 6a ROG
unmittelbare Anwendung in den neuen Landern findet oder erst der Ausfillung durch die
Lénder bedarf, soll in diesem Zusammenhang nicht néher eingegangen werden; vgl. dazu
u.a.: Erbguth, VIZ 1991, 95 - 97; Hoppe/Haneklaus, DVBI. 1991, 550, 552; Erbguth, LKV
1993, 145 ff.
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Uberschauende Tarifvertragsentwicklungen, Lohn- und Arbeitszeitentwicklungen
fur die neuen Bundeslander, gekoppelt an Ubergeleitete, strenge arbeits- und sozial-
rechtliche Rahmenbedingungen nach Weststandard hindern Investoren, auch wenn
ihnen auf der anderen Seite ein groles Angebot an Facharbeitern und ein im Ver-
gleich zu den aten Bundesandern langfristig dennoch glinstiges Lohnniveau zur
Verfiigung stehen. Die vollstandige Ubernahme von Gesetzen wie z.B. dem Kiin-
digungsschutzgesetz  und dem  Betriebsverfassungsgesetz  dréngen  eine
angestrebte und notwendige Ausweitung nach Osten angesichts der Ausschépfung
der Kapazitatsgrenzen in westlichen Betrieben in den Hintergrund.

Einen dritten ungelésten und damit investitionshemmenden Faktor stellen
betriebswirtschaftliche Ineffizienzen dar. Diese zeigen sich insbesondere in Liqui-
ditdts- und Altschuldenproblemen, in Kredit- und Zinsbelastungen aus planwirt-
schaftlichen Zeiten, die sich auf die Liquiditét und Bonitét der Betriebe auswirken.
Dazu kommen Schwierigkeiten, die aus den Bereichen Produktion und Vertrieb
resultieren. Auf der einen Seite finden sich in der Produktion zeit- und kostenauf-
wendige Produktionsverfahren und ineffiziente Organisation von V erfahrensabl &u-
fen, dazu werden Glter hergestellt und Leistungen erbracht, die nach westlichen
Standards nicht wettbewerbsféhig sind. Auf der anderen Seite sind massive
Vertriebsprobleme vorhanden, die auf fehlenden Verkaufs- und Lagerflachen sowie
anderen Infrastrukturproblemen basieren. Als weiteres betriebliches Infrastruk-
turmanko sind Schwachstellen und fehlende Erfahrungen im Management zu
beklagen. Es fehlt in den Betrieben der ehemaligen DDR an Planungs-, Manage-
ment- sowie Marketingtechniken.

Eine weitere Hauptschwierigkeit liegt in den aten Denk- und Entscheidungsstruk-
turen begriindet und ist durch die Besetzung vieler Schllisselstellen mit ehemaligen
SED-Funktionéren bedingt. Investoren haben mit undurchsichtigen Verwaltungs-
strukturen zu kdmpfen. Die Blrokratie und die sich nach der Wende nur langsam
entwickelnde Verwaltung stellen einen investitionsverzogernden Mangel dar. Da-
neben ist weiterhin auf bestehende Engpésse in der Infrastruktur hinzuweisen. Be-
schrénkungen ergeben sich nicht nur im Bereich der Bereitstellung und Auswei-
sung neuer Gewerbebetriebe fur die Investoren. Viemehr ist auch der
teillweise katastrophale Zustand der vorhandenen Gewerbeflachen festzustellen:
Fehlende bzw. schlecht ausgebaute Verkehrsinfrastruktur, veraltete und mangel-
hafte Kommunikationssysteme, dazu die desolate Entsorgungsinfrastruktur, unzu-
reichende Abwasser- und Abfallbeseitigungssysteme lassen Unternehmen zdgern,
Investitionen schnell und in bedeutenden Umféngen zu tétigen.

Investitionshemmend wirken sich schliefdich neben der bestehenden Umweltmisere
fur potentielle Investoren vor allem die ungeklarte Frage der Haftung und Sanie-
rung von Altlasten aus. Zudem spielen umweltrechtliche Regelungen hinsichtlich
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der Genehmigung von neu zu erstellenden Anlagen bzw. der Anderung bestehender
Produktionsanlagen eine Rolle fur die Entscheidung der Unternehmer, in der

ehemaligen DDR zu investieren*,

3.  Zwischenergebnis

Das Ziel der Rechtsvereinheitlichung im Zuge der Deutschen Einheit wurde zwar
durch die gesetzliche Uberleitung der Rechtsordnung der ehemaligen Bundes-
republik Deutschland durch den Einigungsvertrag in weiten Teilen erreicht.
Dennoch sind die Unterschiede der bis zum Jahre 1990 bestehenden zwei verschie-
denartigen Rechts- und Gesellschaftssysteme nicht allein dadurch zu beseitigen
gewesen. Gerade im Hinblick auf die notwendige Sanierung der Umweltschéaden
auf dem Gebiet der ehemaligen DDR sowie in bezug auf die Wirtschafts- und
Investitionsforderung kann die Gesetzesangleichung nur ein erster Schritt sein, der
von weiteren Mal3nahmen flankiert werden mul3, insbesondere sind dabei Investiti-
onshemmnisse abzubauen.

142 Dje Zusammenstellung der Investitionshemmnisse basiert im wesentlichen auf der ifo-Studie
zur Umweltokonomie 16, Umweltschutz in den neuen Bundesléndern, S. 149 - 162.
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3. Kapitd
Beschleunigung von Planungs- und Zulassungsverfahren

Fur den wirtschaftlichen Aufschwung in den neuen Bundedandern ist eine breite
Investitionstétigkeit mal3gebliche Voraussetzung. Im Zusammenhang mit mangeln-
der Investitionstétigkeit oder -bereitschaft wird Uber bestehende birokratische und
rechtliche Hindernisse jedoch besonders stark geklagt”.

Die Arbeit konzentriert sich im weiteren auf zwei der dargestellten Investitions-
hemmnisse”. Herausgestellt werden soll das Problem des Auf- und Ausbaus einer
funktionstiichtigen und leistungsfahigen Verwaltung. Dieser Prozefd muf3 einherge-
hen mit dem Abbau burokratischer Hirden, um die Entwicklung der gesellschaftli-
chen, wirtschaftlichen und infrastrukturellen Rahmenbedingungen zu verbessern.
Struktur und Organisation der Verwaltungsapparate missen somit stets tberprift
und an die neuen Herausforderungen angepald sowie das Verwaltungsverfahren
reformiert werden®. Zudem muR die Frage der 6kologischen Sanierung der ehema-
ligen DDR behandelt werden, d.h. Fragen des Aufbaus der Wirtschaftsstrukturen,
eingebettet in den Problemkreis der investitionshemmenden bzw. -verzégernden
Dauer von Planungs- und Genehmigungsverfahren. Beides soll verknipft werden,
denn die Probleme stehen in einem untrennbaren Sachzusammenhang: Es geht
dabei um die Reform von Verwaltungsstrukturen sowie die Beschleunigung der
Dauer von Verwaltungsverfahren, insbesondere bei aufwendigen Grof3projekten.

Dabei ist darauf hinzuweisen, dal3 es sich zumindest bei der Zielsetzung der
Verwaltungsreform um eine Daueraufgabe handelt, die auch in den aten Bundes-
l&ndern eine lange Tradition hat®. Auch mit der Frage der Beschleunigung von

1 BMI (Hrsg.), Gewerbeansiedlungen, S. 13.
2 vgl. oben 2. Kapitel Il 2, S. 52 ff.
3 Kreuzberger/Kiihner, BWVP 1993, 49.

Hierzu der Hinweis alein auf die Tatigkeit im Land Baden-Wrttemberg: Bereits im Jahr
1957 wurde durch Gesetz eine aus drei Mitgliedern bestehende Kommission fur Wirtschaft-
lichkeit in der Verwaltung unter der hauptamtlichen Leitung des L andtagsabgeordneten Willy
Lausen eingesetzt (StAnz Nr. 92 vom 07. Dezember 1957, S. 1). Esfolgten das Gutachten des
Sachverstdndigen-Ausschusses zur Ausarbeitung von Vorschlégen zur Vereinfachung,
Verbesserung und Verbilligung der Verwaltung (sog. Walz-Kommission) vom 23. Dezember
1957 (Landtagsbeilage Nr. 1540 - 2. Landtag), die Kommission fur Fragen der kommunalen
Verwatungsreform (nach ihrem Vorsitzenden Dichtel-Kommission genannt) und die
Kommission fir die Reform der staatlichen Verwaltung (nach ihrem Vorsitzenden Reschke-
Kommission genannt) im Jahre 1968. Die Arbeit dieser beiden Kommissionen ist in der vom
Staatsministerium herausgegebenen Dokumentation tber die Verwaltungsreform in Baden-
Wirttemberg Band | (1972) und Band Il (1976) festgehalten. In den Jahren 1978/79 wurde
die Kommission "Bilrgerndhe in der Verwaltung" eingesetzt, vgl. dazu K énig/Feige, BWVP
1979, S. 146 ff. und 177 ff. Aufschlufd Gber die Tétigkeit der Kommission Land-Kommunen
gibt der vom Innenministerium herausgegebene "Bericht Uber die Mdglichkeiten einer Stér-
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Verwaltungshandeln - gerade im Interesse der Wirtschaftsférderung - haben sich
zahlreiche Studien befal, diein dieser Arbeit Beriicksichtigung finden”.

I. Notwendigkeit der Beschleunigung
1. Statistische Daten

Die Genehmigungspraxis der Behorden wird stets kritisert. Ein Blick in die
Statistik verdeutlicht die Beanstandung, Zulassungs- und Genehmigungsverfahren
dauerten zu lange. Im Fernstral3enbau miissen heute Planungszeiten von bis zu
20 Jahren in Kauf genommen werden, die Planung von Atomkraftwerken nimmt
etwa zehn, die einer Abfalverbrennungsanlage sieben Jahre in Anspruch. Statisti-
sche Durchschnittswerte weisen fur wasserrechtliche Zulassungsverfahren eine
Verfahrensdauer von zwel bis drei Jahren aus. Genehmigungen nach dem
BImSchG dauern im Durchschnitt zwischen sechs und zwdlf Monaten®. Die in den
westlichen Bundedéndern Ublichen Planungszeiten von etwa finf Jahren fir einen
Flachennutzungsplan und zwei Jahre fiir einen Bebauungsplan’ zeigen das dringen-
de Erfordernis auf, Genehmigungsverfahren zu beschleunigen.

Zu diesem Zahlenmaterial ist jedoch die Kritik aus der Verwaltungspraxis
anzumerken, die einen "Mangel an hinreichend differenzierten empirischen Aus-
sagen Uber die Dauer von Zulassungsverfahren® konstatiert. Begriindet wird dies
mit der ungeniigenden Anzahl an einschlégigen Untersuchungen sowie mit metho-
dischen Streitpunkten Uber die Differenzierungskriterien bei den jeweiligen Unter-

kung der kommunalen Selbstverwaltung" (1981). Die Kommission "Neue Fihrungsstruktur
Baden-Wirttemberg" (sog. Bulling-Kommission) erstattete ihren Bericht im Jahr 1985, vgl.
dazu Ellwein, DOV 1987, S. 464 ff.

Arbeitsgruppe der niederséchsischen Fachministerien und Staatskanzlei, Bericht "Schnellere
und kalkulierbare Genehmigungsverfahren”, hrsg. von der niedersichsischen Landesregie-
rung 1989; Bericht des Umweltministeriums Nordrhein-Westfalen zur "Beschleunigung von
Genehmigungsverfahren”, LT-Drucks 10/2625 und Bericht der Arbeitsgruppe "Uberpriifung
von Genehmigungsverfahren", Februar 1989; Bericht der hessischen Arbeitsgruppe "Be-
schleunigung von Genehmigungsverfahren”, Mai 1990, maschinenschriftlich; Bericht des
bayerischen Normprifungsausschusses "Beschleunigung von Genehmigungsverfahren fir
Anlagen”, hrsg. von der Gemeinsamen |Informationsbearbeitungsstelle der Bayerischen
Staatsregierung, Oktober 1990; Bericht der unabhéngigen Kommission (Waffenschmidit-
Kommission) fur Rechts- und Verwaltungsvereinfachung "Beschleunigung von Genehmi-
gungsverfahren fur Anlagen”, hrsg. vom Bundesministerium des Innern, Bonn, November
1990.

® Landesregierung NRW (Hrsg.), Genehmigungsverfahren, S. 9, 10.
" Seeliger, ZG 1991, 263, 265.

8 vgl. Bohne, in: Pfeil, DVBI. 1993, 475.
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suchungen. Aber auch die Verwaltungspraxis raumt ein, dal3 neben den dargestell-
ten Extrembeispielen aus dem Bereich der Planung von Grof3projekten viele der
umweltrelevanten Genehmigungsverfahren in Deutschland zu lange dauern.

Eine Beschleunigung ist vor alen Dingen auch im Hinblick auf die Situation in den
neuen Bundesléndern notwendig. Neben der Standortfrage und der Frage der
Wettbewerbsfahigkeit der Industrie ist es dort insbesondere eine Frage der
Erhaltung von Arbeitsplétzen und der Wirtschaftskraft®.

2. Hintergrund: Standortfrage und Investitionsber eitschaft

Die 6ffentliche Verwaltung und die Wirtschaft |eben nach unterschiedlichen "zeitli-
chen Rhythmen"'°. Wirtschaftsunternehmen miissen aber, um im nationalen und
internationalen Wettbewerb mithalten zu kénnen, rasch auf Veranderungen und Si-
gnade auf dem Markt reagieren, ihre Produktionsanlagen entsprechend
erneuern, verandern oder erweitern. Fir diese Vorhaben benttigen sie in der Regel
eine staatliche Genehmigung. Die Industrieunternehmen haben ein grof3es Interesse
daran, innerhalb kurzer Zeit zu erfahren, unter welchen Voraussetzun-
gen/Bedingungen und in welchem Zeitraum ihre Investitionen zu realisieren sind.
Insbesondere die Frage nach der Dauer von Genehmigungs- und Zulassungsverfah-
ren stellt somit einen wesentlichen Standortfaktor fir die Bereitschaft der Industrie
dar, in einem Land zu investieren™.

Um den Standort Deutschland fir Investoren auf Dauer attraktiv zu gestalten,
wurden neue Regelungen in das VWVIG engefihrt. Das Genehmigungsverfah-
rensbeschleunigungsgesetz'® enthdlt Anderungen, welche die Dauer von inlandi-
schen Genehmigungsverfahren weiter verkiirzen sollen™. Art. 1 Nr. 1 GenBeschlG
enthalt eine redaktionelle Anderung des § 10 Satz 2 VwV{G. Darin wird nunmehr
ausdricklich der allgemeine Verfahrensgrundsatz genannt, dal3 V erwaltungsverfah-
ren zigig durchzufthren sind. Bereits nach 8§10 Satz2 VwViGaF. waren
Verwaltungsverfahren - und darunter fallen auch Genehmigungsverfahren - "ein-
fach und zweckmdldg" durchzufihren. Im Wortlaut der friheren Vorschrift war
der Grundsatiz der Raschheit des Verfahrens zwar nicht ausdriicklich

° Bullinger, JZ 1994, 1129.
10 vgl. Bullinger, JZ 1991, 53.

1 schmitz/Wessendor f, NVwZ 1996, 955; Haur and/Vahle, NWB 1996, 1223; Pein, BB 1996,
1399.

12

Genehmigungsverfahrensbeschl eunigungsgesetz (GenBeschlG) vom 12. September 1996,
(BGBI. | Nr. 46 S. 1354).

13 schmitz/Wessendor f, NVwZ 1996, 956.
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aufgefihrt, jedoch galt er als in den Grundsatzen der Einfachheit und Zweckmé-
Rigkeit des Verfahrens mit enthalten™. Er ist ein eigensténdiger Grundsatz und
verpflichtet die Verwaltung, das Verwaltungsverfahren rasch durchzufihren und
abzuschlieRen™. Der Grundsatz der Raschheit des Verfahrens ergibt sich aus dem
Rechtsstaatsprinzip und gegebenenfalls in der Sache beriihrten Grundrechten'®,
aulRerdem aus dem Grundsatz der Leistungsféhigkeit der Verwaltung.

Das Beschleunigungs- und Effektivitdtsgebot des jetzigen 8 10 Satz 2 VwVTG ist
somit bereits bisher Bestandteil jedes rechtsstaatlichen Verfahrens. Um die Bedeu-
tung des Prinzips jedoch besonders hervorzuheben, wird es in der Vorschrift
ausdriicklich erwahnt"’.

Fur den invedtitionsrelevanten Bereich der Genehmigungsverfahren wurde zudem
ein neuer Abschnitt in das VWVG eingefiigt (88 71a bis 71e VWV{G)™®, der das
allgemeine Zigigkeitsgebot des 8§ 10 Satz 2 VwVTG konkretisiert. Durch diese
Regelungen sollen die Behdrden ermutigt werden, in dem gerade fir Investitionen
wichtigen Bereich der Genehmigungsverfahren "Verfahrensmodelle" einzusetzen,
die die Verfahren schneller und effektiver gestalten kdnnen™.

Normiert wurden Auskunfts- und Beratungspflichten der Genehmigungsbehérde
gegeniiber dem Antragsteller (8§ 71c VwV{G), die Instrumente des Sternverfahrens
(8 71d VWVTG) und der Antragskonferenz (8 71e VwWVTG). Viele dieser Instru-
mente sind schon in der Praxis tblich und nach dem bisherigen Recht méglich und
zuldssig®®, so daR es insofern keiner Ergénzung des VWV{G bedurft hétte. Jedoch
steht bei diesem Gesetzesvorhaben die Aufgabe im Vordergrund, Anstof3e fir eine
moderne, birgernahe Dienstleistungsverwaltung zu geben und damit sowohl fir
die Verwaltung als auch fur die Wirtschaft Signale zu setzen, um den Wirtschafts-
standort Deutschland zu verbessern”. Deshalb ist auch der Anwendungsbereich
der genannten Vorschriften beschrankt, denn sie beziehen sich nur auf Genehmi-
gungsverfahren, die Vorhaben im Rahmen einer wirtschaftlichen Unternehmung
dienen. Allerdings falen darunter auch offentliche Investitionen wie Mullverbren-
nungsanlagen oder Klaranlagen.

1 Kopp, VWVIG, § 10, Rdnr. 3; Stelkens, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VWV{G, § 10, Rdnr.
10,11.

> Kopp, VWVfG, § 10, Rdnr. 10 m.w.N.

16 BVerfG NJwW 1985, 2019. Zur weiteren Begriindung vgl. unten 3. Kapitel 11 2.2.1.1, S. 67 ff.
" BTDrucks 13/3995, S. 7; Haurand/Vahle, NWB 1996, 3761.

8 Art. 1 Nr. 5 GenBschlG.

¥ BTDrucks 13/3995, S. 8.

% Schmitz/Wessendor f, NVwZ 1996, 959; Haurand/Vahle, NWB 1996, 3763.

2 BTDrucks 13/3995, S. 8.
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Dennoch zahlt die rasche Durchfihrung und baldige Entscheidung von Verwal-
tungsverfahren nicht zu den vordringlichsten Verfahrenszielen. Vielmehr konzen-
triert sich die Verwaltung darauf, eine umfassende Prifung der oft komplexen und
komplizierten Sachverhate und Rechtsfragen vorzunehmen sowie fachkundige
Behdrden und betroffene bzw. beteiligte Blrger in das Genehmigungsverfahren
einzubeziehen®. Hinzu kommen stetig wachsende, zeitaufwendige Priifungspro-
gramme, die oft bel gleichbleitbender personeller und sachlicher Ausstattung,
gleicher Organisation und gleichen gesetzlichen Verfahrensvorgaben durchgezogen
werden missen. Dies erhoht die Arbeitsbelastung und verlangert die Verfahrens-
dauern®. Ein Beispiel hierfir ist die bereits im Jahre 1990 eingefiihrte UV P>,

Als eine Folge davon sehen die Industrieunternehmen von Investitionen ab oder
verlagern ihre Aktivitéten ins Audland. Im Inland gehen dadurch bedingt Innova-
tionen, Arbeitspldize und Steuereinnahmen verloren. International steht die
Wettbewerbsfahigkeit deutscher Unternehmen in Frage.

Hintergrund der EinfUhrung solcher zusdtzlicher Genehmigungsstufen ist zum
einen das Streben nach einer perfekten Riskosicherung. An die Genehmigungs-
verfahren werden sténdig hdhere Anforderungen® gestellt, um die durch die
Projekte verursachten Risiken zu minimieren und um fur die Allgemeinheit und die
Umwelt grotmadgliche Sicherheit zu gewéhrleisten.

Zum anderen ist diese Entwicklung das Ergebnis der Rechtsangleichung auf
EU-Ebene. Innerhalb der européi schen Wirtschaftsgemeinschaft werden die verfah-
rens- sowie materiellrechtlichen Anforderungen an die Genehmigung von Anlagen
auf vergleichsweise hohem Niveau harmonisiert. Die einzelnen Mitgliedsstaaten
sind dadurch gefordert, die Genehmigungsbehdrden in sachlicher und personeller
Hinsicht besser auszustatten, a's dies in anderen Mitgliedsstaaten geschieht, um fir
besonders dringliche Investitionen den Standortvorteil im Inland und die Investiti-
onsbereitschaft der I ndustrieunternenmer zu sichern®.

2 Bullinger, JZ 1991, 53; Bullinger, Verwaltung 2000, S. 26, 27, 28.
% Bullinger, Verwaltung 2000, S. 19, 20.

2 Eingefuihrt durch das Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie des Rates vom 27. Juni 1985 (iber
die Umweltvertraglichkeitsprifung bei bestimmten offentlichen und privaten Projekten
(85/ 337 EWG) vom 12. Februar 1990 (BGBI. | S. 205).

Auf die Entwicklung der Verwaltungsverfahren im Bereich von Raumordnung und Umwelt-
vertraglichkeitsprifung wird im 4. Kapitel ausfihrlich eingegangen; vgl. unten 4. Kapitel 11,
S. 84 ff.

% Bullinger, Verwaltung 2000, S. 21.

25
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3. Reformzide

Die Erhatung der Lestungsfahigkeit der offentlichen Verwatung sowie die
Verbesserung des Leistungsstandards durch Verwaltungsorganisations- und
Verwaltungsverfahrensreformen ermoglicht es der Verwaltung, sich an die stetig
wandelnden politischen, gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Verhdtnisse
anzupassen”’. Daneben verfolgt die Verwaltungsreform weitere Zielsetzungen:
Schaffung einer effizienten und birgernahen Verwaltung, Abbau birokratischer
Erschwernisse, Stéarkung der kommunalen Selbstverwaltung, Vereinfachung der
Verwaltungsstrukturen sowie Verbesserung der Arbeitsbedingungen der Bedien-
steten”®. Schliefdich zielen die Reformbestrebungen darauf, die Verwaltungsarbeit
sowie die Verfahren an sich zu beschleunigen. Auf diesen Gesichtspunkt konzen-
triert sich die Arbeit im folgenden. Gerade im Hinblick auf die Erhaltung des
Wirtschaftsstandorts Deutschland und auf die Sicherung von Investitionsvorhaben
der Wirtschaft ist es notwendig, Verfahrensbeschleunigungen durchzusetzen, etwa
bei umweltrelevanten Infrastrukturvorhaben wie der Zulassung von Abfallbesaiti-
gungsanlagen oder dem Ausbau von Verkehrswegen®.

4. Besonderheiten fur die neuen Bundedander

Die in den alten Bundedandern bekannte Reformdiskussion erstreckt sich auch auf
das Gebiet der ehemaligen DDR. Dabei waren jedoch von Anfang an Besonder-
heiten zu berilicksichtigen, die sich aus der spezifischen Situation der neuen
Bundeslander nach dem Beitritt ergaben.

Dabei steht an erster Stelle die Schwierigkeit, dald sich in den neuen Bundesléndern
die Verwaltungsstruktur an sich erst aufbauen mufite. Die rechtlichen und tatséch-
lichen Voraussetzungen fir schnelle Entscheidungen Uber genehmigungsbedurftige
Vorhaben waren zuerst nicht ausreichend vorhanden. Unsicherheiten und Un-
kenntnis im Umgang mit den neuen Verwaltungsablaufen und der neuen Rechts-
ordnung brachten zudem erhebliche Probleme mit sich, die den notwendigen,
kurzfristigen Investitionsentscheidungen der Industrie entgegenstanden™.

Ferner ist festzuhalten, dal3 der Ausgangspunkt der Diskussion der Beschleunigung
von Zulassungs- und Genehmigungsverfahren, bedingt durch den oben dargestell-
ten Konflikt in der Arbeitsweise - Grundlichkeit in der 6ffentlichen Verwaltung ge-

21 Kreuzberger/K tihner, BWVP 1993, 49.
% Kreuzberger/K iihner, BWVP 1993, 50.
% Bullinger, JZ 1991, 60.

% BMI (Hrsg.), Gewerbeansiedlungen, S. 20.
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gen Schnelligkeit der Entscheidungen in der Industrie - ein Problem der Industrie-
gesellschaft westlicher Prégung ist. In den sozialistischen Staaten - so auch in der
ehemaligen DDR - ergab sich unter der planwirtschaftlichen Lenkung der Industrie
dieses Problem nicht. Wie oben ausfuhrlich dargestelIt™, fulhrte gerade dieser wirt-
schaftstheoretische Ansatz das Wirtschaftsleben in den existenzbedrohenden Still-
stand der dortigen Industrie. Fur die neuen Bundesléander ging es somit nach dem
Beitritt darum, grundsétzlich Anschluf3 an westliche Industriestandards zu finden.
Erst in zweiter Linie wurde versucht, das Problem der "Rhythmusstérung® von
Industrie und Verwaltung durch Reformen auszugleichen und dem algemeinen Be-
schleunigungsinteresse gerecht zu werden®. Ein Schritt in diese Richtung wurde
durch die Einfuhrung befristeter Sonderregelungen fir die neuen Lander getétigt,
um dem Bedurfnis nach schnellen Investitionen gerecht zu werden. Auch die hier in
Frage stehenden Regelungen des InvWoBauL G zielen darauf ab, indem sie gerade
im Bereich des Umwelt- und Planungsrechtes Modifizierungen vornehmen, um der
besonderen Sachlage Rechnung zu tragen.

II. Ursachen der Verzogerung und allgemeine Beschleunigungsansatze

Im folgenden werden die Ursachen der Verzdgerung sowie bestehende Beschleu-
nigungsansétze im Zusammenhang mit zulassungs- und genehmigungspflichtigen
Vorhaben algemein dargestellt. Dies geschieht in knapper und zusammenfassender
Form vor dem Hintergrund, im weiteren Verlauf der Arbeit zu untersuchen, ob und
inwieweit durch die Vorschriften des InvWoBauL G auf die Ursachen der Verzége-
rung eingegangen und Verzogerungsguellen beseitigt wurden.

1. Ursachen der Verzogerung
1.1. Beim Antragsteller

Hauptursache fir Verfahrensverzégerungen durch den Antragsteller ist das Einrei-
chen unzureichender Antragsunterlagen. Diese sind entweder unvollsténdig oder
fehlerhaft ausgeflllt>. Die Unternehmen sind oft durch die komplizierten techni-
schen und rechtlichen Fragestellungen in den Formularen Uberfordert. Diese sind
auf der anderen Seite notwendig, um der Uberpriifung der materiellen Anforderun-

% vgl. oben 2. Kapitel |, S. 17 ff.
32 vgl. oben 3. Kapitel, FuRnote 10.
% Bullinger, JZ 1991, 59.

% |andesregierung NRW (Hrsg.), Genehmigungsverfahren, S. 16, 17; BM| (Hrsg.), Gewerbe-

ansiedlungen, S. 55.



62 Beschleunigung von Planungs- und Zulassungsverfahren

gen gerecht zu werden. In den unzureichenden Antragsunterlagen offenbart sich
die Strukturschwéche der Unternehmen im eigenen Betrieb. Es fehlt an Planungs-
kapazitdten. Personelle Engpésse sowie unzureichende Terminplanung laufen dem
Erfordernis einer raschen und umfassenden Antragstellung zuwider.

1.2. Bai der Behorde

Seitens der Genehmigungsbehdrden sind insbesondere personelle Schwachstellen
sowie Organisationsmangel als Quellen der Verzogerung der Bearbeitung von
Genehmigungs- und Zulassungsverfahren zu nennen®. Dabei lassen sich im Bereich
der personellen Probleme mehrere Ursachen unterscheiden. Zunéchst ist auf die
personelle Unterbesetzung der Genehmigungsbehdrden hinzuweisen®®. Fehlendes
Fachpersonal und unzureichende Qualifikation der Mitarbeiter angesichts der sich
stetig verandernden und sich verkomplizierenden Gesetzedage und der mit dem
Umweltschutz verbundenen Aufgaben der Verwaltung fuhren dazu, dal3 die Ge-
nehmigungsverfahren schieppend durchgeftihrt werden. Hinzu kommt als Ursache
fur die Verzogerungen und Schwierigkeiten die hohe Fluktuation des Personals.
Aus haufig wechselnden personellen Zustandigkeiten resultieren unterschiedliche
Auffassungen zu Verfahrensfragen und materiellrechtlichen Anforderungen. Mit
der mangelnden Personalkontinuitét geht ein nicht unerheblicher Informationsver-
lust zwischen den beteiligten Parteien einher, der die Genehmigungsverfahren ver-
langert®”.

Als zweiten wesentlichen Schwachpunkt lassen sich im Verantwortungsbereich der
Behodrden organisatorische Mangel anfuhren. Unklare Zustandigkeitsregelungen
fUhren zu Entscheidungsverzégerungen, teils durch Wiederholung der Verfahrens-
schritte durch die zustandige Behorde, teils infolge unklarer Kompetenzabsprachen
und fehlender Koordinierung einzelner Teilbereiche. Unklare Zusténdigkeiten
stellen sowohl einen Verzdgerungsfaktor dar, wenn verschiedene Stellen bzw. Be-
horden am Genehmigungsverfahren beteiligt sind. Doch gilt diese Problematik glei-
chermalien behdrdenintern®.,

% |andesregierung NRW (Hrsg.), Genehmigungsverfahren, S. 14, 15.

% BMI (Hrsg.), Gewerbeansiedlungen, S. 22.
3" Hessisches Ministerium fiir Umwelt (Hrsg.), 10-Punkte-Katalog, S. 7; BM| (Hrsg.), Gewer-

beansiedlungen, S. 25; L andesregierung NRW (Hrsg.), Genehmigungsverfahren, S. 15.

¥ BMI (Hrsg.), Gewerbeansiedlungen, S. 21; Hessisches Ministerium fiir Umwelt (Hrsg.),

10-Punkte-Katalog, S. 1.



Beschleunigung von Planungs- und Zulassungsverfahren 63

1.3. Bedingt durch die Struktur desVerwaltungsverfahrens

Grundlichkeit und Vollstandigkeit der Aufklarung des dem Genehmigungsverfah-
rens zugrundeliegenden Sachverhaltes als eines der Leitprinzipien des deutschen
Verwaltungsverfahrens wurde bereits diskutiert™. Darin liegt nicht nur ein wesent-
licher Faktor in der Beurtellung der Frage der Investitionsbereitschaft der
Unternehmen. Es leiten sich aus diesem Grundsatz des VwVTG mehrere Verfah-
rensprinzipien ab, die im Zielkonflikt zwischen der Sachverhaltsaufkl&rung und
dem Beschleunigungsinteresse ersterem den hoheren Rang zuerkennen.

Abgeleitet aus dem Rechtsstaatsprinzip ergibt sich die Hauptaufgabe des Verwal-
tungsverfahrens, die Sach- und Rechtdage grindlich und vollsténdig zu erforschen
mit dem Ziel, die Ubereinstimmung des Verwaltungshandelns mit dem Gesetz zu
gewahrleisten™.

Zweite Intention des Verfahrensgesetzes ist, nicht allein den Antragsteller und die
unmittelbar Betroffenen am Verfahren zu beteiligen. Vielmehr sollen auch mogli-
cherweise betroffene Dritte einbezogen werden. Diese Absicht verbindet durch die
Gewdhrung "rechtlichen Gehors® die Demokratisierung der Entscheidungsfindung
durch Burgerbeteiligung mit dem Bestreben, die Akzeptanz der Entscheidung zu
erhthen®. Diese breite Beteiligung geht zunéchst zu Lasten der Dauer des Verfah-
rens. Insgesamt aber soll sie das Verwatungsverfahren im Ergebnis verkirzen,
dadurch dal3 Rechtsmittel vermieden werden. Das geringe Gewicht der Zeitdauer
von Verfahren manifestiert sich in der Tatsache, dal3 die Dauer der Genehmigungs-
verfahren standortgebundener Vorhaben von keiner Behorde systematisch erfaldt
bzw. ausgewertet wird®. Allgemeine Dienstvorschriften leiten die Mitarbeiter in
den Behorden zwar dazu an, Verwaltungsangel egenheiten so rasch wie moglich zu
erledigen, jedoch bleiben siein der Regel wirkungslos.

1.4. Bedingt durch Dritte

Der Widerstand von Dritten gegen Grof3projekte - gegen infrastrukurelle Mal3-
nahmen wie den Ausbau des Stral3en- oder Schienennetzes oder den Bau von

¥ vgl. oben 3. Kapitel | 2, S. 57 ff.

“0" Bullinger, Verwaltung 2000, S. 26, 27.

1 Kopp, VWGO, § 75, Rdnr. 8.

2 Stelkens, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VWV{G, § 1, Rdnr. 19.

*3 Diese Aussage stiitzt sich auf Erfahrungen aus den Bundeslandern Baden-Wiirttemberg und

Nordrhein-Westfalen, vgl. Bullinger, Verwaltung 2000, S. 31; Bayerische Staatsregierung
(Hrsg.), Beschleunigung, S. 10.
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umweltrelevanten Anlagen wie z.B. Abfallentsorgungsanlagen - bt grof3en Einfluf3
auf die Zeitdauer von Verwaltungsverfahren aus. Demonstrationen, Einleiten des
Widerspruchsverfahrens sowie die Anrufung des Verwaltungsgerichts durch Dritt-
betroffene, um ertellte Genehmigungen anzufechten, sind hierbel als verfahrens-
verlangernde Ursachen zu erwéhnen™,

2. Beschleunigungsmdglichkeiten

Die Beschleunigung von Genehmigungs- und Zulassungsverfahren ist zum wirt-
schaftlichen, politischen und gesetzgeberischen Anliegen geworden, das gerade fur
den Aufschwung in den neuen Bundesléndern von erheblicher Bedeutung ist. Im
folgenden werden in der Diskussion befindliche Losungsansdize dargelegt, wobei
insbesondere die Situation im Gebiet der ehnemaligen DDR beleuchtet werden soll.

2.1. Administrative Maf3nahmen
2.1.1. Allgemeine Grundsatze

Die Investitionstétigkeit der Unternehmen ist mit der Notwendigkeit behdrdlicher
Genehmigungen verbunden. Dabel sind Entscheidungen zu treffen, bei denen die
verschiedenen Betelligten zusammenarbeiten missen. In diesem Zusammenhang
sind im Vorfeld die Durchfulhrung von Amterkonferenzen sowie miindliche Erorte-
rungen stérker zu nutzen. Diese Konferenzen bieten den Beteiligten die Méglich-
keit, die verschiedenen Gesichtspunkte darzulegen™. Zudem kann ein fortwahren-
der Informationsaustausch zwischen den Beteiligten das Verwaltungsverfahren
beschleunigen. Dabei unterstiitzt der Einsatz von Textverarbeitung und anderen
Kommunikationsmitteln das Zie verbesserter Informationsweiterleitung und
verstérkt den Beschleunigungseffekt™®.

Kompetente und qualifizierte Vertreter der am Verfahren betelligten Parteien
sollten in diesen Besprechungen konsensfahige Losungen erarbeiten, die notwendi-
gen Voraussetzungen fir das Projekt abkléren und die zligige Verwirklichung der
Investition erméglichen helfen. Dazu kénnte ein Projektmanagement®” eingefiihrt

Landesregierung NRW (Hrsg.), Genehmigungsverfahren, S. 16.

%> BMI (Hrsg.), Gewerbeansiedlungen, S. 97.

“ Bayerische Staatsregierung (Hrsg.), Beschleunigung, S.5; Hessisches Ministerium fiir

Umwelt (Hrsg.), 10-Punkte-Katalog, S. 7.

47

BMI (Hrsg.), Gewerbeansiedlungen, S. 97; Hessisches Ministerium fur Umwelt (Hrsg.),
10-Punkte-Katalog, S. 2.
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werden. Dieses in der Industrie bereits eingesetzte Instrumentarium dient der
Durchfuhrung einer komplexen Projektaufgabe und zielt darauf, Vorhaben unter
Gewadhrleistung von Wirtschaftlichkeit und Effizienz und der Schaffung von Tran-
gparenz hinsichtlich der Beteiligung, Verantwortlichkeit, Terminierung, Kosten und
Qualitdt abzuwickeln®. Projektmanagement wird zunehmend auch innerhalb der
Verwaltung eingesetzt, um eine konkrete, fallbezogene Entscheidung, an der viele
beteiligt sind, herbeizuf Uhren.

Um das Problem des Einreichens unvollstandiger Antragsunterlagen zu 16sen,
bestehen Bestrebungen, Antrage fur bestimmte, gleichférmige Genehmigungsver-
fahren zu standardisieren und damit Uberfllissige, fur die Entscheidung nicht zwin-
gend bendtigte Informationen herauszufiltern. Dabei werden die Antragsformulare
auf die Notwendigkeit der Anforderungen in bezug auf das Genehmigungsverfah-
ren hin Uberprift®. Zudem sollen die Antragsteller im Interesse der Beschleuni-
gung des Verwaltungsverfahrens intensiver durch die zustandige Behdrde beraten
werden, um die vollstandige Vorlage der Antragsunterlagen vorzubereiten und auf
die wesentlichen Entscheidungskriterien hinzuweisen™. Dabei besteht die Méglich-
keit, diese Kooperation im Vorfeld der Antragstellung und begleitend wahrend des
Verfahrens durch das Bereitstellen von Merkbl&ttern und Richtlinien bel wieder-
kehrenden Fragestellungen zu verstérken™.

Um die personellen Schwachstellen abzubauen, ist sicherzustellen, dald die
Mitarbeiter Uber eine ausreichende Qualifikation verfigen und in regelméaldigen
Fort- und Waeliterbildungsprogrammen der erreichte Ausbildungsstand gewahrlei-
stet und an aktuelle Veranderungen angepaldt wird. Der Personalkontinuitét dient
es, Mitarbeiter aus weit vorangeschrittenen Genehmigungsverfahren nicht unnétig
herauszunehmen - etwa durch ihre Versetzung. Zudem sollten Nachfolger
frihzeitig auf ihre neue Aufgabe vorbereitet und unter Anleitung in den Stand des
Projektes eingearbeitet werden™.

Ein weiteres Mittel, das Genehmigungsverfahren fir eilbedirftige Investitionsvor-
haben zu beschleunigen, ist eine Zustandigkeitskonzentration™. Alle Zustandigkei-
ten fir die Genehmigung des Projektes sind dabel in der Hand einer Behdrde zu

“8 Gabler Wirtschafts-Lexikon, Band 4, Spalte 1057.

9 |andesregierung NRW (Hrsg.), Genehmigungsverfahren, S. 18; Bayerische Staatsregie-

rung (Hrsg.), Beschleunigung, S. 4.

% | andesregierung NRW (Hrsg.), Genehmigungsverfahren, S. 17; Bayerische Staatsregie-
rung (Hrsg.), Beschleunigung, S. 11.
°! Hessisches Ministerium fiir Umwelt (Hrsg.), 10-Punkte-Katalog, S. 6.

%2 | andesregierung NRW (Hrsg.), Genehmigungsverfahren, S. 14, 15.

3 Bullinger, Verwaltung 2000, S. 78.
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konzentrieren. Dies soll insbesondere die Priifung von sich inhaltlich deckenden
Aufgaben in pardlel verlaufenden Genehmigungs- und Zulassungsverfahren
vermeiden. Dabei ist zwischen Zustandigkeits- und Verfahrenskonzentration zu
unterscheiden. Im ersten Fall prift die zustandige Behorde das Vorhaben nach den
materiellrechtlichen Vorschriften aller einschldggigen Gesetzesnormen in einem
einheitlichen Verfahren. Dies sind entweder die Verfahrensregeln, nach denen die
Behodrde normalerweise tétig wird, oder Regelungen, die fir den Fall der Zustan-
digkeitskonzentration einheitlich vorgesehen sind. Am Ende des Genehmigungs-
verfahrens steht eine einheitliche Genehmigung, die alle anderen Genehmigungen
ersetzt. Als Beispid |a¥ sich das Planfeststellungsverfahren anfiihren. Dabei wer-
den die Verfahrensregelungen der ersetzten Genehmigungen verdrangt, jedoch
bleiben die materiellrechtlichen Normen anwendbar™,

Daneben besteht die Maoglichkeit, eine Konzentrationsbehorde "federfuhrend”
einzusetzen™. In diesem Fall bleiben die Genehmigungszustandigkeiten sowie die
materiellrechtlichen Prifungsmalstébe unberiihrt. Jedoch koordiniert eine
bestimmte Behorde die Téatigkeit aller beteiligten Behdrden und wirkt auf eine
abgestimmte Entscheidung hin. Zu nennen ist hier beispielsweise das Verfahren
nach 8 14 UVPG.

2.1.2. Besonderheiten fur die neuen Bundedander

In den neuen Bundedandern ist al's wesentliche Ursache fir lange Verfahrenszeiten
eine unzuldngliche Personalausstattung zu sehen. Fehlendes Fachpersona bel den
zustandigen Behorden bedingt, gerade bei den komplexen Genehmigungsverfahren,
Verzégerungen bel der Ansiedlung von gewerblichen und industriellen Anlagen
sowie sonstigen umweltrelevanten Vorhaben. Diese Engpésse sind Folgen der Um-
bruch- und Umstrukturierungssituation der Wiedervereinigung und lassen sich
durch personelle Verwaltungshilfe verbessern, die fortgesetzt werden sollte™.

Zudem ist beim Aufbau der Verwaltungsstrukturen in den neuen Bundesandern
und bel der Festlegung von Zustandigkeiten im Rahmen des Auf- und Ausbaus der
Lander- und Kommunaverwatung auf klare und einfache Zustandigkeits-
zuweisungen zu achten. Diese sollten moglichst ortsnah begriindet sein und damit
den Betelligten die Unsicherheit beim Umgang mit den neuen Strukturen tGberwin-
den helfen™.

> Bullinger, Verwaltung 2000, S. 79; Kopp, VWV{G, § 74, Rdnr. 6, 12; Ronellenfitsch,
VerwArch. 1989, 92, 94 f.

* vVgl. Bullinger, Verwaltung 2000, S. 79, 80.
% BMI (Hrsg.), Gewerbeansiediungen, S. 22 - 24.
> BMI (Hrsg.), Gewerbeansiedlungen, S. 20 - 22.
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2.2. Gesetzgeberische M af3nahmen
2.2.1. Allgemeine Grundsatze

Dieser Abschnitt konzentriert sich auf die Darstellung rechtlicher Reformansétze
sowie gesetzgeberischer Moglichkeiten, die darauf gerichtet sind, eilige Genehmi-
gungs- und Zulassungsverfahren beschleunigt durchzufhren.

2.2.1.1. Theoretischer Hintergrund

Diesen Bestimmungen geht der Wandel in der Lehre und Rechtsprechung zum
allgemeinen Verwaltungsrecht voraus, eine angemessene Verfahrensdauer as ein
verwaltungs- wie verfassungsrechtliches Verfahrensprinzip anzuerkennen™. Hierbei
ist auf die Rechtsprechung des BGH zur Amts- und Staatshaftung hinzuweisen™.
Aus Art. 34 GG i.V.m. 8 839 BGB und dem Rechtsstaatsprinzip wird eine "Amts-
pflicht jeder Behdrde" abgeleitet, Antrage mit "gebotener Beschleunigung” zu be-
arbeiten und zu bescheiden.

Daneben ergibt sich aus der in 8 75 VwGO geregelten Untétigkeitsklage mittelbar
die Verpflichtung der Verwaltung, tUber Antréage auf Erlald einer Genehmigung
oder eines anderen Verwaltungsaktes in erster Instanz wie im Widerspruchsverfah-
ren in angemessener Frist zu entscheiden®™.

Seit 1982 ekennt das BVefG enen unmittelbaren, verfassungsrechtlichen
Anspruch auf rechtzeitige Ermessensausiibung an®’. Zur fehlerfreien Ermessens-
ausiibung gehdrt auch die Rechtzeitigkeit der Entscheidung. Im gleichen Jahr ging
das BVerfG in der Entscheidung zur Atomanlagenverordnung®™ einen Schritt
weiter. Nunmehr wird der Beschleunigungsanspruch nicht nur in Féllen individuell
vorwerfbarer Verzogerung der Entscheidung® anerkannt, sondern auf "objektive"
Verzogerungsgrinde, bedingt durch hohe Prifungsanforderungen in komplizierten
Verwaltungsverfahren, erweitert. In dieser Entscheidung zur Verfassungsmaliigkeit

8 Bullinger, Verwaltung 2000, S. 31.
% BGH vom 23. Mé&rz 1959, BGHZ 30, 19, 26.
€ Kopp, VWGO, § 75, Rdnr. 3, 8 ff.

1 BVerfG vom 09. Februar 1982, E 60, 16, 41 f.; dieser Entscheidung folgend BVerfG vom
26. Februar 1985, E 69, 161.

62 BvVerfG vom 08. Juli 1982, E 61, 82, 116.

® Die individuelle Vorwerfbarkeit steht beim verschuldensabhangigen Amts- und Staatshaf-
tungsanspruch im Vordergrund.
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des fristgebundenen Einwendungsausschlusses nach der Atomanlagenverordnung
wird ausgefiihrt, die Préklusion nach Ablauf der Frist wirke auf die "Zugigkeit der
Prifung von Genehmigungsvoraussetzungen” hin. Dies sei bel aufwendigen Ge-
nehmigungsverfahren "erforderlich”. Ziel sa es, "neben der Rechtssicherheit die
Funktionsfahigkeit von Verwatung und Gerichten zu erhalten - nicht zuletzt im
wohlverstandenen Interesse der in ihren Rechten betroffenen Dritten wie auch der
Antragsteller, binnen angemessener Frist Gewiltheit dartiber zu erlangen, ob die
Genehmigung ertellt wird".

Neben der Pflicht der Verwaltung, angemessen schnell zu entscheiden, wird vom
BVerfG ene verfassungsrechtlich gebotene Pflicht des Gesetzgebers anerkannt, fr
besonders schwierige Verwaltungsverfahren gesetzliche Vorkehrungen zu treffen,
auch einer objektiv bedingten Verzogerung entgegenzuwirken. Diese Pflicht des
Gesetzgebers leitet sich nicht allein aus dem Rechtsstaatsprinzip her, sondern ba-
siert sowohl auf materiellen Grundrechten als auch auf der Rechtsschutzgarantie™.
Nach Auffassung der neueren Lehre und der Rechtsprechung besteht der staatliche
Schutzbereich der Grundrechte nicht nur in materiellen Gewéahrleistungen, sondern
erstreckt sich auch auf deren verfahrensrechtliche Sicherung®™. Ausdruck der Ver-
fahrenssicherung bestimmter materieller Grundrechte ist auch eine angemessene
Verfahrensdauer. Im Bereich der Freiheitsrechte manifestiert sich dieser Grundsatz
darin, dal? Eingriffe in Fretheitsrechte nicht l&nger dauern durfen, as dies der ver-
fassungsrechtlich legitimierte Zweck rechtfertigi®®. Im Falle genehmigungs- bzw.
zulassungspflichtiger wirtschaftlicher Vorhaben kdnnen beispielsweise die Berufs-
und Gewerbefreiheit nach Art. 12 Abs. 1 GG® oder die algemeine Handlungsfrei-
heit nach Art. 2 Abs. 1 GG® von dem zeitlichen Hinauszégern der Entscheidung
Uber die Erteilung der Genehmigung betroffen sein. Der Betroffene kann somit ge-
gen die handelnde Behdrde einen grundrechtlichen Abwehranspruch gegen eine
unangemessen lange Verzogerung des Verfahrens geltend machen. Das zeitliche
Hinausschieben der Entscheidung steht insofern der Aufrechterhaltung des behérd-
lichen Kontrolleingriffs gleich, der einer besonderen Rechtfertigung bedarf. Die
Beschleunigung des Genehmigungsverfahrens auf eine angemessene Zeitdauer 183t
sch aus dem Schutzbereich der betroffenen Grundrechte herleiten: Das
Verfahren ist insoweit zu beschleunigen, als die Erfolgschancen der Investition und
somit die Geltung der oben genannten Grundrechte aus Art. 12 Abs. 1 GG und

® Bullinger, Verwaltung 2000, S. 39 - 42, 115.
% vgl. BVerfG vom 20. Dezember 1979, E 53, 30, 57 ff. - Mihlheim-K &rlich.
% Maunz/Zippelius, Staatsrecht, § 20, I.

 Ausfihrlich dazu statt vieler: von Minch/Kunig (Hrsg.), GG-Kommentar, Art. 12,
Rdnr. 8 - 22 (Berufsfreiheit), Art. 12, Rdnr. 18 (Gewerbefreiheit).

% Ausfihrlich dazu statt vieler: von Miinch/Kunig (Hrsg), GG-Kommentar, Art. 2,
Rdnr. 3 - 29.
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Art. 2 Abs. 1 GG von ener raschen Entscheidung hinsichtlich des Vorhabens
abhéangen.

Schliefdich ist darauf hinzuweisen, dal? eine angemessene Dauer des Verwaltungs-
verfahrens mittelbar der Ausdruck des verfassungsrechtlichen Anspruchs auf effek-
tiven Rechtsschutz darstellt. Zwar bezieht sich der in Art. 19 Abs. 4 GG normierte
Rechtsschutz in erster Linie auf den Gerichtsschutz®. Doch ist das dem
verwaltungsgerichtlichen Verfahren vorgeschaltete Widerspruchsverfahren in die
Rechtsschutzgarantie mit der Konsequenz einzubeziehen, dal3 die Entscheidung
Uber den Widerspruch ebenso in angemessener Zeit erfolgen mul3 wie die nachfol-
gende Gerichtsentscheidung selbst. Hintergrund dieser Argumentation ist eine
Schutzklausel der Européischen Menschenrechtskonvention. Art. 6 MRK gewahrt
jedermann einen Anspruch darauf, dal3 seine Sache offentlich und "innerhalb einer
angemessenen Frist" vor einem unabhangigen Gericht gehort wird. Dieser auf "zi-
vilrechtliche Anspriiche" bezogene Grundsatz erstreckt sich auf den Fall, dal3 dem
Anspruch eine aufhatende behérdliche Kontrollgenehmigung vorausgeht.
Zudem wird der Anspruch nicht allein auf gerichtliche Verfahren im engeren Sinne
bezogen, sondern bezieht das Vorverfahren as Bestandteil des Rechtsschutzver-
fahrens mit ein. Diese Argumentation wird auf Art. 19 Abs. 4 GG Ubertragen, da
die Garantien des GG nicht enger zu interpretieren sind as digenigen der
Européischen Menschenrechtskonvention™. Da zwischen dem Verwaltungs- und
dem Gerichtsverfahren ein funktionaler Zusammenhang besteht™, gilt auch fur das
erstinstanzliche Verwatungsverfahren eine Beschleunigungspflicht aus Art. 19
Abs. 4 GG: Die lange Dauer der dem gerichtlichen Verfahren vorgelagerten
Entscheidungsverfahren wirkt sich zugleich verzogernd auf die gerichtliche Ent-
scheidung aus. So héngt der Anspruch auf effektiven Rechtsschutz von einem
effektiven und ziigig durchzufiihrenden V erwaltungsverfahren ab.

2.2.1.2. Gesetzgeberische Ansitze

Wahrend algemein eine Pflicht zur Entscheidung in angemessener Frist besteht,
wird in Spezialgesetzen durch konkrete gesetzgeberische Vorgaben die Beschleu-
nigung der verfahrensabschlief3enden Entscheidungen herbeigefihrt.

Wesentliches Mittel hierbel ist der Einsatz von Verfahrens- und Entscheidungs-
frissen. In der neueren Gesetzgebung werden verstarkt Fristbestimmungen
erlassen’, die teilweise mit strikten Sanktionsregeln verbunden sind. Dabei ist

% yon Miinch/K unig (Hrsg.), GG-Kommentar, Art. 19, Rdnr. 52.
" vgl. Bullinger, Verwaltung 2000, S. 41, FuRnoten 89 - 91.
™ yon Miinch/K unig (Hrsg.), GG-Kommentar, Art. 19, Rdnr. 291.
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Zum Beispiel die Regelung des § 15 BImSchG, wonach Uber die Genehmigung der wesentli-
chen Anderung einer Anlage innerhalb von sechs Monaten zu entscheiden ist.



70 Beschleunigung von Planungs- und Zulassungsverfahren

insbesondere die Fiktion der Genehmigung bei Ablauf der Genehmigungsfrist zu
erwshnen”. Auch verwaltungsintern werden Fristbestimmungen mit Mitwirkungs-
fiktion nach Fristablauf eingesetzt, um bei Beteiligung mehrerer offentlicher
Aufgabentréger die verwaltungsinterne Zusammenarbeit zu beschleunigen™. Dabei
werden diese sanktionsbewahrten Fristen nicht nur fir die Genehmigungserteilung
selbst, sondern auch fir bestimmte, ihr vorausgehende Verfahrensschritte
eingefuhrt”.

Ein weiteres Mittel, Genehmigungsverfahren zu beschleunigen, ist die Einfuhrung
von fristgebundenen Einwendungsausschltissen bel eilbedirftigen Genehmigungs-
verfahren (Préklusion). Dies gilt gerade auch fir Einwendungen verfahrensbetei-
ligter Drittbetroffener. Zidl ist es, darauf hinzuwirken, dald die wesentlichen Ge-
sichtspunkte bereits im erstinstanzlichen Genehmigungsverfahren vorgebracht und
berticksichtigt werden. Damit sollen die verzogernden Wirkungen der Rechtsmit-
telverfahren (Widerspruch, verwaltungsgerichtliche Klage, Berufung und Revis-
on), bedingt durch deren grundsétzlich aufschiebende Wirkung hinsichtlich des ge-
nehmigungspflichtigen Projektes, ausgeschlossen werden’. Zudem wird damit der
Tendenz entgegengewirkt, erst nach und nach neue Bedenken und Anderungsmog-
lichkeiten in die Diskussion um die Genehmigungsentscheidung einzubringen. Da-
mit kdnnen Entscheidungsalternativen ausgeschieden werden, sofern sie sich im
Verfahren erster Instanz nicht aufdrangen oder von den Betelligten geltend ge-
macht worden sind””,

Letztlich soll noch auf die Moglichkeit einer Beschleunigung durch parlamentari-
sche Entscheidung hingewiesen werden. Danach konnen Entscheidungen Uber die
Genehmigung standortgebundener Anlagen bzw. Uber wesentliche Elemente dieser

® Beispielsweise bei der Erteilung einer Teilungsgenehmigung fiir Grundstiicke nach § 19
Abs. 3 BauGB. Die Genehmigung "gilt as erteilt", wenn sie nicht innerhalb der genannten
Genehmigungsfrist verweigert wird.

" Beispielhaft ist die Vorschrift des § 36 Abs. 2 Satz 2 BauGB zu nennen, wonach das
gemeindliche Einvernehmen und die Zustimmung der hoheren Verwaltungsbehdrde zu
Ausnahmen vom Bebauungsplan und zum Bauen im unbeplanten Bereich "als erteilt gilt",
wenn sie nicht binnen zwei Monaten verweigert werden.
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Bullinger, Verwaltung 2000, S. 67; Landesregierung NRW (Hrsg.), Genehmigungsverfah-
ren, S. 18, 19.

™ Vgl. oben 3. Kapitel, FuRnote 53: Das BVerfG hat in der Entscheidung ber die Genehmi-
gung von Atomanlagen diesen Weg fir zuldssig und erforderlich gehalten im Interesse einer
notwendigen zeitlichen Straffung.

" Das Abschichten von Entscheidungsalternativen ist bereits in der Rechtsprechung anerkannt,

vgl. VGH Baden-Wirttemberg, Urteil vom 21. Oktober 1980, VBIBW 1989, 285, 297: Im
Planfeststellungsverfahren war die Behérde lediglich verpflichtet, die Trassenfihrungsalter-
nativen beim Bau einer Bundesstral’e zu untersuchen, die sich aufgrund der ortlichen
Verhdltnisse aufdrangten oder sich aus dem Planauslegungsverfahren ergaben. Dem Klager
wurde verwehrt, im Verwaltungsgerichtsprozefd neue Alternativen vorzubringen.
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Entscheidung durch die Parlamente (Bundestag oder Landtag) in Form eines soge-
nannten Mal3nahmegesetzes getroffen werden. Gerade im Hinblick auf den Investi-
tionsbedarf der neuen Bundesldnder im Bereich von Infrastrukturmal3nahmen wie
Eisenbahn- und Stral3enbau, der Erstellung umweltgeféhrdender Grof3anlagen (et-
wa Abfallbesaitigungsanlagen) oder der Ansiedlung von Gewerbebetrieben ist an
diese Beschleunigungsmdglichkeit zu denken. In diesem Zusammenhang ist das
"V erkehrswegepl anungsbeschl eunigungsgesetz' ™ zu nennen, das versucht, Verfah-
renshemmnisse abzubauen. Dariiber hinaus werden fur Vorrangprojekte Beschleu-
nigungsmal3nahmen durch Erlald von Investitionsmal3nahmegesetzen vorgesehen.
Dabei werden besonders eilbediirftige Vorhaben™ unmittelbar durch das Parlament
geplant und abgewickelt®.

2.2.2. Ansitzein einzelnen Rechtsgebieten
2.2.2.1. Mdoglichkeiten der Vereinfachung des Planungs- und Umweltrechtes

Verbindliches Planungsrecht ist wesentliche Voraussetzung dafir, den Bedirfnis-
sen nach Gewerbeansiedlung und dem Bau standortgebundener Anlagen gerecht zu
werden. Gerade in den neuen Landern steht das Instrumentarium des hierarchisch
strukturierten Planungsrechts - Ziele der Raumordnung und Landesplanung,
Flachennutzungsplan, Bebauungsplan, Umsetzung der Umweltvertraglichkeitspri-
fung - dem Erfordernis nach schnellen Investitionen entgegen®. Ziel der deutschen
Einheit ist auch die Herstellung der Rechtseinheit und die Vereinheitlichung der
L ebensverhdtnisse. Deshalb werden in den genannten Rechtsbereichen durch zeit-
lich befristetes Sonderrecht Ubergangsregelungen vorgesehen, die es ermdglichen,
das fiir neue Investitionen erforderliche Planungsrecht zu schaffen® und dabei Ver-

8 Bundesverkehrswegebeschleunigungsgesetz vom 16. Dezember 1991 (BGBI. | S. 2174);
Ronéllenfitsch, LKV 1992, 115.

™ Eshandelt sich hierbei um 17 Projekte Deutsche Einheit, die durch Investitionsmalinahmege-
setze verwirklicht werden sollen. Neun Schienenprojekte, sieben Fernstral3enprojekte und ein
Binnenwasserstralienprojekt, denen eine Schlusselfunktion fur das Tempo des Aufschwungs
in den neuen Bundesldndern zukommen wird, sollen durch Parlamentsbeschliuf? realisiert
werden.

8 Auch Detailplane im Bereich der anlagebezogenen Fachplanung sind einer gesetzlichen Re-

gelung zugénglich. Das Parlament darf durch Gesetz eine solche Entscheidung dann treffen,
wenn im Einzelfall gute Grinde bestehen. Im Fall des Baus der "Sidumfahrung Stendal"
wurden diese in einem erheblichen Zeitgewinn und dem wirtschaftlichen Aufschwung in den
neuen Léndern gesehen, BVerfG, NJW 1997, 383 ff. (384).

8 Seeliger, ZG 1991, 264; BM| (Hrsg.), Gewerbeansiedlungen, S. 10, 30.

8 Auf die Modifizierung im Bereich des BauGB soll hier nicht weiter eingegangen werden. Zu

nennen sind in diesem Zusammenhang jedoch die Mdglichkeit eines vorzeitigen Bebauungs-
planes nach § 246a BauGB (aufgehoben durch Art. 1 Nr. 98 BauROG), das Instrument des
Vorhabens- und Erschliefiungsplanes nach § 55 BauzVO (jetzt § 12 BauGB) mit Vereinfa-
chungen und Erleichterungen im Verfahren sowie die Méglichkeit des Erlassens von Teilfl&-
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einfachungsmdglichkeiten zu berlicksichtigen wie das Aussetzen des Raumord-
nungsverfahrens oder der Umweltvertréglichkeitsprifung, die Verringerung oder
den Ausschlul? der Birgerbeteiligungen bei Planungsprozessen.

2.2.2.2. Mdoglichkeiten der Vereinfachung des Rechtsweges

Als Beschleunigungsmal3nahmen sind auch Mal3nahmen zur Vereinfachung des
Rechtsweges anzusehen. Dabel stehen im Bereich des Verwaltungsgerichtsverfah-
rens zahlreiche Vereinfachungsmadglichkeiten zur Verfigung, die von der Einfuh-
rung einer Zulassungsberufung® bis zur Aufhebung der aufschiebenden Wirkung
von Rechtsbehelfer/Rechtsmitteln reichen®.

[11. Erfordernis, Gefahren und Grenzen der Beschleunigung

Nachdem dem Zeitfaktor bei genehmigungsbedirftigen, wirtschaftlichen Investitio-
nen eine entscheidende Bedeutung zukommt, sind Beschleunigungsmal3nahmen zu
ergreifen, die ellbedirftige Genehmigungsverfahren gerade in den neuen Landern
vorantreiben. Dieser Ansatz ist auch verfassungsrechtlich begriindet: Es besteht ein
Anspruch auf Erledigung von Verwaltungsverfahren in angemessener Frist. Der
Gesetzgeber ist verpflichtet, bei komplizierten Verfahren Vorkehrungen zu treffen,
die Verzogerungen im Verfahrensablauf abbauen und vermeiden helfen. Dabei
kommt es darauf an, administrative und gesetzgeberische Mal3nahmen zu verbin-
den. Flankierend zur gesetzgeberischen Beschleunigungspflicht missen die sachli-
chen und personellen Kapazitdten aufgestockt und verbessert werden. Eine Ver-
waltungsreform  ist mit Mallnahmen der Verfahrensvereinfachung und
-beschleunigung zu verbinden. Hierzu sind in den unterschiedlichen Rechtsgebieten
die bestehenden Strukturen zu untersuchen, die Quellen der Verzogerung zu analy-
seren und ihnen durch den Einsatz der mdglichen Beschleunigungsmittel entge-
genzuwirken. Gerade im Bereich von Umwelt- und Planungsrecht wird durch die
immer strengeren Prifungsmalistébe und verschiedenen Prifungsstufen eine zeitli-
che Verzogerung der Entscheidung bedingt. In diesem Bereich lassen sich - wieim
folgenden aufzuzeigen sein wird - die Bemihungen um eine Beschleunigung des
Verfahrens ansetzen.

chennutzungsplénen, vgl. Seeliger, ZG 1991, 265; Krautzberger, ZG 1991, 255; Wilkes,
Rechtsvereinheitlichung, S. 243, 244.

8 vgl. § 124 VWGO, eingefilhrt durch Art. 1 Nr. 20 6. VWGOANdG (vgl. oben 2. Kapitel,
Fufnote 130).

8 Seeliger, ZG 1991, 266.
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Allerdings mui3 gleichzeitig auf die Gefahren und Grenzen aufmerksam gemacht
werden, die mit der Beschleunigung von Genehmigungs- und Zulassungsverfahren
verbunden sind. Im administrativen Bereich kénnen sich in diesem Zusammenhang
folgende mdgliche Nachteile ergeben. Inshesondere die Fristenlsung kann zu einer
zunehmenden  Inflexibilitdt sowie zu Inaktivitit der Behorde fuhren®.
Denkbar ist beispielsweise, dal’ die Behorde die Probleme "aussitzt”, um Schwie-
rigkeiten durch Fristablauf zu umgehen. Oder dal? die Behdrde durch die starren
Regelungen daran gehindert ist, auf die Besonderheiten des der Entscheidung
zugrundeliegenden Sachverhaltes einzugehen. Durch die Sanktionsautomatik bel
Fristtiberschreitung kdnnen bei standortgebundenen wirtschaftlichen Investitionen
schwere Gefahren fur die Gesundheit und das Leben der Menschen und/oder fur
die Umwelt resultieren, wenn infolge der Beschleunigungsmalinahme die Uber-
prifung des Vorhabens auf seine Vertraglichkeit mit anderen schutzwirdigen In-
teressen vernachléssigt wird.

Bel den Beschleunigungsmal3nahmen ist zudem darauf zu achten, dal3 hoherrangi-
ges Recht nicht verletzt wird. Gesetzliche Beschleunigungsmechanismen genief3en
keine "verfassungsrechtliche Pauschallegitimation"®. Die Mittel der Beschleuni-
gung missen gegeniber anderen verfassungsrechtlich geschitzten Interessen
abgewogen werden, ihnen darf kein "verfassungsrechtlich untragbares Uberge-
wicht"®” verliehen werden. Es ist im Einzelfal jeweils zu prifen, ob dem Beschleu-
nigungsinteresse gegeniiber dem Interesse an der Durchsetzung von gesetzlichen
Regeln zum Schutz der Gesundheit und der Umwelt Vorrang einzurdumen ist.
Auch ist die Einhaltung der erreichten Umweltstandards oder des Standards der
Beteiligung Dritter an den Planungsprozessen zu gewahrleisten®.

In diesem Spannungsfeld von Notwendigkeit der Verfahrensbeschleunigung und
deren Grenzen kommt der Zielsetzung des Art. 16 Abs. 4 Staatsvertrag besondere
Bedeutung zu. Inwieweit und mit welchen Mitteln die in dieser Vorschrift nor-
mierte Gestaltungsanforderung, das gemeinsame Umweltrecht so schnell wie mog-
lich auf hohem Niveau anzugleichen und weiter zu entwickeln, realisiert wird, ist
anhand der Regelungen des InvWoBauL G nachzuprifen. Dieses enthélt fur das
Umwelt- und Planungsrecht sowie fir das verwaltungsgerichtliche Verfahren
Beschleunigungsvorschriften. In den folgenden Kapiteln wird zu untersuchen sein,
ob diese Regelungen mit den Vorgaben des Staatsvertrages wie auch mit dem

& Bullinger, Verwaltung 2000, S. 55.

8 vgl. Bullinger, Verwaltung 2000, S. 45.

8 vgl. Bullinger, Verwaltung 2000, S. 45.

Landesregierung NRW (Hrsg.), Genehmigungsverfahren, S. 8.
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zugleich verfolgten verfassungsrechtlichen Ziel der Schaffung der "Einheitlichkeit
der Lebensbedingungen” (Art. 72 Abs. 2 Nr. 3 GG a.F.)* zu vereinbaren sind.

8 vgl. oben 1. Kapitel 11, S. 6 ff.
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4. Kapitel
Uberblick uber das Raumordnungsverfahren und die UVP
einschlief3lich der Rechtsschutzmoglichkeiten

Zur Beurteilung und Einschézung der durch das InvWoBauLG eingefuhrten
Gesetzesdnderungen beziiglich des Raumordnungsrechts, des Rechts der Umwelt-
vertréglichkeitsprifung sowie Fragen des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes
ist eine "Ist"-Analyse der gesetzlichen Regelungen vorzunehmen®. Dabei wird die
Ausgangdage fur die in Frage stehenden Zielsetzungen der Verbesserung der
Okologischen Lebensverhdtnisse, der Investitionsférderung durch Verfahrensbe-
schleunigung sowie der Rechtsvereinheitlichung herausgearbeitet, um die Ande-
rungen durch das InvWoBauL G bewerten zu kénner.

Die folgende Darstellung der Entwicklung und des Stands des Raumordnungsver-
fahrens und der UVP dient der Bestandsaufnahme. Daran anschlief3end werden
Beurteilungskriterien zur Untersuchung der Fortentwicklung von Umweltschutz-
standards und der Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse abgeleitet und normative
Veranderungen bewertet.

I.  Raumordnungsrecht: Raumordnung und L andesplanung

Erganzend zu den Ausfihrungen zum Stand des Planungsrechts in der ehemaligen
DDR® sowie dessen gesetzlicher Uberleitung® werden im folgenden Grundsétze des
Raumordnungsrechts zusammenfassend dargestelIt.

1. Begriff und Funktion

Der Begriff "Raumordnung"® kniipft an die kompetenzrechtliche Zuweisung des

Art. 75 Nr. 4 GG an, wonach die Raumordnung Gegenstand der Rahmengesetz-

Grundlage der Bestandsaufnahme sind die im Zeitpunkt des Erlasses des InvWoBauL G gel-
tenden Fassungen des ROG, UVPG und der VWGO. Insbesondere die spateren Anderungen
durch das BauROG 1998 (vgl. oben 2. Kapitel, FuRnote 113) und das 6. VWGOANdG
(vgl. oben 2. Kapitel, Fulnote 130) bleiben in diesem Zusammenhang zunéchst unberlick-
sichtigt.

2 vgl. unten 6. Kapitel, S. 131 ff.

¥ vgl. oben 2. Kapitel | 1, S. 17 ff.

* V. oben 2. Kapitel 11 1.2, S. 50.

> Vgl. oben 2. Kapitel 1 2.3.1.1, S. 43.



Uberblick tiber das Raumordnungsverfahren und die UVP 7S

gebung des Bundes ist®. Er bezieht sich auf den Bereich der staatlichen Planung,
der durch den raumlichen Bezug gekennzeichnet ist. Die Raumordnung verfolgt
das Ziel, nach Abwagung aller Raumanspriiche und unter Einbeziehung aller betei-
ligter Planungstrager eine rechtlich verbindliche Planung zu entwickeln’.

Eine Raumordnung auf Bundesebene, sozusagen eine "Bundesraumordnung”, gibt
es derzeit nicht. Vielmehr hat der Bund seine Gesetzgebungsbefugnis ausgeschopft
und mit dem Raumordnungsgesetz’ eine bundesrahmenrechtliche Regelung
geschaffen. Nach 84 Abs. 3 ROG (1991) sind die Lander verpflichtet, die Rau-
mordnungsgrundsitze mit Hilfe landesplanerischer Instrumente umzusetzen®. § 5
ROG (1991) enthélt den Kern der Rahmenvorschriften, die sich auf die Raumord-
nung in den Bundedéndern beziehen. In den Absédtzen 1 bis 3 werden die planungs-
rechtlichen Anforderungen an die Landes- und Regionalplanung formuliert. Im
Rahmen der Landesplanung stellen die einzelnen Lander fur ihr Gebiet Gibergeord-
nete und umfassende Programme und Plane auf. Diese missen mindestens digjeni-
gen Ziele der Raumordnung und Landesplanung enthalten, die zur Umsetzung der
Raumordnungsgrundsitze des § 2 ROG (1991) erforderlich sind™. Damit werden
die Ziele der Raumordnung fur die Gesamtentwicklung des Landes festgelegt. Die
Regional planung betrifft die regionalen Ziele der Raumordnung oberhal b der Ebene
der Bauleitplanung und basiert ihrerseits auf der Grundlage der hochstufigen
L andesplanung™.

Die Aufgabe der Raumordnung besteht nach 8 1 Abs. 1 ROG (1991) in der Ent-
wicklung einer raumlichen Struktur des Bundesgebietes, bei der die nattrlichen
Gegebenheiten, die Bevolkerungsentwicklung sowie die wirtschaftlichen, infra-
strukturellen, sozialen und kulturellen Erfordernisse berticksichtigt und bestimmte
Ubergeordnete Leitvorstellungen beachtet werden. Die weit gefaldte Vorschrift des
8§ 1 ROG (1991) hat nicht nur programmatischen Charakter, sondern ist unmittel-
bar geltendes Recht fur die Raumordnung im Bundesgebiet. Sie normiert

®  vgl. Baurechtsgutachten des BVerfG vom 16. Juni 1954, BVerfGE 3, 425: Danach steht dem
Bund eine ausschliefdliche und umfassende Kompetenz zur Regelung der Raumordnung fur
das gesamte Bundesgebiet kraft Natur der Sache zu.

" Vgl. oben 2. Kapitel, FuRnote 103; Schmidt-ABmann/Trute, in: Maurer/Hendler (Hrsg.),
BaWu Staats- und Verwaltungsrecht, S. 350.

8 vgl. oben 2. Kapitel, FuRnote 113.

Die Umsetzung erfolgt auf Landesebene in sogenannten Landesplanungsgesetzen; vgl.
Bielenber g/Erbguth/Sofker, ROG, K § 4, Rdnr. 31 ff.

10 Krebs, in: von Miinch/Schmidt-ARmann (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, Rdnr. 35.

1 Terminologische Unterscheidungen: Da die Landesplanung aufgrund bundesrahmenrecht-
licher Regelungen regelméllig zweistufig ausgepragt ist (8 5 Abs. 1 Satz 1, Abs. 3 Satz 1
ROG), spricht man von hochstufiger Landesplanung in Abgrenzung zur Regional planung;
vgl. Hoppe/Appold, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 1668,
1675.
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grundlegende Orientierungs- und Auslegungsmalistabe fur die raumordnerische
Entwicklung™.

Im Zusammenhang mit der zu untersuchenden Frage der Rechtsvereinheitlichung
sowie der Herstellung einheitlicher Lebensverhdtnisse im gesamten Bundesgebiet
ist insbesondere auf 8 1 Abs. 1 Nr. 4 sowie Abs. 2 ROG (1991) hinzuweisen. Die
Raumordnung und Landesplanung mit den auf ausgeglichene Raumstrukturen aus-
gerichteten Leitvorstellungen liefert einen wesentlichen Beitrag zur Umgestaltung
der wirtschaftlichen und sozialen Verhdtnisse in den neuen Bundeséndern®. Ihre
Umsetzung ist somit Voraussetzung fur die Angleichung der Lebensverhéltnisse in
Ost und West™.

2. Stellung im Planungssystem

Die Raumordnung stellt einen Tellbereich der Raumplanung dar. Dieser staatliche
Planungsbereich wird unterteilt in die raumbezogene Gesamtplanung sowie die
raumbezogene Fachplanung. Gesamtplanungen beziehen sich auf die Koordinie-
rung aler in einem Raum auftretenden Raumanspriiche und Belange; Fachplanun-
gen dienen der planerischen Bewdltigung von Problemen und Aufgaben in
Teilbereichen. Die Raumordnung ist gegentiber der Bauleitplanung Ubergeordnet
(8 1 Abs. 4 BauGB) und auch hinsichtlich der Fachplanung vorrangig. Dabel ist sie
jedoch auf Ubergreifende fachliche Rahmensetzung, Koordinierung und Zusam-
menfassung beschrankt. Sie kann somit as Querschnittsaufgabe mit Entwicklungs-,
Gestaltungs- und Koordinierungsfunktion™ bezeichnet werden, die einen
maligeblichen Beitrag zur Vewirklichung der gleichfalls tberértlichen und
fachubergreifenden Aufgaben des Umweltschutzes leistet. Insoweit steht die
Raumordnung in den neuen Bundesléndern vor einer gewaltigen Herausforderung,
die fehlenden Raumordnungsstrukturen aus Zeiten der DDR und die dadurch ver-
ursachten umwel tbeeintrachtigenden Fehlentwicklungen™ zu bereinigen'”.

12 Bielenber g/Erbguth/Sofker, ROG, K § 1, Rdnr. 1; Krebs, in: von Miinch/Schmidt-ARBmann
(Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, Rdnr. 36.

¥ Hoppe/Haneklaus, DVBI. 1991, 549.

14 Zur bedeutsamen Funktion des Raumordnungsverfahrens im Zusammenhang mit der Redli-

sierung grofRerer Vorhaben - etwa private Investitionen bzw. offentliche Infrastrukturmal3-
nahmen -, vgl. oben 2. Kapitel | 2.3.1.3, S. 46.

> Hoppe/Appold, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HIUR, Band 2, Spalte 1668,
16609.

16 vgl. oben 2. Kapitel S. 17 ff.
Y Wahl, FS Sendler, S. 202, 203.
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Il. Gesetz Uber die Umweltvertraglichkeitsprifung
1. EG-Richtlinie Gber die UVP

Grundlage des UVPG ist die Richtlinie des Rates der Européischen Gemeinschaf-
ten Uber die Umweltvertréglichkeitsprifung bel bestimmten offentlichen und pri-
vaten Projekten (85/337/EWG) vom 27. Juni 1985'®. Nach der Zielsetzung der
Richtlinie soll mit der UVP in besonderer Weise dem Prinzip der Vorsorge im
Umweltschutz Rechnung getragen werden. Fir eine Reihe von potentiell umwelt-
relevanten 6ffentlichen und privaten Vorhaben™ sollen deren Umweltauswirkungen
maoglichst friihzeitig geprift und angemessen beriicksichtigt werden. Dabel steht
der integrative und medientbergreifende Ansatz im Mittel punkt. Daneben sollen
ungleiche Wettbewerbsbedingungen aufgrund unterschiedlicher Rechtsvorschriften
Uber die UVP in den Mitgliedsstaaten angeglichen werden (vgl. Préambel der
UVP-RL, Satz 1, 4, 5). Uber diese in der Préambel festgelegte Harmonisierung der
Umweltverwaltungsverfahren in den EU-Mitgliedsstaaten soll auch die Qualitét der
Behordenentscheidungen im Rahmen der Zulassungs- und Genehmigungsverfahren
verbessert werden. Die UVP soll die behordliche Entscheidung tber die Zuldssig-
keit der Projekte inhatlich vorbereiten. Dabei setzt die UVP-Richtlinie keine
Prifkriterien fest, sondern schreibt lediglich die Mindestanforderungen des Verfah-
rens vor®,

lhre umweltpolitische Bedeutung liegt darin, das Vorsorgeprinzip in der Umwelt-
politik zu stérken, indem einzelne EG-Staaten zur Ausarbeitung von Vorschriften
Uber die UVP veranlald wurden, andere dazu, die bestehenden Ansétze zu Uberar-
beiten und zu verbessern™.

Rechtliche Bedeutung erlangt die Richtlinie als Quelle des Gemeinschaftsrechts.
Dabei zahlen EG-Richtlinien zum sogenannten sekundéren Gemeinschaftsrecht. Sie
bewirken, anders als EG-Verordnungen, keine unmittelbare Anderung des Rechts
der Mitgliedstaaten. Vielmehr sind sie auf die Umsetzung durch den jeweiligen
EG-Staat angelegt. Der nationale Gesetzgeber wird verpflichtet, das in der Richtli-
nie enthaltene Normsetzungsprogramm in innerstaatliches Recht umzusetzen. Nach
Art. 189 Abs. 3 EGV sind Richtlinien fur Mitgliedstaaten hinsichtlich des zu errei-

18 ABI. EG Nr. L 175/40 vom 05. Juli 1985 (kurz: UVP-RL).

¥ vgl. diein Art. 4 UVP-RL i.V.m. den Anhéngen | und Il der Richtlinie enumerativ aufge-

zéhlten Projekte, die einer UVP zu unterziehen sind. Dazu auch Haneklaus, in: Hoppe
(Hrsg.), UVPG, Vorbemerkungen, Rdnr. 9,10; Dohle, NVwZ 1989, 697; Weber/Hellmann,
NJW 1990, 1625, 1626.

% Bunge, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 2482, 2483.
2 Bunge, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 2483.
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chenden Zids verbindlich. Dabei bleibt dem jeweiligen Gesetzgeber jedoch die
Wahl der Form und des Mittels tiberl assen®.

Rechtswirkung erzielt die Richtlinie grundsétzlich ausschliefdich gegenliber den
Mitgliedstaaten. Jedoch vermag sie ausnahmsweise und unter strengen V orausset-
zungen”® auch Rechte einzelner Birger zu begriinden, wenn der nationale
Gesetzgeber das innerstaatliche Recht nicht, nicht vollstandig oder nicht rechtzeitig
richtlinienkonform ausgestaltet hat. Fur die UVP-RL bedeutet das, dal3 ihre
Bestimmungen nur dann unmittelbar angewendet werden, wenn die nachfolgende
Analyse des bundesdeutschen (Umsetzungs-)Gesetzes ein Zurlickbleiben hinter den
Anforderungen des Gemeinschaftsrechts ergibt.

2. Grundbegriffeund Grundstrukturen der UVP-Richtlinie
2.1. Begriff der Umweltvertraglichkeitsprifung

Der Begriff "Umweltvertraglichkeitspriifung” ist eine Ubertragung des amerikani-
schen Ausdrucks "Environmental Impact Assessment” ("Umweltfolgen-
abschétzung")**. Der Begriff UVP wird zwar uneinheitlich verwendet®, jedoch
wird algemein darunter ein Verfahren verstanden, das die Prognose und
Bewertung der Auswirkungen geplanter menschlicher Aktivitéten auf die Umwelt
beinhaltet, und Uber den wichtigsten Zweck des Instruments besteht Einigkeit:
Umweltvorsorge durch Verbesserung der Grundlagen umweltrelevanter Entschei-
dungen®.

Nach der UVP-Richtlinie wird unter dem Begriff "UVP" ein die Entscheidung tber
die Zuldssigkeit eines bestimmten Vorhabens vorbereitendes, systematisches und

2 Haneklaus, in: Hoppe (Hrsg.), UVPG, Vorbemerkungen, Rdnr. 24 ff.; Erbguth/Schink,
UVPG, Einleitung, Rdnr. 37 ff.

2 Zu den Voraussetzungen im einzelnen vgl. Haneklaus, in: Hoppe (Hrsg.), UVPG, Vorbemer-

kungen, Rdnr. 37 ff.; Erbguth/Schink, UV PG, Einleitung, Rdnr. 108 ff.

2% Das Instrument hat in dem National Environmental Policy Act von 1969 seinen Ursprung;

Bunge, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 2478; Storm, in:
Storm/Bunge/Nicklas (Hrsg.), HAUVP, Nr. 0505, S. 2; Bunge, in: Storm/Bunge/Nicklas
(Hrsg.), HAUVP, Nr. 0100, S. 3, 4; Erbguth/Schink, UV PG, Einleitung, Rdnr. 25.

Zum einen bezeichnet er verschiedene Methoden oder Verfahren und ist inhatlich als "6kolo-
gisches' Gutachten zu werten. Zum anderen sind auch unterschiedlichste Anwendungsberei-
che damit abgedeckt: Programm-, plan-, projekt-, vorhaben-, anlagen- oder stoffbezogene
UVP;, vgl. Storm, in: Storm/Bunge/Nicklas (Hrsg.), HAUVP, Nr. 0505, S. 2
Cupsi, UVP, S. 3f.

% Bunge, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 2478; Steinberg,
NUR 1992, 169; Haneklaus, in: Hoppe (Hrsg.), UVPG, Vorbemerkungen, Rdnr. 4; Cupsi,
UVP, S. 107 f.

25
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formalisiertes Prifverfahren verstanden. In diesem werden die Umweltfolgen des
Vorhabens ermittelt und in ihrer Bedeutung fir die Entscheidung zur Durchfih-
rung des Vorhabens bewertet®’.

2.2. Ziele und Funktionen

Das Ziel der UVP ist es nach der Richtlinie, die Auswirkungen der geplanten
Projekte und Anlagen auf samtliche Umweltbereiche zu untersuchen: Auf Boden,
Wasser, Luft, den Menschen, die Pflanzen- und Tierwelt, das Klima, die Land-
schaft sowie auf Kultur- und Sachgiter. Wesentlich ist dabei jedoch, dal3 die
einzelnen Bereiche nicht getrennt voneinander betrachtet werden, sondern medien-
Ubergreifend gepriift werden.

Die UVP verfolgt dabei mehrere Funktionen. In materieller Hinsicht liegt die
zentrale Bedeutung der UVP in der Vorsorgefunktion. Damit wird die Entwick-
lung weg vom “reparierenden Umweltschutz'®® und hin zur Umweltvorsorge
vorangebracht. Umweltbeeintréchtigungen sind vorbeugend an ihrem Ursprung zu
bekampfen®. Dabei sind medieniibergreifende V orsorgemal3nahmen zu treffen und
die Wechsalwirkungen der 6kologischen Schutzgiter in ihrem Gesamtzusammen-
hang zu berticksichtigen. In formeller Hinsicht kommt der UV P Ergénzungsfunkti-
on hinschtlich der bidang bereits bestehenden Verfahren zu. Dabel sollen die
Auswirkungen von Eingriffen in die Umwelt bei der Entscheidung tber die Zulés-
sigkeit von Vorhaben mit berlicksichtigt werden. Die UV P geht insofern weiter, als
es ihr um die Gesamtschau aler Umweltauswirkungen im Prozef3 von Zulassungs-
entscheidungen des jeweiligen Vorhabens geht. Es wird dabei nicht nur, wie z.B.
bei der Raumordnung und Landesplanung Ublich, die Gberdrtliche und Uberfachli-
che Betrachtung dargestel1t™.

2T \gl. Storm, in: Storm/Bunge/Nicklas (Hrsg.), HAUVP, Nr. 0505, S. 2.

% \gl. Bunge, in: Storm/Bunge/Nicklas (Hrsg.), HAUVP, Nr. 0100, S. 3 und Nr. 0505, S. 3;
Bunge, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 2478, 2479;
Weber/Hellmann, NJW 1990, 1625.

2 vgl. Art. 130r Abs. 2 EGV (Vertrag zur Griindung der Europgischen Wirtschaftsgemein-
schaft (EWGV) vom 23. Mai 1957 (BGBI. |1 S.753, 766), zuletzt gedndert durch die Einheit-
liche Européische Akte (EEA) vom 17./28. Februar 1986 (BGBI. Il S. 1004), nach Inkrafttre-
ten des Vertrages Uber die Europdische Union (EUV) vom 07. Februar 1992 (BGBI. I
S. 1253), sog. Maastrichter Vertrag, am 01. November 1993 nunmehr mit der Vertragsabkuir-
zung "EGV" verwendet) sowie die Ausfiihrungen zum Vorsorgeprinzip unten 4. Kapitel
I1121.1, S. 90 ff.

% schmidt-ABmann, DVBI. 1987, 826; Hiibler, in: Storm/Bunge/Nicklas (Hrsg.), HAUVP,
Nr. 3920, S. 15 ff.
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Weiter kommt der UV P eine Harmonisierungsfunktion zu. Diese &/ sich auch aus
Art. 100 EGV ableiten. Verbunden mit der Vereinheitlichung der UVP in den Mit-
gliedsstaaten heil3t das Ziel, Wettbewerbsverzerrungen auszugleichen, die
infolge unterschiedlicher Rechtsvorschriften Uber die UVP bestehen®, und das
Funktionieren des gemeinsamen Marktes bel der Zulassung bestimmter umweltre-
levanter Projekte sicherzustellen®.

2.3. Vafahren

Die UVP efolgt nach Art. 3 UVP-RL in drei Phasen, die voneinander getrennt
ablaufen: In der ersten Phase werden die Unterlagen erstellt und durch den
Antragsteller bei der zusténdigen Behorde vorgelegt. Dieser Schritt ist regelméliig
mit dem Einreichen des Genehmigungs- oder Zulassungsantrages verbunden. Im
zweiten Prifungsschritt sollen die anderen Behorden sowie die Offentlichkeit zu
den vom Projekttrager vorgelegten Unterlagen Stellung nehmen kénnen. Es erfolgt
die Beteiligung anderer in- und/oder auslandischer Behorden. Die Offentlichkeit
erhdlt ebenfals die Moglichkeit, die Informationen einzusehen und sich zu dem
Vorhaben und seinen Umweltfolgen zu &ulRern. In der dritten Phase der UVP sind
zunéchst auf der Grundlage der vorangegangenen Arbeitsschritte die Auswirkun-
gen des Vorhabens auf die Umwelt zusammenfassend zu beschreiben und abschlie-
Rend die Umweltauswirkungen zu bewerten®.

3. Umsetzung der Richtliniein der Bundesrepublik Deutschland
3.1. Entstehung des UVPG

Das Gesetz Uber die Umweltvertraglichkeitsprifung ist Bestandtell des Gesetzes
zur Umsetzung der Richtlinie des Rates vom 27. Juni 1985 Uber die Umweltver-
traglichkeitsprifung  bel  bestimmten privaten und oOffentlichen  Projekten
(85/337/EWG)*. Die UVP-RL, die den Mitgliedstaaten am 03. Juli 1985 mitgeteilt
worden ist, war innerhalb von drei Jahren nach Bekanntgabe in innerstaatliches
Recht umzusetzen. Erst am 16. November 1989 - beinahe eineinhab Jahre nach

31 Weber/Hellmann, NJW 1990, 1625; Storm, in: Storm/Bunge/Nicklas (Hrsg.), HAUVP,
Nr. 0505, S. 3.

% Haneklaus, in: Hoppe (Hrsg.), UVPG, Vorbemerkungen, Rdnr. 3.

¥ Umfassende Ubersicht zu den Priifungsstufen bei Jarass, NuR 1991, 204 - 206; Bunge, in:
Storm/Bunge/Nicklas (Hrsg.), HAUVP, Nr. 0505, S. 9; Bunge, in: Kimminich/von
Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 2481, 2482.

¥ Gesetz Uber die Umweltvertraglichkeitspriifung (UVPG) vom 12. Februar 1990 (BGBI. |
S. 205).
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Ablauf der gemeinschaftsrechtlichen Umsetzungsfrist - wurde das Umsetzungsge-
setz vom Bundestag beschlossen®™ und am 12. Februar 1990 verkiindet. Es trat am
01. August 1990 in Kraft.*

3.2. Konzeption des Umsetzungsgesetzes der UV P-Richtlinie

Die UVP wurde durch das Umsetzungsgesetz in die bestehenden Rechts- und
Verwaltungsstrukturen integriert. Ein eigenstandiges UV P-Verfahren wurde nicht
eingefihrt und von der Errichtung einer besonderen Behdrde fir die Durchfiihrung
der UVP abgesehen. Auch die Zielsetzung und Strukturen der Fachgesetze sollten
nicht grundlegend verandert werden®’.

Fur die Umsetzung der UVP-Richtlinie wurde die Form eines Artikelgesetzes
gewahlt. Der Art. 1 UVPUmMSG normiert das UV P-Stammgesetz, das eigentliche
UVPG. Dieses enthdt die allgemeinen Regelungen fur die Durchfihrung der UVP.
Allerdings normiert es dafur lediglich einen Mindeststandard, weitergehende
Anforderungen in speziellen fachgesetzlichen Vorschriften des Bundes oder der
Lander bleiben vorbehaten®. Die Artikel 2-12 UVPUmMSG enthalten zahlreiche
Anderungen der von der UVP betroffenen Fachgesetze, u.a. des BImSchG, AtomG
und AbfallG®. Schlieflich wurden zur Anpassung des innerstaatlichen Rechts an
die Vorgaben der UVP-RL zwel Bundesgesetze unmittelbar gedndert, namentlich
das Raumordnungsgesetz*°und das Bundesberggesetz*.

3.3. Uberblick Uiber das UVPG

% BTDrucks 687/89.

% Art. 14 Abs. 1 Satz 2 Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie des Rates vom 27. Juni 1985 (iber
die Umweltvertraglichkeitsprifung bei bestimmten offentlichen und privaten Projekten
(85/337/EWG) - kurz: UVPUmMSG. Vgl. ausfuhrlich Haneklaus, in: Hoppe (Hrsg.), UVPG,
Vorbemerkungen, Rdnr. 22.

8 Jarass, NuR 1991, 202; Dohle, NVwZ 1989, 698; Weber/Hellmann, NJW 1990, 1626;
Storm, in: Storm/Bunge/Nicklas (Hrsg.), HAUVP, Nr. 0505, S. 10.

% Haneklaus, in: Hoppe (Hrsg.), UVPG, Vorbemerkungen, Rdnr. 17 f.

¥ Bunge, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg), HdUR, Band 2, Spalte 2484;
Weber/Hellmann, NJW 1990, 1626; Dohle, NVwZ 1989, 698; Jarass, NuR 1991, 201,
Erbguth/Schink, UV PG, Einleitung, Rdnr. 48.

“0 Gesetz zur Anderung des Raumordnungsgesetzes vom 11. Juli 1989 (BGBI. | S. 1417). Vgl.
dazu ausfuhrlich unten 4. Kapitel 111, S. 84 ff.

1 Gesetz zur Anderung des Bundesberggesetzes vom 12. Februar 1990 (BGBI. | S. 215).
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8 1 UVPG definiert das Gesetzesziel in enger Anlehnung an die EG-Richtlinie und
betont den Gesichtspunkt der Umweltvorsorge. In § 2 UVPG werden die wesentli-
chen Begriffe definiet und zugleich drel Wesensmerkmae der UVP
charakterisiert: 1. Die UVP stellt kein eigenstandiges Verfahren dar, sondern ist le-
diglich ein unselbsténdiger Teil verwatungsbehdrdlicher Zulassungsverfahren.
2. Die Aufgabe der UVP ist die Ermittlung, Beschreibung und Bewertung der
Auswirkungen des Vorhabens auf die einzelnen Umweltmedien sowie deren Wech-
selwirkungen als Vorbereitung der Entscheidung Uber die Zuléssigkeit (die Ent-
scheidung selbst gehort nicht zum Verfahren). 3. Die Offentlichkeitsbeteiligung ist
as unverzichtbarer Bestanditeil des Verfahrens anzusehen™.

Den Anwendungsbereich der UVP normiert 8 3 UV PG, der die prifungspflichtigen
Anlagen in der Anlage zu § 3 enumerativ auffuhrt.

Die 88 5-12 UVPG regeln den Verfahrensablauf der UVP. Dabei orientiert sich die
UVP im Rahmen des Zulassungsverfahrens an den Vorgaben der EG-Richtlinie
und entspricht ihnen weitgehend™®: Unterrichtung des Vorhabenstrégers tiber den
Untersuchungsrahmen (8 5 UVPG), Angabenvorlagepflicht des Vorhabenstragers
(8 6 UVPG), Behdrdenbeteiligung (88 7, 8 UVPG), Offentlichkeitsbeteiligung (8 9
UVPG), zusammenfassende Darstellung der Umweltauswirkungen (8 11 UVPG)
und schliefdlich Bewertung der Umweltauswirkungen und Beriicksichtigung bei der
Entscheidung (8 12 UVPG).

Fur die UVP in parallelen Zulassungsverfahren, d.h. ein VVorhaben bendtigt mehre-
re paralele Zulassungsentscheidungen verschiedener Behorden, verlangt das
UVPG in jedem Zulassungsverfahren eine inhaltlich beschrénkte Teil-UVP. Die
einzelnen Tellprifungen missen anschlief3end "zu einer Gesamtbewertung aller
Umweltauswirkungen zusammengefaldt werden”, 8§ 2 Abs. 1 Satz 4 UVPG. Inhalt-
lich gebundelt werden diese Verfahren durch eine sogenannte federfuhrende
Behorde, § 14 UVPG*. Diese wird durch die Lander bestimmt™.

Die UVP in mehrstufigen Planungs- und Entscheidungsverfahren, 8 2 Abs. 3 Nr. 2
UVPG, verschiebt die Prifung auf eine vorgelagerte Ebene, was unter bestimmten
Voraussetzungen zur Folge hat, dal3 die UV P im anschlief3enden Zulassungsverfah-
ren inhaltlich vereinfacht wird™.

*2 Weber/Hellmann, NJW 1990, 1626, 1627; Storm, in: Storm/Bunge/Nicklas (Hrsg.),
HdUVP, Nr. 0505, S. 9, 10; Erbguth/Schink, UV PG, Einleitung, Rdnr. 66 ff.

3 vgl. oben 4. Kapitel 11 2.3, S. 80.

“ Weber/Hellmann, NJW 1990, 1628; Storm, in: Storm/Bunge/Nicklas (Hrsg.), HAUVP,
Nr. 0505, S. 15.

4 Willner, VBIBW 1992, 284, 285; Jarass, NuR 1991, 203.
6 Vgl. unten 4. Kapitel 111 3.2.2, S. 102 ff.
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4. Bewertung

Die Umsetzung der UVP-RL ist insgesamt as positiv und richtlinienkonform zu
bewerten. Die beiden Hauptanliegen der okologischen Fortentwicklung durch
Starkung des Vorsorgeprinzips sowie die Vereinheitlichung und Harmonisierung
des Umweltrechts durch Integration der UVP in die Zulassungsverfahren werden
richtungsweisend umgesetzt*’.

Allerdings sind einzelne Regelungen des UV PG auch kritisch zu betrachten. Nach
der Anlage zu 8 3 UVPG werden zwar ale im Anhang | UVP-RL genannten
Vorhaben UV P-pflichtig wie auch ein Grofdteil der Anhang-11-Vorhaben. Dennoch
erscheint der Anwendungsbereich as zu eng, da fir eine Reihe von potentiellen
umweltbelastenden Projekten keine Prifpflicht normiert wurde, etwa bei Grund-
wasserentnahmen. Da die UVP nach der Richtlinie nur bel den in Anhang |
aufgefiihrten Projekten obligatorisch durchzuftihren ist, Anhang Il dagegen Pro-
jekte aufzahlt, die einer UVP nur dann zu unterziehen sind, "wenn ihre Merkmale
nach Auffassung der Mitgliedstaaten dies erfordert” (Art. 4 Abs. 2 UVP-RL),
konnte der deutsche Gesetzgeber von dem ihm eingeraumten Entschel dungsspiel-
raum Gebrauch machen.

Weiter kann man gegen das Verfahren der Offentlichkeitsbeteiligung einwenden,
die Partizipationsmoglichkeiten seien unzureichend, denn nach 8 5 UVPG besteht
keine Pflicht zur Offentlichkeitsbeteiligung im Scoping-Verfahren. Dagegen ist die
sich aus 8 5 Satz 4 UVPG ergebende Einschrankung der Auskunftspflicht auf die
zustandige Behdrde unbedenklich, da Art. 5 Abs. 3 UVP-RL den Mitgliedstaaten
hinsichtlich der Anforderungen an die Informationspflichten Ermessen einraumt™.

§ 9 UVPG regdt die Grundziige der Einbeziehung der Offentlichkeit bei
UV P-pflichtigen Vorhaben, der nach der UVP-RL besondere Bedeutung zukommt.
8 9 Abs. 1 Satz 2 UVPG i.V.m. 8§ 73 Abs. 3 his 7 VwWV{G beschrankt zwar das
Erheben von Einwendungen auf den Personenkreis, der von dem Vorhaben in sai-
nen Belangen bertihrt wird. Jedoch wird damit ein verbindlicher Mindeststandard
fur dle vom UVPG erfaldten Zulassungsverfahren vorgegeben, der die EG-
konforme Umsetzung im Bereich der Offentlichkeitsbeteiligung sichert.

47 Storm, in: Storm/Bunge/Nicklas (Hrsg.), HAUVP, Nr. 0505, S. 16; Weber/Hellmann,
NJW 1990, 1633.

8 |m Ergebnis diirfte diese Einschrankung jedoch seit Inkrafttreten des Gesetzes zur Umsetzung

der Richlinie 90/313/EWG des Rates der Europdischen Gemeinschaften vom 07. Juni 1990
Uber den freien Zugang zu Informationen Uber die Umwelt vom 08. Juli 1994 (BGBI. |
S. 1490) keine Bedeutung mehr erlangen, denn das darin in Art. 1 enthaltene Umweltinfor-
mationsgesetz (UIG) begrindet in 8 4 Abs. 1 einen umfassenden Jedermann-Anspruch
gegeniiber Behorden, vgl. Haneklaus, in: Hoppe (Hrsg.), UVPG, § 5, Rdnr. 5.
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Kritisch betrachtet wird zudem die Frage nach der Bewertung und der Geset-
zesanwendung bei der UVP, da § 12 UVPG keine neuen Bewertungsmalistabe
aufweist, sondern auf die Zulassungsvoraussetzungen der Fachgesetze verweist.
Dabei ist jedoch das Problem der Auslegung und Anwendung dieser Regelungen
im Sinne eines vorbeugenden, effektiven Umweltschutzes umstritten®.

[11. Raumordnungsver fahren und UVP
1. Entwicklung des Raumordnungsverfahrens

1.1. Das Raumordnungsverfahren nach uberkommener landesrechtlicher
Auspragung

Das Raumordnungsverfahren ist ein aus den Bedirfnissen der Praxis entstandenes
Instrument der raumplanerischen Gestaltung™. § 4 Abs. 5 ROG (1965)°! enthielt
lediglich eine Rahmenvorschrift. Diese war Grundlage des in den Flachenlandern™
eingefihrten Raumordnungsverfahrens, das sich in den Landern nach und nach
entwickelte und durch die Aufnahme in die Landesplanungsgesetze rechtlich
verankert wurde™. Bundesrechtlich war das Ingtitut nicht ausdriicklich geregelt
und far die Lander nicht zwingend vorgeschrieben. Das Raumordnungsverfahren
zZielte darauf, raumbedeutsame Planungen und Mal3nahmen mit den Leitvorstellun-
gen der Raumordnung und Landesplanung abzustimmen®. Die mit dem Raumord-
nungsverfahren verbundene Abstimmungsfunktion hat zwei Aufgaben: Erstens soll
die Ubereinstimmung der Fach- und Einzel planungen von Uiberértlicher Bedeutung
mit den Zielen der Raumordnung und Landesplanung bestétigt oder herbeigeftihrt
werden (Prifungs- und Feststellungsaufgaben). Zweitens sollen die Fach- und Ein-
zelplanungen von Uberértlicher Bedeutung untereinander abgestimmt werden (Ko-
ordinierungs- und Abstimmungsaufgabe)®.

49 Dazu ausfuhrlich bei Beckmann, DVBI. 1993, 1335 - 1337; insbesondere zum Problem des
Rechtsschutzes; vgl. unten 4. Kapitel 1V, S. 105 ff.

% vgl. eine umfassende Darstellung der geschichtlichen Entwicklung des Raumordnungsverfah-

rens bei Hibler, in: Storm/Bunge/Nicklas (Hrsg.), HAUVP, Nr. 3920, S. 6 - 10.
°1 Raumordnungsgesetz vom 08. April 1965 (BGBI. | S. 306).

%2 Eine Ausnahme besteht fiir das Land Nordrhein-Westfalen, der einzige Flachenstaat ohne
Raumordnungsverfahren. Zudem ist die sogenannte Stadtstaatenklausel zu beachten. Die
Stadtstaaten Bremen, Berlin und Hamburg kénnen die Grundsétze der Raumordnung und
Landesplanung mittels der die Programme und Plane ersetzenden Fléchennutzungsplane
transformieren, 8 3 Abs. 2 Satz 2, 8 5 Abs. 1 Satz 5 ROG (1065).

53 Vgl. Wahl, FS Sendler, S. 201 m.w.N. in Ful3note 10, 11.
* Wahl, FS Sendler, S. 201.

* vgl. ausfiihrlich zum Umfang und Inhalt der Aufgaben, Schoeneberg, DVBI. 1984, 936 -
938; Wahl, FS Sendler, S. 201, 202; Wagner, DVBI. 1991, 1231.
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Ausgehend von seiner Bedeutung lassen sich fur das Raumordnungsverfahren in
der Uberkommenen landesrechtlichen Auspragung vier Wesensmerkmale ableiten.
1. Das Raumordnungsverfahren ist auf die Prifung der Raumvertréglichkeit eines
Vorhabens gerichtet, wobel sich der Umfang der Prifung auf den Aufgabenbereich
der Raumordnung an sich beschrankt. 2. Das Raumordnungsverfahren dient dazu,
im Vorfeld der eigentlichen Zulassungs- und Genehmigungsverfahren die raumord-
nerische Vertréglichkeit des geplanten Projektes zu kléaren. Esist der Abschluf3ent-
scheidung der Fachplanung vorgelagert und greift nicht in Detailplanungen ein®. In
diesem Zusammenhang steht auch, dal’3 das Raumordnungsverfahren Rechtsvor-
schriften Uber die Zulassung raumbedeutsamer Vorhaben unberthrt 183 und
erforderliche behordliche Entscheidungen - etwa 6ffentlich-rechtliche Genehmi-
gungen - nicht ersetzt. 3. Das Raumordnungsverfahren ist in der landesrechtlichen
Tradition als "inneradministratives Instrument"®’ ausgepragt. Dies zeigt sich bei der
Ausgestaltung des Verfahrens durch die Betelligung und Abstimmung der
offentlichen Stellen. Die Anhérung der Beteiligten gilt zudem in erster Linie fur
offentliche Vorhaben. Eine Burgerbeteiligung findet grundsétzlich nicht statt™. Bel
privaten Projekten ist nur der private Tréger zu beteiligen, der das planungs-
relevante VVorhaben durchfihrt. 4. Das Raumordnungsverfahren an sich sowie sein
Ergebnis ist letztlich an den Tréger offentlicher Verwaltung adressiert, es berihrt
den einzelnen nicht™.

Hervorzuheben ist insgesamt die "projektbezogene Zielkonkretisierung"® durch
das Raumordnungsverfahren. Dabel steht im Vordergrund, die zu beurteilenden
Projekte durch Umgestaltung, Reduzierung und Erarbeiten von Alternativen zu
einer konkretisierten, raumvertréglichen Lésung zu fiihren®™.

Das Raumordnungsverfahren wurde zunéachst schwerpunktmaldig bel 6ffentlichen
Infrastrukturvorhaben, etwa Verkehrswegeplanungen, Energieversorgungsanlagen
oder Abfalentsorgungsanlagen angewandt®™. Spéter wurden auch private

% Wahl, FS Sendler, S. 201 - 208.

> Vgl. Wahl, FS Sendler, S. 206: Der Begriff "inneradministrativ" ist im Sinne von "verwal-
tungsintern” zu verstehen und grenzt die Beziehung der staatlichen Verwaltungstréger (auch
kommunale oder selbsténdige) gegeniber der Staat-Birger-Beziehung ab; Steinberg, NuR
1992, 171.

% So Wahl, in: Blimel (Hrsg.), Biirgerbeteiligung, S. 113, 129, 130 (Uberblick ber die frithe-
ren landesrechtlichen Einzelregelungen hinsichtlich der Birgerbeteiligung).

% Der Wortlaut des § 3 Abs. 3 ROG (1965) lautet: "Die Grundsstze des § 2 Abs. 1 und 3 haben
dem einzelnen gegenuber keine Rechtswirkung”; vgl. Anhang S. 200.

% vgl. Wahl, FS Sendler, S. 202.
®1 Bussek, Raumordnungsverfahren, S. 25 - 30 ff.
62 Zahlreiche Beispielsfélle dazu finden sich bei Bussek, Raumordnungsverfahren, S. 25 ff.
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Vorhaben im Rahmen des Raumordnungsverfahrens beurteilt, beispielsweise Ein-
zelhandel sprojekte oder industrielle Grof3projekte.
1.2. Das Raumor dnungsverfahren nach § 6a ROG (1989)

§ 6a ROG (1989)% normiert erstmals die rahmenrechtliche Grundlage des Raum-
ordnungsverfahrens. Zentrale Bedeutung hat 8 6a Abs. 1 Satz 1 ROG (1989).
Dieser verpflichtet die Lander, "Rechtsgrundlagen™ fur das Raumordnungsverfah-
ren zu schaffen und damit die rahmenrechtlichen Vorgaben auszufiillen. Die Vor-
schrift greift die positiven Erfahrungen® mit einem bestehenden und erfolgreich in
den Landern eingesetzen Instrument® auf und gibt eine vereinheitlichende Vorgabe
fur die landesrechtliche Ausgestaltung des Verfahrens.

Zudem werden damit auch die Anforderungen der UVP-RL umgesetzt®. § 6a
Abs1. Satz 2 ROG (1989) schreibt eine UVP erster Stufe vor®” und erklart die
Prifung der Umweltauswirkungen zu einem unselbstdndigen Bestandteil des
Raumordnungsverfahrens.

Dabei ist auf die sachliche Erweiterung des mit dem Raumordnungsverfahren
verbundenen Beurteilungs- und Priifungsumfangs hinzuweisen. Mit der Integration
der UVP in das Raumordnungsverfahren ist eine inhaltliche Erweiterung des Pri-
fungsbereiches gegeniiber dem bisherigen Verfahren vorgenommen worden®.

% Neufassung des Raumordnungsgesetzes vom 19. Juli 1989 (BGBI. | S. 1461) vgl. Anhang V
S. 203 ff.; gedndert durch Einigungsvertrag vom 31. August 1990, BGBI. Il S. 889, 1125; zur
erneuten Anderung des § 6a ROG durch InvWoBauLG vgl. unten 5. Kapitel 111 1.3,
S. 124 ff.; zu der Neufassung des Raumordnungsverfahrens durch Art. 2 BauROG 1998, der
in § 15 ROG (1998) nunmehr das Raumordnungsverfahren regelt, vgl. unten 6. Kapitel 11 1,
S. 148.

% vgl. oben 4. Kapitel 111 1.1, S. 84 ff.

% vgl. Begriindung des Regierungsentwurfes, BTDrucks 11/3916, S. 13.

% vgl. oben 4. Kapitel Il S. 77 ff.

7 Sand, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 1683, 1689; Krebs,
in: von Munch/Schmidt-ABmann (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, Rdnr. 49;
Hoppe/Haneklaus, DVBI. 1991, 552; Wagner, DVBI. 1991, 1230.

% Diese Erweiterung driickt sich in der Ubernahme der Begriffsbestimmung von § 2 Abs. 1

Satz 2 UVPG in § 6aAbs. 1 Satz 3 ROG (1989) aus:

"Durch das Raumordnungsverfahren wird festgestellt,

1. ob raumbedeutsame Planungen oder Maf3nahmen mit den Erfordernissen der Raumord-
nung Uberei nstimmen,

2. wie raumbedeutsame Planungen oder Malinahmen unter den Gesichtspunkten der
Raumordnung aufeinander abgestimmt oder durchgefihrt werden missen"; vgl. Anhang
S. 205.
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§ 6a Abs. 2 Satz 1 ROG (1989) i.V.m. § 1 Satz 3 Raumordnungsverordnung®
normiert einen Katalog von offentlichen und privaten Vorhaben, fir die wegen
ihrer Raumbedeutsamkeit und zum Zwecke der Prifung mdglicher Uberdrtlicher
Umweltauswirkungen regelméldig die Durchfihrung eines Raumordnungsverfah-
rens erforderlich ist. Den Landern steht jedoch nach 8§ 1 Satz 2 RoV die Méglich-
keit der Erweiterung der Liste raumbedeutsamer Vorhaben offen”.

Durch diese Neufassung ist nunmehr die Durchfihrung des Raumordnungsverfah-
ren obligatorisch. Infolge der Aufzéhlung von Vorhaben, fir die nach der RoV "in
der Regel” ein Raumordnungsverfahren durchzufihren ist, ist der Anwendungsbe-
reich erheblich ausgeweitet worden™.

Ein weiterer neuer Bestandteil des Raumordnungsverfahrens ist gemal3 § 6a Abs. 4
ROG (1989) die Offentlichkeitsbeteiligung. Wahrend das Verfahren bislang rein
verwaltungsintern ausgestaltet war, erféhrt es durch die vorgesehene Anhdrung
und Unterrichtung der Offentlichkeit im Hinblick auf das Vorhaben an sich wie
auch Uber das Ergebnis des Raumordnungsverfahrens eine Ausweitung der Beteili-

gung’.

Schliefdich umschreibt § 6a Abs. 6 und 7 ROG (1989) die Rechtswirkungen. Das
"Ergebnis des Raumordnungsverfahrens'” einschliellich der raumordnerischen
Umweltvertraglichkeitsprifung ist in den spéteren fachgesetzlichen Zulassungs-

% Raumordnungsverordnung (RoV) vom 13. Dezember 1990 (BGBI. | S. 2766), geandert durch
Art. 2 Abs. 4 des Gesetzes vom 23. November 1994 (BGBI. | S. 3486) und Art. 4 BauROG
vom 18. August 1997 (BGBI. | S. 2081).

™ Sand, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 1689; Wagner,
DVBI. 1991, 1231.

™ Aufgrund der sogenannten "Nordrhein-Westfalen-Klausel" kann von der obligatorischen

Durchfiihrung des Raumordnungsverfahrens mit erster, Uberortlicher UV P abgesehen werden,
wenn flr Vorhaben im Sinne der RoV rédumlich und sachlich hinreichend konkrete Ziele der
Raumordnung und Landesplanung in Raumordnungsplénen dargestellt werden, § 6a Abs. 2
Satz 2 ROG (1989). Vorausgesetzt wird dabei jedoch, dal die Pléne einer UVP nach § 6a
Abs. 1 ROG (1989) unterzogen werden und der Anforderung an eine Offentlichkeitsbeteili-
gung Genlige geleistet wird, § 6a Abs. 2 Satz 2 2. Halbsatz ROG (1989). Diese Ersetzklausel
erlangt in der Praxis aber kaum Bedeutung. Und auch die Landesregierung des Landes Nord-
rhein-Westfalen hat eine Wende eingefiihrt und in das Landesplanungsgesetz die Rechts
grundlage fur die Einfuhrung eines Raumordnungsverfahrens geschaffen; vgl. Wahl,
FS Sendler, S. 211; Wagner, DVBI. 1991, 1230, 1231.

2 Bihr, BWVP 1993, 1; Wahl, FS Sendler, S. 212; Erbguth, LKV 1993, 149.

" Im Wortlaut der Vorschrift ist der AbschluR des Verfahrens als "Ergebnis des Raumord-
nungsverfahrens' neutral formuliert und nicht mit dem Begriff "Entscheidung” gleichzuset-
zen. Die Bestimmung soll klarstellen, dal? das Ergebnis des Verfahrens keine Auflzenwirkung
gegeniiber dem einzelnen hat, BTDrucks 11/3916, S. 14, 15.
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verfahren und bei einschlagigen raumbedeutsamen Fachplanungen zu berticksichti-

g e',.‘74

™ Vqgl. oben 4. Kapitel, Fuknote 52.
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1.3. Das Raumor dnungsverfahren in den neuen Bundesléandern

Die Defizite im Bereich der Raumordnung in der ehemaligen DDR manifestieren
sich im Fehlen jeglicher landesplanungsrechtlicher Vorschriften oder Raumord-
nungsplane”™. Vor dem Hintergrund der geschichtlichen Entwicklung des Instituts
des Raumordnungsverfahrens sowie seines Anwendungsbereiches ist auf die
Geeignetheit und zugleich Notwendigkeit seines Einsatzes in den ostdeutschen
Landern hinzuweisen, um die Vielzahl der raumrelevanten Einzelprojekte offentli-
cher Trager und privater Investoren in eine Gesamtkonzeption raumordnungs-
rechtlicher Entwicklung einzubinden®,

Fur die Durchfiihrung des Raumordnungsverfahrens sahen die §8§ 2, 3 ROGUG’
befristete Regelungen vor, die darauf zielten, keine Uber § 6a ROG (1989)"
hinausgehende verfahrensrechtliche Ausgestaltung der Durchfiihrung von
Raumordnungsverfahren im Gebiet der DDR zuzulassen”. Der sich anschlief}enden
Diskussion Uber die Zuldssigkeit dieser Vorgehensweise, das Raumordnungsver-
fahren in den neuen Bundesléndern alein aufgrund der bundesrahmenrechtlichen
Vorschrift des § 6a ROG (1989) durchzusetzen, begegnete der Bundesgesetzgeber
durch eine Anderung des ROG®: Es wurde ein neuer Absatz 9 in den §6a
ROG (1991) eingefligt. Dieser ordnete die unmittelbare Anwendung der wesentli-
chen Inhalte®™ der Bundesrahmenvorschrift in den neuen Bundesliéndern an. Damit
sollten die neuen Bundeslénder einerseits entlastet werden, indem die Ausgestal-
tung ausfullungsfahigen sowie -bedirftigen Bundesrechts durch Landesplanungs-
gesetze zunédchst zeitlich aufgeschoben wurde. Andererseits sollte ein verbindli-
ches, an den Zielen der Raumordnung orientiertes Raumordnungsverfahren zur
Uberpriifung der Raum- und Umweltvertraglichkeit von Vorhaben und Grof3pro-
jekten den neuen Landern an die Hand gegeben werden®. Auch um diese Ergan-
zung wurde der Streit gefuihrt, ob die unmittelbare Anwendung von Bundesrecht in
den neuen Bundeslandern zuldssig ist®. Da § 6a Abs. 9 ROG (1991) die unmittel-

> Vgl. oben 2. Kapitel | 2.3, S. 43 ff.

® Hoppe/Haneklaus, DVBI. 1991, 548.

" Vgl. oben 2. Kapitel, Fuknote 139.

8 vgl. oben 2. Kapitel 11 1.3.2 S. 51.

™ Erbguth, V1Z 1991, 96; Hoppe/Haneklaus, DVBI. 1991, 550.

8 vgl. Art. 12 Nr. 5 Gesetz zur Férderung von Investitionen und Schaffung von Arbeitsplatzen
im Beitrittsgebiet sowie zur Anderung steuerrechtlicher und anderer Vorschriften (Steuerén-
derungsgesetz 1991 - StAndG 1991) vom 24. Juni 1991 (BGBI. | S. 1322, 1336); Bekanntma-
chung der Neufassung des Raumordnungsgesetzes vom 25. Juli 1991, BGBI. | S. 1726 - kurz:
ROG (1991), vgl. Anhang VI S. 208.

8 Abs. 1,3, 4, 6, 7 des § 6a ROG gelten unmittelbar.
8 Hoppe/Haneklaus, DVBI. 1991, 549 ff.
8 vgl. dazu Erbguth, LKV 1993, 146 m.w.N. in FuRnote 9, 10.
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bare Anwendung jedoch bis zum Erlal3 von Rechtsgrundlagen zur Einflihrung eines
Raumordnungsverfahrens auf Landerebene in den neuen Bundedandern beinhalte-
te, hat sich diese Streitfrage durch den ErlaR von Landesplanungsgesetzen® und
der Einfilhrung eines Raumordnungsverfahrens weitgehend erledigt™.

2. Bewertungskriterien zur Beurteilung der Regelung des § 6a ROG (1989)

Aus der gesetzlichen Neuregelung des 8§ 6a ROG (1989) lassen sich Verdnderun-
gen des Umweltschutzniveaus ableiten. Die in 8§ 6a ROG (1989) normierten
Verédnderungen im Raumordnungsverfahren sollen darauf untersucht werden, ob
sie geeignet sind, umweltrechtliche Zielsetzungen und verfahrensrechtliche Be-
schleunigungen zu erreichen. Die Feststellung des dadurch erreichten Umweltstan-
dards ist notwendig, um im 5. Kapitel die Veranderungen durch das InvWoBauL G
zu qualifizieren und auf ihre Vereinbarkeit mit den im Einigungsvertrag und
Grundgesetz verankerten Grundsétzen und Zielen zu tberprifen.

2.1. Grundprinzipien des Umweltrechts
Das deutsche Umweltrecht wird auf bestimmte umweltpolitische Grundprinzipien

zurickgefuhrt, die seit dem Umweltprogramm der Bundesregierung vom
29. September 1971 festgelegt sind und als Handlungsgrundsitze die Umweltpo-

8 Brandenburg:
Landesplanungsgesetz und Vorschaltgesetz zum Landesentwicklungsprogramm fir das Land
Brandenburg (Brandenburgisches Landesplanungsgesetz - BbgLPIG) vom 06. April 1995
(GVBI. S. 210). Art 4 Abs. 1 Satz 2 des BbgLPIG bestimmt: Mit dem Inkrafttreten dieses
Gesetzes tritt das Vorschaltgesetz zum Landesplanungsgesetz und Landesentwicklungspro-
gramm fir das Land Bbg. vom 06. Dezember 1991 (GVBI. S. 616) aul3er Kraft.
M ecklenburg-Vorpommern:
Gesetz Uber die Raumordnung und Landesplanung des Landes Mecklenburg-Vorpommern -
Landesplanungsgesetz (LPIG) vom 31. Mai 1992 (GVBI. S. 242), geéndert durch Gesetz vom
05. Mai 1994 (GVBI. S. 566).
Sachsen:
Gesetz zur Raumordnung und Landesplanung des Freistaates Sachsen (L andesplanungsgesetz
- SchsL PIG) vom 24. Juni 1992 (GVBI. S. 259), gedndert durch Art. 9 des Gesetzes zur
Beschleunigung des Aufbaus im Freistaat Sachsen vom 04. Juli 1994 (GVBI. S. 1261, 1279)
und Gesetze vom 06. September 1995 (GVBI. S. 281 und 285).
Sachsen-Anhalt:
Vorschaltgesetz zur Raumordnung und Landesentwicklung des Landes Sachsen-Anhalt vom
02. Juni 1992 (GVBI. S. 390) mit Anderungen vom 30. Juni 1992 (GVBI. S. 574) und vom
17. Dezember 1993 (GVBI. S. 815).
Thiringen:
Thiringer Landesplanungsgesetz (ThLPIG) vom 17. Januar 1991 (GVBI. S. 210).

& Erbguth, LKV 1993, 146.
% BTDrucks 6/2710, S. 10 ff.
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litik bestimmen. Sie werden auch in Art. 34 Abs. 1 Einigungsvertrag® ausdriicklich
genannt und sind vom Gesetzgeber zu beachten: Das Vorsorgeprinzip, das Verur-
sacherprinzip und das Kooperationsprinzip. Diese Prinzipientrias™ wird durch an-
dere, in der Literatur diskutierten Grundsétze erweitert, konkretisiert oder relati-
viert, die jedoch - abgesehen vom Gemeinlastprinzip sowie dem Grundsatz der
Nachhaltigkeit - keine tragende Bedeutung hinsichtlich der umweltpolitischen Lini-
enfiihrung haben®.

2.1.1. Vorsorgeprinzip
2.1.1.1. DasVorsorgeprinzip alsumweltpolitisches Prinzip

Das Vorsorgeprinzip as umweltpolitisches Prinzip gilt als materielles Leitbild einer
vorausschauenden Umweltpolitik. Es besagt, dal3 Umweltgefahren und -schaden
moglichst vermieden werden bzw. gar nicht entstehen sollen. "Vorsorge' wird
nicht als Gefahrenabwehr fir Folgen eines Schadensfalles verstanden, sondern als
praventive Umweltschutzmal3nahme. Danach sollen Umweltbeeintréchtigungen
bereits reguliert werden, wenn sich die Wahrscheinlichkeit des Uberschreitens der
Gefahrenschwelle nicht oder noch nicht absehen 18R%. Insofern unterscheidet sich
das Vorsorgeprinzip von der klassischen polizeirechtlichen Gefahrenabwehr. Dort
setzt der Gefahrbegriff eine Sachlage voraus, in der bei ungehindertem Ablauf des
objektiv zu erwartenden Geschehens mit hinreichender Wahrscheinlichkeit ein
polizeilich geschiitztes Rechtsgut geschadigt wird™.

Das Vorsorgeprinzip sichert somit langfristig den Umweltschutz, indem es sowohl
in zeitlicher as auch in raumlicher Hinsicht entfernte Gefahren vorsorgend planvoll
lenkt und das Risiko steuert. Dabel soll erreicht werden, dal3 Umweltbelastungen
bereits unterhalb der Geféhrlichkeitsgrenze einer Belastungs- oder Risikominimie-
rung zugefihrt werden®. Charakteristisch fur das Vorsorgeprinzip sind daher vor
dlen Dingen Planungsmalinahmen, auf die gesondert eingegangen wird™.

8 vgl. Anhang 111 S. 197.

8 vgl. statt vieler Kloepfer, Umweltrecht, § 3, Rdnr. 1.

8 vgl. die ausfiihrliche Darstellung weiterer Prinzipien bei Kloepfer, Umweltrecht, § 3.

% Kunig, NJ 1991, 9; von Lersner, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2,

Spalte 2705; Kloepfer, Umweltrecht, § 3, Rdnr. 9 - 11.
%L Vgl. statt vieler Reichert/Réber, Polizeirecht, S. 72.
2 K |oepfer, Umweltrecht, § 3, Rdnr. 12 - 17.
% vgl. ausfiihrlich unten 4. Kapitel 111 2.1.1.2, S. 91.
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Abschlielfend wird auf zwei Prinzipien hingewiesen, die das Vorsorgeprinzip
erganzen und fur die Beurteilung der Verénderungen des Raumordnungsverfahrens
durch 8 6a ROG (1989) herangezogen werden kdnnen. Es handelt sich dabel um
das Nachbarprinzip des Grundsatzes der Nachhaltigkeit. Dieser Grundsatz besagt,
dal3 natirliche Ressourcen nur in dem Umfang in Anspruch genommen werden
durfen, wie ihre langfristige Nutzbarkeit und Erhaltung fir nachfolgende Genera-
tionen gesichert ist*. Daneben ist auf das Verschlechterungsverbot hinzuweisen.
Dieses zielt darauf ab, das Anwachsen von Umweltbel astungen auszuschlief3en und
in einer Art "Bestandsschutz" die vorhandene Umweltqualitét zu garantieren, so
daR der Zustand der Umwelt insgesamt nicht verschlechtert werden darf®.

2.1.1.2. Planung als Ausdruck des Vorsorgeprinzips

Bereits im Umweltbericht '76® wird dem Vorsorgeprinzip ein vorausschauend-
planendes Moment beigemessen, verbunden mit dem Hinweis, dald be allen
Entscheidungen oOkologische Gesichtspunkte beriicksichtigt werden missen, um
zukiinftige Umweltbelastungen zu verhindern. (Umweltschutz-)Planung ist somit
ein Handlungsinstrument des vorbeugenden Umweltschutzes, das geeignet ist, das
Vorsorgeprinzip mit zu verwirklichen®.

Besonders die Bereiche Raumordnung und Stadtentwicklung, jedoch auch Fach-
(z.B. Vekehrsplanung) und Umweltschutzfachplanung (z.B. Landschaftspléne)
haben wesentlichen gestalterischen Einflul3 in der vorsorgenden Umweltpolitik mit
dem Ziel der langfristigen Sicherung nattirlicher Ressourcen und der Verbesserung
der Umweltqualitat™. Wichtig ist dabei, da® Umweltschutzbelange verbessert in
Panungen integriert werden. Dies kann durch Umgestaltung der Ermittlung von
Umweltschutzdaten, Verbesserung der Zielsetzungen, Gewichtung und Abwagung
von Umweltschutzbelangen sowie letztlich in der Aufstellung umwel tschutzfreund-
licher Planungdleitlinien geschehen. Letztere steuern das planerische Verhalten und
gewichten abwagungsrelevante Belange. Damit haben sie erheblichen Einflufd auf
die Verwirklichung umweltpolitischer Ziele. Als Beispiel sind aus dem Bereich der
Raumordnung die Leitvorstellungen des § 1 Abs.1 ROG (1989) anzufiihren®.

% Kloepfer, Umweltrecht, § 3, Rdnr. 23.

% Kloepfer, Umweltrecht, § 3, Rdnr. 25; Schmidt, Umweltrecht, § 1, Rdnr. 8.
% Umweltbericht ‘76 (1976), BTDrucks 7/5684.

" Hoppe, VVDSIRL 38 (1980), 228 - 230; Schmidt, Umweltrecht, § 1, Rdnr. 8.
% Hoppe, VVDStRL 38 (1980), 232.

% Hoppe, VVDSRL 38 (1980), 299, 303.
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2.1.2. Verursacherprinzip

Das Verursacherprinzip ist gegentber dem Vorsorgeprinzip, das direkt auf die
Verbesserung der Umweltqualitdt zielt, auf einer hoheren Abstraktionsebene
angesiedelt und basiert auf allgemeinen Gerechtigkeitserwagungen'®. Zwar ist das
Verursacherprinzip inzwischen allgemein anerkannt, eine eindeutige Begriffskl&
rung gibt es jedoch nicht. Es besagt im Kern, dal3 grundsétzlich der Verursacher
von Umweltbelastungen und -schaden sachlich und finanziell verantwortlich ist.
Dieser Verantwortung fur den Umweltschutz kann er durch Vermeidung, Beseiti-
gung oder finanziellen Ausgleich der Umweltbelastung gerecht werden. Dabel ist
das Verursacherprinzip kein reines K ostenzurechnungsprinzip'®* und 153t sich nicht
auf diese Funktion reduzieren. In Form von Rechtsvorschriften, die Gebote,
Verbote oder Auflagen enthalten, dient es der Bekampfung der Umweltverschmut-
zung Uber Verhaltensregulierungen und stellt auf die materielle Verantwortlichkeit
ab102.

Herausgehoben werden sollen ferner die umweltpolitische Funktion sowie die
rechtliche Bedeutung des Verursacherprinzips. Im umweltpolitischen Kontext
versteht man das Verursacherprinzip als Instrumentalprinzip, das dem Verursacher
digienigen volkswirtschaftlichen Kosten auferlegt, die zur Sicherung bestimmter
Umweltqualitéten bzw. zur Verwirklichung umweltpolitischer Ziele notwendig
sind'®. Die juristische Bedeutung des Verursacherprinzips ist in seiner Funktion als
materielles Zurechnungsprinzip zu sehen. Danach wird durch Normen die
Verpflichtung der Verursacher zur Vermeidung bestimmter Umweltbel astungen
geregelt, und zwar unabhangig von den ihnen dadurch entstehenden Kosten. Die
Kostenverantwortung ihrerseits folgt der zuvor festgesetzten gesetzlichen
104

Regelung der Vermeidungspflicht™".

Als Kostenzurechnungsprinzip kommt dem Verursacherprinzip Vorrang vor dem
Gemeinlastprinzip zu. Hiernach kann eine Umlegung von Kosten auf die
Allgemeinheit aus Grinden faktischer Notwendigkeit oder politischer Opportunitét
angezeigt sein, wenn beispielsweise der Verursacher nicht bekannt oder seine
I nanspruchnahme unangemessen ist. Die entstehenden Kosten fur die Umweltqua-

100 K unig, NJ 1991, 9.

101 K loepfer, Umweltrecht, § 3, Rdnr. 27, 28; Kunig, NJ 1991, 9; Ewringmann, in: Kimmi-
nich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 2335.

192 schmidt, Umweltrecht, § 1, Rdnr. 10; Breuer, in: Schmidt-ARmann, Besonderes Verwal-
tungsrecht, 5. Abschnitt, Rdnr. 12; Schmidt/M tller, JuS 1985, 696.

103 Ewringmann, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 2335.
104 K loepfer, Umweltrecht, § 3, Rdnr. 34, 35.
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litétssicherung werden Uber den Staatshaushalt finanziert und Uber das Steuersy-

stem auf die Birger umgelegt'®.

2.1.3. Kooperationsprinzip

Der dritte Grundsatz, das Kooperationsprinzip, ist formal-organisatorischer
Auspragung. Er bezieht sich auf die Zusammenarbeit von Staat und Gesellschaft im
Bereich der Umweltvorsorge und verdeutlicht, da? Umweltschutz nicht die
dleinige Aufgabe des Staates ist'®. Das Kooperationsprinzip ist ein "politisches
Verfahrensprinzip, das auf eine moglichst einvernehmliche Verwirklichung
umweltpolitischer Ziele gerichtet ist"'”".

Der Begriff der Kooperation ist ohne scharfe Konturen. Man verbindet damit die
Vorstellung, dal’ "zwel oder mehrere Personen (natUrliche, juristische oder ihnen
gleichzustellende Einheiten) miteinander bzw. aufeinander bezogen arbeiten, wobei
die konkrete Form der Zusammenarbeit offen bleibt. Der Begriff ist weit genug,
um die Subsumtion einer ganzen Reihe von Formen darunter zuzulassen: Informa-
tion ebenso wie Konsultation, Verhandlung, Abstimmung und Abschluf3 und
Vollzug von Vereinbarungen"'®.

Bel den Erscheinungsformen der Kooperation unterscheidet man zudem unter-
schiedliche Beteiligte. Bei der horizontalen Kooperation erfolgt sie innerhalb der
Staatsorganisation (einschliefdich der Gemeinden und Gemeindeverbande); bel der
vertikalen Kooperation findet die Kooperation zwischen Staat und Gesellschaft
statt’®. Ferner kann man zwischen verschiedenen Mitteln der Kooperation
differenzieren: Beteiligung Privater an umweltpolitischen Willensbildungs- und
Entscheidungsprozessen der staatlichen Stellen; Zusammenarbeit mittels Betriebs-
beauftragten fur den Umweltschutz; informelles Staatshandeln, wie etwa nicht
rechtsformliche Absprachen an Stelle des Erlasses von Gesetzen, Rechtsverord-
nungen, Satzungen oder Verwaltungsakten''®. Eine weitere Auspragung des

105 K unig, NJ 1991, 9; Ewringmann, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band
2, Spalte 2676; Breuer, in: Schmidt-ABmann, Besonderes Verwaltungsrecht, 5. Abschnitt,
Rdnr. 17; Schmidt/Mller, JuS 1985, 696.

1% Ewringmann, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 2335.
197 vgl. Rengeling, K ooperationsprinzip, S. 5.

108 \/gl. Storm, in: Bothe/Prieur/Ress (Hrsg.), Umweltbelastungen, S. 282.

199 Rengeling, Kooperationsprinzip, S. 58 - 60.

119 Rengeling, in: Kimminich/von L ersner/Storm (Hrsg.), HAdUR, Band 1, Spalte 1287, 1288.
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Kooperationsprinzips zeigt sich bei den Vorschriften des (Umwelt)-
Verwaltungsverfahrens (insbesondere §8§ 71a-e VWVIG™, § 73 VWV{G).

Die Durchfiihrung von Koordinationsmal3nahmen im Rahmen des Planungsverfah-
rens zielt darauf, das Beschleunigungs- und Effektivitétsgebot zu realisieren.
Dadurch sollen die Dauer von Genehmigungs- und Zulassungsverfahren verkirzt
und die Attraktivitdt des Wirtschaftsstandortes Deutschland erhoht werden; die
Verfahrensdauer fr Investoren Uberschaubar werden. Zudem liegen die Vortelle
dieser Vorgehensweise in der Aufwand- und Kostenminimierung, der Akzeptanz-
steigerung fur umweltpolitische Regelungen, im Abbau von Rechtsunsicherheit und

Vermeidung von Rechtsstreitigkeiten zwischen den Beteiligten''?.

Der aus umweltpolitischer Sicht mit den Mal3nahmen der Kooperation verfolgte
Zweck ist die Starkung von Verantwortung und Initiative der Allgemeinheit fur
den Umweltschutz unter Aufrechterhaltung der besonderen staatlichen Verant-
wortung fur den Umweltschutz.

2.1.4. Verhdltnisder Prinzipien untereinander

Zwar werden dle drel Grundsétze regelméldig zusammen genannt, doch sie haben
nicht nur eine unterschiedliche inhaltliche Ausprégung, sondern sind dartiber hinaus
unterschiedlichen Ebenen zuzuordnen. Das Vorsorgeprinzip zielt auf die Vermei-
dung von Umweltgefahren und Verbesserung der Umweltqualitét. Dies wird als
Primérziel bezeichnet. Daneben sind Verursacher- und Kooperationsprinzip auf die
Erreichung von Sekundérzielen gerichtet. Diese liegen in der Vertellung von

Kosten des Umweltschutzes und heben die instrumentalen Aspekte hervor™™,

Ubereinstimmungen lassen sich zwischen dem Vorsorge- und dem Kooperati-
onsprinzip aufzeigen, da auch das Vorsorgeprinzip eine instrumentelle Kompo-
nente beinhaltet. Die erforderlichen Mal3nahmen der Umweltvorsorge bedirfen zu
ihrer Umsetzung ebenfalls Planungsinstrumenten und Absprachen, die Elemente
der dargestellten K ooperationsformen enthalten.

2.1.5. Bedeutung der Grundprinzipien

Die umweltpolitischen Grundsédtze des Vorsorge-, Verursacher- und Kooperati-
onsprinzips bestimmen die Umwaeltpolitik wesentlich. Sie sind as "offizielle"

111 v/gl. oben 3. Kapitel | 2, S. 57 ff.
112 Rengeling, Kooperationsprinzip, S. 204.
113 K loepfer, Umweltrecht, § 3, Rdnr. 4.
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Prinzipien der Umweltpolitik anerkannt und haben in Umweltberichten, Umwelt-
programmen und Gesetzesbegriindungen ihren festen Platz, da sie die dort aufge-
worfenen Fragen des "Was', "Wer" und "Wie'™"* beantworten.

Durch die Regelung in Art. 16 Abs. 1 Staatsvertrag und Art. 34 Abs. 1 Einigungs-
vertrag™® liegt auch eine verfassungsrechtlich verpflichtende Selbstbindung des
Gesetzgebers vor, die genannten Umweltschutzprinzipien zu verwirklichen, so dal
ihnen Gber die politische Bedeutung und Bindungskraft im Bereich des Umwelt-
schutzes auch unmittelbare Rechtswirkung zukommit.

Diesist unstreitig immer dann der Fall, wenn es die Rechtsordnung durch entspre-
chende Regelung ausdriicklich vorschreibt™® und somit die unmittelbare Rechts-
verbindlichkeit gesetzlich fixiert ist™.

2.2. Zwischener gebnis

Ausgangspunkt dieses Abschnittes war die Frage nach der Ableitung von Beurtei-
lungskriterien fur die Bewertung normativer Veranderungen des Raumordnungs-
verfahrens mit UVP nach § 6a ROG (1989) hinsichtlich der Zielsetzungen, den
Umweltschutz zu verbessern. Herangezogen wird fir die Durchfihrung der
Bewertung schwerpunktmal3ig das Vorsorgeprinzip, insbesondere in der Auspra
gung der Vorsorge durch Planung sowie in Gestalt des Grundsatzes der Nachhal-
tigkeit und des Verschlechterungsverbotes. Zudem wird das Kooperationsprinzip
angewendet, das Uber das materielle Leitbild des Umweltschutzes hinaus einen
Verfahrensgrundsatz darstellt**®, dessen Ausprégung und Erscheinungsformen im
Zusammenhang mit der Diskussion um Verfahrensdkonomie und Beschleunigungs-
ansdtze erortert wurden™ und als Zeit- bzw. Kostenfaktor in der Bewertung

beriicksichtigt werden™®.

Auszuscheiden ist hingegen das Verursacherprinzip. Es kommt, bezogen auf die
hier zu beurteilenden Verdnderungen im Raumordnungsrecht, nicht zum Tragen,
da Fragen der Kostenzurechnung nicht zu erértern sind. Zudem ist es auf einer

14 Ewringmann, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 2335.

15 7ur Rechtsnatur der Vertrage vgl. oben 1. Kapitel |1, S. 3 ff.; zum Wortlaut vgl. Anhang I
S. 196, Il S. 197.

116 7um Beispiel § 5 Abs. 1 Nr. 2 BImSchG fiir das Vorsorgeprinzip; § 29 BNatSchG firr das
K ooperationsprinzip.

17 K loepfer, Umweltrecht, § 3, Rdnr. 2 (Rdnr. 3m.a.A.).
18 K loepfer, Umweltrecht, § 3, Rdnr. 47.

119 vgl. oben 3. Kapitel 11 2, S. 64 ff.

120 v/gl. unten 4. Kapitel 111 2.3, S. 96 ff.
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"héheren Abstraktionsebene''** angesiedelt und eignet sich somit nicht firr die
konkret vorzunehmende Bewertung.

2.3. Weitere Bewertungskriterien

Weitere Bewertungskriterien fir die Beurteilung der gesetzlichen Neuregelung des
§ 6a ROG (1989) sind unter der Zielsetzung der Verfahrensbeschleunigung sowie
der Investitionsférderung zu entwickeln.

In Betracht kommen hierbel die Faktoren Zeit und Geld. Die Dauer der Genehmi-
gungs- und Zulassungsverfahren fir raumbedeutsame Vorhaben ist eéin Merkmal,
um die Zidsetzung der Verfahrensbeschleunigung zu bewerten. Mdogliche
Beschleunigungsansétze im administrativen wie im gesetzgeberischen Bereich wur-
den im 3. Kapitel™® ausfiihrlich dargestellt. Auf diese Grundlagen wird Bezug ge-
nommen. Die Umsetzung verfahrensverkiirzender Mal3nahmen wie beispielsweise
verfahrensrechtliche Kooperation und Zustandigkeitskonzentration, die Festschrei-
bung von Verfahrens- und Entscheidungsfristen oder Praklusionsvorschriften, Of-
fentlichkeitsbeteiligung zur Akzeptanzsteigerung der projektierten Vorhaben, Ver-
einfachung von Planungsprozessen und des Rechtsweges wirkt sich auf den Zeit-
faktor aus. Die Verwirklichung der Beschleunigung und der Vereinfachung des
Verwaltungsverfahrensist auch ein Kostenfaktor.

Anhand der beiden Merkmale Verfahrensverkiirzung und Kostenersparnis [a3t sich
zugleich das Ziel der Wirtschafts-/Investitionsférderung prifen. Beiden Faktoren
kommt fir die Verbesserung der Attraktivitét des Standorts Deutschland entschei-
dende Bedeutung zu. Ein weiterer wichtiger Aspekt im Wettbewerb um Investitio-
nen ergibt sich aus dem Merkmal der Rechtsgleichheit. Denn fur Investoren ist ein
rahmenrechtlich vorgezeichnetes und enheitliches Verfahren wichtig. So kdnnen
se Ubersehen, welche Anforderungen das Genehmigungsverfahren an das zu
genehmigende Projekt stellt, welche Verfahrensabschnitte zu durchlaufen sind und
wieviel Zeit esin Anspruch nimmt. Die Uberschaubarkeit des Verfahrens ist insbe-
sondere fur Investoren relevant, die an verschiedenen Standorten tétig werden
wollen. Sie erhalten dadurch Planungssicherheit und kénnen davon ausgehen, dal3
sie an unterschiedlichen Orten gleich behandelt werden und die Verfahrensvoraus-
setzungen bzw. der Ablauf im wesentlichen standortunabhédngig sind. Durch die
Verfahrensregelung im Bundesgesetz wird zugleich ein Beitrag zur Wahrung bzw.
Anpassung der Rechts- und Lebensverhdltnisse geleistet, denn die Lander erhalten
verbindliche Richtlinien fr die Umsetzung des Raumordnungsverfahrens.

121 vgl. Kunig, NJ 1991, 9.
122 vgl. oben 3. Kapitel 11 2, S. 64 ff.
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3. Bewertung der Fortentwicklung des Planungsrechts durch das
Raumor dnungsverfahren mit UVP

3.1. Verbesserung des Umweltschutzniveaus
3.1.1. Integration der UVP

Durch die Einbindung der UVP in das Raumordnungsverfahren gewinnt dieses eine
neue Bedeutung und eine zusétzliche Qualitdt. Zwar umfaldte der Kern des Pri-
fungsprogramms des Raumordnungsverfahrens auch vor seiner Festlegung in 8§ 6a
ROG (1989) die Untersuchung des Projektes hinsichtlich seiner Auswirkungen auf
die Umwelt. Doch werden durch die Neufassung des Raumordnungsverfahrens und
die Integration der UVP bestimmte, umweltbedeutsame Grol3projekte einem
gestuften Prifungsverfahren unterzogen. Zundchst werden im Rahmen des Raum-
ordnungsverfahrens die Uberdrtlich raumbedeutsamen Umweltauswirkungen von
Vorhaben Uberprift. Auf der zweiten Stufe schliefdt sich sodann eine UVP im
Rahmen der fachlichen Zulassungs- und Genehmigungsverfahren an.

Nach dem Grundsatz der friihzeitigen Umweltvorsorge werden somit die grund-
sédtzliche Eignung von Standorten und Trassen in einem frihen Stadium auf der er-
sten Prifungsstufe abgeklart. Die mit der UVP im Raumordnungsverfahren
verbundenen Alternativprifungen hinsichtlich des Standorts des geplanten Projek-
tes sowie dessen konkreter Ausgestaltung sind Wesensmerkmal des Verfahrens'.
Dieses Vorgehen entspricht dem in der Préambel der UVP-RL normierten Zid,
wonach die beste Umweltpolitik darin besteht, Umweltbel astungen von vornherein

zu vermeiden, statt nachtréglich ihre Auswirkungen zu bekampfen™,

Durch die Hervorhebung und Berticksichtigung der Umweltbelange im Rahmen
des Raumordnungsverfahrens mit UV P wird gleichzeitig deren Bedeutung gestarkt
und das Niveau des Umweltschutzes erhoht. Die Verklammerung von Raumord-
nung und UVP mif% dem Umweltschutz eine fihrende Rolle bei, denn die ihnen
zugrundeliegenden gesetzlichen Vorschriften des ROG und UVPG verkérpern das
Leitbild des vorsorgenden und planerischen Umweltschutzes, an dem sich die
Auslegung und Ausgestaltung der Verfahren zu orientieren hat. Neu ist vor alem,
dal} die Mal3stébe fur die Ermittlung, Beschreibung und Bewertung der Um-
weltauswirkungen nicht mehr allein nach den Grundsétzen der Raumordnung be-
stimmt werden, sondern die Leitgedanken der UV P aufnehmen und beides mitein-

ander verknipfen'.

123 Steinberg, NuR 1992, 167, 168; Jarass, UVP bei Industrievorhaben, S. 43, 121 ff.
124 \/gl. oben 4. Kapitel, Fuknote 18.
125 \Wahl, FS Sendler, S. 209, 210; Bihr, BWVP 1993, 1, 2.
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Von einer materiellrechtlichen Verbesserung des Umweltschutzniveaus 183t sich in
diesem Zusammenhang sprechen, da die Integration der UVP in das Raumord-
nungsverfahren eine materiellrechtliche Prifung beinhaltet’®. Im Rahmen des
Raumordnungsverfahrens werden einerseits die Auswirkungen des Vorhabens auf
die Uberfachlichen, raumordnerischen Belange, andererseits auf die fachlichen
Gesichtspunkte ermittelt und beurteilt. Damit wird der Prifungs- und Feststel-
lungsaufgabe sowie der Koordinationsaufgabe entsprochen, die einen materiellen

Priifungsgegenstand aufweisen'?’.

Durch die Integration der raumbezogenen UVP werden Umweltbelange in der
Raumordnung berticksichtigt und somit ein enger Bezug zwischen Raumordnung
und Landesplanung auf der einen Seite und Umweltschutz auf der anderen Seite
geschaffen™. Es werden nicht nur die Umweltauswirkungen fiir bestimmte Vorha-
ben Uberprift, sondern dariiber hinaus werden, durch den Einsatz planerischer
Instrumente, wirtschaftliche Anreize unter umweltpolitischen Zielsetzungen er-
reicht und ein Beitrag geleistet, den bestehenden Zielkonflikt zwischen Okologie
und Okonomie zu verringern: Durch die Verankerung der UVP im Raumord-
nungsverfahren wird der Umweltschutz weiter vorangebracht und gleichzeitig die
zeitgerechte Verwirklichung wirtschaftlicher Planungen und Investitionen positiv
beei nflurt™.

3.1.2. Obligatorische Durchfiihrung des Raumordnungsverfahrens

Die obligatorische Durchfiihrung des Raumordnungsverfahrens weitet den Anwen-
dungsbereich des Instituts aus. Das Raumordnungsverfahren as erststufiges Regel-
verfahren fur ale in dem Katalog des 8 1 RoV genannten privaten und offentlichen
Vorhaben bringt eine "quantitative Ausweitung"** mit sich. Zugleich ist damit aber
auch eine qualitative Aufwertung verbunden. Die obligatorische Durchfiihrung fur
eine Vielzahl raumbedeutsamer Vorhaben - wobel die Liste durch landesrechtliche
Ausgestaltung erweitert werden kann - gewahrleistet Rechtsgleichheit und Rechts-
sicherheit. Im Gegensatz zu der Uberkommenen landesrechtlichen Auspragung ist
das "Ob"**! der Durchfiihrung eines Raumordnungsverfahrens nunmehr in § 6a
ROG (1989) geregelt. Dadurch geht zwar die als Vortell in der landesrechtlichen

126 gand, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 1692, 1695.

127 \/gl. oben 4. Kapitel 111 1, S. 84 ff.; Erbguth, VIZ 1991, 95, 96; Wagner, DVBI. 1991, 1230,
1234.

128 Schoeneber g, UVP und Raumordnungsverfahren, S. 105 ff. (112 f.).

129 Bihr, BWVP 1993, 4; Storm, in: Storm/Bunge/Nicklas (Hrsg.), HAUVP, 0505, S.4.
130 vgl. Wahl, FS Sendler, S. 210.

131 vgl. oben 4. Kapitel, 111 1.2, S. 86 f.
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Praxis herausgehobene Flexibilitét des Einsatzes des Instituts verloren, doch wird
damit die Gleichbehandlung der Vorhabenstrdger von Grof3projekten gewahrlei-
stet: Diese kdnnen nunmehr grundsétzlich von der Berlicksichtigung der Umwelt-
belange durch die obligatorische Einfihrung einer erststufigen UVP im Rahmen
des Raumordnungsverfahrens ausgehen und sich auf den Gang und die Dauer des
Verfahrens einstellen. Die Gleichbehandlung wird auch dadurch gewahrt, dal3
Ausnahmen - etwa der Verzicht auf die Durchfiihrung des Raumordnungsverfah-
rens - eng begrenzt und an strenge Anforderungen gekniipft sind**?. Dies gilt bei-
spielsweise fiir die Anderungen von Anlagen. Die Abweichung vom Regelverfahren
wird damit begriindet, spezifische raumordnerische Belange seien regelmaldig nur

bei neuen Standortentscheidungen betroffen™,

Eine Verbesserung stellt auch die Gleichstellung von groferen offentlichen und
privaten Vorhaben dar. Nunmehr werden auch private Vorhaben einem Raumord-
nungsverfahren mit erststufiger UVP unterzogen und dabel die raumbedeutsamen
Auswirkungen, insbesondere die Standortfrage, beurteilt. Letztere waren bislang
regelméldig nicht von der Durchfiihrung eines Raumordnungsverfahrens erfaly,
obwohl auch sie raumbedeutsame wie auch umweltgeféhrdende Auswirkungen mit
sich bringen kénnen™.,

Rechtsgleichheit und Rechtssicherheit fir die Investoren werden dadurch erreicht,
dai’ die Projekte jeweils nach gesetzlichen Vorgaben in ein festgelegtes Verfahren
einbezogen werden. Zwar besagt die bundesrahmenrechtliche Regelung des § 6a
ROG (1989) nichts Uber die Einleitung des Raumordnungsverfahrens. Regelméaliig
bleibt es dabel - wie nach der bisherigen landesrechtlichen Auspragung -, dal3 das
Verfahren von Amts wegen oder auf Antrag eingeleitet wird. Das Einleiten des
Verfahrens steht grundsétzlich im Ermessen der zustdndigen Landesplanungsbe-
horden. Jedoch ist von einer weitgehenden Ermessensreduzierung auszugehen,
denn die zustdndigen Behorden sind verpflichtet, das Raumordnungserfahren ein-
zuleiten, sofern Uberdrtlich raumbedeutsame Vorhaben nach RoV oder ergénzen-
dem Landesrecht vorliegen. In diesen Féllen greift die Regel des § 6a Abs. 2 Satz 1
ROG (1989), wonach "in der Regel" das Raumordnungsverfahren durchzufihren
ist™°. Unter diesen Voraussetzungen haben auch private Projekttréger einen Ein-

132 vgl. § 6aAbs. 2 ROG i.V.m. § 1 RoV, wobei die genannten Griinde in der Praxis selten vor-
liegen durften.

133 Deshalb ist der Betrieb bzw. die Anderung des Betriebes von Anlagen auch nicht
Ankntipfungspunkt fir die Notwendigkeit eines Raumordnungsverfahrens, BRDrucks 478/90,
S. 8.

134 Dies gilt vor allen Dingen im immissionsschutzrechtlichen Bereich, vgl. § 1 Nr. 1 RoV:
Anlagen, die im Anhang zu Nummer 1 der Anlage zu 8 3 UV PG aufgefiihrt sind und die der
Genehmigung in einem Verfahren nach § 4 BImSchG beddirfen.

%% gand, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 1690, 1691.
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leitungsanspruch™®®. § 6a Abs. 2 Satz 1 ROG (1989) liegt die Wertung zugrunde,
dal3 sonstige Abstimmungsverfahren nicht geeignet sind, einen Ausgleich zwischen
den Belangen der Raumordnung und algemeinen planungsrechtlichen Grundsétzen
zu schaffen.

3.1.3. Offentlichkeitsbeteiligung

Durch die Einbeziehung der Offentlichkeit in das Raumordnungsverfahren wird
seine Anwendung as rein behérdeninternes Ingtitut beendet™’. Das Raumord-
nungsverfahren gewinnt dadurch die typischen Zige eines Genehmigungsverfah-
rens™®. Es ist nunmehr auf den Ausgleich von privaten und 6ffentlichen Interessen
der Projekttrager, der Fachbehtrden, der betroffenen Gemeinden, Verbande, der
Offentlichkeit im allgemeinen sowie Drittbetroffener gerichtet. Damit wird das
Kooperationsprinzip verstérkt. Die in das Raumordnungsverfahren einbezogene
Offentlichkeitsbeteiligung orientiert sich an den Vorgaben der UVP-RL. In §2
UVPG heifdt es, die UVP werde "unter Einbeziehung der Offentlichkeit" durchge-
fuhrt. § 9 UVPG regelt die konkrete Durchfiihrung der Offentlichkeitsbeteiligung.
Der Hinweis auf den Verfahrensstandard im Bereich der UVP ist in der vorliegen-
den Untersuchung insofern von Bedeutung, als das Raumordnungsverfahren die
erststufige UVP einschliefd und somit auch das Raumordnungsverfahren grund-
sitzlich das Gebot der Einbeziehung der Offentlichkeit gewéhrleisten soll**°, wenn-
gleich 89 Abs. 3 UVPG eine abgeschwéchte Pflicht zur Beteiligung der Offent-
lichkeit im vorgelagerten Verfahren bestimmt'®. Insbesondere ist ein Erérterungs-
termin nicht vorgeschrieben, den 8§ 73 Abs. 3 bis 7 VwWV{G auf der zweiten Pri-
fungsstufe im Zulassungs- bzw. Genehmigungsverfahren vorsieht, 8 16 Abs. 3
UVPGi.V.m. §9 Abs. 1 UVPG.

Durch die allgemeine (Mindest-)Pflicht™** zur Unterrichtung der Offentlichkeit nach
8§ 6a Abs. 4 Satz 3 ROG (1989) wird eine Verbesserung gegeniber der Rechtslage
nach friherer landesrechtlicher Praxis ereicht und die materielle
Auspragung des Kooperationsprinzips umgesetzt. Durch die zwingende Regelung
tber die Frage des "Ob" der Beteiligung werden die mit der Offentlichkeitseinbe-

136 Dagegen wird ein algemeiner Anspruch auf Einleitung eines Raumordnungsverfahrens
Uberwiegend abgelehnt, vgl. dazu Bielenber g/Erbguth/Stfker, ROG, M 445, Rdnr. 1f.

137 vgl. oben 4. Kapitel 111 1.2. S. 86 f.

138 Steinberg, NuR 1992, 171.

3% Wahl, FS Sendler, S. 212, 213.

140 \Weber/Hellmann, NJW 1990, 1625 ff. (1630).

141 sand, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 1692; Wagner,
DVBI. 1991, 1230, 1231; Erbguth, LKV 1993, 145 f.; Hoppe/Haneklaus, DVBI. 1991, 553.
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ziehung verbundenen Funktionen der Kontrolle, der Informationsbeschaffung und
der Auseinandersetzung mit widerstreitenden Vorstellungen integriert, die zugleich

verfahrensverkiirzend wirken*.

3.1.4. Rechtswirkungen

§ 6a Abs. 7 ROG (1989) normiert die Rechtswirkung des Raumordnungsverfah-
rens. Danach hat das Ergebnis des Raumordnungsverfahrens gegentiber dem
Tréger des Vorhabens und gegentiber einzelnen keine unmittelbare Rechtswirkung.
Es ersetzt weder die Genehmigungen, Planfeststellungen noch sonstige behérdliche
Entscheidungen nach anderen Rechtsvorschriften. Dabei bleibt das Berticksichti-
gungsgebot nach § 6a Abs. 6 ROG (1989) unberthrt. Diese Vorschrift umschreibt
die entscheidende Rechtswirkung auf die nachfolgenden Zulassungsverfahren. Das
Ergebnis des Raumordnungsverfahrens und der darin eingeschlossenen Ermittiung,
Beschreibung und Bewertung der Auswirkungen des Vorhabens auf die Umwelt
entsprechen den Anforderungen des § 12 UVPG. Im Verhdtnis der Raumord-
nungsbehdrde zu einer nachfolgenden Behorde erlaubt das Beriicksichtigungs-
gebot, dal} diese das Ergebnis des Raumordnungsverfahrens nicht bernehmen
muR™. Sie kann unter Einbeziehung neuer Tatsachen im Zulassungsverfahren zu
einem abweichenden Ergebnis gelangen. Jedoch kann die nachfolgende Behdrde
dem Ergebnis des Raumordnungsverfahrens auch inhatlich folgen und es in die
eigene Entscheidung einstellen*,

3.2. Verfahrensokonomie und Investitionsforderung durch das neugefalite
Raumor dnungsver fahren
3.2.1. Kostenersparnis

Durch das Raumordnungsverfahren werden im Vorfeld einer Zulassungsentschei-
dung fur raumbedeutsame Vorhaben deren Auswirkungen auf die Umwelt entspre-

142 vgl. unten 4. Kapitel 111 3.2.3, S. 105. Anzumerken bleibt jedoch in diesem Zusammenhang,
dal3 es dem Landesgesetzgeber nach § 6a Abs. 4 Satz 4 ROG (1989) obliegt, die konkrete
Ausgestaltung der Offentlichkeitsbeteiligung zu regeln. Er kann zwischen der dargestellten
"einfachen" bzw. einer qualifizierten Form der Beteiligung wéahlen, wobei er durch die Rege-
lung des § 6a Abs. 6 ROG (1989) eingeschrankt wird. Es ist darauf hinzuweisen, dal3 unter
dem Aspekt der Verfahrensheschleunigung - hier ist das Kooperationsprinzip in seiner Aus-
gestaltung als Verfahrensgrundsatz betroffen - die qualifizierte Offentlichkeitsbeteiligung
erforderlich ist, um den Effekt der Vermeidung von Doppelprifungen zu erreichen; vgl. aus-
fahrlich unten 4. Kapitel 111 3.2.2.2, S. 103 1.

143 Wahl, FS Sendler, S. 215; Erbguth, LKV 1993, S. 147; Gassner, UPR 1993, 240.
144 BTDrucks 11/3916, S. 13, 14, 15.
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chend dem Planungsstand ermittelt, beschrieben und bewertet. Zwar wird Uber die
Zuléssigkeit erst im nachfolgenden Genehmigungsverfahren entschieden, dennoch
ermoglicht das Raumordnungsverfahren eine frihzeitige Beurtellung der
Standorteignung und der Umweltvertraglichkeit des geplanten Projektes. Durch
das Verfahren kodnnen zudem ungeeignete Standortalternativen ausgeschieden
werden. Fehler in der Planungsphase und Projektentwicklung werden auf diese
Weise rechtzeitig erkannt. Den Projekttréagern kommt diese Funktion zugute, denn
se konnen dadurch kostenintensive Fehlplanungen und Fehlinvestitionen
vermeiden oder korrigieren™. Damit sind die Auswirkungen des Raumordnungs-
verfahrens geeignet, unerwiinschte Folgekosten zu minimieren. Der Durchfiihrung
des Raumordnungsverfahrens mit erststufiger UVP kommt somit investitionsfor-
dernde Wirkung zu. Dem jeweiligen Projekttréger entstehen zwar zundchst erhohte
Planungskosten durch das Erarbeiten und Bereitstellen von geeigneten Unterla-
gen™* nach § 6 UVPG, die die Umweltauswirkungen der Planung erkennen lassen.
Andererseits treffen ihn, gemessen am erhdhten Verwaltungsaufwand bel der
Durchftihrung des Verfahrens, keine Mehrkosten. Zudem profitiert der betroffene
Projekttrager von der erhdhten Planungssicherheit sowohl in zeitlicher als auch in

kostenméiger Hinsicht'’,

3.2.2. Vermeidung von Doppelprifungen
3.2.2.1. Zielsetzung

Ausgangspunkt der Untersuchung ist die Unterscheidung zwischen der erststufigen
UVP im Raumordnungsverfahren und der nachfolgenden UVP im abschlief3enden
Zulassungsverfahren. Untersucht werden die Voraussetzungen fur die Durchfih-
rung des Raumordnungsverfahrens mit erststufiger UVP sowie die Bedeutung
seines Ergebnisses fur die nachfolgenden Verfahren, um grotmaogliche Effektivitét
der UVP sowie Verfahrenseffizienz zu erzielen.

Entscheidend ist im Verhdtnis der beiden Prifungsebenen zueinander das Problem
der Abschichtung des Prifungsstoffes der UVP. Nur durch die wirkungsvolle
Abschichtung und damit den Ausschluf? von Doppel priifungen kann die angestrebte
Effizienz erreicht werden'*®. Das Raumordnungsverfahren mit erststufiger UVP ist
auf einen Ausgleich aler durch das geplante Projekt betroffenen Interessen gerich-

1> BTDrucks 11/3916, S. 9; Wagner, DVBI. 1991, 1231.

146 Zur naheren Ausgestaltung des Mindeststandards der erforderlichen Unterlagen zur Durch-
fuhrung einer UVP im Raumordnungsverfahren, vgl. Steinberg, NuR 1992, 166 f.

147 steinberg, NuR 1992, 166.
148 Steinberg, NuR 1992, 164, 170.
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tet'*®. Das Erarbeiten des angestrebten Ausgleichs ist jedoch nur dann sinnvoll,
wenn das Ergebnis des Raumordnungsverfahrens auch fur das nachfolgende Zulas-
sungsverfahren beachtlich ist und derselbe Prifungsgegenstand nicht ein zweites
Mal erdrtert werden muf.

3.2.2.2. Gesetzliche Anforderungen

Soll durch die Herausnahme eines wesentlichen Teils der UVP im nachfolgenden
Zulassungsverfahren eine Verfahrensbeschleunigung erreicht werden, muf3 die
raumordnerische UVP mit der UVP im Zulassungsverfahren verknipft werden.
Dazu missen drei Verfahrenselemente erflllt sein: 1. Ermittlung und Beschreibung
der Umweltauswirkungen nach 8§ 6a Abs. 6 ROG (1989), § 16 Abs. 3 Satz 2
UVPG; 2. Durchfiihrung einer qualifizierten Offentlichkeitsbeteiligung; 3. Bewer-
tung der Umwel tauswirkungen.

(1) 8 6a Abs. 6 ROG (1989) sowie § 16 Abs. 3 UVPG normieren besondere
Anforderungen hinsichtlich der Verwertbarkeit der bei der raumordnerischen UVP
durchgefihrten  Verfahrensschritte™. Die Ermittlung, Beschreibung und
Bewertung der Umweltauswirkungen des Vorhabens, Behdrdenbeteiligung und zu-
sammenfassende Darstellung der Umweltauswirkungen sind regelmédig entbehr-
lich, nachdem sie im Raumordnungsverfahren erfolgt sind. Lediglich hinsichtlich
zusétzlicher und anderer erheblicher Umweltauswirkungen des Vorhabens ist im
Zulassungsverfahren nach 8 16 Abs. 3 UVPG die UVP durchzufiihren. Nur
insoweit hat der Vorhabenstréger tber den Untersuchungsrahmen zu unterrichten,
Unterlagen zu erstellen und vorzulegen (885, 6 UVPG), sind Behtrden und
Verbande zu beteiligen (88 7 ff. UVPG), ist eine zusammenfassende Darstellung
der Umweltauswirkungen zu erarbeiten (8 11 UVPG) und sind diese von der zu-
sténdigen Behorde zu bewerten (8 12 UVPG), 8§ 6a Abs. 6 Satz 2 ROG (1989),
§ 16 Abs. 3 Satz 2 UVPG™.

149 vgl. oben 4. Kapitel 111 1.2, S. 86 f.
150 \Wagner, DVBI. 1991, 1231.

131 steinberg, NuR 1992, 171; Wagner, DVBI. 1991, 1232; Wahl, FS Sendler, S. 218; Sand, in:
Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 1692, 1693. Dabei ist anzu-
merken, dal3 nach § 16 Abs. 3 UVPG von den Anforderungen der 88 5 bis 8 und 11 UVPG
abgesehen werden "soll", wahrend § 6a Abs. 6 Satz 2 ROG normiert, dafd von den fir die
Prufung der UVP vorgeschriebenen Anforderungen abgesehen werden "kann". Der Unter-
schied in der Formulierung beruht auf dem spéteren Inkrafttreten des UVPG und dem Bemi-
hen, nachtréglich eine stérkere Abschichtungswirkung des Raumordnungsverfahrens herbei-
zufiihren, vgl. BTDrucks 11/3919, S. 44.
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(2) Hinsichtlich der Entlastungswirkung im nachfolgenden Zulassungsverfahren ist
die Durchfilhrung einer qualifizierten Offentlichkeitsbeteiligung™* erforderlich.
Sofern im Rahmen des Raumordnungsverfahrens eine fir dieses Stadium
ausreichende Offentlichkeitsbeteiligung in Form der Unterrichtung nach § 6a
Abs. 4 Satz 3 ROG (1989) stattfindet, ist im Zulassungsverfahren die Einbeziehung
der Offentlichkeit in der Anhorung nach § 9 Abs. 1 UVPG nochmals auf ale und
damit auch auf die bereits im Raumordnungsverfahren raumbedeutsamen Um-
weltauswirkungen durchzufiihren. Genligte hingegen die Einbeziehung der Offent-
lichkeit im Raumordnungsverfahren den in 88 6a Abs. 6 Satz 3 Nr. 1 his 4
ROG (1989), 8§ 16 Abs. 3 Satz 2i.V.m. 8 9 Abs. 3 Satz 1 UVPG normierten An-
forderungen, so kann bzw. soll die Anhorung der Offentlichkeit im Zulassungsver-
fahren auf zusétzliche oder andere erhebliche Umweltauswirkungen beschrankt

werden™:,

(3) Entsprechendes gilt fir das Verfahrenselement der Bewertung der Umweltaus-
wirkungen. Auch hier ist es erforderlich, dald im vorgelagerten Raumordnungsver-
fahren die Schritte der 88 5 bis 8, 11 UVPG durchgefihrt werden, um die "ver-
waltungsdkonomischen Einsparungen'™™* im Zulassungsverfahren zu erreichen.
Dann kann bzw. soll die Bewertung im nachfolgenden Verfahren auf zusétzliche
oder andere erhebliche Umweltauswirkungen beschrankt werden.

3.2.2.3. Zusammenfassende Wertung

Aus der Verklammerung des Raumordnungsverfahrens mit erststufiger UVP und
dem nachfolgenden Zulassungs- und Genehmigungsverfahren resultieren eine
Verbesserung des Umweltschutzes sowie eine Verfahrensbeschleunigung. Das
Beriicksichtigungsgebot liefert zugunsten des Ergebnisses des Raumordnungsver-
fahrens einen wertvollen Beitrag zur Abstimmung der zweistufigen Zulassungs-
verfahren, indem es eine gemeinsame Bewertungsgrundlage schafft. Das Ergebnis
der raumordnerischen UVP geht als Abwéagungsbelang in das Zulassungsverfahren
ein. Die UVP im Zulassungsverfahren wird entlastet, sofern die besonderen Anfor-
derungen an die einzelnen Verfahrenselemente der raumbezogenen UVP erflillt
werden. Dadurch werden Doppelprifungen vermieden und eine Verfahrensbe-
schleunigung erzielt. Da an das erststufige Raumordnungsverfahren strenge Ver-
fahrensanforderungen gestellt werden, wird durch die Verkniipfung ein hoher Um-

152 vgl. oben 4. Kapitel 111 3.1.3, S. 100 f.

158 Wagner, DVBI. 1991, 1231; Steinberg, NuR 1992, 171; Wahl, FS Sendler, S. 212, 213;
Sand, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 1693.

%% vgl. Wahl, FS Sendler, S. 213.
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weltschutzstandard geschaffen. Dabei kommen Aspekte des Vorsorge- wie auch
des K ooperationsprinzips zum Tragen.
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3.2.3. Akzeptanzsteigerung

Uber die umfassende und frilhzeitige Offentlichkeitsbeteiligung und der damit
verbundenen Informationen Uber die Interessenlage der vom Projekt Betroffenen
wird eine Akzeptanzsteigerung hinsichtlich des geplanten Vorhabens bei der
Bevolkerung erreicht. Diese Mal3nahme dient zugleich der Verfahrensbeschleuni-
gung. Die Einbeziehung der Offentlichkeit befahigt die zustandige Behorde von
vornherein, die eingebrachten Informationen und Argumente im Verfahrensablauf
zu berlicksichtigen und in das Verfahrensergebnis einzustellen. Somit kann die Ak-
zeptanz bezliglich des Ergebnisses des Raumordnungsverfahrens gesteigert und
koénnen nachfolgende, verfahrensverzogernde gerichtliche Schritte ausgeschlossen

werden™,

V. Rechtsschutz

Der folgende Gliederungspunkt beschéftigt sich zusammenfassend mit den Proble-

men des Rechtsschutzes bei Planungs- und Zulassungsverfahren, insbesondere im

Zusammenhang mit den Regelungen der Raumordnung, der UVP und des

Raumordnungsverfahrens. Untersucht wird die Bedeutung des Rechtsschutzes im

Hinblick auf die Fragen der Verfahrensbkonomie sowie der Rechtsvereinheitli-

chung. Damit wird die Grundiage fiir die weiterfiihrende Priiffung der Anderungen
156

durch das InvWoBauL G geschaffen™.

1. Umweltprozef3recht nach der VwWGO

Die Rechtsordnung der Bundesrepublik Deutschland kennt kein besonderes
Prozef¥recht fur umweltrechtliche Streitigkeiten: Ein "Umweltprozefdrecht” in
diesem Sinne gibt es derzeit nicht. Fir die Losung von Rechtsstreitigkeiten mit
umweltrechtlichem Bezug sind daher die algemeinen Vorschriften anzuwenden. Es
gelten die Regelungen der VwGO fur den Verwaltungsgerichtsproze3, die der
ZPO firr den ZivilprozeR™’.

155 Wagner, DVBI. 1991, 1234; Wahl, FS Sendler, S. 214.
156 vgl. unten 5. Kapitel 111 3, S. 129f.; 6. Kapitel 11 3, S. 159 ff.

137 vgl. ausfihrlicher dazu Sellner, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2.
Spalte 2304 ff.; Ule/Laubinger, Gutachten B 52. Dt. Juristentag, S. 61 ff.
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2. Probleme des Rechtsschutzes beim Planungs- und Zulassungsver fahren
2.1. Rechtsschutzfragen des Raumor dnungsr echts

Die denkbaren Rechtsschutzkonstellationen im Raumordnungsrecht sind vielfaltig.
Beispiel sweise mdchte eine Gemeinde gegen die Festsetzung bestimmter Ziele der
Raumordnung und Landesplanung gerichtlich vorgehen™®. Problematisch ist in
diesem Zusammenhang die Frage der Rechtsnatur der Raumordnungsplane bzw.
der Ziele der Raumordnung und Landesplanung. Die rahmenrechtlichen Regelun-
gen des ROG enthalten keine Aussage zur Rechtsnatur der Pléane bzw. deren Ziele.
Sofern das Landesrecht in der Ausgestaltung der jeweiligen Landesplanungsgeset-
ze as Rechtsform der Raumordnungspléne die Form der Rechtsverordnung oder
Satzung bestimmt, handelt es sich um "im Rang unter dem Landesgesetz
stehende Rechtsvorschriften” im Sinne des 8 47 Abs. 1 Nr. 2 VwGO. Sofern das
Landesrecht keine Zuordnung ausspricht, geht die nunmehr herrschende Mei-
nung™ davon aus, dal3 den Raumordnungspldnen bzw. den in ihnen enthaltenen
Zielvorgaben die Qualitét einer Rechtsnorm mit AufRenwirkung gegeniber rechtlich
selbstéandigen Normadressaten wie beispielsweise den Gemeinden zukommt™®.
Begriindet wird diese Qualifikation als Rechtsnorm mit dem Hinwels auf die "Be-
achtenswirkung'*®" des § 5 Abs. 4 ROG (1989), eine derartige Bindungswirkung

kénne nur von Rechtsnormen begriindet werden.

Der Verschiedenartigkeit der moglichen Rechtsschutzbegehren entspricht die
Vidfalt der einschlégigen Rechtsschutzformen'®. Gegen Raumordnungsplane bzw.
die in den Planen enthaltenen Ziele der Raumordnung und Landesplanung bieten
sich folgende Verfahrensarten an: Es besteht die Mdglichkeit der Durchfiihrung
einer verwaltungsgerichtlichen Normenkontrolle nach § 47 Abs. 1 Nr. 2 VwGO.
Ferner kann eine Gemeinde mittels einer Kommunalverfassungsbeschwerde vor
dem BVerfG' unmittelbar gegen einen Raumordnungsplan gerichtlich vorgehen.
Schliefdich kénnen diese Plane Gegenstand einer "inzidenten" gerichtlichen Kon-
trolle sein. Ist fur die Entscheidung einer verwaltungsgerichtlichen Klage die
Rechtsverbindlichkeit solcher Pléne bzw. Ziele entscheidungserheblich, unterliegen
sie der gerichtlichen Kontrolle.

158 \/gl. ausfiihrlich zum Rechtsschutz im Raumordnungsrecht Hoppe, in: Hoppe/Schoeneberg,
Raumordnungsrecht, Rdnr. 281 ff. sowie Weidemann, Gerichtlicher Rechtsschutz der
Gemeinden.

159 vgl. zum fritheren Meinungsstand Erbguth, DVBI. 1981, 557.

160 Hoppe, in: Hoppe/Schoeneber g, Raumordnungsrecht, Rdnr. 293.

161 Vgl. Krebs, in: von Miinch/Schmidt-AlRmann, Besonderes Verwaltungsrecht, Rdnr. 71.
162 K rebs, in: von M iinch/Schmidt-ARmann, Besonderes Verwaltungsrecht, Rdnr. 68 ff.
163 vgl. Art. 93 Abs. 1 Nr. 4b GG i.V.m. §8§ 13 Nr. 8a, 91 ff. BVerfGG.
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2.2. Rechtsschutz bei UVP

Die Moglichkeiten der gerichtlichen Uberpriifbarkeit der UVP sind im deutschen
Recht beschrénkt. Die UVP ist ein Verfahrensinstrument i.S.d. 8 44a VwGO.
Deshalb ist eine isolierte Uberprifung einzelner Verfahrenshandlungen nicht
moglich™®. Sie kénnen nur und erst mit einer Klage gegen die Zulassungsentschei-
dung selbst gertigt werden. Die Zulassungsentscheidung kann jedoch nur angreifen,
wer klagebefugt i.S.d. 8 42 Abs. 2 VwWGO ist, d.h. die Verletzung eines subjektiven
Rechts geltend machen kann.

Die Klagebefugnis des Projekttragers ist bei einer ablehnenden oder einschrénken-
den Zulassungsentscheidung unproblematisch. Er kann Verpflichtungsklage auf
Zulassung des Vorhabens erheben. Dies gilt auch, wenn er der Auffassung ist, sein
Projekt sei nicht UVP-pflichtig, und deshalb auf die Vorlage von UV P-Unterlagen
verzichtet hat oder wenn er sich gegen eine "Zuvieforderung"'® der Behorde zur
Wehr setzt. In diesen Féllen wirkt 8 44a VwGO als Hindernis, wahrend des laufen-
den Vefahrens die Frage nach den Erfordernissen der UVP gerichtlich zu
klaren'®®. Abweichend davon kénnen Nichtbetroffene, die die Zulassungentschei-
dung mangels Klagebefugnis nicht angreifen konnen, aus Grunden der Rechts-
schutzgarantie des Art. 19 Abs. 4 GG nach 8§ 44a Satz 2 VwGO gegen die

UV P-Verfahrensschritte gesondert vorgehen™’.

Insbesondere bel einer Klage Drittbetroffener stellt sich das Problem der Klagebe-
fugnis, d.h. des Geltendmachens der Verletzung subjektiver Rechte. Diese ist nur
gegeben, sofern die verletzte Vorschrift drittschiitzender Natur ist'®. Die Verlet-
zung von UVP-Vorschriften hat jedoch grundséizlich keine drittschitzende
Wirkung. Nach bisheriger Rechtsprechung verleiht das UVPG keine selbstandige
Klagebefugnis'™. Dies begriindet sich aus der Funktion der UVP: Sie ist ein
Verfahrensinstrument, das zur Gewinnung von Informationen zur Vorbereitung
einer Entscheidungsfindung dienen und damit zugleich die Durchsetzung des
umweltschutzrechtlichen  Vorsorgeprinzips realisieren  soll*™.  Drittschiitzende

164 Jarass, UVP bei Industrievorhaben, S. 101; Weber/Hellmann, NJW 1990, 1632;
Erbguth/Schink, UVPG, Einleitung, Rdnr. 113 - 115; Beckmann, DVBI. 1991, 358, 362;
Blimel, in: Blumel (Hrsg.), Burgerbeteiligung, S. 59 ff.

165 \/gl. Erbguth/Schink, UVPG, Einleitung, Rdnr. 116.

166 Haneklaus, in: Hoppe (Hrsg.), UVPG, Vorbemerkungen, Rdnr. 44; Erbguth/Schink, UVPG,
Einleitung, Rdnr. 115, 116.

167 Erbguth/Schink, UV PG, Einleitung, Rdnr. 115.
168 \/gl. dazu ausfuihrlich Ule, VerwaltungsprozeRrecht, § 33, S. 203 ff.
169 \VGH Miinchen, Urteil v. 26. Januar 1993, NVwZ 1993, 906.

70 jarass, UVP bei Industrievorhaben, S. 100; Weber/Hellmann, NJW 1990, 1632; Krebs, in:
von M tinch/Schmidt-AlRmann, Besonderes Verwaltungsrecht, Rdnr. 117.
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Wirkung kann nach den Grundsétzen des BVerfG zum Grundrechtsschutz durch
Verfahrensvorschriften'™ ausnahmsweise einzelnen UVP-Vorschriften iber die
Offentlichkeitsbeteiligung  zukommen. Vorausgesetzt wird fir die auf eine
Verletzung der Vorschriften tiber die Offentlichkeitsbeteiligung gestiitzte Klage
jedoch, dal3 zugleich die mégliche Verletzung von Individuarechten geltend
gemacht werden kann'". Andernfalls wére bei Verletzung dieser Regelungen eine

Popularklage erdffnet, die der deutschen Rechtsordnung grundsétzlich fremd ist™"®,

Dartiber hinaus besteht die Klagebefugnis bel nicht UV P-gerechten Entscheidungen

nur, sofern diese zur materiellen Rechtswidrigkeit der Zulassungsentscheidung

gefuhrt hat oder haben konnte (8 46 VwV{G) und den fachgesetzlichen Genehmi-

gungstatbestanden drittschiitzende Wirkung zukommt bzw. einen Aufhebungsan-
174

spruch in der Sache nach sich zieht™ ™.

2.3. Rechtsschutz im Raumor dnungsverfahren
2.3.1. Nach uberkommener landesrechtlicher Regelung

Das Raumordnungsverfahren war as inneradministratives Instrument ausgepragt,
dessen Ergebnis grundsétzlich nur an die Trager 6ffentlicher Verwaltung gerichtet
war und dem lediglich Innenbindung zukam™”. Diese Kennzeichen spiegeln sich bei
der Beurteilung der Rechtsnatur des Ergebnisses des Raumordnungsverfahrens und
den sich daran anknipfenden Rechtsschutzmdglichkeiten wider. Dem Verfah-
rensergebnis kommen gegeniiber dem einzelnen weder Verwaltungsaktqualitét
noch die Rechtswirkungen einer schlicht hoheitlichen Mal3nahme zu. Damit schei-
det eine isolierte Anfechtung durch nattirliche Personen wegen fehlender Aul3en-
wirkung des Ergebnisses aus. Anders werden die Rechtsquaitét des Verfahrenser-
gebnisses und der sich daraus ableitende verwaltungsgerichtliche Rechtsschutz im
Verhdtnis zu den kommunalen Gebietskorperschaften beurteilt. Dem Ergebnis des
Raumordnungsverfahrens wird insoweit Bindungs- und Aul3enwirkung gegentiber
den Gemeinden eingerdumt, als diese durch die Konkretisierung der Raumord-
nungsziele nach 8 5 Abs. 4 ROG (1989) i.V.m. 8 1 Abs. 4 BauGB in ihrer

1 BVerfGE 53, 30; Blimel, in: Blimel (Hrsg.), Birgerbeteiligung, S. 61 ff.
172 Erbguth/Schink, UVPG, Einleitung, Rdnr. 117-119.
7% Beckmann, DVBI. 1991, 358, 361 .

174 \Weber/Hellmann, NJW 1990, 1632; Jarass, UVP bei Industrievorhaben, S. 104; Krebs, in:
von Miunch/Schmidt-ARmann, Besonderes Verwaltungsrecht, Rdnr. 118, 119; Dohle,
NVwZ 1989, 705.

1% vgl. oben 4. Kapitel 111 1.1, S. 84 f.



112 Uberblick tiber das Raumordnungsverfahren und die UVP

Planungshoheit beeintrachtigt werden kdnnen. Insoweit ist das Ergebnis gerichtlich

angreifbar'™®,

2.3.2. Auswirkungen der Neufassung des 8 6a ROG (1989)
Diese rechtlichen Beurteilungen'”” gelten auch nach der Einfiihrung der UVP in das
Raumordnungsverfahren grundsétzlich fort (8 6a Abs. 7 ROG (1989)). Fir den
Vorhabenstrager sowie fur den einzelnen Burger entfaltet das Ergebnis des
Raumordnungsverfahrens keine unmittelbaren Rechtswirkungen'™. Das in § 6a
Abs. 6 Satz 1 ROG (1989) festgel egte Berticks chtigungsgebot normiert keine ver-
bindliche Auf3enwirkung, sondern das Ergebnis des Raumordnungsverfahrens soll
verwaltungsintern bei den zusténdigen Stellen in die Abwégung eingestellt werden.
Fur den einzelnen fehlt es somit an der Mdglichkeit der Geltendmachung einer
Rechtsverletzung nach § 42 Abs. 2 VWGO™”. Die Ergebnisse des Raumordnungs-
verfahrens sind somit auch bezogen auf UVP-pflichtige Vorhaben nur im
Zusammenhang mit der Zulassungs- und Genehmigungsentscheidung verwaltungs-
gerichtlich angreifbar. An diesem Ergebnis éndert sich auch durch die Einbeziehung
der Offentlichkeit nichts. Zum einen beeinflut die Beteiligung der Offentlichkeit
nicht die Feststellung, dal3 das Ergebnis des Raumordnungsverfahrens mit
integrierter UVP eine verwaltungsinterne Entscheidung darstellt. Zum anderen
kommt der Offentlichkeitsbeteiligung ohnehin keine rechtsschitzende Funktion
zu®®. Demgegeniber stellt sich die Bindungswirkung des Ergebnisses des
Raumordnungsverfahrens fur rechtlich selbsténdige Verwaltungstrager - wie bei-
spielsweise die Gemeinden - as schlicht-hoheitliche Malnahme dar™™, die das
kommunale Selbstverwaltungsrecht berihren kann und somit die Klagemoglichkeit

vor den Verwaltungsgerichten eroffnet'®,

176 Wahl, FS Sendler, S. 207; Steinberg, NuR 1992, 173; Erbguth/Schink, UVPG, Einleitung,
Rdnr. 136.

17 vgl. oben 4. Kapitel 1V 2.3.1, S. 108 f.

178 Erbguth/Schink, UVPG, Einleitung, Rdnr. 137; zur weiteren Begrindung vgl. Wahl,
FS Sendler, S. 214, FulRnote 65.

1 gand, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HJUR, Band 2, Spalte 1701, 1702;
Erbguth, LKV 1993, 148.

180 Erpguth/Schink, UVPG, § 9, Rdnr. 8 ff.

181 \/gl. Erbguth, LKV 1993, 148; Sand, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR,
Band 2, Spalte 1702; Steinberg, NuR 1992, 174.

182 7u denken ist hierbei an eine Leistungsklage im Sinne der §§ 43 Abs. 2, 42 Abs. 2 VWGO
i.V.m. §§8 1, 2 Abs. 1 BauGB, Art. 28 Abs. 2 GG.
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2.3.3. Bewertung

Problematisch erscheint im Zusammenhang mit der beschrankten gerichtlichen
Uberpriifbarkeit des Ergebnisses des Raumordnungsverfahrens mit integrierter
UVP die Frage nach dem Wirkungsgrad der UVP, denn eine effektive Rechts-
schutzmdglichkeit fir den einzelnen ist von wesentlicher Bedeutung hinsichtlich
des Verwaltungsvollzuges. Zwar hat der Gesetzgeber mit der Entscheidung der
Konzentration des Rechtsschutzes im etwaigen Streit um die Entscheidung im
Zulassungs- und Genehmigungsverfahren den Anforderungen nach Art. 19 Abs. 4
GG geniigt'®. Jedoch ist fraglich, ob der somit vorgezeichnete Weg einer inziden-
ten Uberpriifung der UVP im Raumordnungsverfahren bei der verwaltungsgericht-
lichen Kontrolle der Zulassungsentscheidung mit den Zielvorgaben der Verfahrens-
Okonomie und der Effektivitdt des Rechtsschutzes zu vereinbaren ist. Diese Frage
stellt sich insbesondere im Zusammenhang mit der angestrebten Abschichtungswir-
kung des Raumordnungsverfahrens. Gerade in der Aufteilung der UVP in ein vor-
gelagertes sowie ein nachfolgendes Entscheidungsverfahren ist die verfahrensbe-
schleunigende Wirkung der Vermeidung von Doppelpriiffungen zu sehen™’.
Rechtsunsicherheiten entstehen jedoch dadurch, dai3 nicht auf jeder Ebene im ge-
stuften Verfahren dem einzelnen die verwaltungsgerichtliche Kontrolle erffnet ist.
Eine Uberpriifung von "Zwischenergebnissen” scheidet somit aus. Folglich kann
nicht bereits in einem frihen Verfahrensstadium effektiver Schutz gewahrleistet
werden'®. Die hieraus resultierende Rechtsunsicherheit kann sich mit dem Ergeb-
nis "fortsetzen", dal3 am Ende die Zulassungsentscheidung im Rahmen der gericht-
lichen Inzidentprifung aufgehoben und das Verfahren erneut durchgefihrt werden
mufl3. Auf diese Weise kann die fehlende Rechtsschutzméglichkeit im erststufigen
Verfahren am Ende zu einer Verfahrensverléngerung fuhren.

Dabei ist auch auf den Kostenfaktor hinzuweisen, den der konzentrierte Rechts-
schutz verursachen kann. Eine parallel zu den jeweiligen Verfahrensabschnitten
phasenspezifische Rechtsschutzmoglichkeit des enzelnen ist sowohl unter
Zeit- wie auch unter Kostenerwagungen im Hinblick auf erwiinschte Investitions-
tétigkeiten der Industrie anzustreben, denn eine erneute Durchfihrung der vorgela-
gerten Verfahren verteuert das Gesamtverfahren. Dem entspricht die grundsétzlich
anerkannte Bindungswirkung der Ergebnisse im vorgelagerten Verfahren, die sich
auch auf die UVP bezieht. Wenngleich diese Wirkung unter dem Vorbehalt weite-
rer Erkenntnisse im nachfolgenden Verfahren steht, ist grundsétzlich von

183 Anzumerken ist hierbei, daR dem Gesetzgeber grundsétzlich ein Wahlrecht zwischen phasen-
spezifischem und konzentriertem Rechtsschutz zusteht, vgl. Schmidt-ARmann, DVBI. 1981,
334 ff.

184 vgl. oben 4. Kapitel 111 3.2.2, S. 102 ff.
18 gtei nberg, NUR 1992, 174; Beckmann, NVwZ 1991, 432; Wahl, NVwZ 1990, 924, 925.
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einer inhaltlichen Verklammerung beider Verfahren auszugehen™. Zwar werden
im zweistufigen Zulassungsverfahren bei der UVP "die Prifung der Umweltaus-
wirkungen auf zusdtzliche oder andere erhebliche Umwelteinwirkungen
beschréankt" (vgl. 8 16 Abs. 3 UVPG, § 6a Abs. 6 Satz 2 ROG (1989)), doch fehlt
eine der Abschichtungsintention entsprechende Rechtsschutzmdglichkeit.

Nicht verkannt werden sollen die Gefahren, die mit einer frihzeitigen Verfahrens-
kontrolle verbunden sein konnen. Aus rechtlichen Grinden (etwa aufschiebende
Wirkung von Rechtsmitteln) wie auch aus tatsachlichen Grinden (zum Beispiel
Aussetzung der Planung bis zur Rechtskraft des Urtells) konnen ebenfalls
verzogernde bzw. investitionshemmende Faktoren resultieren'®”. Doch liegt in der
Einrichtung des "gestuften” Rechtsschutzes eine Chance, die beiden Handlungs-
ziele Verfahrensokonomie und Rechtsschutzeffektivitét zugunsten des einzelnen im
Raumordnungsverfahren mit integrierter UVP umzusetzen, zuma mit Hinweis auf
vergleichbare zweistufige Planungsverfahren im Bereich Abfalrecht, wo es eine

Neuorientierung zum phasenspezifischen Rechtsschutz gibt'®®,

V. Zwischenergebnis: Bedeutung fur die neuen Bundesander

Die Wirkungen und Verdnderungen durch die Neufassung des 8§ 6a ROG (1989)
konnen fur die alten Bundeslénder insgesamt positiv beurteilt werden. Fraglich ist,
welche Bedeutung die damit einhergehende materielle Steigerung des (vorsorgen-
den) Umweltschutzes und die unter bestimmten Voraussetzungen resultierenden,
verfahrensokonomischen Effekte fir die neuen Bundesander haben. Diese sehen
sich angesichts der zu Zeiten der DDR bestehenden Defizite im
Bereich von Umwelt- und Planungsrecht besonderen Schwierigkeiten gegentiber-
gestellt. Zudem gilt es dort, ohne Zeitverlust wirtschaftliche Investitionen zur
Erhaltung und Schaffung von Arbeitspléizen zu ermoglichen. Diese besondere
Ausgangdage und die vorhandenen Probleme sind in den ostdeutschen Bundesén-

dern zu beriicksichtigen'®®,

Die von der Bundesregierung erklérte Zielsetzung, durch das Programm "Auf-
schwung Ost" Arbeitsplétze zu sichern und die Lebensbedingungen in den neuen
Bundedéndern an die der adten anzugleichen, bestimmt die wirtschaftliche Ent-
wicklung. Dabei wird zugleich versucht, den 0kologischen Erfordernissen

18 Beckmann, NVwzZ 1991, 430.
187 | bler, DVBI. 1989, 639.
188 \/gl. Wahl, NVwZ 1990, 924, FuRnote 22, 23 m.w.N.

18 K unert, UVP in Raumordnung und Landesplanung, S. 91; Kroske, Plan-, Programm- und
Raum-UVP, S. 103; Wahl, FS Sendler, S. 202, 203 sowie Ful3note 15.
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gerecht zu werden. Mit der Ubernahme der Umweltgesetzgebung, insbesondere
des ROG und des UVPG, wird in der Praxis Bewéhrtes zur Entwicklung der
angestrebten Ziele eingesetzt. Gerade die Durchfiihrung eines Raumordnungsver-
fahrens mit erststufiger UVP stellt eine effiziente Methode dar, die notwendigen
Entscheidungen hinsichtlich der Vielzahl von anstehenden Projekten - von der 6f-
fentlichen Verkehrsplanung bis hin zu privatwirtschaftlichen Vorhaben - fachge-
recht vorzubereiten. Durch die frilhzeitige Beteiligung der Offentlichkeit sowie der
Transparenz der Ergebnisfindung im Rahmen des Abwagungsverfahrens lassen sich
ale konfligierenden Gesichtspunkte aus dem Bereich Okologie, Okonomie und
dem der Rechtsangleichung und Vereinheitlichung der Lebensverhdtnisse einstel-
len. Ungeachtet der zu Beginn bestehenden administrativen Probleme - mangel-
hafte Fachkompetenz in den Amtern, verworrene Rechtslage durch Fehlen von
Landesgesetzen und Umstrukturierungen von Verwaltungsbehorden - ist an der
grundsitzlichen Ubertragbarkeit des ROG und des UVPG in die neuen Bundeslan-
der nicht zu zweifeln. Die dargelegten Verfahrensregelungen sind ihrer Struktur
und Zielsetzung nach geeignet, sowohl den wirtschaftlichen Aufschwung als auch
die Herstellung gleichwertiger Lebensbedingungen zu fordern. Denn nur durch
verbindliche, formliche Verfahren sowie die Garantie effektiven Rechtsschutzes
lassen sich ale fur genehmigungsbedurftige, raumbedeutsame Projekte entschei-
dungserheblichen Kriterien erfassen und berticksichtigen, um letztendlich die ange-
strebten Ziele zu verwirklichen.

Der Einwand, angesichts des kurzfristigen und umfassenden Handlungsbedarfes
beziiglich der Wirtschaftsforderung wirke sich das raumbezogene UV P-Verfahren
in den neuen Bundes dndern investitionshemmend aus, greift nicht™°. Zur Begriin-
dung wird auf das oben dargestellte Ergebnis der Bewertung des Raumordnungs-
verfahrens mit integrierter UVP verwiesen'®": Sofern die UVP in einem frilhen Sta-
dium der Planung unter Erfllung der strengen Anforderungen an die Verfahrens-
schritte begonnen wird, fuhrt sie nicht zu einer Verlangerung der Dauer der Pla-
nungs- und Zulassungsverfahren™>. Vielmehr 183 sich dann {iber das Abschichten
von Alternativen und die Vermeidung von Doppelprifungen eine verfahrensbe-
schleunigende Wirkung erzielen. Zudem wird durch die Einbeziehung der UVP in
den Entscheidungsprozef3 das Vorsorgeprinzip verwirklicht. Dadurch wird letztlich
das Umweltqualitétsniveau gesichert bzw. angehoben, denn die UVP untersucht
frihzeitig und vorausschauend die Umweltauswirkungen, die von einem Vorhaben
zu erwarten sind. Daneben werden Mal3nahmen zur Vermeidung oder Verminde-

190 K unert, UVP in Raumordnung und Landesplanung, S. 94, 96.
191 vgl. oben 4. Kapitel 111 3.2, S. 101 ff.
192 K roske, Plan-, Programm- und Raum-UVP, S. 104.
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rung der umweltschadigenden Wirkungen angestrebt und insbesondere der

Ausgleich im Widerstreit der Interessen von Okologie und Okonomie gesucht'*,

198 K roske, Plan-, Programm- und Raum-UVP, S. 106 - 108; Erbguth, LKV 1993, S. 151.
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5. Kapitd
I nvestitionserleichterungs- und Wohnbaulandgesetz

|. Entstehungsgeschichte und inhaltliche Schwer punkte
1. Gesetzgeberische Intention

Das InvWoBauLG" enthdlt eine Reihe weitreichender Neuregelungen® und
Veranderungen von verschiedenen verfahrensrechtlichen Vorschriften sowie
materiellrechtlichen Regelungen im Bereich des Umwelt- und Planungsrechts’.
Diese sollen dazu beitragen, die politische Aufgabe, den Aufschwung Ost voranzu-
bringen, zu erfillen.

Das InvWoBauL G verfolgt - wie schon aus dem Namen zu schluf¥folgern ist - zwei
Zielsetzungen. In der Begriindung des Gesetzentwurfes der Bundesregierung heif3t
es, die "Erleichterung und Beschleunigung von Investitionen" sei eine wichtige
Voraussetzung fur den "wirtschaftlichen Aufschwung und die Schaffung von
neuen, wettbewerbsfahigen Arbeitsplétzen™. Dies soll durch Vereinfachung und
Beschleunigung von Planungs- und Genehmigungsverfahren erreicht werden. Denn
die gesetzlich vorgeschriebenen Planungs- und Genehmigungsverfahren stellen eine
wesentliche Rahmenbedingung dar, die als "Voraussetzung fir eine geordnete
Entwicklung" angesehen werde, zugleich "aber zu Investitionshemmnissen fuhre",
wenn die dabel durchzufihrenden Prifungen zu umfangreich sind und einen zu
langen Zeitraum in Anspruch nehmen"®. Diese Befiirchtungen gelten insbesondere
fur die neuen Bundesdnder. Dort sieht sich eine noch im Aufbau befindliche
Verwaltung einer "Vielzahl ungewohnter Vorschriften und Verwaltungsanforde-
rungen” gegenibergestellt®. In den aten Bundesédndern ist die Dauer von
Planungs- und Genehmigungsverfahren ein Standortfaktor, der im internationalen
Wettbewerb Bedeutung erlangt’.

Vgl. oben Einleitung und Gang der Untersuchung, Fuf3note 1.

Vgl. Hoffmann, LKV 1993, 281. Hoffmann spricht von "gravierendsten Neuregelungen des
letzten Jahrzehnts".

® Vgl. Rahner, ZUR 1993, 140: "Das Gesetz ist durchgéangig gekennzeichnet von massiven
Genehmigungserleichterungen fir die Industrie.”

*  Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 29. Dezember 1992, Punkt A (Zielsetzung),
BTDrucks 12/4047.

> Ebenda.
5  Ebenda.
" Luers, ZfBR 1993, 106.
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Den zweiten Schwerpunkt bildet die Losung des Problems der Baulandknappheit
durch Verbesserung der rechtlichen Rahmenbedingungen fir die bedarfsgerechte
Ausweisung von Wohnbauland und die Mobilisierung bestehender Baurechte’,
Sowohl in den aten wie auch verstérkt in den neuen Bundesléndern besteht ein
erheblicher Mangel an Wohnbauland®. Da die von den Gemeinden in den 70er Jah-
ren ausgewiesenen Baulandreserven mittlerweile weitgehend aufgebraucht sind,
sollen die gesetzlichen Mal3nahmen dazu dienen, die Ausweisung von Wohnbau-
land zu erleichtern™. Dabel spielen Anderungen des Bauplanungs- und Stédtebau-
rechts eine wesentliche Rolle, auf die jedoch im Rahmen dieser Arbeit nicht vertieft
eingegangen wird. Allein soweit die damit zusammenhdngenden Regelungen
raumordnungsrechtliche oder umweltrechtliche Relevanz aufweisen, werden die
gesetzlichen Anderungen aus dem Bereich der Wohnbaulandproblematik
untersucht werden.

2. Gesetzgebungsverfahren

Ausgehend vom Bericht der Bund-Lander-Kommission Wohnbauland™ vom
03. Juli 1991, den Ergebnissen der Arbeitsgruppe Mietenpolitik und Wohnbauland
vom Juli 1992% sowie den Empfehlungen einer Arbeitsgruppe beim Bundesmini-
sterium fir Wirtschaft™ wurde vom Bundeskabinett am 02. Dezember 1992 der
Entwurf des InvWoBauL G beschlossen.

Zur Beschleunigung des Verfahrens wurde der wortgleiche Gesetzentwurf parallel
von den Kodlitionsfraktionen' wie auch von der Bundesregierung™ eingebracht.
Von der Bundesregierung wurde die Vorlage nach Art. 76 Abs. 2 Satz 3 GG
gegeniber dem Bundesrat als "besonders eilbedirftig” bezeichnet. Dadurch
konnten die zusténdigen Ausschiisse des Deutschen Bundestages mit der Beratung
des Gesetzes nach einer ersten Lesung des Entwurfes der Koalitionsfraktionen am

8 Busse, BayVBI 1993, 193; Liiers, ZfBR 1993, 106.
® Hoffmann, LKV 1993, 281.
10 Krautzberger, UPR 1993, 1.

" Der vom BMBau as Manuskript verdffentlichte Bericht gibt Auskunft tiber den gesetzlichen

Handlungsbedarf in der Wohnbaulandproblematik und schliefdt darlber hinaus Fragen des
Raumordnungsrechts und des Naturschutzrechts ein, vgl. L Uers, BBauBl 1991, 646.

12 Eingesetzt von den Koalitionsfraktionen der CDU/CSU und F.D.P. im Deutschen Bundestag.

3 Diese war auf Anregung der Ministerprasidenten in den neuen Landern gegriindet worden

und beschéftigte sich mit Uber das geplante Wohnbaulandgesetz hinausgehenden méglichen
gesetzgeberischen Mal3nahmen, die vor alen Dingen in den neuen Léndern Investitionen
erleichtern kdnnen. L Uers, LKV 1993, 186; Krautzberger/Runkel, DVBI. 1993, 453.

14 BTDrucks 12/3944.
15 BTDrucks 12/4047.
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11. Dezember 1992 bereits im Januar 1993 beginnen™. Das parlamentarische
Gesetzgebungsverfahren verlief ungewohnlich schnell”’. Nach zweimonatiger
Beratung, die eine eintégige offentliche Anhtrung von Sachverstdndigen einschlof3
und zahlreiche Anderungen und Ergédnzungen des eingebrachten Gesetzentwurfes
zur Folge hatte™®, wurde das Gesetz am 12. Februar 1993 vom Deutschen Bun-
destag verabschiedet™. Kritisch anzumerken ist hierzu, daR die Streitfragen des
Gesetzentwurfes und die Konflikttréachtigkeit der zu entscheidenden Regelungsin-
halte in der Kurze der zur Verfigung stehenden Zeit nicht ausreichend diskutiert
werden konnten. Denn fir die Beratung des komplexen Gesetzesentwurfes, der
weitreichende Anderungen des Umweltschutzrechtes und der Beteiligungs- und
Mitwirkungsrechte der Blrger vorsieht, wurden lediglich vier Sitzungswochen
zugebilligt. Der Bundesregierung und den Koalitionsfraktionen wird vorgeworfen,
den "Gesetzentwurf mit unverantwortlichem Zeitdruck durch die parlamentarische
Beratung getrieben zu haben”, so dal? "eine der Verantwortung des Parlaments
angemessene Beratung ... nicht moglich"® war.

Da dem Bundesrat in seiner Mehrheit einige der vom Deutschen Bundestag
beschlossenen Regelungen zu weitreichend und andere Regelungen erganzungs-
bediftig erschienen, verweigerte er die Zustimmung, und es schlof3 sich en
Vermittlungsverfahren an. Der Bundesrat hat am 05. Mé&rz 1993 nach Art. 77 GG
den Vermittlungsausschuld angerufen und dazu insgesamt 14 Anrufungsgrinde
benannt*. Die Empfehlungen des Vermittlungsausschusses sind am 26. Mérz 1993
vom Deutschen Bundestag gebilligt worden®, der Bundesrat hat am gleichen Tag
zugestimmt, so dal’ das Gesetz zum 01. Mai 1993 in Kraft getreten ist®.

3. Neuregelungen des InvWoBauL G im Uberblick

Das InvWoBauLG ist as Artikelgesetz erlassen worden. Es bringt zum Teil
umfangreiche Anderungen bestehender Gesetze aus dem Bau- und Umweltrecht

16 Krautzberger/Runkel, DVBI. 1993, 454.
7 Rahner, ZUR 1993, 140.

8 BTDrucks 12/4317.

9 vgl. BTDrucks 12/4317; 12/4349; 12/4494.

% vgl. EntschlieRungsantrag der Fraktion der SPD, BTDrucks 12/4321 sowie Entschlieungs-
antrag der Gruppe Biindnis 90/Die Griinen, BTDrucks 12/4339.

2 BRDrucks 82/93 (BeschluR).
2 BTDrucks 12/4614.
% vgl. Art. 16 InvWoBauL G.
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mit sich und fuhrt darCiber hinaus neue Gesetze ein. Zur Umsetzung der gesetz-

geberischen Ziele sieht es folgende Regelungen vor™:

- Erleichterung und Beschleunigung im Bau- und stédtebaulichen Planungsrecht,

- Vereinfachungen und Beschleunigungen bei  immissionsschutzrechtlichen
Genehmigungen,

- Verkirzung des Raumordnungsverfahrens sowie die Méglichkeit des Absehens
hiervon,

- Harmonisierung von Baurecht und Naturschutz,

- Aussetzung der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung in alen Landern fur
funf Jahre (zunéchst waren nur die neuen Lander vorgesehen),

- Beschleunigung bel der Genehmigung von Abfallentsorgungsani agen,

- befristete Straffung des Rechtsmittelweges in den neuen Landern in Verwal-
tungsstreitfragen.

Im Uberblick ergibt sich fiir den Inhalt der Artikel des InvWoBauL G folgendes™:
Art. 1 enthdlt Anderungen des Baugesetzbuches. Besonders weitreichend sind
dabei die Einfuhrung des stadtebaulichen Entwicklungsrechts (88 165- 171
BauGB), die Neufassung der Uberleitungsregelungen in den neuen Landern
(8 246a BauGB) sowie Sonderregelungen fir Berlin als Hauptstadt der Bundesre-
publik Deutschland (§247 BauGB)®. Art.2 beinhatet Anderungen des
Wohnungsbau-Erlel chterungsgesetzes bzw. des Mal3nahmengesetzes zum Bauge-
setzbuch, wobei auf die Verfahrensinderungen bei Bauleitplanen zur Deckung
eines dringenden Wohnbedarfs, das Vorkaufsrecht der Gemeinden, das Bauen im
Aulenbereich und Regelungen Uber den stadtebaulichen Vertrag (86
BauGBMalnG) und den Vorhaben- und ErschlieRungsplan (§ 7 BauGBMalRnG)*’
hingewiesen werden soll. Art. 3 enthdlt die Angleichung der Baunutzungsverord-
nung an die Rechtsprechung des BVerwG zum Dachausbau und zu den
Vergniigungsstétten. Art. 4 enthdlt Anderungen des Raumordnungsgesetzes™.
Art. 5 behandelt die Anderungen des Bundesimmissionsschutzgesetzes, insbeson-
dere die Neuregelung des Verhdtnisses der naturschutzrechtlichen Eingriffsrege-
lung zum Baurecht (88 8a bis 8c BNatSchG). Art. 6 und 7 betreffen Anderungen
des Abfalgesetzes. Die Ansiedlung von Abfalentsorgungsanlagen soll zur
Erfillung der Entsorgungspflichten und Vermeidung von Entsorgungsnotstanden
durch Vereinfachung und Verkirzung der Zulassungsverfahren erleichtert werden.

24 \gl. Ubersicht bei Busse, BayVBI 1993, 193.

% vgl. dazu ausfiihrlich die zusammenfassenden Darstellungen und Ubersichten bei Krautz-

berger, NVwZ 1993, 520 - 525; L tiers, LKV 1993, 185 - 189 sowie ZfBR 1993, 106 - 114.
% vgl. dazu ausfiihrlich L tiers, ZfBR 1993, 108 - 110 m.w.N.; Busse, BayVBI 1993, 194 - 198.

" vgl. dazu ausfihrlich Lilers, ZfBR 1993, 111 - 113; Krautzberger/Runkel, DVBI. 1993,
453 - 464; Busse, BayVBI 1993, 198 -200, 231 - 234.

% vgl. unten 5. Kapitel 111 1, S. 123 ff.
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Die Zulassung von ortsfesten Abfallentsorgungsanlagen - mit Ausnahme von
Deponien - erfolgt kinftig nicht mehr durch Planfeststellung, sondern durch
Genehmigung nach den Vorschriften des BImSchG®. Art. 8 bis 10 normieren
Anderungen des Bundesimmissionsschutzgesetzes sowie der 4. BImSchV als Folge
der Uberfilhrung des Genehmigungsverfahrens von Abfallentsorgungsanlagen in
das BImSchG¥. Anderungen des Gesetzes tiber die UVP finden sich in Art. 11%,
Art. 12 umfalt mehrere Anderungen des Zweiten Vermogensrechtsianderungsge-
setzes. Neben Zustandigkeitsdnderungen wird auch die Einbeziehung "hauptstadt-
bedingter" Baumal3nahmen in das Investitionsvorranggesetz einbezogen. Als neues
Gesetz wird in Art. 13 das Gesetz zur Beschrénkung von Rechtsmitteln in der
Verwatungsgerichtsbarkeit  eingefihrt®.  In Art. 14  bezieht das
InvWoBauLG einen "Fremdkorper” ein. Das darin festgelegte Gesetz Uber eine
Sozialklausel in Gebieten mit gefahrdeter Wohnungsversorgung betrifft die Frage
der Umwandlung von Miet- in Eigentumswohnungen und |&% damit keinen
Zusammenhang mit den gesetzgeberischen Schwerpunkten der Investitionserleich-
terung bzw. Wohnbaulandausweisung erkennen. Art. 15 schliefdlich erméchtigt zur
Neubekanntmachung des Malinahmengesetzes und des Raumordnungsgesetzes,
wahrend Art. 16 das Inkrafttreten des Gesetzes zum 01. Ma 1993 regelt.

Il. Sondervorschriften als Mittel gesetzgeberischer Gestaltung
1. Notwendigkeit des Einsatzes von Sondervor schriften

Ausgehend von der Zielsetzung des Gesetzgebers, den wirtschaftlichen
Aufschwung in den ostdeutschen Bundedandern zu fordern und die wirtschaftliche
Einheit herzustellen, sollen mit dem InvWoBauLG Fehler des Einigungsvertrages
korrigiert werden und den Landern neue Maoglichkeiten fir investitionsforderndes
Verwaltungshandeln eréffnet werden®™. Nachdem der "Aufschwung Ost" weit
hinter den Erwartungen von Birgern und Politik geblieben ist, ergaben sich aus der
Ursachenforschung gravierende Probleme. Aus dem schleppenden Aufbau der
staatlichen und kommunalen Verwaltung in den neuen Bundeséndern resultierte
ein Defizit zum Standard der Verwaltungen der alten Lander. Dieses wurde durch
die komplette Ubertragung der komplizierten und komplexen Rechtsordnung der
alten Bundesrepublik Deutschland auf die neuen Lander durch den Einigungsver-

2 vgl. dazu ausfiihrlich Thoma, BayVBI 1994, 137 - 140.

% vgl. dazu ausfiihrlich K lett/Gerold, NuR 1993, 421 - 429.
% vgl. unten 5. Kapitel 111 2, S. 128 1.

% vgl. unten 5. Kapitel 111 3, S. 129 .

¥ vgl. Begrindung des Gesetzentwurfes der Bundesregierung vom 03. Dezember 1992,

BRDrucks 868/92.
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trag, gerade im Bereich des schwierigen Verfahrensrechts, verstarkt™. Bei der
Ubertragung wurde verkannt, dai} das "perfektionistische"® Verwaltungsrecht
langst schon in den alten Landern zu Investitionshemmnissen gefihrt hatte. Die
Hoffnung auf eine anfanglich grof3ziigige Handhabung der neuen Vorschriften
durch die Verwaltungen in den neuen Bundeslandern erfillte sich nicht, so dal3
durch die normativen Veranderungen des InvWoBauLG eine Abschwéchung der
"perfektionistischen” Rechtsordnung zum Zwecke der Vereinfachung und
Beschleunigung von Verfahrenshandiungen erzielt werden sollte®. Daher enthalt
das InvWoBauL G Regelungen mit zeitlich begrenzter Geltungsdauer fir die neuen
Bundedander, sogenannte Sondervorschriften. Damit wird auf die nach wie vor
unterschiedliche Situation in Ost- bzw. Westdeutschland eingegangen und
versucht, durch unterschiedliche Regelungen eine weitere Angleichung zu
erreichen®.

2. Erscheinungsformen und Begriffsbestimmungen

Zu unterscheiden sind zwei Formen der Sondervorschriften: Ubergangsvorschriften
sowie Vorschriften mit abweichendem Regelungsinhalt. Ubergangsvorschriften
regeln beim Erlal3 neuer Gesetze, Rechtsverordnungen oder Satzungen oder bel
deren Novellierung die Uberleitung von einem Rechtszustand in einen anderen®.
Bezogen auf die Situation in den neuen Bundedandern fallen darunter Vorschrif-
ten, die den Anwendungs- und Geltungsbereich der Neuregelung und deren In-
krafttreten fiir das Gebiet der ostdeutschen Lander innerhalb einer gewissen Uber-
gangsfrist anordnen.

Sondervorschriften mit abweichendem Regelungsgehalt verandern den verfahrens-
oder materiellrechtlichen Inhalt von Rechtsnormen. Die Ausprdgungsformen
solcher Sondervorschriften im engeren Sinne sind vielgestaltig. Dabei kann es sich
um Ausnahmeregelungen handeln, die im Hinblick auf besondere Situationen im
Regelungsgebiet geboten erscheinen. Beispielsweise das Aussetzen bzw. Absehen
von einzelnen Prifschritten im Bereich von Planungs- und Genehmigungsverfahren
zur Verkirzung der Verfahrensdauer, um der schlechten wirtschaftlichen Aus-
gangsage in den neuen Bundes@ndern Rechnung zu tragen. Derartigen Ausnahme-
regelungen wird eine gewisse Signal- und Appellfunktion beigemessen, und es wird
ein wesentlicher Impuls fir Investitionen erwartet.

% Hoffmann, LKV 1993, 282; Tettinger, DOV 1993, 237.

% vgl. Schauble, Der Vertrag, S. 205 - 208, insbesondere S. 207.
% Schauble, Der Vertrag, S. 208; Hoffmann, LKV 1993, 283.

37 Luers, LKV 1993, 185, 186; Hoffmann, LKV 1993, 281 - 283.
% Creifelds, Rechtswoérterbuch, S. 1171.
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Zu denken ist des weiteren an inhaltlich abweichende Sonderregelungen, die zeit-
lich befristet und/oder raumlich begrenzt sein kénnen. Gerade diese Art der Vor-
schriften wird eingesetzt, um der Umbruchs- und Ubergangssituation in den neuen
Bundeslandern gerecht zu werden. Differenzierte Regelungen fir die 6stlichen und
westlichen Bundesldnder sollen die Sondersituation Uberbriicken helfen, um
schrittweise den Weg von der Rechtsangleichung hin zur Rechtsvereinheitlichung
vorzubereiten®.

3. Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers

Die Schaffung von Sondervorschriften ist vor dem Hintergrund des allgemeinen
Gleichheitssatzes des Art. 3 Abs. 1 GG zu sehen, an den auch der Gesetzgeber
gebunden ist, wie Art. 1 Abs. 3 GG ausdriicklich bestimmt. Der Gleichheitssatz
enthdlt zwei Aussagen: Zum einen normiert er den personlichkeitsbezogenen
Gleichheitssatz als Grundrecht, zum anderen verlangt er fir die Gestaltung des
Gemeinschaftslebens sachgerechte und folgerichtige Entscheidungen. Dieser
Aspekt eines "umfeldbezogenen Objektivitatsgebotes™®® wird as AusfluR des
Rechtsstaatsprinzips verstanden. Er enthdlt die algemeine Weisung an den
Gesetzgeber, "bei steter Orientierung am Gerechtigkeitsgedanken 'Gleiches gleich,
Ungleiches seiner Eigenart entsprechend verschieden' zu behandeln"*. Die
Ungleichbehandlung vergleichbarer Sachverhalte bzw. die Gleichbehandlung unter-
schiedlicher Sachverhalte verletzt nur dann Art. 3 Abs. 1 GG, wenn sie willkdrlich
geschieht™. Der Gesetzgeber braucht im Einzelfal nicht die zweckmaRigste,
vernunftigste oder gerechteste Lésung zu wahlen, vielmehr genligt es, wenn sich
"irgendein sachlich vertretbarer zureichender Grund anfiihren [83t"*. Dem Gesetz-

¥ Diese Zielsetzung &% sich bereits dem BeschluB des Deutschen Bundestages vom

12. Februar 1993 entnehmen, den dieser anldfdich der Verabschiedung des InvWoBauL G ge-
faldt hat: "Der Deutsche Bundestag bekundet seinen Willen, nach Auslaufen des Mal3nahme-
gesetzes zum Baugesetzbuch und der Uberleitungsvorschrift fir die neuen Lander das Stadte-
baurecht des Bundes wieder einheitlich im Baugesetzbuch zusammenzufiihren™, vgl. Beschluf3
des Deutschen Bundestages zu BRDrucks 82/93 vom 12. Februar 1993; Stier, BauROG,
S. XVII. Diese Beschluf¥fassung liegt der Novellierung des BauGB sowie des ROG durch das
Gesetz zur Anderung des Baugesetzbuchs und zur Neuregelung des Rechts des Raumordnung
(Bau- und Raumordnungsgesetz 1998 - BauROG) vom 18. August 1997 (BGBI. | S.2081) zu-
grunde.

40 Vgl. Kirchhof, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HbSIR V, § 124, Rdnr. 202.
“ BVerfGE 3, 58 (135f.).

2 BVerfGE 1, 14 (52); 68, 237 (250); 71, 39 (53).

“ BVerfGE 33, 44 (51); 75, 108 (157); 83, 1 (23).
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geber kommt im Rahmen des Art. 3 Abs. 1 GG eine weite Gestaltungsfreiheit zu™.
Dabei ist die eingerdumte Gestaltungsfreiheit gréfer, wenn nur Sachverhalte, nicht
Personengruppen ungleich behandelt werden. So wird insbesondere bei Ubergangs-
regelungen sowie bel wirtschaftd enkenden und wirtschaftsordnenden Mal3nahmen
dem Gesetzgeber ein besonders weiter Spielraum zugebilligt™.

Der Gesetzgeber hat selbst zu entscheiden, welche Elemente der zu regelnden
L ebensverhdtnisse fir die Gleich- oder Ungleichbehandiung bei der Ausgestaltung
der gesetzlichen Regelung mal3gebend sind. Er kann das Differenzierungskriterium
in einer wertenden Entscheidung frei bestimmen, wobel er bel der Auswahl
beachten muf3, dal3 das Grundgesetz selbst Maldstdbe fir eine Gleich- oder Un-
gleichbehandlung enth&lt, namentlich Differenzierungsgebote (zum Beispiel Art. 6
Abs. 1 GG) oder Differenzierungsverbote (zum Beispiel sogenannte " Jedermann’-
Grundrechte). Wichtig ist, dal3 die Unterscheidung auf ein bestimmtes, verfas-
sungsgemaldes Ziel gerichtet ist, das durch die unterschiedliche Behandiung
erreicht werden soll*. Dieses Differenzierungsziel muR fir den AuRenstehenden
erkennbar sein, etwa aus dem Gesetz selbst, dem Sinn des Gesetzes oder den
Motiven des Gesetzgebers”'.

Fur das InvWoBauL G bedeutet dies: Der Gesetzgeber mochte das politische Ziel
realisieren, den "Aufbau Ost" schnellstmoglich voranzubringen. Um dies umzuset-
zen, muld er die verschiedenen Lebenssachverhate unterschiedlich behandeln.
Daran knupft das Differenzierungskriterium an, das fir die neuen Bundesander vor
dem Hintergrund der Defizite in der Verwaltung und der desolaten Umweltsituati-
on besondere verfahrensbeschl eunigende Mal3nahmen vorsieht.

Die Gedtaltungsfreiheit des Gesetzgebers unterliegt jedoch Grenzen, die sich
einerseits aus der verfassungsgemal3en Ordnung i.S.d. Art. 20 Abs. 3 GG herleiten,
andererseits aus den Grundsétzen des Willkilrverbotes, das die aul3erste Grenze
staatlichen Handelns markiert®. Konkretisiert wird das Willkirverbot durch die
Gesichtspunkte der Sachgerechtigkeit und der Folgerichtigkeit. Der Gesetzgeber
mui3 die tatséchlichen Gegebenheiten, die Sachgesetzlichkeit des zu regelnden
L ebenssachverhaltes berticksichtigen. Eine sachgerechte Lésung verlangt, dal3 die
"unterschiedliche Behandlung auf einen verniinftigen oder sonstwie einleuchtenden

von Miunch/Kunig (Hrsg.), GG-Kommentar, Art.3, Rdnr. 23; Jarass/Pieroth,
GG-Kommentar, Art. 3, Rdnr. 11; Rufner, in: Bonner Kommentar, Art. 3, Rdnr. 17.

** Jarasy/Pieroth, GG-Kommentar, Art. 3, Rdnr. 16.

" Gusy, NJW 1988, 2507.

4" von Muinch/Kunig (Hrsg.), GG-Kommentar, Art. 3, Rdnr. 18.

8 Rufner, in: Bonner Kommentar, Art. 3, Rdnr. 21; Stern, in: Festschrift fur Durig, S. 211.
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Grund"*® zuriickzuftihren ist™®. Das Gebot der Folgerichtigkeit bindet den Gesetz-
geber dagegen nicht an die vorgefundene Wirklichkeit, sondern an die vorhandene
Rechtsordnung, denn haufig knipfen Gleichheitsfragen an vorhandene rechtliche
Strukturen an. Eine neue gesetzliche Vorschrift muld auf das bestehende rechtliche
Umfeld abgestimmt werden. Dabei kann der Gesetzgeber die auf Rechtsvorschrif-
ten basierende Gleich- bzw. Ungleichheit durch Anderungen abschaffen.
Grundsétzlich ist er nicht an das ate Recht gebunden, dieses ist nicht vor- oder
héherrangig®. Abweichungen und Ausnahmeregelungen vom gesetzten System
bediirfen jedoch plausibler Griinde™.

4. Sondervorschriften desInvWoBaulL G

Das InvWoBauLG enthdlt nur wenige Regelungen, die auf die neuen Lander
beschrankt sind. Als Beispiel fiir eine Ubergangsvorschrift ist Art. 1 Nr. 27, 28
InvWoBauLG (Anderung des BauGB) zu nennen. § 246a BauGB enthdlt eine
Uberleitungsregel aus AnlaR der Herstellung der Einheit Deutschlands, wobei die
Sonderregelungen im Baurecht fir die neuen Bundedénder von 18 auf neun
reduziert wurden. 8§ 247 BauGB normiert Sonderregelungen fur Berlin as
Hauptstadt der Bundesrepublik Deutschland. Weitere Sondervorschriften enthélt
Art. 2 Nr. 2s InvWoBauL G (Anderung des Wohnungsbau-Erlei chterungsgesetzes),
der in den 8819, 20 WoBauErlG die Erstreckung der veranderten Gesetzeslage
auf die neuen Lander sowie besondere Uberleitungsvorschriften bestimmt. Art. 4
Nr.4 InvWoBauLG (Anderung des Raumordnungsgesetzes) enthdt in §6a
Abs. 12 ROG (1993) Sonderregelungen fur die 6stlichen Bundeslander, und
schliefdlich gilt das in Art. 13 InvWoBauL G neu eingefligte Gesetz zur Beschrén-
kung von Rechtsmitteln in der Verwaltungsgerichtsbarkeit nur in den neuen Lan-
dern (ohne Berlin). Dadurch werden Rechtsmittelverfahren fur investive Vorhaben
durch Sonderregelungen zur VwGO gestrafft.

5. "Ruckwirkung" von Sondervorschriften: Schaffung von bundesweitem
Dauerrecht

Obwohl die Diskussion Uber die Verkirzung und Beschleunigung von Planungs-
und Genehmigungsverfahren vor dem Hintergrund der Umbruchsituation der neuen
Bundedander zu sehen ist, findet eine Vielzahl der Regelungen bundesweite

* BVerfGE 75, 108 (157); 76, 256 (329); 82, 159 (180).

% Kirchhof, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HbStR V, § 124, Rdnr. 205 ff. (217).
L Rifner, in: Bonner Kommentar, Art. 3, Rdnr. 32; Gusy, NJW 1988, 2508.
% Robbers, DOV 1988, 755.



Investitionserleichterungs- und Wohnbaul andgesetz 123

Anwendung. Die verfahrensvereinfachenden und -beschleunigenden Anséize des
InvWoBauL G, geplant als Sondervorschriften im Planungs- und Umweltrecht der
neuen Bundesander, wurden auch auf die alten Bundeslénder erstreckt: Nur
wenige Regelungen sind tatsachlich auf die 6stlichen Bundedlander beschrénkt.

Diese Ausweitung bzw. "Rickwirkung" der fir die neuen Lander konzipierten
Sondervorschriften zur Schaffung eines bundesweit geltenden Dauerrechts ist
kritisch zu betrachten. Zwar ist der Hinweis, auch in den alten Bundesldndern sai
die Dauer von Planungs- und Genehmigungsverfahren investitionshemmender
Natur und im internationalen Wettbewerb nachteilig, berechtigt. In der Bundesre-
publik Deutschland wurden Beschleunigungsmdglichkeiten bereits vor der Wende
diskutiert, und es bestehen zahlreiche Reformstudien dazu®®. Jedoch wurden mit
dem InvWoBauLG tellweise die as zeitlich begrenzte Ausnahmeregelungen
konzipierten Lésungsansétze quas durch die "Hintertr" auch in Westdeutschland
eingefuhrt. Dies geschah im Laufe des ohnehin rasch durchgefihrten Gesetzge-
bungsverfahrens im InvWoBauL G und zeigt auf, dal3 diese Neuregelungen "mehr
oder weniger kurzfristig ... auf die alten Lander erstreckt wurden"™*. Damit wurden
umstrittene und in den aten Bundeddndern nicht durchsetzbare Regelungen
bundesweit eingefuhrt. Das dafir bedeutsamste Beispiel ist die (umstrittene)
Neuregelung der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung der 88 8a bis 8c
BNatSchG a.F.>. Im urspriinglichen Gesetzentwurf der Koalitionsfraktionen war
der Anwendungsbereich des 8 8b BNatSchG aF. raumlich auf die neuen Bundes-
lander und zeitlich auf die Dauer von funf Jahren ab Inkrafttreten des Gesetzes be-
schrénkt. Begrindet wurde dies mit dem Hinwels auf die Vereinfachung und Be-
schleunigung von Genehmigungsverfahren und die Erleichterung notwendiger 1n-
vestitionen in den genannten Gebieten™. Im Art. 5 InvWoBauL G bezieht sich die
Regelung des § 8b BNatSchG aF.>” nunmehr auf alle Lander und wurde bundes-
weit geltendes Recht.

I11. Uberblick tber die Anderungen des InvWoBauLG im Planungs-
recht und im verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutz

=

Anderungen des Raumor dnungsgesetzes (Art. 4 InvWoBauL G)

3 Vgl. oben 3. Kapitel, FuRnote 4, 5.
> Vgl. Hoffmann, LKV 1993, 287.

> Die Beriicksichtigung des Umweltschutzes in der Bauleitplanung wurde durch Art.5

BauROG neu geregelt; zu den Einzelheiten vgl. Stuer, BauROG, Einfihrung S. VIII - X.
% BTDrucks 12/3944, S. 16, 53.
5§ 8b BNatSchG wurde aufgehoben durch Art. 5 Nr. 2 BauROG.
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Durch die in Art. 4 InvWoBauL G enthaltenen Anderungen des Raumordnungsge-
setzes wird im Bereich der Raumordnung und Landesplanung den Belangen des
Wohnens ein starkeres Gewicht eingeraumt. Darlber hinaus wird ein Verfahren zur
Abweichung von Zielen der Raumordnung und Landesplanung nach § 5 Abs. 5
ROG (1993) eingefuihrt. AufRerdem beinhaltet des Gesetz eine grundlegende
Neufassung des Raumordnungsverfahrens, gekennzeichnet insbesondere durch die
Vereinfachung sowie Befristung des Verfahrens®. Zu den Einzelheiten der
Anderungen:

1.1. Art. 4 Nr. 1InvWoBauLG (8 2 Abs. 1 Nr. 13 ROG (1993))

Die Ergénzung der Grundsétze der Raumordnung nimmt auf die besonders in den
Ballungsraumen angespannte Wohnsituation Bezug. Die raumordnerische Bedeu-
tung des Wohnens wird nunmehr in einem eigenen Grundsatz herausgestellt (8 2
Abs. 1 Nr. 13 ROG (1993)). Die Belange des Wohnens sollen auf der Ebene der
Raumordnung und Landesplanung Eingang in den Abwé&gungsvorgang finden und
bei bestehendem Wohnbedarf unter besonderen Umsténden mit VVorrang bertick-
sichtigt werden™.

1.2. Art. 4 Nr. 2 InvWoBauL G (8 5 Abs. 5 ROG (1993))

Durch den neu eingefiigten 8 5 Abs. 5 ROG (1993) werden die Lander rahmen-
rechtlich verpflichtet, ein Verfahren zur Abweichung von Zielen der Raumordnung
und Landesplanung zu schaffen. Dadurch kann nunmehr bundesweit ohne die
Durchfiihrung eines formlichen Zielénderungsverfahrens, z.B. durch einen Regio-
nalplan, die ziigige Ausweisung von Wohnbauland durch die Gemeinden ermdg-
licht werden, wenn im Einzelfal die festgelegten Ziele der Raumordnung und Lan-
desplanung eine andere Art der Flachennutzung vorsehen. Die Ausgestaltung des
Abweichungsverfahrens bleibt den L&ndern vorbehalten. Bis zur landesgesetzlichen
Umsetzung ist es nach bundesrechtlicher Erméchtigung den zusténdigen Landes-
planungsbehtrden im Einvernehmen mit den fachlich bertihrten Stellen méglich, im
Einzelfall Abweichungen zuzulassen, solange die Abweichung unter raumordneri-
schen Gesichtspunkten vertretbar ist und die Grundzige der Planung nicht berhrt
werden®.

% Die Neufassung des Raumordnungsgesetzes (1998) durch Art. 2 Gesetz zur Anderung des

Baugesetzbuches und zur Neuregelung des Rechts der Raumordnung (Bau- und Raumord-
nungsgesetz 1998 - BauROG) bleibt bei der Untersuchung zunéchst unberticksichtigt.

% BTDrucks 12/3944, S. 48.
€ BTDrucks 12/3944, S. 48; L iiers, ZfBR 1993, 107; K rautzberger, NVwZ 1993, 524.
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1.3. Art. 4 Nr. 3InvWoBauL G (8§ 6a ROG (1993))

Das Raumordnungsverfahren ist durch den neu gefaldten 8§ 6a ROG (1993)
umfassend gedndert worden. Die Uberarbeitete Fassung des § 6a ROG (1993) hat
zum Ziel, das Raumordnungsverfahren deutlich zu straffen und die auftretenden
Auslegungsschwierigkeiten zu beseitigen®.

Die Neufassung des 8§ 6a ROG (1993) beinhaltet die folgenden Schwerpunkte:
Verzicht auf eine UVP-Regelung (8 6a Abs. 1 ROG (1993)); Erweiterung der
Moglichkeit, von einem Raumordnungsverfahren abzusehen (8 6a Abs. 3 ROG
(1993)); Beschleunigung der Durchfiihrung des Raumordnungsverfahrens durch
die Einflhrung von Verfahrensfristen (8 6a Abs. 8 ROG (1993)).

1.3.1. Verzicht auf eine UVP-Regelung

Gemal § 6a Abs. 1 ROG (1993) entfdllt die bisher bundesrechtlich zwingend
vorgeschriebene Verpflichtung, im Raumordnungsverfahren eine stufenspezifische
UVP durchzufilhren. Diese Anderung wird damit begriindet, die schematische
Verbindung von Raumordnungsverfahren mit der UV P gentige den Erfordernissen
der Praxis nicht. Insbesondere wird beméangelt, dal3 die im Rahmen des Raumord-
nungsverfahrens durchgefihrte UVP fir das nachfolgende Zulassungsverfahren
keine Bindungswirkung habe. Die deswegen notwendige anschlief?ende UVP im
Zulassungs- bzw. Genehmigungsverfahren wird as zu aufwendig befunden®.

Durch die Streichung wird das Raumordnungsverfahren auf seinen urspriinglichen
Zweck eines zwischenbehordlichen K oordinationsinstruments zuriickgefuihrt®.

Der Vezicht hindert die Lander alerdings nicht, die obligatorische UVP im
Raumordnungsverfahren landesrechtlich geregelt beizubehalten oder aufgrund der
"kann"-Regelung des fortgeltenden, korrespondierenden § 16 Abs. 1 UVPG eine
materielle UVP im Sinne des § 2 Abs. 1 Satz 2 UVPG durchzufiihren®™.

61 Aus dem Leitfaden der Lander und des Bundes zur Durchfiihrung des Raumordnungsverfah-

rens mit UVP nach § 6a ROG (1989) ergeben sich die unterschiedlichen Ansétze bei der
Umsetzung im Landesrecht und der damit verbundenen unterschiedlichen Auslegung. Wah-
rend einige Lénder die raumordnerische UV P nach Mal3gabe des UV PG vornahmen, sahen es
andere as ausreichend an, die Umweltauswirkungen ohne die vom UVPG geforderte
umweltinterne Bewertung zu prifen, vgl. Wagner, DVBI. 1993, 587, Ful3note 25.

62 Klett/Gerold, NUR 1993, 428; L Uiers, LKV 1993, 188; Stich, WiVerw 1994, 165, 166.
& Heintz/Lenz/Liittgau, InvWoBauL G, S. 55, Rahner, ZUR 1993, 142.
6 \Wagner, DVBI. 1993, 588; Schmidt, ZUR 1993, 198.
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Jedoch auch ohne Durchfiihrung einer formalisierten UVP bleiben die raumbedeut-
samen Auswirkungen der Planung oder Maldnahme auf die in 8 2 Abs. 1 Nr. 8
ROG (1993) genannten Umweltbelange unter Uberdrtlichen Gesichtspunkten zu
prifen (8 6 Abs. 1 Satz 3 ROG (1993)). Damit ist eine Auseinandersetzung mit
raumbedeutsamen Umweltauswirkungen gewéhrleistet. Mit dem Verweis auf § 2
Abs. 1 Nr. 8 ROG (1993) ist quasi ein "Auffangtatbestand"® normiert.

1.3.2. Absehen von der Durchfiihrung eines Raumor dnungsver fahrens

Die Regelungen zum Absehen von Raumordnungsverfahren enthdlt nunmehr der
neue Absatz 3. Gegenliber dem bisherigen Rechtszustand (8 6a Abs. 2 Satz 2 ROG
(1989)) erweitert die dort getroffene Neuregelung das Absehen von der Durchfiih-
rung eines Raumordnungsverfahrens, wenn eine ausreichende Berticksichtigung
der Erfordernisse der Raumordnung und Landesplanung® auf andere Weise
gewéhrleistet wird. Dazu sind in 8 6a Abs. 3 Nr. 1 bis 3 ROG (1993) drei Abse-
henstatbestande geregelt.

Gemal3 Nr. 1 kann von einem Raumordnungsverfahren abgesehen werden, wenn
das geplante Vorhaben vorhandenen, réumlich und sachlich hinreichend konkreten
Zielen der Raumordnung und Landesplanung entspricht oder ihnen widerspricht.

Nach Nr. 2 ist ein Raumordnungsverfahren entbehrlich, wenn ein Vorhaben den
rechtsverbindlichen Festsetzungen eines den Zielen der Raumordnung und
L andesplanung angepal3ten Bebauungsplanes entspricht oder widerspricht und das
Vorhaben nicht nach § 38 BauGB privilegiert ist. Diese Vorrangregelung fir den
Bebauungsplan bei der Ansiedlung von Vorhaben im Innenbereich soll die tblichen
Prifungsschritte Raumordnungsverfahren, Bebauungsplan und Baugenehmigungs-
verfahren um eine Prifungsstufe reduzieren. Privilegierte Vorhaben nach § 38
BauGB sind aus Griinden der Planungssicherheit ausgenommen, dain diesen Féllen
die Festsetzungen des Bebauungsplanes im Rahmen der Abwagungen des nachfol-
genden Zulassungsverfahrens tiberwunden werden kénnen®”.

Schliefdich kann nach Nr. 3 von einem Raumordnungsverfahren abgesehen werden,
wenn eine ausreichende Bertcksichtigung landesplanerischer Erfordernisse in
einem anderen gesetzlich geregelten Abstimmungsverfahren unter Beteiligung der

® vgl. Wagner, DVBI. 1993, 588; Bunge, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR,
Band 2, Spalte 2485.

% Bislang:"... einschlieRlich der tberdrtlichen Belange" (vgl. § 6aAbs. 2 Satz 2 ROG (1989)).
" Heintz/Lenz/L littgau, InvWoBauL G, S. 57; Wagner, DVBI. 1993, 588.
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Landesplanungsbehdrde gewahrleistet ist. Diese Voraussetzungen kdnnen vorlie-
gen, wenn die verbindliche Ausweisung eines Standortes durch einen Fachplan
vorliegt, beispielsweise der Standort einer Abfaldeponie in einem Abfalwirt-
schaftsplan geregelt und die Landesplanung an diesem Fachverfahren formlich
beteiligt worden ist®.

Eine weitere Absehensregelung enthdt § 6a Abs. 12 ROG (1993) fir die neuen
Lander. Diese gilt befristet bis zum 30. April 1998. Danach kann von der Durch-
fuhrung eines Raumordnungsverfahrens abgesehen werden, wenn im Einzelfall
"durch das Raumordnungsverfahren bedeutsame Investitionen unangemessen
verzogert wirden"®. Hintergrund der Regelung ist das Bestreben, den wirtschaftli-
chen Aufschwung in den neuen Bundeddndern durch Investitionen zu
beschleunigen. Absatz 12 gilt nur fir solche Féle, bei denen es sich um bedeutsame
Investitionen handelt, d.h. Investitionen, die von besonderem Gewicht fur die Ent-
wicklung in den neuen Bundesléndern sind™.

1.3.3. Befristung des Raumor dnungsverfahrens

§ 6a Abs. 8 ROG (1993) enthdlt zur beschleunigten Durchfiihrung von Raumord-
nungsverfahren zwei neue Verfahrensfristen. Die Vorschrift legt fur die Entschei-
dung Uber das Einleiten des Raumordnungsverfahrens eine Frist von vier Wochen
fest. Dabel beginnt die Frist erst nach Einreichung der zu diesem Zweck erforderli-
chen Unterlagen. Nach Einreichen der vollsténdigen Unterlagen ist das Verfahren
selbst innerhalb von sechs Monaten abzuschliefen™. In dieser Befristungsregelung
macht der Bundesgesetzgeber von seiner Rahmenrechtskompetenz Gebrauch und
zwingt die Lander zur konzentrierten Durchfihrung der Verfahren. In der Begrin-
dung des Gesetzentwurfes verweist der Gesetzgeber hierbel auf die Nutzung der
"gegebenen Mdoglichkeiten zur Straffung des Verfahrens sowie zur Konzentration
der inhaltlichen Prifung des Vorhabens'"?, ohne dies jedoch zu konkretisieren und
den Landern geeignete Mittel dazu in inhaltlicher, sachlicher oder personeller
Hinsicht zur Verfligung zu stellen. Bei Fristablauf ist der Vorhabenstrager berech-
tigt, die Einleitung des nachfolgenden Zulassungsverfahrens zu beantragen, und die

% Heintz/Lenz/L littgau, InvWoBauLG, S. 58; Wagner, in: Hoppe (Hrsg.), UVPG, Vorbemer-
kungen, Rdnr. 57; § 16, Rdnr. 19 ff., 28.

% vgl. § 6aAbs. 12 ROG (1993).
" Begriindung des Gesetzentwurfes, BTDrucks 12/3944, S. 51.

" sand, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HJUR, Band 2, Spate 1704; Wagner,
DVBI. 1993, 588.

2 Begriindung des Gesetzentwurfes, BTDrucks 12/3944, S. 50.
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fur die Genehmigung zustdndige Behtrde kann das Zulassungsverfahren weiter
durchfiihren”.

1.3.4. Songtige Anderungen

Um sicherzustellen, dal3 Raumordnungsverfahren nicht schematisch, sondern nur
bel Vorliegen der gesetzlichen Voraussetzungen im Einzelfall eingeleitet werden,
regelt § 6a Abs. 2 ROG (1993) den ErlaR der RoV™. Dabel wird abweichend von
der bisherigen Regelung in § 6a Abs. 2 Satz 2 ROG (1989) festgelegt, dal? auch bei
den in der RoV aufgefiihrten VVorhaben jeweils im Einzelfall zu prifen ist, ob diese
Vorhaben raumbedeutsam sind und tiberértliche Bedeutung haben™.

Im Hinblick darauf, dal?3 das Raumordnungsverfahren nicht mehr zwingend mit der
UVP verbunden ist, werden in den neuen Abs. 4 bis 6 - bisher Abs. 3 bis 5 ROG
(1989) - die Regelungen liber die Offentlichkeitsbeteiligung gestrichen. Die Beteili-
gung der Offentlichkeit bleibt nach der Neuregelung den Landern (iberlassen (8§ 6a
Abs. 7 ROG (1993)). Wird alein das Raumordnungsverfahren durchgeftihrt, ist
eine Offentlichkeitsbeteiligung nicht erforderlich. Gleichwohl liegt es im Ermessen
der Lander, die Offentlichkeit zu beteiligen und entsprechende Vorschriften zu
erlassen. Bel Vorhaben der militérischen oder zivilen Verteidigung obliegt diese
Entscheidung den in Abs. 6 genannten Behorden™.

Unverandert bleibt das Berlicksichtigungsgebot des Ergebnisses des Raumord-
nungsverfahrens nach § 6a Abs. 9 (1993) - bisher 8 6a Abs. 6 Satz 1 ROG (1989).
Es wurden hierbel lediglich als Folge des Verzichts der UVP-Regelung im Rahmen
des § 6a ROG (1993) die Vorschriften Uber die Einbeziehung der UVP in das
Ergebnis des Raumordnungsverfahrens sowie Uber die Wirkungen der UVP fir
nachfol gende Zulassungsverfahren gestrichen”.

2. Anderungen des Gesetzes tiber die Umweltvertraglichkeitsprifung (Art.
11 InvWoBauL G)

" Heintz/Lenz/L littgau, InvWoBauL G, S. 58; Wagner, DVBI. 1993, 589.
" Vgl. 4. Kapitel, Fuknote 69.

® Heintz/Lenz/L iittgau, InvWoBauL G, S. 56.

® Wagner, DVBI. 1993, 588.

" Heintz/Lenz/L iittgau, InvWoBauL G, S. 58.
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Die Anderungen des UVPG nach Art. 11 InvWoBauL G betreffen neben Folgedn-
derungen, die durch die Anderung des ROG und des Abfallgesetzes bedingt sind,
insbesondere das Verhdltnis von Bauleitplanung und UVP.

Der Anwendungsbereich des UVPG auf die Bauleitplanung wird eingeschrankt,
Flachennutzungsplane werden nicht mehr erfald. Einer UVP unterliegen nur noch
bestimmte Bebauungspléne. Die UVP wird in diesen Féllen nach den Vorschriften
des BauGB durchgeftihrt, wobei sie sich materiell an den Voraussetzungen des § 2
Abs. 1 bis 3 UVPG ausrichtet (8 17 UVPG). Fur digjenigen Bebauungsplane und
Satzungen, die eine Zulassungsentscheidung nicht unmittelbar enthalten, sondern
ihr vorgelagert sind, wird klargestellt, dal? die Prifung der Umweltvertraglichkelt
nur entsprechend dem Planungsstand erfolgen kann. Zur Vermeidung von Doppel-
prifungen wird die UVP im nachfolgenden Zulassungsverfahren auf zusétzliche
oder andere erhebliche Umweltauswirkungen des Vorhabens beschrankt™®,

Im Zusammenhang mit der in dieser Arbeit relevanten Fragestellung der Verfah-
rensbeschleunigung und Rechtsangleichung im Raumordnungsrecht ist auf Art. 11
Nr. 2 InvWoBauL G hinzuweisen. Danach wird in § 16 Abs. 1 UVPG die Textpas-
sage "das den Anforderungen des 8§ 6a Abs. 2 Satz 2 des Raumordnungsgesetzes
entspricht" gestrichen. Damit ergibt sich die Konsequenz schon aus dem Wortlaut
der Vorschrift, die nunmehr die UVP eines Vorhabens nicht mehr ausdriicklich
verlangt”.

3. Gesetz zur Beschrénkung der Rechtsmittel in der Verwaltungsgerichts
barkeit (Art. 13 InvWoBauL G)

Das in Art. 13 InvWoBauL G neu eingefiihrte Gesetz gilt nur fur die neuen Bun-
deslander (ohne Berlin) und ist zeitlich befristet bis zum 30. April 1998%. Nach der

8 Luers, ZfBR 1993, 107, 108; Krautzberger, NVwZ 1993, 524; Erbguth, NVwZ 1993,
956 - 958; Heintz/L enz/L Gttgau, InvWoBauL G, S. 73; Wagner, in: Hoppe (Hrsg.), UVPG,
Vorbemerkungen, Rdnr. 56.

" Schmidt, ZUR 1993, 199.

8 Die Anderungen des Art. 2 Sechstes Gesetz zur Anderung der Verwaltungsgerichtsordnung

und anderer Gesetze (6. VWGOANAG) vom 01. November 1996 (BGBI. | S. 1626) bleiben bei
der Untersuchung zunéchst unberiicksichtigt. Nach Art. 2 6. VWGOANAG enthélt das Gesetz
zur Beschrénkung von Rechtsmitteln in der Verwaltungsgerichtsbarkeit nunmehr nur noch
eine Sondervorschrift fir die neuen Bundeslander. Bis zum 31. Dezember 2002 haben Dritt-
widerspruch und -klagen gegen den an einen anderen gerichteten, diesen beginstigenden
Verwaltungsakt in bestimmten Verfahren keine aufschiebende Wirkung. Die Verfahrensge-
genstédnde werden abschlieffend aufgezéhlt. Dabei entspricht die Regelung im wesentlichen
derjenigen des Art. 13 Nr. 3 InvWoBauLG. Dagegen wurden die Sondervorschriften des
Art. 13 Nr. 1 und 2 InvWoBauLG durch die Anderungen der Verwaltungsgerichtsordnung
aufgehoben, jedoch deren Regelungsinhalte hinsichtlich der Befristung des Normenkontroll-
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gesetzgeberischen Intention soll durch die Beschrénkung der Rechtsmittel der
wirtschaftliche Aufschwung in den neuen Landern erleichtert werden. Deshalb sind
verwaltungsgerichtliche Verfahren Uber Investitionsentscheidungen von den
Beschrankungen betroffen.

Nach Art. 13 Nr. 1 InvWoBauL G wird in den neuen Bundedandern die Zuldssig-
keit von Normenkontrollverfahren wegen Bebauungspldnen und anderen
Satzungen nach dem Baugesetzbuch auf den Zeitraum von drei Monaten nach
ihrem férmlichen Inkrafttreten beschrankt®™. Auf diese Frist muR bei der Verdf-
fentlichung der Satzung nicht hingewiesen werden®.

In Art. 13 Nr. 2 InvWoBauLG wird bestimmt, dal3 verwaltungsgerichtliche
Streitigkeiten Uber die abschlieffend aufgezahlten, investitionsrelevanten Genehmi-
gungsverfahren grundsétzlich auf eine Tatsacheninstanz beschrankt werden. Die
Berufung zum OVG ist somit nur zuldssig, wenn das VG oder, auf Beschwerde,
das OVG, die Berufung ausdriicklich zugelassen hat. Gemad dem insoweit
anwendbaren 8 131 Abs. 3 VwWGO ist dies der Fall, wenn die Rechtssache grund-
sdtzliche Bedeutung hat, wenn das Urteil von einer Entscheidung des OVG, des
BVewG oder des gemeinsamen Senats der obersten Gerichtshife des Bundes
abweicht und auf dieser Abweichung beruht oder wenn ein Verfahrensmangel
geltend gemacht wird und vorliegt, auf dem die Entscheidung beruhen kann®,

Schliefdich entfadlt nach der Regelung des Art. 13 Nr. 3 InvWoBauL G bei Wider-
spruch und Anfechtungsklage eines Dritten gegen den an einen anderen gerichte-
ten, diesen begiinstigenden Verwaltungsakt die aufschiebende Wirkung, sofern ein
investives Vorhaben betroffen ist. Gemal? 8 80a Abs. 1 Nr. 2 VwGO kann die
Behorde auf Antrag des Dritten die Vollziehung aussetzen und einstwellige
Mal3nahmen zur Sicherung seiner Rechte treffen. Die aufschiebende Wirkung kann
auch durch gerichtliche Entscheidung hergestellt werden (8 80 Abs. 3, Abs. 5 bis 8
VwWGO). Der Dritte ist auf den Erlal3 einer einstweiligen Anordnung nach § 123
VwGO angewiesen, wenn er gerichtlich den Vollzug der entsprechenden Zulas-
sungsbehdrde verhindern will.

antrages und die Einschrankung von Rechtsmitteln in modifizierter Form in die (bundesweit
geltende) VwWGO Ubernommen.

8 BVerwG, LKV 1996, 337.
8 Luers, LKV 1993, 189.
8 Heintz/Lenz/L littgau, InvWoBauL G, S. 76.
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6. Kapitel
Bewertung der normativen Veranderungen des InvWoBaulL G

|. Bewertungskriterien

Ausgehend von der Analyse der durch das InvWoBauLG gednderten Regelungen
im Bereich des Raumordnungsrechts sowie des verwaltungsgerichtlichen Rechts-
schutzes, soll nunmehr die Relevanz der Veranderungen im Hinblick auf die zu
untersuchenden Zielvorgaben der Nivellierung und Verbesserung des Umwelt-
schutzes und Schaffung einheitlicher Lebensverhdtnisse im gesamten Bundesgebi et
gepriuft werden. Insbesondere ist darauf einzugehen, ob und inwieweit die Neu-
regelungen Losungen fir die in Frage stehenden Zielkonflikte im Spannungsfeld
von Wirtschafts- und Investitionsforderung durch Verfahrensbeschleunigung und
der Verbesserung der Umweltqualitét im Rahmen des Prozesses der Rechtsanglei-
chung bieten'.

Zunéchst werden die Bewertungskriterien vorgestellt, anhand derer die normativen
Verénderungen der Art. 4, 11 und 13 InvWoBauLG nachfolgend untersucht
werden sollery.

1. Bewertungskriterien zur Nivellierung und Verbesserung des Umwelt-
schutzes

1.1. Prinzipientrias des Umweltschutzes

Hierbel wird im wesentlichen auf das bereits Dargestellte verwiesen - insbesondere
auf die inhaltliche Ausprégung des Vorsorge-, Verursacher - und Kooperations-
prinzips’. Die drei Grundsitze des Umweltrechts sind bei der Bewertung der
grundlegenden Verdnderungen, wie sie durch das InvWoBauL G gerade im Bereich
von Umwelt- und Planungsrecht herbeigefiihrt wurden, heranzuziehen. Denn ihnen
kommt unmittelbare Rechtsverbindlichkeit gegenliber dem Gesetzgeber zu, was
ua in Art. 16 Abs. 1 Staatsvertrag, Art. 34 Abs. 1 Einigungsvertrag zum
Ausdruck kommt®,

1 Vvgl. oben 1. Kapitel 111, S. 11 ff.

2 Vgl. unten 6. Kapitel 1, S. 146 ff.

% vgl. oben 4. Kapitel 111 2.1.1 - 2.1.3, S. 90 ff.
* V. oben 4. Kapitel 111 2.1.5, S. 94 f.
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Hinzuweisen ist auf das Vorsorgeprinzip mit seiner Zielvorgabe, Umweltgefahren
zu vermeiden sowie die Umweltqualitét zu verbessern. Daneben ist das Kooperati-
onsprinzip in der Auspragung der Zusammenarbeit zwischen Staat und Gesell schaft
unter Einsatz einer Vielzahl moglicher Kooperationsformen und -instrumente von
entscheidender Bedeutung. Gerade in diesem Prinzip bieten sich Anknlipfungs-
punkte beztiglich der angestrebten Verfahrensbeschleunigung durch administrative
Malinahmen®, und es gilt zu priifen, ob mdgliche Lésungsansitze in den Regelun-
gen des InvWoBauL G umgesetzt wurden.

1.2. Gewahrleistung von Umweltschutzstandar ds

Ausgehend von der Aussage des Art. 16 Abs. 4 Staatsvertrag, wonach das gemein-
same Umweltrecht im vereinten Deutschland "so schnell wie mdglich auf hohem
Niveau angeglichen und weiterentwickelt" werden soll, missen die Verdnderungen
der Rechtslage durch das InvWoBauL G danach beurteilt werden, inwieweit sie die
Qualitét des Umweltschutzes im Bereich des Umwelt- und Planungsrechts beein-
flussen. Dieselbe Zielsetzung normiert auch Art. 34 Abs. 1 Einigungsvertrag, der
verlangt, "die Einheitlichkeit der oOkologischen Lebensverhdlitnisse auf hohem,
mindestens jedoch dem in der Bundesrepublik Deutschland erreichten Niveau zu
fordern”.

Art. 16 Abs. 4 Staatsvertrag enthélt zwel Aufgaben fir den Gesetzgeber. Die
Vorschrift spricht von Angleichung as dem ersten Zwischenziel sowie von
Weliterentwicklung des Umweltrechts als Endziel des Prozesses der Rechtsverein-
heitlichung in diesem Rechtsgebiet. Somit ist bel der nachfolgenden Bewertung
auch zwischen diesen Schritten zu unterscheiden. Es gilt zu prifen, ob die vorge-
nommenen Anderungen des InvWoBauLG in Richtung Rechtsangleichung bzw.
Weiterentwicklung des erreichten Standards weisen.

Schwierigkeiten ergeben sich bei der Entwicklung konkreter Malistdbe fur die
Bewertung der Veranderungen hinsichtlich der Umweltqualitét sowie des Niveaus
der Umweltschutzregelungen. Da es sich hierbei nicht um mef3bare Grofden
handelt, ist die Uberpriifung der Gewdhrleistung der Umweltschutzstandards
problematisch. Die im Planungsrecht zu bewertenden Veranderungen lassen sich
nicht in zahlenm&3ig fixierte Grenz- oder Richtwerte umsetzen oder in ein natur-
wissenschaftliches Mefdverfahren einkleiden. Allein das Zid, effektiven Umwelt-
schutz zu gewdhrleisten, ist klar definiert. Jeder Versuch, die Mal3stdbe zu konkre-
tisieren, steht vor dem Problem, dal? Begriffe wie "Umweltqualitat”, "Umweltstan-

> Vgl. oben 3. Kapitel 11 2.1, S. 64 ff.
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dards’ oder "Bestandsschutz im Umweltrecht" nicht allgemeingiiltig definiert sind®.
Diese Unsicherheit und Unschérfe in der Begriffserkldrung resultiert aus dem je-
weils aktuellen Stand der Wissenschaft und Technik sowie aus den
unterschiedlichen gesellschaftlichen Zielen und subjektiven Wertungen, die mit den
Begriffen verbunden sind und diese inhaltlich ausfillen.

1.2.1. Umweltqualitét

Da es einen einheitlichen Bewertungsmal3stab fur Umweltqualitét nicht gibt, ist im
Rahmen dieser Arbeit eine "Arbeitsgrundlage” zu schaffen. Zwar kann die
Umweltqualitdt nicht in eindeutiger Weise beschrieben oder wissenschaftlich belegt
werden, jedoch spielt sie im Umweltrecht eine bedeutsame Rolle, die sich in den
grundsétzlichen Zielsetzungen des Umweltrechts manifestiert. Nach Storm’ ist das
"Lenkungsziel" der auf den Umweltschutz gerichteten Rechtsvorschriften die
Erhaltung oder Herstellung einer bestimmten Umweltqualitét®. Darunter fallen alle
Anforderungen an die Umweltqualitét, denen in der Gegenwart oder in der Zukunft
die (Teil-)Bereiche der Umwelt nach Menge und/oder Giite entsprechen missen.
Diese Anspriiche kénnen ausdriicklich in Umweltqualitétsvorschriften normiert
werden. Sie kdnnen aber auch bel der Anwendung und Auslegung von Rechts-
normen Einfluf3 finden, indem sie als zielgerichtete Mal3nahmen verstanden wer-
den, die der Vermeidung oder Minderung umweltbeeintréchtigender Eingriffe
dienen’.

Gerade in Gestalt der letztgenannten Anwendungsmaoglichkeit unterstiitzen sie den
vorsorgenden Umweltschutz und eine in die Zukunft planende Umweltpolitik.
Umweltqualitét und die sich daraus ableitende Umweltqualitétssicherung wird so-
mit im Rahmen dieser Arbeit i.S.d. Vorsorgeprinzips'® verstanden. Danach steht
die Gewahrleistung von Umweltqualitét der Effektivitdt von umweltschitzenden
Mal3nahmen als Ausfluf3 des V orsorgeprinzips gleich.

1.2.2. Umweltplanung

®  Summerer, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 2325, 2327;
Jarass, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 2413.

" Vgl. Storm, Umweltrecht, Rdnr. 24 ff.
8 Storm, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 2330, 2337.
®  Summerer, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 2328.

10 Auch in diesem Zusammenhang kann vollinhaltlich auf die oben dargelegten Grundsitze zum

Vorsorgeprinzip verwiesen werden, vgl. oben 4. Kapitel 111 2.1.1, S. 90 f.
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Umweltplanung umfal¥ alle Formen der vorausschauenden Bewadltigung von
Umweltproblemen durch Mittel der Planung, die unmittelbar oder mittelbar
Umweltschutzzwecke verfolgen™. Die Umweltplanung ist as Instrument vorsor-
gender Umweltpolitik anzusehen und dient damit in erster Linie ebenfals dem
Vorsorgeprinzip. Wesentliche Aufgabe der Umweltplanung ist, das im Planungs-
recht vorgegebene Potential zur Lésung von Umweltkonflikten zu nutzen™. Die
gesamte Umwelt - i.S.d. natirlichen Lebensgrundlage des Menschen einschliefdich
ihrer Medien Luft, Wasser und Boden sowie der Tier- und Pflanzenwelt - ist
verstarkt in das Rechtssystem zu integrieren und dabel inhaltlich und verfahrens-
maldig zu konkretisieren. Dadurch soll erreicht werden, dal3 ©kologische Wir-
kungszusammenhange bel der Risikoanalyse und -bewertung berlicksichtigt
werden. Insbesondere der Bewertungsvorgang, der die Auswirkungen von Ein-
griffen auf die Umweltqualitdt untersucht, muf3 hervorgehoben werden und im
Wege eigenstandiger Verfahren erfolgen™. Die Planung muR insbesondere auf das
Abschichten von (Planungs-)Alternativen gerichtet sein, um nicht alles Wesentliche
administrativen Einzelentscheidungen zu Uberlassen.

Hervorzuheben ist die raumbezogene Gesamtplanung durch die Raumordnungs-
und Landesplanung als mégliche Erscheinungsformen der Umweltplanung™. Sie
kann as "Keimzelle einer integrierten Umweltplanung"®® angesehen werden. In
diesem Zusammenhang ist auch die Umweltvertraglichkeitsprifung zu nennen, die
sowohl ein Planungsinstrument darstellt al's auch auf Plane anzuwenden ist™. Diese
Umweltplanungen sind darauf gerichtet, die komplexen Problemstellungen des
Umweltschutzes zu erfassen und Umweltbelange untereinander, aber auch mit
gegensétzlichen Zielvorstellungen und Interessen abzustimmen. In dieser Hinsicht
sind diese planenden Umweltschutzmal3nahmen bei der Bewertung der Neurege-
lungen und Verdnderungen des InvWoBauL G zu berticksichtigen.

1 Hoppe/Beckmann, Umweltrecht, § 7, Rdnr. 10; Storm, in: Kimminich/von Lersner/Storm

(Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 2195, 2196.

12 Zum sogenannten " Gebot der planerischen Konfliktbewaltigung” vgl. Kloepfer, Umweltrecht,

84, Rdnr. 14; § 9, Rdnr. 36.

Zu denken ist hierbei insbesondere an Verfahren mit Offentlichkeitsbeteiligung, um dem
wertenden Element des Vorganges durch breite gesellschaftliche Beteiligung Rechnung zu
tragen, vgl. Hagenah, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte
2115, 2116.

13

14 Davon zu unterscheiden sind die umweltschutzspezifischen Fachplanungen (Umweltplanun-

gen i.e.S. - Umweltplanungen i.w.S.); vgl. dazu mit Beispielen Erbguth, in: Kimminich/von
Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 2, Spalte 2222.

15 vgl. Kloepfer, Umweltrecht, § 4, Rdnr. 20.

6 vgl. Art. 1 Abs. 2 Nr. 3 der Grundsétze firr die Priifung der Umweltvertréglichkeit offentli-
cher Malinahmen des Bundes, Bekanntmachung des BMI vom 12. September 1975 -
Ul1- 500110/9 (GMBI S.717).
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1.2.3. "Bestandsschutz" im Umweltr echt

Im Kontext der Forderungen gemald Art. 16 Abs. 4 Staatsvertrag und Art. 34
Abs. 1 Einigungsvertrag, den Stand des Umweltschutzes auf hohem Niveau anzu-
gleichen und weiterzuentwickeln, ist auf das Kriterium "Bestandsschutz' im
Umweltrecht einzugehen.

Unter Bestandsschutz verstent man im allgemeinen den rechtlich gesicherten, durch
Verfassung oder einfaches Recht gewahrten Schutz eines tatséchlich vorhandenen
Bestandes von Rechten oder sonstigen Positionen®’. Er ist in erster Linie Ausdruck
des rechtsstaatlichen Grundsatzes des Vertrauensschutzes und der Rechtssicher-
heit, aber auch AusfluR der Eigentumsgarantie nach Art. 14 Abs. 1 GG™. Im
Bereich des Umweltschutzes wird der Bestandsschutz auch as "Verschlechte-
rungsverbot"'® bezeichnet. Es zielt darauf, die Umweltbelastungen nicht weiter
anwachsen zu lassen, und will zumindest die vorhandene Umweltqualitét in ihrem
"Bestand" (status quo) schiitzen®. Das Bestandsschutzprinzip wird haufig als Aus-
pragung des  Vorsorgeprinzips  verstanden”™  und  bildet  zugleich
dessen Untergrenze. Wéhrend das Vorsorgeprinzip darauf gerichtet ist, die
Umweltsituation zu verbessern, darf nach dem Bestandsschutzprinzip die Qualitét
des vorhandenen Umweltbestandes nicht gemindert werden.

Schwierigkeiten bereitet die Beurteilung der Frage, ob das Verbot der Ver-
schlechterung der Umweltqualitét beachtet wird, wenn wie im Bereich des techni-
schen Umweltrechts dieses Ziel sich nicht in der Setzung von Umweltqualitatsnor-
men (z.B. in der Form von Richt- oder Grenzwerten) ausdriicken 1803, sondern es
um die Umsetzung von umwaeltpolitischen Ziel setzungen im Rahmen des Planungs-
rechts geht. Das raumbezogene Planungsrecht gibt dem zustdndigen Planungs-
tréager regelméldig eine Vielzahl 6kologischer, konomischer, sozialer und kultu-
reller Leitlinien an, die regelmé3ig miteinander kollidieren und die "gegeneinander
und untereinander abzuwégen" sind (8 2 Abs. 3 ROG (1993)): Die bisherigen Er-
fahrungen zeigen, dal3 die Entscheidungsspielraume oft einseitig zugunsten der

7 Sendler, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAUR, Band 1, Spalte 268.

8 Der eigentumsrechtliche Bestandsschutz ist von der Rechtsprechung im Baurecht entwickelt

worden und wird im Rahmen dieser Arbeit nicht ndher erlautert. Er darf mit dem um-
weltrechtlichen Bestandsschutz nicht verwechselt werden, da er den im Interesse der Umwelt
erforderlichen Mal3nahmen eher zuwiderlduft, vgl. Kloepfer, Umweltrecht, § 3, Rdnr. 25;
Sendler, JuS 1983, 256, Ful3note 22.

19 vql. statt vieler: Kloepfer, Umweltrecht, § 3, Rdnr. 25,

% Rehbinder, in: Salzwedel (Hrsg.), Umweltrecht, S. 91; Breuer, in: Schmidt-ARmann (Hrsg.),
Besonderes Verwaltungsrecht, 5. Abschnitt, Rdnr. 10.

2 Sendler, JuS 1983, 256; Schmidt/Miiller, JuS 1985, 694. Von einem selbstandigen Prinzip
gehen aus Breuer (vgl. 6. Kapitel, Fu3note 20) und Rehbinder, RabelsZ 40 (1976), 363 ff.
(373).
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Wirtschaft ausgenutzt werden und dabel die Erfordernisse des Umweltschutzes
vernachlassigt werden®. Der Gesetzgeber mulR dem entgegenwirken, indem er das
Entscheidungsverfahren (z.B. fur Zulassungs- und Genehmigungsverfahren) steuert
und vorrangigen Aspekten des Umweltschutzes im Planungsrecht durch operatio-
nale, zwingende Normen einen gesicherten Mindestschutz verleiht. Zu prifen ist,
ob die normativen Veranderungen des InvWoBauL G das Niveau des Umwelt- und
Planungsrechtsi.S.d. Bestandsschutzprinzips unangetastet |assen.

2. Bewertungskriterien zur Schaffung einheitlicher L ebensver héltnisse
2.1. Offentlichkeitsbeteiligung

"Offentlichkeitsbeteiligung” ist kein Gesetzesbegriff, es gibt daher keine Legal-
definition. Man versteht darunter die unmittelbare Mitwirkung von Betroffenen
und/oder Interessierten und Engagierten am Entscheidungsverfahren der Verwal-
tung”. Davon erfalt sind hier nur die verfahrensrechtlich abgesicherten
Beteiligungsformen® Wesentlich ist, daR in das behdrdliche Verfahren Personen
einbezogen werden, die durch die behdrdliche Mal3nahme nicht in ihren subjektiven
Rechten betroffen sind®. Damit ist der Kreis der Einwendungsbefugten wesentlich
groRer ads der Kreis derjenigen, welche die behérdliche Malinahme anfechten
konnen. Denn klagebefugt ist nur, wer geltend machen kann, durch die behdrdliche
Entscheidung in seinen subjektiven Rechten verletzt zu sein, § 42 Abs. 2 VwGO.

Der Offentlichkeitsbeteiligung kommen drei wichtige Aufgaben zu: Informations-,
Kontroll- und Rechtsschutzfunktion.

Die Informationsfunktion der Burgerbeteiligung dient den verschiedenen
Verfahrensbeteiligten unterschiedlich. Die Verwaltung gewinnt dartber entschei-
dungserhebliche Informationen, die fur die Sachverhaltsermittiung sowie die
Beurteilung der Genehmigungsfahigkeit des Projektes von entscheidender
Bedeutung sein konnen. Der Antragsteller oder Betreiber der projektierten Anlage
kann sich auf diese Weise gleichfalls umfassende Informationen beschaffen.

22 Rehbinder, RabelsZ 40 (1976), 378 .
2 Kurz, Offentlichkeitsbeteiligung, S.11.

2 Informelle EinfluRnahmen auf die Verwaltungstatigkeit und Offentlichkeitsbeteiligung in
Form von Demonstrationen und Besetzungen stellen keine Féle der Birgerbeteiligung dar,
auf dieim Rahmen dieser Arbeit eingegangen wird.

% Bekanntestes Beispiel hierfiir ist die Vorschrift des § 29 BNatSchG, wonach den anerkannten
Verbanden Gelegenheit zur AuRerung sowie zur Einsicht in die einschl&gigen Sachverstandi-
gengutachten zu geben ist.
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Birger, die sich im Rahmen der Offentlichkeitsbeteiligung (ber das geplante
Vorhaben unterrichten, koénnen so mdgliche Rechtsverletzungen durch die
Auswirkungen der Planungen ermitteln®®. Diese Informationsbeschaffung ist
Voraussetzung fur die Gewahrung eines effektiven Rechtsschutzes.

Durch die Beteiligung der Birger am Verwaltungsverfahren wird zugleich eine
gewisse Kontrolle Uber die Verwaltungsentscheidung ausgelibt. Diese Kontrolle
durch die Offentlichkeit ist nicht mit einer Rechts- oder Fachaufsicht durch vorge-
setzte Stellen oder gar einer verwaltungsgerichtlichen Kontrolle gleichzusetzen.
Jedoch wird unter Umsténden die mittelbare Einflu3nahme auf den Entscheidungs-
prozef3 - u.U. durch politischen Druck oder Uber die Berichterstattung in den
Medien - verstarkt. Damit steigert das Vorhandensein einer Offentlichkeit die
Selbstkontrolle der Behtrden™.

Der Offentlichkeitsbeteiligung kommt schliellich Rechtsschutzfunktion zu. Die
Burgerbeteiligung zwingt die Behorde, die vorgebrachten Argumente, Zweifel und
Bedenken in ihren Entscheidungsprozef einzubeziehen und Uber die widerstreiten-
den Interessen begriindet zu entscheiden. Das Verwaltungsverfahren verfolgt somit
den Zweck, eine sachlich richtige Entscheidung herbeizufiihren. Aus Sicht der von
der Verwatungsentscheidung betroffenen Blrger kommt dem Verfahren bereits
dadurch die Funktion vorgelagerten Rechtsschutzes zu. Die Verwaltungsentschei-
dung kann ihrerseits davon unbeschadet vom betroffenen Birger im Verwaltungs-
gerichtsprozed angegriffen werden®®. Daneben ist auf die grundlegende Bedeutung
des vorgel agerten Rechtsschutzes durch Verfahrensbeteiligung hinzuweisen®.

Durch die Offentlichkeitsbeteiligung zu Beginn eines Verwaltungsverfahrens kann
der Kreis derjenigen bestimmt werden, die von dem Vorhaben in ihren subjektiven
Rechten betroffen sind oder sein kdnnten. Die umfassende und weitreichende
Informationsbeschaffung als Ergebnis der Birgerbeteiligung ermdglicht es der
handelnden Behdrde, die Qualitét ihrer Entscheidungen zu verbessern und infolge
der erhdhten Sachrichtigkeit die Akzeptanz hinsichtlich der Entscheidung Uber die
Zulassung investiver, raumbedeutsamer Projekte bel der Bevolkerung zu erhéhen.
Dabei kommt (iber die Einbeziehung der Offentlichkeit die Kontrollfunktion zum
Ausdruck. Die Objektivierung der Entscheidungsfindung und die Transparenz des
Entschei dungsprozesses vermitteln Konsens- und Vertrauensbildung®. Durch die

% Maurer, Verwaltungsrecht, § 19, Rdnr. 10; Kurz, Offentlichkeitsbeteiligung, S. 38.
21 Kurz, Offentlichkeitsbeteiligung, S. 38, 40.

% Kurz, Offentlichkeitsbeteiligung, S. 40, 41; Held, Grundrechtsbezug, S. 43; Blumel, in:
Blimel (Hrsg.), Birgerbeteiligung, S. 25.

2 vgl. ausfithrlich oben 3. Kapitel 11 2.2.1.1, S. 67 ff.

% Laubinger, in: Kimminich/von Lersner/Storm (Hrsg.), HAdUR, Band 2, Spalte 1496; Tilch,
Dt. Rechts-Lexikon, Band 1, S. 804.
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frihzeitige Feststellung aller beteiligten Interessen und den Informationsaustausch
kann ein tragbares Ergebnis erarbeitet werden. Dies fuhrt als Folge des vorgela-
gerten Rechtsschutzes der Offentlichkeitsbeteiligung zur Vermeidung von Rechts-
mittelverfahren. Zumindest jedoch kann sich im nachfolgenden Verfahren die
gerichtliche Kontrolle auf die Priffung wesentlicher Fragen beschrénken®. Damit
ist insgesamt von einer verfahrensverkiirzenden Wirkung der Offentlichkeitsbeteili-
gung auszugehen, der investitionsférdernde Wirkung zukommt®,

2.2. Verfassungsr echtlicher Anspruch auf effektive und rasche Durchfiihrung
des Verwaltungsverfahrens

Des weiteren sollen die Neuregelungen des InvWoBauLG daraufhin gepruft
werden, ob die Forderung nach einer Beschleunigung des Verwaltungsverfahrens
realisert worden ist. Die Bemilhungen des Gesetzgebers werden daran gemessen,
ob sie einerseits eine rasche Erledigung der behérdlichen Verfahren herbeifihren,
ohne andererseits die sachliche Richtigkeit der Entscheidung zu gefshrden®. Das
Zid der Gesetzgebung mufd sein, einen angemessenen Ausgleich zwischen dem
Beschleunigungsinteresse und dem Beduirfnis nach Rechtssicherheit und materieller
Gerechtigkeit zu finden.

Die Forderung nach einer wirksamen und leistungsfahigen Verwaltung sowie nach
der einfachen, raschen, zweckmafiigen und kostensparenden Erfullung der Ver-
waltungsaufgaben wurde bereits ausfuhrlich im 3. Kapitel dargestellt. Insoweit
wird hinsichtlich der theoretischen Ableitung der Verfahrensbeschleunigung, der
Ursachenforschung bezliglich méglicher Verzégerungsgriinde sowie der denkbaren
gesetzgeberischen und administrativen Beschleunigungsmal3nahmen darauf verwie-
sen*. Die Beschleunigung des Verwaltungsverfahrens umfalt sowohl die Ver-
pflichtung zur raschen Durchfihrung as auch zum raschen Abschlul3. Der
dahinterstehende Grundsatz der Verfahrensokonomie ist gekennzeichnet von der
Forderung nach Einfachheit und Zweckmaliigkeit des Verfahrens. Danach sollte

31 Schmitt Glaeser, VVDSIRL 31 (1973), 189.

32 Anzumerken ist dabei, daR? die positive Wirkung der Biirgerbeteiligung von der Durchfiihrung

verwaltungsorganisatorischer Malznahmen abhéngig ist. Die Offentlichkeitsbeteiligung wirkt
sich zeitlich und finanziell auf das Verwaltungsverfahren zunéchst belastend aus. Der
Gesetzgeber ist gehalten, durch flankierende Mal3nahmen, die sachlichen und personellen
Engpésse in der Verwaltung zu beheben, um den Beschleunigungseffekt durch die Partizipa-
tion an Verwaltungsentscheidungen insgesamt zu unterstiitzen. In diesem Zusammenhang ist
auf die oben im 3. Kapitel Il 2.1, S. 64 ff. dargestellten administrativen Beschleunigungs-
mal3nahmen hinzuweisen, die geeignet sind, Verfahrensverzégerungen durch die Durchfih-
rung einer Blrgerbeteiligung entgegenzuwirken.

3 Tilch, Dt. Rechts-Lexikon, Band 1, S. 636.
% vgl. oben 3. Kapitel 11, S. 64 ff.
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maoglichst der Aufwand an Zeit, Kosten und Mihe im Zusammenhang mit anste-
henden Planungs- und Genehmigungsverfahren auf das Notwendigste reduziert
werden. Dies gilt sowohl fir die Verwaltung als auch fur betelligte Betroffene
(Anlagebetreiber, Investoren) oder Dritte®.

Diese Forderungen sind gerade im Zuge der Wiedervereinigung im Hinblick auf die
Anpassung und den Aufbau des ostdeutschen Wirtschaftssystems und die Siche-
rung des Wirtschaftsstandortes (Gesamt-)Deutschlands erneut zu formulieren®.
Verfahrensbeschleunigung bel umweltrelevanten Infrastrukturprojekten und bei
Investitionsvorhaben der Wirtschaft ist ein wichtiges Anliegen und eine fir den
wirtschaftlichen Aufschwung in den neuen Bundesléndern unabdingbare Voraus-
setzung. Wesentlich fir die Bewertung der Anderungen des InvWoBauL G ist in
diesem Zusammenhang jedoch der Hinweis auf die Grenzen der Beschleunigung.
Zwar ist der Anspruch auf rasche und effektive Durchfiihrung von Verwaltungs-
verfahren vom BVerfG anerkannt®. Doch darf das Beschleunigungsinteresse nicht
zum "einzigen oder obersten Verfassungswert gemacht werden"*. Die Verpflich-
tung des Gesetzgebers, Verwaltungseffizienz durch Beschleunigungsmal3nahmen
zu erreichen, findet ihre Grenzen in anderen V erfassungsprinzipien.

Die verfassungsrechtliche "Uberhthung"®® der Verfahrensbeschleunigung, den
Interessen der Wirtschaft und Gesellschaft Rechnung tragend, mul3 die rechtsstaat-
lichen und demokratischen Elemente des Verwaltungsverfahrens wahren. Dartiber
hinaus sind die Grundrechte zu gewdhrleisten, indem verfassungsrechtlich gesi-
cherte Interessen, wie beispielswei se Gesundheits- und Umweltschutz, im Einzelfall
beachtet werden™.

2.3. Rechtsgleichheit durch Raumordnung

2.3.1. Anforderungen an das Raumordnungsr echt

% Ule/Laubinger, Verwaltungsverfahrensrecht, § 19, Rdnr. 13; Kopp, VWV{G, Vorbem. § 1,
Rdnr. 4; 8 10, Rdnr. 2, 10; Knack, VwWVTG, § 10, Rdnr. 3.

% Zusammenfassender Uberblick zu der Entwicklung des Beschleunigungsgebotes bei

Bullinger, DVBI. 1992, 1463 - 1465.
7 vgl. oben 3. Kapitel 11 2.2.1.1, S. 67 ff.
% vgl. Bullinger, DVBI. 1992, 1466.
¥ vgl. Kopp, VWVIG, Vorbem. § 1, Rdnr. 4d.
40 Bullinger, DVBI. 1992, 1466; Bullinger, Verwaltung 2000, S. 48.
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Bereits im 1. Kapitel wurde der Gestaltungs- und Angleichungsauftrag an den
Gesetzgeber zur Herstellung einheitlicher Lebensverhdltnisse dargestelIt*. Er zielt
insbesondere auf die Durchsetzung 6kologischer Sanierungs- und Entwicklungs-
maldnahmen in den neuen Bundedéndern. In diesem Zusammenhang ist das
Raumordnungsrecht von wesentlicher Bedeutung, denn das ROG formuliert das
Zid der Schaffung gleichwertiger Lebensverhdtnisse in den unterschiedlichen
Regionen und verbindet diesen Ansatz mit dem Ziel des Umweltschutzes®.

Die Verbesserung der Umwelt i.S.d. Schaffung von einheitlichen, ©kologischen
L ebensbedingungen® kann nicht isoliert betrachtet werden. Die Verbesserung der
Okologischen Situation ist eine Ausprdgung des sich aus dem Bundesstaats- und
Sozia staatsprinzip sowie aus den Grundrechten, insbesondere Art. 3 Abs. 1 GG,
herleitenden Verfassungsgebotes der Herstellung einheitlicher Lebensverhaltnisse™.
Daneben sind die Aspekte der staatlichen Daseinsvorsorge von zentraler Bedeu-
tung™. Gemeint sind vor alem die Bereitstellung 6ffentlicher Einrichtungen und
der Aufbau einer leistungsfahigen, effektiven Verwaltung. Aber auch die Anglei-
chung im wirtschaftlichen Bereich ist davon nicht zu trennen. Denn zu den "Le-
bensverhdtnissen” zahlt u.a. auch die Chance, einen angemessenen Arbeitsplatz zu
finden®. Und dies bedeutet fir die neuen Bundesiander die Notwendigkeit, neue
Unternehmen anzusiedeln, die Industriestandorte auszuweiten und zu modernisie-
ren und die allgemeine wirtschaftliche Investitionstétigkeit zu férdern.

Das Zid der Schaffung einheitlicher Lebensverhdtnissei.S. eines Ausgleichs der in
den 0Ostlichen Bundesldndern bestehenden Defizite und einer Angleichung der wirt-
schaftlichen, sozialen und dkologischen Bedingungen in Ost- und Westdeutschland
kann durch eine vorausschauende, planende Struktur- und Raumordnungspolitik
erreicht werden®’.

2.3.2. Umsetzung durch Sondervor schriften

Diese Erkenntnis hat der Bundesgesetzgeber zu beriicksichtigen. Die Ergebnisse
der Umsetzung im InvWoBauL G sind unter diesen Gesichtspunkten zu untersu-

1 Vgl. oben 1. Kapitel 11, S. 6 ff.
2 Ziegler, WSI-Mitteilungen 1992, 730, 734.
* vgl. 1. Kapitel |, S. 3ff.

“ Vertiefend zu diesen verfassungsrechtlichen Grundsitzen im Zusammenhang mit der Her-

stellung einheitlicher Lebensverhaltnisse, vgl. Arndt, JuS 1993, 360, 361.
> Vgl. oben 1. Kapitel 11 2, S. 9f.
“ Daubler, Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse, S. 463 mw.N.
4" von Miuinch/Kunig (Hrsg.), GG-Kommentar, Art. 107, Rdnr. 3.
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chen. Dabel ist darauf zu achten, ob der besonderen Situation der neuen Bundes-
l&nder durch Sondervorschriften Rechnung getragen wird®. Die differenzierenden
Regelungen dienen im besonderen Mal3e dazu, die Diskrepanzen zwischen den
neuen und alten Landern zu Gberwinden und das Zusammenwachsen zu unterstiit-
zen, so dal die Lebensverhdtnisse in Ostdeutschland moglichst schnell dem
westdeutschen Niveau angeglichen werden kénnen.

Zwar fordert unterschiedliches Bundesrecht in Ost- und Westdeutschland auf den
ersten Blick das Zusammenwachsen nicht, da es stets an die Teilung Deutschlands
erinnert und somit trennungsverléangernd wirkt. Doch kann einer sachgerechten
Differenzierung integrierende Wirkung zukommen, gerade wenn sie vorhandene
Defizite und Spannungen ausgleichend beriicksichtigt™. Dies ist insbesondere der
Fall, wenn es um die Verbesserung der Umwelt- und Wirtschaftssituation in den
neuen Bundesléndern geht.

Hervorzuheben ist dieser Losungsansatz auch fur den Bereich der 6ffentlichen
Verwaltung. Diese befindet sich in den neuen Léndern gerade im Hinblick auf Pla-
nungs- und Genehmigungsverfahren in einer schwierigen Lage. Auf der einen Seite
wird eine rasche, sachgerechte Entscheidung auch in derart komplexen Verwal-
tungsverfahren erwartet; auf der anderen Seite sind die sachlichen und personellen
Kapazitéten begrenzt, da der Verwaltungsaufbau im Osten noch nicht abgeschlos-
sen ist. Der Gesetzgeber sollte diese Sondersituation berticksichtigen und bei der
Verwirklichung des Gesetzgebungsauftrages der Schaffung einheitlicher Lebens-
verhéltnisse den allgemeinen Gleichheitssatz nicht Uberbewerten. Vielmehr sollte er
den ihm eingerdumten Gestaltungsspielraum zu nutzen versuchen™. Als Leitprinzip
fir die Ubergangszeit bis zur Angleichung der Lebensverhdtnisse kann fir die
Gestaltung des Bundesrechts auf die von Hendler™ geprégte Formel zuriickgegrif-
fen werden: "So viel Rechtseinheit wie moglich, so viel (vortibergehende) Rechts-
differenzierung wie nétig">. Der Grundsatz folgt aus der Erkenntnis, daR infolge
der grundlegend verschiedenen Verhdtnisse in den neuen und in den alten Bun-
dedandern sich das Prinzip der Rechtseinheit nicht in allen Rechtsgebieten durch-
halten 183, ehe die Diskrepanzen zwischen den normativen Anforderungen und
den tatséchlichen Gegebenheiten nicht wirklich abgebaut worden sind. Dies gilt
insbesondere fur die offentliche Verwaltung und die Gerichte, da der Aufbau der
notwendigen administrativen und gerichtlichen Infrastruktur gegenwartig noch
nicht abgeschlossen ist.

8 vgl. oben 5. Kapitel I 1- 3, S. 118 ff.

* Hendler, NJ 1994, 342 - 344,

% vgl. oben 5. Kapitel 11 3, S. 120 ff.

1 Vgl. Hendler, NJ 1994, 346.

%2 Kritisch zu diesem Ansatz Arndt, JuS 1993, 364.
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2.4. Rechtsschutzgewahrung

2.4.1. Rechtsschutzgarantie gegen Rechtsverletzungen durch die offentliche
Gewalt

Gegenlber dem algemeinen Justizgewahrleistungsanspruch, also dem Anspruch
auf Rechtsschutz durch unabhéngige Gerichte (Art. 20 Abs. 3, 28 Abs. 1 Satz 1,
92, 97 GG), garantiert Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG speziell den Rechtsschutz gegen
Rechtsverletzung durch die offentliche Gewalt™. Wegen seiner Uberragenden
Bedeutung fur die Rechtsschutzgewadhrung bezeichnet man die Rechtsweggarantie
des Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG auch als "formelles Hauptgrundrecht"*. Die Rechts-
schutzgewahrung gegentiber Mal3nahmen der 6ffentlichen Gewalt ist insbesondere
in den neuen Bundedlandern wichtig, um das dort bestehende Defizit im Bereich
der Verwaltungsgerichtsbarkeit abzubauen und auch in dieser Hinsicht einheitliche
L ebensverhdtnisse zu schaffen.

Dabei darf jedoch die Rechtsweggarantie nicht mit der Frage nach der Gewahrlei-
stung des Instanzenzuges verwechselt werden. Gemald der Rechtsprechung des
BVerfG lalkt sich weder aus dem Rechtsstaatsprinzip noch aus Art. 19 Abs. 4 GG
die Notwendigkeit eines Instanzenzuges herleiten. Auch der in Art. 103 Abs. 1
GG garantierte Anspruch auf rechtliches Gehor gebietet es nicht, ein Rechtsmittel
gegen eine gerichtliche Entscheidung an ein hoheres Gericht vorzusehen™. Die né-
here Ausgestaltung des Gerichtsweges bleibt somit der Gestaltungsfreiheit des Ge-
setzgebers vorbehalten, der jedoch einen Mindestrechtsschutzstandard, bezogen
auf die Garantie wirksamen Rechtsschutzes, einrdumen mul3. Dies bedeutet z.B.,
dai3 der Zugang zu einem Gericht nicht in unzumutbarer, aus Sachgrinden nicht zu
rechtfertigender Weise erschwert werden darf. Dasselbe gilt - soweit vorhanden -
auch fir den Zugang zur néchsthdheren Instanz®’.

2.4.2. Anspruch auf effektiven Rechtsschutz

Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG gewahrleistet weiterhin einen Anspruch auf effektiven
Rechtsschutz™. Der Grundsatz der Effektivitat des Rechtsschutzes beinhaltet "die

% Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, Art. 19. Rdnr. 19; Art. 20, Rdnr. 64.

* vVgl. Stein, Staatsrecht, S. 428.

® standige Rspr., vgl. u.a BVerfGE 11, 232, 233; 28, 21, 36; 54, 143; 65, 76, 90.
*® BVerfGE 74, 358, 377.

* JarasgPieroth, GG-Kommentar, Art. 20, Rdnr. 65, von Minch/Kunig (Hrsg.),
GG-Kommentar, Art. 19, Rdnr. 63, 64 m.w.N.; Kopp, VWGO, § 1, Rdnr. 11.

% BVerfGE 53, 263, 274f.; 67, 43, 58 ff.
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grundsétzlich umfassende tatséchliche und rechtliche Prifung des Streitgegen-
standes und eine verbindliche Entscheidung durch den Richter"™, und zwar in
angemessener Zeit.

Zu prufen wird sein, ob diese Vorgaben erfillt und damit ein Beitrag zur Anglei-
chung der Lebensverhdtnisse geleistet wurde. Dieses manifestiert sich einerseitsin
organisatorischen bzw. verfahrensrechtlichen Mal3nahmen, andererseits wird auch
Uber den Zeitfaktor die Angleichung wesentlich mitbestimmt.

2.4.2.1. Durchsetzbarkeit des Rechts

Wesentliche Voraussetzung wirksamen Rechtsschutzes ist die Durchsetzbarkeit
des Rechtes. Der einzelne soll die ihm durch die Rechtsordnung eingeréumten
subjektiven Rechte im Wege rechtsstaatlichen Rechtsschutzes durchsetzen konnen.
Dabei sind die Grundrechte besonders zu erwédhnen. Sie sind zugleich Grundlage
und Ziel des Rechtsschutzes™. Dabei ist dieser Rechtsschutz effektiv zu gestalten.

Erforderlich ist eéin Mindestmald an Rechtsschutz in organisatorischer, verfahrens-
maéaldiger und inhaltlicher Hinsicht, und dies beinhaltet u.a., dal?

- der Zugang zum Gericht weder faktisch noch rechtlich erschwert wird,

- Rechtsschutz in angemessener Zeit gewahrt wird®™,

- vorlaufiger Rechtsschutz gewéhrleistet ist,

- gerichtliche Entscheidungen eine ausrei chende Begriindung enthalten,

- der Anspruch auf ein faires Verfahren garantiert wird®™.

Der Gesetzgeber hat deshalb den Auftrag, Voraussetzungen zu schaffen, die das
Verfahrensrecht als wirksames Mittel der Grundrechtsverwirklichung gestalten, in-
dem er ein ausreichendes prozessuales Instrumentarium zur Verfligung stellt®.
Effektiver Rechtsschutz bedeutet damit Effektivitdt des materiellen Rechts infolge
seiner prozessualen Durchsetzbarkeit.

¥ vgl. BVerfGE 54, 277, 291.
€ | orenz, A6R 1980 (105), 627.
6 vgl. unten 6. Kapitel 1 2.4.2.2., S. 144,

62 yon Muinch/Kunig (Hrsg.), GG-Kommentar, Art. 19, Rdnr. 62 ff.; von Miinch, Staatsrecht,
Rdnr. 380, 381; Kopp, VWGO, § 1, Rdnr. 12.

& | orenz, A6R 1980 (105), 643.
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2.4.2.2. Angemessene Verfahrensdauer

Wirksamer Rechtsschutz verlangt zudem rechtzeitigen Rechtsschutz, d.h. Vermei-
dung von uberlangen Verfahrensdauern und Entscheidung in angemessener Zeit,
wobei die Angemessenheit der Dauer eines Verfahrens nach den besonderen
Umsténden des Einzelfalles zu beurteilen ist™.

Dieser Aspekt ist sowohl fir die Wirtschaft als auch fir die Burger von besonderer
Bedeutung. Private Investoren sind darauf angewiesen, dal3 die projektierten
Vorhaben/Anlagen in angemessener Zeit verwirklicht werden kdnnen. Das Gebot
der Verfahrensbeschleunigung soll auch in der Verwatungsgerichtsbarkeit
umgesetzt werden®. Im wesentlichen geht es dabel um den Einsatz gestaltender
Mittel wie Fristen, Rechtsmittelbeschrankungen und den Fortfall des Suspensi-
veffektes von Rechtsmitteln.

2.4.3. Rechtsstaatlicher Grundsatz der Rechtssicherheit und des Vertrauens-
schutzes

2.4.3.1. Rechtssicherheit und der verfahrensrechtliche Grundsatz der
Rechtsmittelsicher heit

Das Streben nach Rechtssicherheit und Rechtsfrieden gehort zu den wesentlichen
Elementen des Rechtsstaatsprinzips>®.

Die Rechtssicherheit spiegelt sich in der Aufstellung von Rechtsnormen wider. Der
Birger darf sich grundsétzlich auf das gesetzte Recht verlassen und soll in die Lage
versetzt werden, sein individuelles Verhalten im Rechtsleben einzurichten, indem
der EinfluR des Rechts mdglichst voraussehbar und berechenbar ist®’. Wenn
Gewi3heit darliber besteht, nach welchen Regeln ein Sachverhalt zu beurteilen i,
wird zugleich ein Stlick Gerechtigkeit hergestellt. Dabei stehen die beiden Prinzipi-
en der Rechtssicherheit und der Gerechtigkeit oftmalsim Widerstreit.

Ein praktischer Konfliktfall hierbei ist u.a. die Frage nach der Befristung (der
Einlegung) von Rechtsmitteln. Dem Gesetzgeber ist die Entscheidungsfreiheit
zwischen dem Vorrang der Rechtssicherheit oder der Durchsetzung des Gebotes
der (materiellen) Gerechtigkeit eingerdumt. Grenze der Entscheidungsfreiheit des

6 yon Miinch/Kunig (Hrsg.), GG-Kommentar, Art. 19, Rdnr. 64.
% Endemann, VBIBW 1994, 297, 301; Ewer, NVwZ 1994, 140.
% Benda/Maihofer/Vogel (Hrsg.), HdVerfR, § 17, Rdnr. 14.

67 Creifelds, Rechtsworterbuch, S. 941.
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Gesetzgebers bildet das Willkirverbot. Es wird erwartet, dal3 beztiglich gegebener
Rechtsmittel und Rechtsbehelfe und deren Voraussetzungen Klarheit und Sicher-
heit bestehen. Die prozefyrechtlichen Grundsitze der Rechtsmittelklarheit und
Rechtsmittelsicherheit sind Auspragung der beiden rechtsstaatlichen Prinzipien
Rechtssicherheit und Vertrauensschutz. Diese verfassungsrechtlichen Prifungs-
maldstédbe sind heranzuziehen, wenn der Gesetzgeber eine verfahrensrechtliche
Vorgabe éndert, in der sich ein Prozel3beteiligter befindet, etwa im Falle der
Rechtsmittelbeschrénkung®. Insbesondere soll das Vertrauen in den Fortbestand
der Zul&ssigkeit und deren Formerfordernisse geschiitzt werden®. Die Gestaltung
ist des weiteren am Grundsatz der VerhétnismaRigkeit auszurichten”.

Durch Art. 13 InvWoBauL G ist in den neuen Bundesldndern eine Rechtsmittel be-
schrénkung eingeftihrt worden. Nach Art. 13 Nr. 2 InvWoBauL G ist die Berufung
gemal3 § 131 Abs. 1 VwGO fur einen in der Vorschrift aufgefihrten Katalog von
Streitigkeiten beschrankt worden. Im Rahmen der nachfolgenden Bewertung ist
diese Neuregelung unter dem Kriterium der Rechtsmittelsicherheit und Rechtsmit-
telklarheit zu beurteilen.

2.4.3.2. Vertrauensschutz

Art. 13 InvWoBauLG enthalt fir die Neuregelungen keine Ubergangsvorschrift.
Die Beschrénkungen gelten ab Inkrafttreten des Gesetzes am 01. Mai 1993. Die
normativen Verdnderungen sind unter dem Aspekt des Vertrauensschutzes zu
bewerten. Dieser stellt einen Grundsatz der gesamten Rechtsordnung dar, insbe-
sondere auch des Prozefyrechts™. Er geht von der Sicht des Biirgers aus und
verlangt, dal3 dessen Vertrauen auf den Bestand staatlicher Regelungen berlick-
sichtigt wird.

Damit steht diese Forderung jedoch im Spannungsverhdltnis der notwendigen
Anderungen im Rechtssystem, mit denen der Gesetzgeber auf die sich wandelnden
wirtschaftlichen und sozialen Bedingungen reagieren muf3: Das V ertrauensinteresse
des einzelnen Biirgers und das Interesse, im Sinne des Allgemeinwohls Anderungen
herbeizufiihren, stehen sich gegeniiber und erfordern eine Abwéagung’.

% OVG Bautzen, LKV 1994, 453,

% Kopp, VWGO, § 1, Rdnr. 12.

" Benda/Maihofer/Vogel (Hrsg.), HdVerfR, § 17, Rdnr. 15 f., 53.
71

Burmeister, Vertrauensschutz im Prozefdrecht, S. 7 ff.
2 Maurer, in: | sensee/K ir chhof (Hrsg.), HbSR 111, 8 60, Rdnr. 2, 5, 6, 9.
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Im Bereich der Gesetzgebung ist unter Vertrauensgesichtspunkten zu prifen, ob
der Gesetzgeber bei der Aufhebung oder Anderung geschiitzter Rechtspositionen
durch eine angemessene Ubergangsregelung die widerstreitenden Interessenlagen
ausgleichen mufde. Dabel sind auch verfahrensrechtliche Rechtspositionen schiit-
zenswert, zumal der hier in Frage stehenden prozessualen Stellung, Berufung
einlegen zu kénnen, besondere Bedeutung zukommt. Sie enthdt nicht lediglich eine
ordnungsrechtliche Prozel¥fihrungsregel, sondern begrindet eine gewichtige
prozessuae Position”,

Bei der Beurteilung der Notwendigkeit einer Ubergangsregelung steht dem
Gesetzgeber ein erheblicher Spielraum zu. Ob und in welchem Umfang Ubergangs-
vorschriften erforderlich sind, wird unter Abwégung der gesetzlichen Zielsetzung
und der Schwere der Beeintréchtigung der Betroffenen ermittelt™.

1. Bewertung
1. BewertungdesArt. 4 InvWoBauL G
1.1. Verzicht auf zwingende UVP-Regelung

Infolge der Anderungen gemal Art. 4 Nr. 3 InvWoBauLG entfallt nach der
bundesrechtlichen Rahmenregelung des 8 6a Abs. 1 ROG (1993) nunmehr die
zwingende Durchfihrung einer UVP im Rahmen des Raumordnungsverfahrens.
Damit ist ein Ruckschritt zu verzeichnen gegentber der durch die Neuregelung des
§ 6a Abs. 1 ROG (1989) festgeschriebenen integrierten UVP in das Raumord-
nungsverfahren. Dadurch wurde der vorsorgende Umweltschutz gestarkt und der
Umweltqualitétstandard verbessert.

Der Verzicht auf eine obligatorische UVP im Raumordnungsverfahren ist, bezogen
auf das Bewertungskriterium des Vorsorgeprinzips als Maldstab fur den Umwelt-
schutz, kritisch zu betrachten. Durch den Ausschluf’ der UVP werden die Auswir-
kungen des Projektes auf die Umwelt nicht schon in einem frihen Planungsstadium
der Vorhaben gepriift, und daraus resultiert, dal? die Vermeidung von Umweltge-
fahren und die Verbesserung der Umweltqualitét nicht mehr in vollem Umfang
gewahrleistet werden kann. Dieses Manko kann auch der "Auffangtatbestand"™
des § 2 Abs. 1 Nr. 8 ROG (1993) (vgl. Art. 4 Nr. 1 InvWoBauLG), der den

3 OVG Bautzen, LKV 1994, 454.

™ Jarasg/Pieroth, GG-Kommentar, Art. 20, Rdnr. 54; Maurer, in: |sensee/Kirchhof (Hrsg.),
HbSR 11, § 60, Rdnr. 51.

> Vgl. oben 5. Kapitel, Fuknote 64.
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Umweltschutz in die Grundsétze der Raumordnung einbezieht, nicht ausgleichen.
Diein 8 2 Abs. 1 ROG (1993) aufgezéhlten Grundsétze sind "gegeneinander und
untereinander ... abzuwéagen" (8 2 Abs. 3 ROG (1993)). Dem vorbeugenden
Umweltschutz wird unter der Vielzahl der zu berticksichtigenden Raumordnungs-
grundsétze nicht die gleiche herausragende Bedeutung zuerkannt, wie dies im
Rahmen der UVP der Fal ist. Folge dieser Gesetzesénderung ist ein verringerter
Einsatz von Mal3nahmen der Umweltplanung und die Gefahr einer verminderten
Umweltqualitétssicherung.

Auf die Folgen des Verzichts auf eine UVP im Rahmen des Raumordnungsverfah-
rens beziiglich der damit verbundenen Streichung der Offentlichkeitsbeteiligung
wird bei der Prifung dieser Auswirkung gesondert eingegangen’®.

Der Verzicht auf die zwingende Durchfihrung der UVP im Raumordnungsverfah-
ren ist unter dem Gesichtspunkt der Verfahrenstkonomie zu prifen. Die gemal3
8§ 6a Abs. 1 ROG (1989) in das Raumordnungsverfahren integrierte UVP setzte
den Anspruch auf ein effektives, rasches und kostengiinstiges Verfahren um, indem
durch die erststufige UVP im Raumordnungsverfahren die Voraussetzungen der
Verklammerung mit den nachfolgenden Genehmigungsverfahren geschaffen wur-
den’’. Auch wenn mangels Bindungswirkung zwischen den beiden Verfahrensstu-
fen auch nach der Vorschrift des 8 6a ROG (1989) noch nicht die optimale Verfah-
rensbeschleunigung erreicht wurde, so war der Ansatz zur Vermeidung von
Doppelprifungen und die Moglichkeit zur Abschichtung von Entscheldungsalter-
nativen - und damit zur Verfahrensbeschleunigung - zu erkennen. Durch den
Verzicht auf die zwingende Durchfiihrung der UVP auf der ersten Verfahrensstufe
ist insoweit ein Rickschritt zu verzeichnen, der vor alem beziiglich des
Bewertungskriteriums der Verfahrensokonomie negativ zu beurteilen ist.

Im Zusammenhang mit der Regelung des Art. 4 Nr. 3 InvWoBauL G ist ferner auf
die Frage einzugehen, ob der nach der bundesrahmenrechtlichen Vorgabe des
Raumordnungsgesetzes vorgegebene Verzicht auf die UVP geeignet ist, das Gebot
der Herstellung einheitlicher Lebensverhaltnisse zu verwirklichen. Auch in diesem
Punkt ist die Veranderung zurlickhaltend zu bewerten. Ausgehend von der Bun-
desregelung’® ist durch die Streichung der UVP aus dem Raumordnungsverfahren
ein Planungsinstrument entfallen, das grundsétzlich geeignet ist, die anzustrebenden
Angleichungen der Lebensverhditnisse unter Abwagung der Interessen von
Umweltschutz und Daseinsfiirsorge voranzubringen.

® vgl. unten 6. Kapitel Il 1.4, S. 155 ff.

" Vgl. oben 4. Kapitel 111 3.1.1, 3.1.2, S. 97 ff.

8 Die landesrechtlichen Ausgestaltungen des Raumordnungsverfahrens, die eine UVP nach wie

vor vorsehen kénnen (88 16 Abs. 1, 2 Abs. 1 UVPG), bleiben bei der Bewertung aul3er acht.
Zu den landesrechtlichen Lésungen vgl. die jeweiligen Landesplanungsgesetze.
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An dieser Einschéatzung andert auch die Neufassung des Raumordnungsgesetzes
durch Art. 2 BauROG 1998 nichts. Bereits in der Begrindung des Gesetzentwurfs
der Bundesregierung zum BauROG 1998 wird die Standortdiskussion in Deutsch-
land in den Mittelpunkt der gesetzgeberischen Intention gertickt. Danach soll die
réumliche Planung flexibler gestaltet werden, denn der Standort Deutschland ver-
lange "ziigige und Uberschaubare Planungsverfahren"”. Dariiber hinaus solle das
Recht der Bauleitplanung und Raumordnung durch Vereinheitlichung der Verfah-
ren und Instrumente "Ubersichtlicher und einfacher gestaltet” werden und eine "die
nachhaltige Entwicklung in der Bundesrepublik Deutschland férdernde Planung
erméglicht werden"®®. Umweltrechtliche Belange treten gegeniiber dem Ziel, die
Investitionsbereitschaft von gewerblicher Industrie und Wirtschaft zu stérken, in
den Hintergrund, wenngleich insbesondere durch die Integration des Naturschutzes
in die Bauleitplanung ein Beitrag zum Umweltschutz geleistet werden soll®*. Bezo-
gen auf die Vorschriften des ROG (1998) ist festzustellen, dal3 Art. 2 BauROG
1998 zwar eine grundlegende Uberarbeitung und eine neue Struktur des Raumord-
nungsgesetzes brachte, jedoch das Raumordnungsverfahren nach § 15 ROG (1998)
gegentiber der Regelung des § 6a ROG (1993) in seinem Kernbereich materiell-
und verfahrensrechtlich weitgehend unverdndert blieb™. Neu ist, dai? die beiden
Prifungsbereiche eines Raumordnungsverfahrens as "Raumvertraglichkeits-
prifung” zusammengefalt wurden (§ 15 Abs. 1 Satz 2 ROG (1998))®, ohne dai?
sich daraus in der Beurteilung abweichende Ergebnisse herleiten liefen. Diese An-
derung der Vorschrift soll lediglich die Zielsetzung der Priifung verdeutlichen®.

1.2. Absehen von der Durchfiihrung des Raumor dnungsver fahrens

1.2.1. Erweiterte Absehensregel nach 8§ 6a Abs. 3 ROG (1993)

Die obligatorische Durchfiihrung des Raumordnungsverfahrens sowie die strenge
Regelung der Ausnahmevorschriften des § 6a Abs. 2 ROG (1989) wurden als

Erweiterung der Rechtsgleichheit und Rechtssicherheit positiv bewertet. Gleichzei-
tig wurde durch die konsequente Durchfiihrung des Raumordnungsverfahrens - die

" vgl. BTDrucks 13/6392, S. 1, 31.
8 vgl. BTDrucks 13/6392, S. 1, 31.

8 vgl. die naturschutzrechtliche Eingriffsregelung, diein § 1a BauGB (1998) eine neue rechtli-

che Grundlage findet. Dazu ausfuhrlich Wagner/Mitschang, DVBI. 1997, 1137 ff.
8 Stuer, BauROG, S. XXVII; Runkel, UPR 1998, 8.

8 §15 Abs. 1 Satz 2 ROG (1998) verbindet die darin enthaltenen Nr.1 und 2 mit einem "und",
ist ansonsten jedoch wortgleich mit § 6a Abs. 1 Satz 2 ROG (1993).

8 BTDrucks 13/6392, S. 87; Runkel, UPR 1998, 8.
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Ausnahmetatbesténde griffen in der Praxis selten Platz - die Abstimmung zwischen
den Belangen der Raumordnung und den allgemeinen planungsrechtlichen Grund-
sitzen erméglicht und der Aspekt des Umweltschutzes qualitativ geférdert™.

Die Neuregelung des 8§ 6a Abs. 3 ROG (1993) sieht eine erhebliche Ausweitung
der Mdglichkeit vom Absehen der Durchfihrung des Raumordnungsverfahrens
vor. Durch einen zu erwartenden quantitativen Rickgang von durchgefiihrten
Raumordnungsverfahren besteht die Gefahr der Verminderung der Umweltvorsor-
ge und Umweltqualitét in den von der Absehensregelung erfaldten Fallen.

Fraglich ist zudem, ob durch die Absehensregelung die vom Gesetzgeber inten-
dierte Verfahrensbeschleunigung erreicht werden kann. Dem ist zu widersprechen,
denn dieser Ansatz verkennt die Abstimmungs- und Koordinierungsfunktion des
Raumordnungsverfahrens hinsichtlich des Ausgleiches der an der Planung beteilig-
ten und der sich widersprechenden Interessen. Vorhandenes Konfliktpotential kann
durch das Raumordnungsverfahren as Instrument staatlicher Konfliktmittlung®
abgebaut werden. Das Raumordnungsverfahren ist gekennzeichnet von ener
umfassenden projektbezogenen Beriicksi chtigung sémtlicher Belange aus Uberortli-
cher Sicht sowie der dem Koordinierungsauftrag entsprechenden Neutralitét. Diese
Vorteile sind geeignet, zu einem frihen Zeitpunkt im Planungsverfahren einen In-
teressenausgleich bei der Planung zu erreichen und somit konfliktlésend zu wirken.
Damit ist die Durchfihrung eines Raumordnungsverfahrens als verfahrensbe-
schleunigende Mal3nahme zu werten, durch die Proteste und langwierige Prozesse
vermieden werden kénnen®’. Infolge der Erweiterung der Absehensregelung kappt
der Gesetzgeber diese verfahrensverkiirzenden Vorzuge. Die Ausnahmeregelung
des § 6a Abs. 3 ROG (1993) wirkt sich somit bezogen auf die beabsichtigte
V erfahrensbeschleunigung nachteilig aus.

Dies gilt auch fir die Absehensregel des 8 15 Abs. 2 ROG (1998). Diese Vorschrift
entspricht 8 6a Abs. 3 ROG (1993). Durch die Neufassung wurde der Eingangs-
satz an die neue Struktur des ROG (1998) angepaldt und umformuliert. Die Anfor-
derungen, die im Einzdfal erfullt sein missen, um von einem Raumordnungsver-
fahren absehen zu konnen, sollen verdeutlicht werden. Dies ist der Fall, wenn die
Raumvertréglichkeit des VVorhabens bereits auf einer anderen raumordnerischen
Grundlage hinreichend beurteilt werden kann, beispielsweise wenn das Vorhaben
einem Ziel der Raumordnung ent- und oder widerspricht (815 Abs. 2 Nr. 1
ROG (1998))®. In § 15 Abs. 2 Nr. 2 ROG (1998) wird nunmehr auf Bebauungs-

& vgl. oben 4. Kapitel 111 3.1.2, S. 98 ff.
% Erbguth, NVwZ 1992, 551; Brohm, NVwZ 1991, 1032 f.

8 Ausfihrlich zu den Vorteilen des Raumordnungsverfahrens in seiner Funktion als
Konfliktmittler vgl. Erbguth, NVwZ 1992, 551, 552.

8 Runkel, UPR 1998, 8.
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plane nach § 30 BauGB (1998) abgestellt, was auch einfache und verfahrensbezo-
gene Bebauungspléne in die Absehensmdglichkeit von der Durchfihrung eines
Raumordnungsverfahrens einschlief}t®.

1.2.2. Sondervorschrift des § 6a Abs. 12 ROG (1993)

Die Mdoglichkeit des Absehens von der Durchfiihrung des Raumordnungsverfah-
rens findet sich auch in 8 6a Abs. 12 ROG (1993). Vor dem Hintergrund, den wirt-
schaftlichen Aufschwung im Osten Deutschlands zu fordern, kann in den neuen
Bundeslandern bis zum 30. April 1998 befristet die Durchfiihrung eines Raumord-
nungsverfahrens entfallen, wenn im Einzelfal "durch das Raumordnungsverfahren
bedeutsame Investitionen unangemessen verzogert wirden" (vgl. 8 6a Abs. 12
ROG (1993))%.

1.2.2.1. Einsatz von Sondervor schriften

Sondervorschriften mit abweichendem Regelungsgehalt, die zeitlich befristet
und/oder ortlich begrenzt Anwendung finden, sind grundsétzlich im Rahmen der
gesetzgeberischen Gestatungsfreiheit zuldssig™. Nach dem algemeinen Gleich-
heitssatz kann der Gesetzgeber sachnahe und differenzierte Entscheidungen treffen,
und bel der Lésung schwerwiegender wirtschaftlicher, sozialer und ©kologischer
Probleme wie die der neuen Bundeslander ist auf dieses Mittel zurtickzugreifen.
8§ 6a Abs. 12 ROG (1993) verletzt den Gleichheitssatz i.S.d. Art. 3 Abs. 1 GG
nicht und ist vom Grundsatz der Verhdtnismaldigkeit gedeckt.

Durch Sondervorschriften lassen sich Defizite ausgleichen und durch differenzie-
rende Normen die bestehenden Diskrepanzen zwischen Ost- und Westdeutschland
verringern, ohne das Ziel der Herstellung einheitlicher Lebensverhdltnisse zu
verletzen®. Die Unterscheidung der Absehensregelung in § 6a Abs. 12 ROG
(1993) ist bezogen auf dieses Differenzierungsziel zu bewerten. Das InvWoBauL G

8 BTDrucks 13/6392, S.87.

% §6a Abs. 12 ROG (1993) ist nicht in die Neufassung der Regelung des Raumordnungsverfah-
rens nach § 15 ROG (1998) ibernommen worden, weil er innerhalb der Umsetzungsfrist des
§ 22 ROG (1998) auslauft (BTDrucks 13/6392, S. 87). Nach Art. 2 BauROG 1998 enthélt das
Raumordnungsgesetz keine Sondervorschriften fur die neuen Bundeslander mehr. Dieses
Erfordernis der ersten Jahre nach der Wiedervereinigung hat heute im Interesse einheitlicher
Lebensverhdltnisse in den alten und neuen Bundesldndern seine Berechtigung verloren,
vgl. Stiier, BauROG, S. XIX. Dies entspricht dem Beschluf3 des Deutschen Bundestages vom
12. Februar 1993, vgl. oben 5. Kapitel, FuRnote 39.

8 vgl. oben 5. Kapitel 11 3, S. 120 ff.
%2 vgl. oben 6. Kapitel 1 2.3.1, S. 139 f.
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will den wirtschaftlichen Aufschwung sowie die Sicherung und Schaffung von
Arbeitspldizen erreichen. Das Bedirfnis fur wirtschaftliche Investitionen wird
besonders in den neuen Bundesldndern gesehen®. Somit wurde als Differenzie-
rungskriterium "Ost oder West" gewahlt, wobei ein Unterschied in der Wirt-
schaftslage der aten und neuen Bundeslander zu sehen ist. Die Unterscheidung ist
also sachgerecht, und die Sondervorschrift entspricht den Anforderungen an den
Gleichheitsgrundsatz™.

Auch die Grenzen des Verhaltnismaldigkeitsgrundsatzes sind gewahrt. Das Abse-
hen von der Durchfiihrung des Raumordnungsverfahrens - unabhangig von seinen
sonstigen Auswirkungen - ist geeignet, die gesetzgeberische Intention umzusetzen,
um zlgig Investitionen zu ermdglichen, die den wirtschaftlichen Aufschwung
voranbringen und damit zugleich einen Beitrag zur Angleichung der Lebensver-
héltnisse leisten. Infolge des desolaten Zustandes der Wirtschaft in den neuen
Bundedandern ist der Inhalt der Sonderregelung des 8 6a Abs. 12 ROG (1993)
auch als erforderlich und geeignet i.e.S. anzusehen.

1.2.2.2. Verwendung unbestimmter Rechtsbegriffe

Der Wortlaut des 8§ 6a Abs. 12 ROG (1993) beinhaltet die beiden unbestimmten
Rechtsbegriffe: "Bedeutsame Investitionen" und "unangemessen verzogert”. Das
Gesetz verwendet Begriffe, deren Inhalt nicht durch einen festumrissenen Sachver-
halt bestimmt wird. Vielmehr mul3 der Begriff bei der Rechtsanwendung im Ein-
zelfall ausgefllt werden. Oftmals geht die Bestimmung des Inhaltes mit einer
Wertung einher®,

Die Verwendung von unbestimmten Rechtsbegriffen ist unter rechtsstaatlichen Ge-
sichtspunkten nicht zu beanstanden. Begriindet wird dies damit, dal3 die Handha-
bung der Begriffe grundséizlich der gerichtlichen Nachprifung unterliegt,
soweit nicht der Behdrde ein Beurteilungsspielraum eingeréumt ist.

Im Zusammenhang mit der Bewertung des Regelungsinhaltes des § 6a Abs. 12
ROG (1993) ist darauf einzugehen, wie die Verwendung unbestimmter Rechtsbe-
griffe unter den Gesichtspunkten der Verfahrensbkonomie und der Rechtssicher-
heit zu bewerten ist. Die Analyse erfolgt vor dem Hintergrund, dal3 der Aufbau der
Verwaltung in den neuen Bundesldndern noch nicht abgeschlossen ist. Gerade das
Fehlen qualifizierten Personals im Beitrittsgebiet bereitet den Behtrden Anwen-

% BTDrucks 12/3944, S. 62, 63.
% Argumentation in Anlehnung an GaRner/Groth, LKV 1993, 190, 191.
% Creifelds, Rechtsworterbuch, S. 1185.
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dungsprobleme. Fehlende oder unzureichende Sach- und Fachkunde sowie
mangelnde Erfahrungen erschweren die Auslegung und Anwendung von
unbestimmten Rechtsbegriffen, die ein abwéagendes, prognostisches und wertaus-
fillendes Element enthalten®®. Deshalb kann die handelnde Behtrde bei der
Rechtsanwendung von unbestimmten Rechtsbegriffen Uberfordert sein und sich das
Verfahren verlangern.. Zumal auch aus der Begrindung des Gesetzentwurfes zum
InvWoBauL G keine Hilfestellung bezliglich der Konkretisierung der Begriffe "be-
deutsame Investitionen” und "unangemessen verzogert" abgeleitet werden kann. In
der Begrundung heil3t es lediglich, die Absehensregelung des § 6a Abs. 12 ROG
(1993) qilt fur solche Féle, bei denen es sich um Investitionen handelt, die von
besonderem Gewicht fir die Entwicklung in den neuen Bundeslandern sind”.

Unter verfahrensokonomischen Aspekten hétte der Gesetzgeber Anhaltspunkte fur
die prognostischen oder wertausfillungsbedirftigen Elemente der verwandten
Begriffe normieren missen. Dabei ist hinsichtlich der Konkretisierung der "bedeut-
samen Investitionen" an eine Bezifferung des notwendigen Investitionsvolumens
bzw. an die Schaffung einer bestimmten Anzahl von Arbeitspléizen zu
denken. Die "unangemessene Verzogerung" hétte durch die Vorgabe eines Zeit-
raumes, innerhalb dessen erforderliche Unterlagen beizubringen sind, ndher be-
stimmt werden kénnen.

Die verwandten unbestimmten Rechtsbegriffe unterliegen der vollen gerichtlichen
Kontrolle. Den zustdndigen Behérden wird kein Beurteilungsspielraum eingerdumt.
Der Gesetzgeber des InvWoBauLG hat der Verwaltung die Beurteilung und
Wertung eines das Absehen von der Durchfihrung des Raumordnungsverfahrens
rechtfertigenden Sachverhaltes nach § 6a Abs. 12 ROG (1993) nicht mit der Mal3-
gabe Ubertragen, dal3 ihre Entscheidung grundsétzlich letztverbindlich und nur
beschrankt gerichtlich nachprifbar sein soll. Von einem solchen Beurteilungsspiel-
raum kann nur ausgegangen werden, wenn der Gesetzgeber die Beurtellung
ausdriicklich in der gebrauchten Formulierung der Behdrde Ubertragen hat oder sie
sich aus dem Zusammenhang und dem offensichtlichen Sinn und Zweck der Rege-
lung ergibt®. Aus der Vorschrift des § 6a Abs. 12 ROG (1993) ergeben sich keine
Anhaltspunkte, die eine derartige Auslegung rechtfertigen konnten.

% Ewer, NVwZ 1994, 140 - 142.
% Heintz/Lenz/L littgau, InvWoBauL G, S. 59; BTDrucks 12/3944, S. 51.
% Kopp, VWGO, § 114, Rdnr. 23, 24, 24a.
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1.2.2.3. Wirtschaftsforder nd und umweltschiitzend?

Mit dem rechtlichen Instrumentarium der Raumordnung soll auch in den neuen
Bundedlandern eine LAsung umgesetzt werden, die sich in den westlichen Bundes-
landern as effektiv fur die Verbesserung der 6kologischen Situation erwiesen hat
und der verfahrensdkonomische Wirkung zuerkannt wird®. § 6a Abs. 12 ROG
(1993) ist daraufhin zu Uberprifen, ob diese Sonderregelung tatséchlich investive
Wirkung entfaltet und ob gleichzeitig die Belange des Umweltschutzes gewahrt
bleiben.

§ 6a Abs. 12 ROG (1993) hietet keine geeignete Losung, das okologische und
Okonomische Spannungsverhaltnis grundsétzlich abzubauen. Die Absehensregelung
von der Durchfiihrung eines Raumordnungsverfahrens ist im allgemeinen mit der
Verminderung des Umweltschutzstandards verbunden'®. Gleichfalls muR die
investitionsfordernde Wirkung der Sondervorschrift des 8 6a Abs. 12 ROG (1993)
aus administrativ-organisatorischen und verwaltungspraktischen Griinden in Frage
gestellt werden. Die Sonderregelung sollte strenge inhaltliche und einheitliche
Voraussetzungen fur alle ¢stlichen Bundesldnder enthalten, die die Absehenstatbe-
stande aus wirtschaftlichen Grinden eingrenzen. Die Notwendigkeit und Nitzlich-
keit einer solchen Sondervorschrift an sich soll hier nicht in Abrede gestellt wer-
den'®. Jedoch darf eine in ihren Voraussetzungen, ihrem Anwendungsbereich und
ihren Wirkungen zweifelhafte, wirtschaftsfordernde Vorschrift nicht zu Lasten des
Umweltschutzes gehen. Die Wahrung des in Art. 34 Abs. 1 Einigungsvertrag nor-
mierten Zieles der Herstellung einheitlicher dkologischer Lebensverhdtnisse min-
destens auf dem Niveau der alten Bundeslander hat die Gestaltung der Sondervor-
schriften malgeblich zu bestimmen und ist der Wirtschaftdastigkeit des
Gesetzes entgegenzusetzen.

1.3. Befristung des Raumor dnungsver fahrens

§ 6a Abs. 8 ROG (1993) enthélt als Mittel der Verfahrensbeschleunigung die
EinfUhrung zweier Fristen. Nach Satz 1 der Vorschrift ist Uber das Einleiten des
Raumordnungsverfahrens innerhalb einer Frist von vier Wochen nach Einreichung
der hierflr erforderlichen Unterlagen zu entscheiden; Satz 2 beinhaltet eine sechs-
monatige Frist fur den Abschlul? des Raumordnungsverfahrens nach Vorliegen der
vollstandigen Unterlagen.

% Miiller/SuR/Heber, NuR 1993, 68.
100 v/gl. oben 6. Kapitel 11 1.2.1, S. 148.
101 v/gl. oben 6. Kapitel 1 2.3.2, S. 140 f.
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Beschleunigung lautet das " Zauberwort"*®, und es spielt bei den Reformbemiihun-

gen bezlglich der Verkirzung der oft beklagten langen Dauer der Planungs- und

Genehmigungsverfahren fur umweltrelevante Grol3projekte eine wesentliche
Rolle'®.

Die Bewertung der im Falle des § 6a Abs. 8 ROG (1993) eingefihrten Fristen steht
vor der Schwierigkeit, dal3 die Beschleunigung einerseits die rechtsstaatliche
Forderung nach einem raschen, effektiven und effizienten Verwaltungsverfahren
erfillen mul3; andererseits die Beschleunigung nicht zum einzigen und wichtigsten
Verfassungsgebot gemacht werden darf, neben dem andere V erfassungsgrundsatze

und verfassungsrechtlich gesicherte Interessen vernachlassigt werden'®.

Zu messen ist die vom Gesetzgeber im Rahmen des InvWoBauL G eingefihrte
Befristung nach 8§ 6a Abs. 8 Satz 2 ROG (1993) zunéchst an den Kriterien des
Umweltschutzes. Die Befristung von Verwaltungsentscheidungen ist unter dem
Blickpunkt der Besorgnis verminderter Risiko- und Gefahrenvorsorge zu betrach-
ten. Insbesondere fur die ausfihrliche, umfangreiche Erstellung von Gutachten
oder Sachverhaltsaufklarungen kann die zur Verfigung stehende Zeit von danach
sechs Monaten bis zur Entscheidung knapp bemessen sein. Ein umfassender und
vorbeugender Umweltschutz bleibt damit auf der Strecke. Es besteht zudem die
Gefahr, dal’ die hohe Qualitdt der materiellen Entscheidungen, die ohne Zeitdruck
nach umfanglicher Prifung ergehen, bei befristeten Verfahren nicht zu erreichen
ist. Ein "Bestandsschutz" des erreichten Niveausist nicht gewahrleistet.

Zwar wird nicht verkannt, dal3 Fristenregelungen bei den Behtrden das Bewuf3t-
sein fur die Problematik der Verfahrensdauer wecken konnen und dazu beitragen
helfen, unnétige sowie zeitraubende Verfahrenselemente auszuschlief3en. Thnen
kommt dabel grundsétzlich verfahrensbeschleunigende Wirkung zu. Dies gilt
sowohl fur die Frist hinsichtlich der Entscheidung Uber das Einleiten eines Raum-
ordnungsverfahrens (8 6a Abs. 8 Satz 1 ROG (1993)) a's auch fir die Befristung
der Durchftihrung des Raumordnungsverfahrens (8 6a Abs. 8 Satz 2 ROG (1993)).
Doch bewirken Fristen nichts, sofern zu ihrer Einhaltung nicht gleichzeitig die
notwendigen personellen und sachlichen Engpésse in den 6ffentlichen Verwaltun-
gen beseitigt werden'®. Konsequenz aus den fehlenden flankierenden Malinahmen
paralle zur Einfihrung der Fristen ist, dal3 diese unbeachtet bleiben und andere
Aufgaben vernachléssigt werden oder unerledigt bleiben. Eine Effizienzsteigerung
des Verwaltungsverfahrens resultiert daraus somit nicht.

102 vgl. Ewer, NVwZ 1994, 140; Pfeil, DVBI. 1993, 474.

103 \/gl. oben 3. Kapitel, Fulknote 4, 5.

104 Bullinger, DVBI. 1992, 1464 - 1466. Vgl. dazu oben 6. Kapitel | 2.2, S. 138 .
195 Bullinger, DVBI. 1992, 1467; Hendler, NJ 1994, 345,
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Gleiches gdlte auch im Hinblick auf diein 8 6a Abs. 8 ROG (1993) vom Gesetzge-
ber nicht gewahlte Mdéglichkeit der Einfihrung einer sanktionsbewehrten Frist.
Zum einen bewirke der Einsatz dieser "Hammerlosung™® einer rechtlich binden-
den Entscheidungsfrist - etwa mit Fiktionswirkung - eine effektive Beschleunigung
des Verfahrens, zum anderen wirde die tatséchliche Wirksamkeit einer solchen
Malinahme ebenfalls an begrenzten administrativen Kapazitéten scheitern und
bérge noch mehr die Gefahr einer sich verschlechternden Entscheidungsqualitét
infolge verringerten Prifungsumfangs und vernachlassigter Prifungssorgfalt.

Somit kann festgehalten werden, dal? aus der vom Gesetzgeber des InvWoBauL G
gewdhlten Variante der einfachen (nicht sanktionsbewehrten) Fristenldsung bei der
Einfihrung und Durchfihrung des Raumordnungsverfahrens eine Effizienzsteige-
rung der Verwaltungstétigkeit nicht zwingend folgt. Eine investitionsfordernde
Wirkung ist der Befristung nach 8§ 6a Abs. 8 ROG (1993) ebenfalls nicht
zuzuschreiben.

Diese Schluf¥folgerungen gelten ebenso fur die Neufassung des Raumordnungs-
verfahrens gemal § 15 ROG (1998). Nunmehr beinhaltet § 15 Abs. 7 ROG (1998)
die Befristung des Raumordnungsverfahrens. Die Vorschrift ist inhaltlich an den
Regelungsgehalt des § 6a Abs. 8 ROG (1993) angelehnt und normiert dieselben
Fristen. Allerdings wurde in die Vorschrift neu aufgenommen, dal3 Verfahrensun-
terlagen nur im notwendigen Umfang vorzulegen sind. Damit soll eine spirbare
Straffung dieses Verfahrensabschnitts, die sich in der Verwaltungspraxis jedoch

erst erweisen muB3, erzielt werden'®”.

Zum gleichen Ergebnis kdme auch die hier dternativ geprifte Einflhrung einer
Genehmigungsfiktion bei Fristablauf. Diese Losung wére Uberdies gerade in
schwierigen Falen der Planung und Genehmigung von standortgebundenen wirt-
schaftlichen Investitionen nicht in Betracht zu ziehen, da a's deren mdgliche Folge -
mangels ausreichender Berticksichtigung im Entschel dungsprozef3 - unwéagbare und
untragbare Risiken und Umweltbel astungen nicht auszuschlielen sind'®,

1.4. Verzicht auf Offentlichkeitsbeteiligung
Die Gesetzesénderungen des InvWoBauL G bedingen den Wegfall einer obligatori-

schen Durchfiihrung der UVP im Raumordnungsverfahren. Aus der Neuregelung
des § 6a Abs. 1 ROG (1993) resultiert die Streichung der Regelungen Uber die

106 v/gl. Bullinger, Verwaltung 2000, S. 55.
197 vgl. BTDrucks 13/6392, S. 87; vgl. unten 6. Kapitel 111 4, S. 174.
198 Bullinger, Verwaltung 2000, S. 62, 63, 71.
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Offentlichkeitsbeteiligung: Die neue bundesrahmenrechtliche Vorschrift des § 6a
ROG (1993) enthalt in ihren Absétzen 4 bis 6 dieses Instrument nicht mehr'®.

Nach 8§ 6a Abs. 7 ROG (1993) bleibt es den Landern vorbehalten, ob und in
welchem Umfang landesrechtliche Vorschriften die Offentlichkeit einbeziehen. Auf
diese landesrechtlichen Ausprégungen in den jeweiligen Landesplanungsgesetzen
wird im Zusammenhang mit der Bewertung der bundesrechtlichen Vorgabe jedoch
nicht weiter eingegangen.

§ 6a Abs. 4 ROG (1989) sah die Mdglichkeit einer einfachen - lediglich auf Unter-
richtung der Offentlichkeit bezogenen, § 6a Abs. 6 Satz 3 ROG (1989) die Durch-
fuhrung einer qudifizierten - an den strengen, nach Mal3gabe der EU-Richtlinie zur
UVP umgesetzten Vorgaben des UVPG orientierten - Offentlichkeitsbeteiligung
vor. Damit verbunden war eine Uberaus positive Bewertung: Insbesondere die
Starkung des Kooperationsprinzips, die Transparenz der Entscheidungsfindung
sowie die mit der Burgerbeteiligung verbundene Kontrolle der offentlichen Ver-
waltung und Akzeptanzsteigerung der Entscheidung durch die Bevdlkerung waren

hervorzuheben™°.

Die Streichung der Offentlichkeitsbeteiligung ist auf auf Planungseffizienz und
Verfahrensbeschleunigung gerichtete Reformbemtihung zurtickzufthren. Es ist kri-
tisch zu fragen, ob die Beschrénkung bzw. der Wegfall der Burgerbeteiligung die
Dauer der Verwaltungsverfahren wesentlich verkirzt. Einzuwenden ist dagegen,
dai3 die Gleichung "Birgerbeteiligung = Verfahrensverzogerung” nicht eindeutig
belegt werden kann. Es fehlt bidang eine exakte empirische Aussage zur Dauer
von Zulassungs- und Genehmigungsverfahren im algemeinen. Die vorhandenen
Untersuchungen zum Zeitfaktor im Verwaltungsverfahren aus Industrie, Wissen-
schaft und Wirtschaft belegen nur den andauernden Streit Gber methodische Fragen
und anzuwendende Differenzierungskriterien, ohne konkrete Ergebnisse hinsicht-
111

lich der Ausgangsfrage zu liefern—.

Doch kommt der Offentlichkeitsbeteiligung an Verwatungsentscheidungen ein
hohes Mal3 an " protestabsorbierender oder - positiv formuliert - akzeptanzfordern-
der Funktion"'? zu. Der Wegfal der Birgerbeteiligung kénnte zu anderen
Ausdrucksformen des Protestes fihren, die sich u.U. erheblich verfahrensverlan-

109 Nach der Neufassung des Rechts der Raumordnung durch Art. 2 BauROG 1998 bleibt dieser
Rechtszustand unverandert: § 15 Abs. 6 ROG (1998) entspricht im wesentlichen § 6a Abs. 7
ROG (1993) unter sprachlicher Anpassung an das ROG (1998), BTDrucks 13/6392, S.87.

119 v/gl. oben 4. Kapitel 111 3.1.3, S. 100 f.
11 pfeil, DVBI. 1993, 475.
112 yvgl. Brohm, NVwZ 1991, 1028.
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gernd auswirken konnen. Die in Verbindung mit der Projektierung umweltrele-
vanter (Industrie-)Vorhaben auftretenden Interessenkonflikte zwischen den betei-
ligten Investoren, Behdrden und betroffenen Birgern brauchen ein Forum, in dem
sich die unterschiedlichen Standpunkte artikulieren lassen™™. Das Raumordnungs-
verfahren mit UVP und Offentlichkeitsbeteiligung bietet in einem frilhen Planungs-
stadium diese Moglichkeit. Die damit geschaffene Kommunikationsmdglichkeit im
Planungsverfahren fordert die Bildung politischen und gesellschaftlichen Konsenses
und die Akzeptanz der Verwaltungsentscheidung.

Der Vezicht auf die Offentlichkeitsbeteiligung im Raumordnungsverfahren ist
hinsichtlich seiner Auswirkungen auf die Verfahrensdauer bel Verwaltungsent-
scheidungen und somit mittelbar auf die Frage der investitionsfordernden Wirkung
nicht eindeutig zu beurteilen. Es besteht jedoch die Gefahr, dal3 durch die Unter-
brechung des Diaoges zwischen Staat und Gesallschaft Stérungen resultieren, die
insgesamt geeignet sind, die Verfahrensdauer zu verlangern.

Die Neuregelung des 8§ 6a ROG (1993) bedeutet eine Beschrankung des Koopera-
tionsprinzips. Die angestrebte Zusammenarbeit und der Interessenaustausch
zwischen den Beteiligten wird dadurch erheblich reduziert. Dies wirkt sich nachtei-
lig auf den Umweltschutz aus: Mangels Offentlichkeitsbeteiligung ist eine umfas-
sende Sachverhaltsermittiung Uber samtliche entscheidungserheblichen Umstéande
nicht mehr moglich, und die Informationsfunktion kommt nicht mehr zum Tragen.
Die Qualitét der Ergebnisse des Raumordnungsverfahrens wird somit gefahrdet.
Infolge der abgeschnittenen Informationsmoglichkeit ist eine sachgerechte, ale
Umsténde und betroffenen Interessen abwagende Entscheidung nicht mehr im
gleichen Umfang zu gewdhrleisten, wie dies die frihere Regel des § 6a ROG
(1989) ermaglichte.

Daneben verzeichnet auch die rechtsstaatliche Komponente der Verfahrensbeteili-
gung eine EinbulRe: Die fehlende Blrgerbeteiligung an Raumordnungsverfahren
fuhrt zu einer geringeren Verfahrenstransparenz und zu einer nachlassenden (au-
[3ergerichtlichen) Kontrolle der 6ffentlichen Verwaltung.

1.5. Beruicksichtigungsgebot nach § 6a Abs. 9 ROG (1993)

Ausgenommen von den Gesetzesdnderungen des InvWoBauL G blieb die in § 6a
Abs. 9 ROG (1993) (friher 8 6a Abs. 6 ROG (1989)) normierte Rechtsfolge des
sogenannten Beriicksichtigungsgebotes™. Nach wie vor ist das Ergebnis des

113 pfeil, DVBI. 1993, 480.

114 & Ba Abs. 9 ROG (1993) konnte ersatzlos entfallen. Die Rechtsfolgen eines Raumordnungs-
verfahrens ergeben sich nach der Neufassung des Raumordnungsgesetzes aufgrund
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Raumordnungsverfahrens fir das nachfolgende Zulassungsverfahren ohne Bin-
dungswirkung. Es wird lediglich von den zustdndigen Stellen im Rahmen der Vor-
schriften des zweitstufigen Verfahrens berticksichtigt.

Der Gesetzgeber des InvWoBauL G hat im Zuge der Verdnderungen der gesetzli-
chen Ausgestaltung des Raumordnungsverfahrens eine wesentliche Anderung auf
der Rechtsfolgenseite unterlassen. Die zwingende Beriicksichtigung des Ergebnis-
ses des Raumordnungsverfahrens im nachfolgenden Zulassungsverfahren wére aus
Gesichtspunkten des Umweltschutzes wie aus Grinden der Verfahrensokonomie
zu begrifRen gewesen. Das Vorsorge- und das Kooperationsprinzip wéren auf
diese Weise verstarkt und aufgewertet worden, wobei bei dieser Uberlegung aus-
driicklich darauf hinzuweisen ist, dal3 diese genannten Verbesserungen nur erzielt
werden konnen, wenn das Raumordnungsverfahren im Ubrigen nach den Vorgaben
des § 6a ROG (1989) ausgestaltet ist. Insofern ist die Beibehaltung des Beriick-
sichtigungsgebots unter den gednderten Verfahrensbedingungen des § 6a ROG
(1993) folgerichtig.

2. BewertungdesArt. 11 InvWoBauL G

Die vorgestellten Folgednderungen im UVPG sind AusfluR der Anderungen des
ROG durch Art. 4 InvWoBauL G™. Die fir diese Arbeit in Frage stehende Be-
wertung der Verdnderungen durch den Verzicht auf eine zwingende UVP im
Raum-ordnungsverfahren und das Problem des Wegfalls der Offentlichkeitsbeteili-
gung wurden bereits unter Gliederungspunkt 11 1.1 und 1.4 dieses Kapitels darge-
stellt. Auf diese Ausfuhrungen wird inhaltlich verwiesen.

Art. 2 BauROG 1998 nunmehr aus § 4 Abs. 4 ROG (1998). So sind die Ergebnisse des
Raumordnungsverhahrens nun sogenannte "sonstige Erfordernisse der Raumordnung” (Le-
galdefinitionin 8§ 3 Nr. 4 ROG (1998)) mit der Folge, dal3 sich deren Bindungswirkung fur
nachfolgende Abwégungs- oder Ermessensentscheidungen aus den allgemeinen Grundsétzen
Uber die Bindungswirkung von Erfordernissen der Raumordnung ergibt (8 4 Abs. 4
ROG (1998)). Diese Vorschrift normiert das Berticksichtigungsgebot, materielle Anderungen
sind damit nicht verbunden, vgl. Runkel, UPR 1998, 8; Stlier, BauROG, SXXVI.

115 v/gl. oben 5. Kapitel 111 2, S. 128 ff.
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3. BewertungdesArt. 13 InvWoBauL G
3.1. Rechtsmittelbefristung fur die Normenkontrolle
3.1.1. Rechtstheoretische Beurteilung der Rechtsmittelbefristung

Es lassen sich keine Bedenken hinsichtlich der Rechtsmittelbefristung nach Art. 13
Nr. 1 InvWoBauLG herleiten, auch wenn durch die Dreimonatsfrist i.S.d. § 47
Abs. 1 Nr. 1 VwG im Einzelfal die Normenkontrolle fir Satzungen und Rechts-
verordnungen verfristet und nicht statthaft ist, denn aus Art. 19 Abs. 4 GG &%
sich keine Verpflichtung zur Einfihrung einer solchen Normenkontrolle herlei-
ten™*°. Die Normenkontrollklage ist verfassungsrechtlich nicht geboten. Den Erfor-
dernissen des effektiven Rechtsschutzes gemald Art. 19 Abs. 4 GG geniigt die
Moglichkeit, nach § 43 VwWGO eine Feststellungsklage zu erheben. Danach kann
der Betroffene auf Feststellung der sich aus dem angegriffenen Rechtssatz fur ihn
117

ergebenden Rechte im konkreten Fall klagen™.

Auch gegen Art. 13 Nr. 1 Satz 2 InvWoBauL G ergeben sich keine verfassungs-
rechtlichen Bedenken aus Art. 19 Abs. 4 GG. Dieser Bestimmung kommt lediglich
erganzende Funktion fur die Antragsfrist nach Satz 1 zu, indem sie den Lauf der
Frist nicht, wie in 8 58 VwWGO geregelt, von einer Rechtsbehelfsbelehrung abhan-
gig macht. Diese Vorschrift verscharft damit die durch die Dreimonatsfrist a's sol-
che normierte Zugangsbeschrénkung. Insofern gilt auch fur die Regelung des Sat-
zes 2, dal3 sie infolge fehlender Verpflichtung des Gesetzgebers, ein Normenkon-
trollverfahren Uberhaupt einzurichten, as reine Zugangsbeschrankung erst recht
nicht Art. 19 Abs. 4 GG verletzt™'®,

3.1.2. Praktische Auswirkung der Rechtsmittelbefristung

Mit der Befristung eines Rechtsmittels sind grundsétzlich zwel Folgen verbunden:
Zum einen werden digenigen mit ihren Rechtsbehelfen ausgeschlossen, die nicht
rechtzeitig ihre Rechte wahrnehmen - aus welchen Griinden auch immer'™®. Zum
zweiten wird damit die schnelle Bestandskraft von Entscheidungen herbeigefihrt.
Die Rechtsmittelbefristung verfolgt das rechtspolitische Ziel, die "Bestandskraft”
von Bebauungsplanen und sonstigen stadtebaulichen Satzungen mdglichst rasch
herbeizufiihren, um in den neuen Bundesldandern Rechtssicherheit hinsichtlich der

116 Redeker/von Oertzen, VWGO, § 47, Rdnr. 1; Kopp, VWGO, § 47, Rdnr. 1.
17 OV G Frankfurt/Oder, LKV 1996, 209; K opp, VWGO, § 47, Rdnr. 8.

18 OV G Frankfurt/Oder, LKV 1996, 209.

119 jade, SachsvBI 1993, 198.
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Glltigkeit von Bebauungsplanen herzustellen, mit denen die sich im Aufbau

befindenden V erwaltungen wenig Erfahrungen haben'?°.

Doch |&3% sich dieses Ziel auf diese Weise nicht erreichen, da Bebauungspléne auch
nach Ablauf der drei Monate nicht "bestandskréftig”" werden. Sie kdnnen vielmehr
im Rahmen einzelner verwaltungsgerichtlicher Klagen vom Verwaltungsgericht
inzident Uberprift werden, sofern die Gultigkeit des Bebauungsplanes entschei-
dungserheblich ist (z.B. im Falle der Anfechtung einer Baugenehmigung)™. Das
eigentliche Zidl des Verfahrens nach § 47 VwGO, solche aus Einzelentscheidungen
resultierenden Unsicherheiten hinsichtlich der Glltigkeit bestimmter Bebauungs-
plane auszuschlieflen, wird durch die Neuregelung des Art. 13 Nr. 1 InvWoBauL G

nicht erreicht'*.

3.2. Rechtsmittelbeschrankung in Form der Zulassungsberufung

Art. 13 Nr. 2 Satz 1 InvWoBauL G benennt eine Reihe von verwaltungsgerichtli-
chen Streitgegenstanden, fur die das Gerichtsverfahren - vorbehatlich der
Berufungszulassung - in der ersten verwaltungsgerichtlichen Instanz enden soll.
Satz 2 der Vorschrift konkretisiert den Umfang der Regelung auf "Streitigkeiten
Uber sémtliche fur das Vorhaben erforderlichen Genehmigungen, Erlaubnisse und
sonstigen behérdlichen Entscheidungen''?®. Satz 3 verweist fir Zulassungs- und
Beschwerdeverfahren auf § 131 VwGO.

Da Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG zwar eine Rechtsschutzgarantie gegen Mal3nahmen
der 6ffentlichen Gewalt gebietet, nicht jedoch einen Instanzenzug sichert™, hat der
Gesetzgeber den Kernbereich der Rechtsschutzgarantie beachtet. Er durfte im
Rahmen des ihm eingerdumten Gestaltungsspielraumes die Rechtsmittel beschran-
kung einfihren. Selbst in den Félen, in denen die Zulassung des Berufungs- und
Beschwerdeverfahrens nach § 131 VwGO nicht erfolgt (Art. 13 Nr. 2 Satz 3
InvWoBauLG), ist der Mindeststandard gewahrt: Der Birger findet Rechtsschutz,
wenngleich ihm nur eine Instanz eréffnet wird. Die gerichtliche Uberpriifung der
beeintréchtigenden Mal3nahmen ist in tatsachlicher und rechtlicher Hinsicht
gewahrleistet'®.

120 GaRner/Groth, LKV 1993, 190; Jade, SachsVBI 1993, 198.
121 K opp, VWGO, § 47, Rdnr. 5.
122 7u den weiteren Anderungen durch Art. 8 BauROG 1998 vgl. unten 6. Kapitel 111 2, S. 172.

123 7ur Auslegung des in der Vorschrift verwendeten Begriffes "sonstige behérdliche Entschei-
dungen" vgl. Jade, S&chsVBI 1993, 199. Des weiteren zu den einzelnen Félen des Rechts-
mittel beschrénkungsgesetzes Redeker /fvon Oertzen, VwGO, § 131, Rdnr. 23 - 36.

124 vgl. oben 6. Kapitel | 2.4.1, 2.4.2, S. 142 ff.
125 OV G Bautzen, LKV 1994, 453; BVerfG, NVwZ 1983, 405.
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Rechtspolitische Motivation des Gesetzgebers ist es, angegriffene investitionsfor-
dernde Genehmigungen durch gerichtsverfahrensbeschleunigende Mal3nahmen zu-
gig bestandskraftig werden zu lassen. Durch die Beschrankung auf eine Tatsa
cheninstanz - abgesehen von den Fallen der Berufungszulassung - soll auf schnelle

Art und Weise Rechtssicherheit erreicht werden*?.

Auch unter den Aspekten der Rechtssicherheit und des Vertrauensschutzes ist die
Berufungszulassung grundsétzlich nicht zu beanstanden. Die prozefdrechtlichen
Grundsétze der Rechtsmittelsicherheit und Rechtsmittelklarheit sind auch im Fall
der Berufungsbeschrankung gewahrt. Den Rechtssuchenden wird hier in klarer
Abgrenzung der Weg zur Uberpriifung gerichtlicher Entscheidungen gewiesen. Die
Neuregelung des Rechtsmittel beschrankungsgesetzes erklért das Rechtsmittel der
Berufung nicht fur allgemein unstatthaft, sondern fuhrt in den Bereichen des Kata-
loges der Regelungen des Art. 13 Nr. 2 InvWoBauL G eine Beschrankung in Form
der Zulassungsberufung ein. Auch fehlende Uberleitungsvorschriften dndern an der
Verfassungsmaligkeit der EinfUhrung der Zulassungsberufung nichts. Ausnahms-
weise fihrt bel fehlenden abweichenden Bestimmungen ene nachtragliche
Beschrankung von Rechtsmitteln nicht zum Fortfall der Statthaftigkeit bereits
eingelegter Rechtsmittel™’. Darliber hinaus werden aus Griinden des Vertrauens-
schutzes auch digenigen Félle erfaldt, in denen zuléssigerweise hétte Berufung
eingelegt werden konnen.

Der Gesetzgeber des InvWoBauL G konnte aufgrund der ihm zustehenden Gestal-
tungsfretheit hinsichtlich der Umsetzung seiner Ziele, in den neuen Bundesldndern
Voraussetzungen fir einen wirtschaftlichen Aufschwung und fir neue wettbe-
werbsfahige Arbeitsplétze zu schaffen, auf eine Ubergangsregelung verzichten. Das
Anderungsinteresse des Staates iiberwog das Vertrauensinteresse der Birger der
neuen Bundeslander in verfahrensrechtlich gesicherte Rechtspositionen. Die Ver-
kirzung verwaltungsgerichtlicher Verfahren durch Rechtsmittelbeschrénkungen
baut Investitionshemmnisse ab. Der Gesetzgeber reagiert damit in zul&ssiger Weise
auf die veranderten gesallschaftlichen Rahmenbedingungen.

3.3. Fortfall des Suspensiveffektes

Die dritte gravierende Anderung des Rechtsmittelbeschrankungsgesetzes bezieht
sich auf die Anordnung des Wegfalls des Suspensiveffekts. Nach Art. 13 Nr. 3
InvWoBauL G haben Widerspruch und Anfechtungsklage gegen drittbegiinstigende

126 jade, SachsVBI 1993, 199.
127 vgl. die ausfiihrliche Darstellung bei BVerfG, NVwZ 1992, 1182.
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Verwaltungsakte in den Féllen des Art. 13 Nr. 2 InvWoBauL G keine aufschieben-
de Wirkung.

Dahinter steht die Absicht des Gesetzgebers, die Beschleunigungsmal3nahme des
Art. 13 Nr. 2 InvWoBauL G abzusichern. Der Fortfall des Suspensiveffektes soll
bewirken, dal3 Dritte nicht allein durch die Einlegung eines Rechtsbehelfes nach
§ 80 Abs. 1 VwWGO die Realisierung eines Projektes aufgrund der aufschiebenden
Wirkung des Rechtsbehelfes auf l&ngere Sicht blockieren konnen. Denn Drittbe-
troffene wollen in der Regel durch das Einlegen des Rechtsbehelfes verhindern, dal
bei investiven Grof3vorhaben vollendete Tatsachen durch den Vollzug der Geneh-
migungen geschaffen werden. Deshalb ist fir den rechtsschutzsuchenden Burger
die Gewdahrung vorléufigen Rechtsschutzes in der Praxis oft bedeutsamer as die

Entscheidung im eigentlichen Hauptsacheverfahren'®,

Art. 13 Nr. 3 InvWoBauLG dient nach der Zielsetzung des Gesetzgebers der
Beschleunigung von Genehmigungsverfahren fur investive Projekte durch
Straffung des Verwaltungsgerichtsverfahrens®®. Ob sich diese gesetzgeberische
Erwégung durch den Wegfall der aufschiebenden Wirkung des Widerspruchs und
der Anfechtungsklage von Drittbetroffenen umsetzen 1803, ist zweifelhaft. Schlief3-
lich kann die Behtrde auf Antrag des Dritten die Vollziehung aussetzen oder die
aufschiebende Wirkung durch gerichtliche Entscheidung hergestellt werden
(88 80a Abs. 1 Nr. 2, 80 Abs. 3, 5 bis 8 VWGO)'™. Da entsprechende Antrage an
die Behorde bzw. das Gericht die Regel darstellen, ist der Beschleunigungseffekt,
der mit der Ausnahmebestimmung des Art. 13 Nr. 3 InvWoBauLG verbunden

werden sollte, a's gering anzusehen™".

Die Ausnahmeregelung ist unter dem Gesichtspunkt der Rechtsschutzgarantie nach
Art. 19 Abs. 4 GG nicht zu beanstanden. Der Mindeststandard im Hinblick auf die
Gestaltung des gerichtlichen Verfahrens wurde gewéhrleistet. Zwar enthédlt Art. 19
Abs4 GG die Verpflichtung zur Einrichtung eines vorléufigen Rechtsschutzes,
jedoch begriindet diese Vorschrift keine Option auf ein bestimmtes V erfahrensmo-
dell des einstweiligen Rechtsschutzes™. Die aufschiebende Wirkung eines
Rechtsmittels ist demnach verfassungsrechtlich nicht zwingend geboten'®. Die
MOoglichkeiten der Verfahren nach 8 80 Abs. 5 VwGO und des § 123 VwGO sind

128 Endemann, VBIBW 1994, 300; Jade, SachsVBI 1993, 200.

129 yvgl. Begrindung A zu dem Gesetzentwurf der Bundesregierung, BTDrucks 12/1407 v.
29. Dezember 1972; VG Dessau, LKV 1996, 343.

130 G Magdeburg, LKV 1996, 341.

31 Hoffmann, LKV 1993, 286.

132 yon Miinch/Kunig (Hrsg.), GG-Kommentar, Art. 19, Rdnr. 64.

133 BverfG (3. Kammer des Zweiten Senates), NVwZ 1996, 58 (59); BSGE 67, 176 (183).
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verfassungsrechtlich grundsitzlich gleichwertig™.  Uberwiegende offentliche

Belange kdnnen es im Einzelfal rechtfertigen, dal3 der Rechtsschutzanspruch des
Betroffenen einstweilen zurtickgestellt wird, um unaufschiebbare Mal3nahmen im
Interesse des Allgemeinwohls rechtzeitig in die Wege zu leiten.

Schlieflich wird durch die fehlende Ubergangsvorschrift auch der rechtsstaatliche
Grundsatz der Rechtssicherheit nicht beeintrachtigt. Nach dem allgemeinen Grund-
satz des intertemporéren Verfahrensrechts werden auch noch nicht abgeschlossene
Verwaltungs- und Gerichtsverfahren von einer verfahrensrechtlichen Gesetzesén-
derung erfal¥t, sofern keine Ubergangsvorschriften normiert werden. Ausnahmen
von diesem Grundsatz missen gemacht werden, wenn unter der Geltung des alten
Rechts abgeschlossene Verwaltungsverfahren, selbstandige Verfahrensabschnitte
oder abgeschlossene Prozefllagen betroffen werden®. Danach werden von Art. 13
Nr. 3 InvWoBauL G nur digenigen Verwaltungsakte erfaldt, die unter der Geltung
der Neuregelung des InvWoBauLG, aso vom Ol. Ma 1993 an, erlassen

wurden®.

3.4. Das Rechtsmittelbeschr ankungsgesetz als Sonder vor schrift

Nachdem zunichst die einzelnen Anderungen des Art. 13 InvWoBauLG unter
rechtsstaatlichen und verfahrensdkonomischen Aspekten untersucht wurden, sollen
nachfolgend die abweichenden Regelungen des Rechtsmittel beschleunigungsgeset-
zes im Rechtsschutzsystem der VwGO al's Ganzes betrachtet werden.

Durch dieselbe gesetzgeberische Zielsetzung vereint, sind die drei Mal3nahmen
nicht voneinander isoliert zu betrachten, wenn es darum geht, Art. 13
InvWoBauLG auf seine Zuldssigkeit als Sondervorschrift zu prifen. Er wird
hinsichtlich der Zielsetzung der Herstellung einheitlicher Lebensverhdtnisse unter
dem Gesichtspunkt der Gleichbehandlung zu beleuchten sein. Der Gleichheits-
grundsatz des Art. 3 Abs. 1 GG begrenzt den Gestaltungsspielraum des Gesetzge-
bers™’. Hierbel ist insbesondere darauf einzugehen, ob die unterschiedliche Ge-
wéhrleistung verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes innerhab des Geltungsbe-

reiches zwischen den alten und neuen Bundeslandern sachlich gerechtfertigt ist™.

134 JarasyPieroth, GG-Kommentar, Art. 19, Rdnr. 37; Schulze-Fielitz, in: Dreier (Hrsg.),
GG-Kommentar, Art. 19, Rdnr. 85.

135 BGH, NJw 1991, 1686.

3¢ OVG Bautzen, LKV 1995, 119.
137 vgl. oben 5. Kapitel 11 3, S. 120 ff.
138 GaRner/Groth, LKV 1993, 190.
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Im Rahmen seiner Rechtsgestaltungsfreiheit kann der Gesetzgeber dartiber
befinden, welches im Einzelfal die jewells zweckméldigste, verninftigste oder
gerechteste Losung ist™. Der Gesetzgeber des InvWoBauLG konnte somit die
Rechtsmittelbeschrénkung as Sondervorschrift nur fir die neuen Bundeslander
erlassen und muldte sie nicht auf das gesamte Bundesgebiet erstrecken.

Differenzierungsziel ist es nach den Motiven des Gesetzgebers, Investitionen insbe-
sondere in den neuen Bundeslandern zu ermdglichen™® und damit zu einer raschen
Angleichung der Lebensverhditnisse in den neuen La&ndern beizutragen. Dazu
sollen die Rahmenbedingungen der gesetzlich vorgeschriebenen Genehmigungs-
verfahren fur investive und raumbedeutsame Vorhaben modifiziert und zu einer
Verfahrensbeschleunigung gelangt werden. Die befristete Straffung der Rechts-
mittel im Verwaltungsverfahren in den neuen Landern soll ein Mittel zum Errei-
chen der Zielsetzung darstellen. Die Differenzierung in "Ost" bzw. "West" geht
vom Ort der angegriffenen Rechtsverletzung aus. Der sachliche Grund fur die Un-
terscheidung liegt in der unterschiedlichen Wirtschaftdage von Ost- und West-
deutschland™*,

Kritisch ist diese Differenzierung zwischen "Ost" und "West" aber gerade vor dem
geschichtlichen Hintergrund der Entwicklung der Verwaltungsgerichtsbarkeit in
der ehemaligen DDR zu sehen™, denn die DDR filhrte erst 1989 die Verwaltungs-
gerichtsbarkeit wieder ein'®®. Erstmals nach 30 Jahren wurde damit staatliches
Handeln kontrollierbar. Die Regelung des Art. 6 Abs. 1 Staatsvertrag™* und der
Art. 5 Abs. 1 DDRV™® waren die nachsten rechtlichen Schritte hin zur Verwirkli-
chung der Rechtsschutzgarantie i.S.d. Art. 19 Abs. 4 Satiz 1 GG. Das System
umfassender, verwaltungsgerichtlicher Kontrolle der 6ffentlichen Verwaltung ist in
den neuen Bundesléndern gerade erst entstanden. Eingriffe in das dem Niveau der
alten Bundeslander angeglichene Rechtsschutzsystem sind besonders sorgsam vor-
zunehmen. Es darf nicht "zugunsten einer (auch nur erhofften) Konjunkturbelebung
das mit dem Einigungsvertrag erreichte Mald an Gleichheit zu Lasten der neuen
Bundesl ander wieder beseitigt werden"**°,

139 vgl. oben 5. Kapitel 11 3, S. 120 ff.

140 v/gl. Gesetzentwurf der Fraktion der CDU/CSU und FDP vom 08. Dezember 1992, BTDrucks
12/3944 unter "A. Problem".

1“1 OVG Bautzen, LKV 1994, 453; OV G Frankfurt/Oder, LKV 1996, 210.

142 vgl. oben 2. Kapitel | 1.5, S. 28 ff.

143 GNV vom 14. Dezember 1988, GBI DDR | S. 327; vgl. 2. Kapitel, FuRnote 52.
144 BGBI. I1 1990 S. 537.

%> GBI. DDR | 1990 S. 299.

146 \/gl. GaRRner/Groth, LKV 1993, 191.
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In der Abwagung zwischen dem Gebot der Rechtssicherheit, das moglichst einheit-
liche und allgemeine Regelungen verlangt, und dem Erfordernis nach besonderen
Regelungen fur bestimmte Gebiete, Sachverhalte oder Regionen darf der Gesetz-
geber entscheiden, welchem Element er das gréfere Gewicht beimifé. Durch die
Rechtsmittelbeschrankung in den neuen Bundesandern hat sich der Gesetzgeber
fur letzteres entschieden. Da sich die Einschrankungen des Rechtsschutzes in den
neuen Bundesdandern im Vergleich zum Rechtsschutzstandard in den alten Bun-
dedandern in Grenzen halten, ist in der unterschiedlichen Regelung kein Verstol3
gegen den Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG zu erkennen™”’.

Zweifel ergeben sich aus dem Grundsatz der Verhdltnismélligkeit, der die Gestal-
tungsfretheit des Gesetzgebers beim Einsatz von Sondervorschriften begrenzt.
Obwohl die Differenzierung der Ausgestaltung des verwaltungsgerichtlichen
Verfahrens in den neuen Bundesl&ndern zum Zwecke der Verfahrensbeschleuni-
gung erforderlich ist, ergeben sich Bedenken gegentiber der Geeignetheit der er-
griffenen Mal3nahme i.S.d. Verhaltnismaligkeitsgrundsatzes. Diese kann letztlich
aber erst durch die Erfahrungen der Praxis abschlief3end beurteilt werden. Im jetzi-
gen Zeitpunkt ist somit von einer zulassigen Sondervorschrift auszugehen, die le-
diglich unter den rechtspolitisch begrindeten Vorbehalt der Ergebnisse der Ver-
waltungspraxis gestellt wird, die zeigen missen, ob die Einzelmal3nahmen des Art.
13 InvWoBauL G sich im Ergebnis verfahrensbeschleunigend und investitionsfor-
148

dernd ausgewirkt haben .

Sie erfolgt zum Zwecke der Beschleunigung des gerichtlichen Rechtsschutzes, der
als effektiver Rechtsschutz in angemessener Zeit verstanden wird. Die eingefiihrte
Rechtsmittelbeschrankung fiir eine Ubergangszeit tangiert den Mindeststandard der
Verfahrensausgestaltung nicht. Bezogen auf das Ziel der Herstellung einheitlicher
Lebensverhdtnisse ist der Einsatz von Sondervorschriften im Bereich der VwGO
nicht zu beanstanden, da die verwaltungsgerichtliche Daseinsfiirsorge gewahrleistet
ist und die bestehenden Abweichungen gerade tiberwunden werden sollen.

147 OVG Bautzen, LKV 1994, 453,

148 Empirisches Material, an dem die Bewahrung der Regelungen festgemacht werden konnte,
fehlt. Vgl. Bericht Uber Grindungsveranstaltung der Arbeitsgemeinschaft fir Verwaltungs-
recht im Deutschen Anwaltverein - Landesgruppe Sachsen/Sachsen-Anhalt/Thiringen am
17. November 1995 in Leipzig, NVwZ 1996, 253.
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[11. Schluf3folger ungen aus den Bewer tungser gebnissen
1. Schwachung des Raumordnungsverfahrens

Das Raumordnungsrecht, dabei insbesondere das Raumordnungsverfahren in seiner
Auspragung des § 6a ROG (1989), wurde vom Gesetzgeber des InvWoBauL G in
seiner Bedeutung verkannt und durch die in Art. 4 InvWoBauLG eingefiihrten
Anderungen "demontiert".

Durch die Umsetzung der Anforderungen der UVP-RL in das 1989 neugefaldte
ROG™® wurde das Planungsinstrument des Raumordnungsverfahrens mit inte-
grierter UVP eingeflhrt, dessen Stérke in der Abstimmung raumbedeutsamer Ent-
wicklungen, Planungen und Mal3nahmen mit den Erfordernissen der Raumordnung
und Landesplanung und den Belangen des Umweltschutzes lag™. Die Umwelt-
schutzbelange wurden mit der Festlegung der erststufigen UVP aufgrund der 8§ 16
UVPG und § 6a Abs. 1 und 6 ROG (1989) hervorgehoben. Das Raumordnungs-
verfahren mit UVP as gesamtplanerisches Instrumentarium setzte in einem frihen
Planungsstadium ein, angesiedelt zwischen Projektierung und nachfolgenden Zu-
lassungsverfahren. Durch seinen Abstimmungsauftrag, der projektbezogen und
umfassend

zugleich ausgerichtet ist, wurden alle relevanten Belange aus Uberdrtlicher Sicht
berticksichtigt. Aus dem Koordinierungsauftrag des Raumordnungsverfahrens
resultierte die erforderliche Neutraitat bei der Abwédgung der vorgebrachten
Interessen. Damit war zugleich die Eignung des Verfahrens as Konfliktmittler
verbunden, da die vielfaltigen und konfligierenden Belange untereinander abgewo-
gen wurden™". Uberdies hatte sich das Raumordnungsverfahren schon lange Zeit in
der Praxis bewdhrt, ehe esin der Gestalt des § 6a ROG (1989) normiert wurde.

Aus den Vorziigen des bewahrten Planungsinstrumentes des Raumordnungsverfah-
rens mit UVP hétten gerade fur die aus der Wiedervereinigung resultierenden
wirtschaftlichen und 6kologischen Probleme in den neuen Bundesldndern Losungs-
ansétze abgeleitet werden konnen.

Dabei werden die Komplexitdt und der Schwierigkeitsgrad dieser Aufgabe nicht
verkannt. Die Durchfihrung von Raumordnungsverfahren soll auch nicht zum
"Allheilmittel" heraufbeschworen werden. Gleichwohl wére die konsequente
Weiterentwicklung der positiven Ansdtze des Verfahrens nach § 6a ROG (1989)

149 \/gl. oben 4. Kapitel, Fuknote 63.
130 v/gl. oben 4. Kapitel 111 3, S. 97 ff.

131 Wahl, FS Sendler, S. 199, 201 ff.; Bielenberg/Erbguth/Sofker, ROG, M 440, 445, 450;
Ergbuth, NVwZ 1992, 551.
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im Hinblick auf das Ziel der Herstellung einheitlicher Lebensverhdtnisse, die
Ldsung der wirtschaftlichen Probleme unter Einbeziehung des Umweltschutzes und
den Gesichtspunkt der Verfahrenstkonomie wiinschenswert gewesen. Doch statt
die durch die Neufassung des § 6a ROG (1989) geschaffenen Grundlagen zur
Straffung des Verfahrens - insbesondere zur Vermeidung von Doppel prifungen,
Abschichtung von Entscheidungsalternativen, Verbesserung der Nutzung der
Ergebnisse des Raumordnungsverfahrens durch die Einfihrung einer Bindungswir-
kung und den Ausbau phasenspezifischen Rechtsschutzes - weiterzuentwickeln, hat
der Gesetzgeber durch die gesetzlichen Anderungen der rahmenrechtlichen Vorga-
ben des ROG in Art. 4 InvWoBauLG hinsichtlich der Regelungsgualitét einen
Ruckschritt gemacht.

Dies erstaunt um so mehr, als nur vier Jahre nach der Neuregelung des 8 6a ROG
(1989) eine Kehrtwendung vollzogen wurde und der in der Gesetzesbegriindung
formulierte Anspruch™?, die Umsetzung der UVP-RL in deutsches Recht sei auch
fir den Bereich der Raumordnung notwendig, um das Vorsorgeprinzip zu
verwirklichen, verworfen wurde. Die in Art. 4 Nr. 4 InvWoBauL G normierte Ge-
setzesdnderung wird damit begriindet, die Erfahrungen mit der Durchfiihrung von
Raumordnungsverfahren hétten gezeigt, dal3 die vorgegebenen Verfahrensablaufe
im Raumordnungsverfahren unter besonderer Berticksichtigung des Erfordernisses
der Vereinfachung und Beschleunigung von Verfahren einer Verénderung beddir-
fen. Vor alem die schematische Verbindung von Raumordnungsverfahren und
153

UVPin 8§ 6a ROG werde den Anforderungen der Praxis nicht gerecht™".

Ein Verstol3 gegen die UVP-RL ist durch den Verzicht auf eine zwingende UVP
im Raumordnungsverfahren nicht gegeben. Maligeblich ist dafir die fehlende
Rechtsverbindlichkeit des Ergebnisses des Raumordnungsverfahrens fur die nach-
folgenden Zulassungsverfahren, 8 6a Abs. 10 ROG (1993). Infolge fehlender
rechtsverbindlicher Entscheidung Uber die Zuldssigkeit UV P-pflichtiger Vorhaben
ist das Gebot der moglichst frihzeitigen UVP nicht verletzt. Es steht keine gesetz-
liche Regelung dagegen, dald die UVP erst im zweitstufigen Zulassungsverfahren
durchgefihrt wird™*,

Der Wegfal der Offentlichkeitsbeteiligung nach der bundesrahmenrechtlichen
Regelung ist - ungeachtet anderweitiger landesrechtlicher Auspragungen in den
Landesplanungsgesetzen der Lander (vgl. 8 6a Abs. 7 Satz 1 ROG (1993)) - mit

152 vgl. Begriindung des ROG vom 19. Juli 1989 in BTDrucks 11/3916, S. 15.

153 Beckmann, Neue Entwicklungen, S. 11; Wagner, DVBI. 1993, 586 ff.; vgl. weiter BTDrucks
12/3944, S. 25, 49 und den Bericht des Ausschusses fur Raumordnung, Bauwesen und
Stadtebau vom 12. Februar 1993, BTDrucks 12/4340, S. 15, 36 ff.

134 ygl. Beckmann, Neue Entwicklungen, S. 12 m.w.N.
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der UVP-RL vereinbart. Der Mindeststandard™ fiir das Verfahren im Bereich der
Offentlichkeitsbeteiligung wird gewéhrleistet (§ 6a Abs. 5 Satz 1, Abs. 7 Satz 2
ROG (1993)). Dem Gesetzgeber obliegt es nach Art. 6 Abs. 3 UVP-RL, im einzel-
nen zu bestimmen, wie die Unterrichtung und Anhérung der Offentlichkeit zu
erfolgen hat'™. Da das Gebot der direkten Offentlichkeitsbeteiligung nicht
zwingend fur jede vorgelagerte Stufe der Entscheidungsfindung gilt, ist im
Raumordnungsverfahren eine Birgerbeteiligung durch die Gemeinden (8§ 6a Abs. 5
Satz 1 i.V.m. 84 Abs.5 ROG (1993)) ds ausreichend i.S.d. UVP-RL anzuse-
h6n157.

Allerdings lassen sich aus rechtspolitischen Erwagungen erhebliche Bedenken
gegen die vorgenommenen Rechtsanderungen vorbringen. Der Verzicht auf die
Offentlichkeitsbeteiligung ist nicht nur wegen seiner negativen Auswirkungen auf
den zu erwartenden geringeren Umfang des Informationsflusses, der Schwéachung
der (auRBergerichtlichen) Kontrolle der offentlichen Verwaltung und der nachlas-
senden Transparenz der Verwaltungsentscheidung zu beanstanden. Vielmehr steht
dahinter der Versuch der politischen Einflu3nahme auf ein gewandeltes, selbstbe-
wuldtes Staatsbirgerverstdndnis durch Beschrénkungsmal3nahmen. Der Birger ist
sich heute seiner "individuellen Rechte und der politischen Moglichkeiten bewuf3t
geworden"*®, Er weill um die Erfolgsaussichten der ihm eingerdumten Partizipa-
tions- und Rechtsschutzmdglichkeiten, die er gegentiber politisch-administrativen
wie gerichtlichen Instanzen geltend machen kann. Dabei darf nicht Ubersehen
werden, dald das Instrument der Partizipation vor Mif3brauch geschitzt werden
muf3, um kein Einfalstor fir "Fundamentalopposition” zu sein. Jedoch wére aus
der Sicht des Gesetzgebers an die Moglichkeit der Reduzierung des Umfangs der
Offentlichkeitsbeteiligung zu denken gewesen, wie sie sich bei mehrstufigen
Planungs- und Genehmigungsverfahren bietet. Parallel zu der Abschichtung von
Entscheidungsalternativen liele sich bei Vornahme einer qualifizierten Offentlich-
keitsbeteiligung stufenweise auch der Umfang der Partizipation verringern. Damit
hétte die akzeptanzférdernde und konfliktlésende Wirkung beibehalten und
zugleich eine Reduzierung der Verfahrensdauer erreicht werden konnen.

Bemangelt werden mul3, dal3 die Belange des Umweltschutzes nicht genligend
beriicksichtigt werden. Der Verzicht auf die UVP und die Streichung der Offent-
lichkeitsbeteiligung im Rahmen des § 6a ROG (1993) bedeuten eine wesentliche
Verschlechterung. Das Prinzip vorbeugenden Umweltschutzes durch Planung zu
einem moglichst frihen Zeitpunkt und die Verbesserung der Umweltqualitét durch

155 vgl. oben 4. Kapitel 11 4, S. 83 ff.

1% Haneklaus, in: Hoppe (Hrsg.), UVPG, Vorbemerkungen, Rdnr. 12.
137 Erbguth/Schink, UV PG, Einleitung, Rdnr. 19.

158 vgl. Brohm, NVwZ 1991, 1028.
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umfangreiche Risiko- und Gefahrenabwagung bel der Planungsentscheidung tritt
zugunsten unsicherer Beschleunigungs- und Konjunkturmal3hahmen zuriick. Dies
wiegt um so schwerer, as die Anderungen fast vollstandig bundesweite Geltung
erfahren haben und nicht als befristete Sonderregelungen fir die neuen Bundeslén-
der ausgestaltet wurden.

Die normativen Verénderungen des InvWoBauLG werfen das Problem der
"Ruckwirkung" im Zusammenhang mit dem Harmonisierungsgebot auf. Bereits die
Untersuchung des Verlaufs des Gesetzgebungsverfahrens des InWoBauLG
zeigte™®, daR teilweise urspriinglich als befristet konzipiertes Sonderrecht in allge-
meines Dauerrecht umgewandelt wurde. Zudem gelten einzelne Vorschriften
bundesweit, obwohl die Motivation, die den Regelungen zugrunde liegt, zunachst
auf die neuen Lander bezogen war und im Zusammenhang mit der Zielsetzung ei-
nes wirtschaftlichen "Aufschwungs Ost" zu sehen ist. Dieses Vorgehen erscheint
auf den ersten Blick a's Rechtsvereinheitlichungsmal3nahme geeignet, bundesrecht-
liche Unterschiede zwischen Ost- und Westdeutschland abzubauen. Doch birgt die-
se Vorgehensweise zur Schaffung bundesweiten Dauerrechts die Gefahr, bedeut-
same Werte wie zum Beispiel den Umweltschutz in hohem Mal3e zu vernachléssi-
genleo.

Hinzuweisen ist in diesem Zusammenhang auf die Anderungen des Raumordnungs-
rechts durch das BauROG 1998 vom 18. August 1997'°*. Die neue Struktur des
ROG 1998 machte Anpassungen beim Raumordnungsverfahren erforderlich'®,
doch beinhaltet § 15 ROG (1998) keine materiellen Anderungen. Regelungstech-
nisch wurde das Verfahren weitgehend in der Fassung des § 6a ROG (1993) er-
halten und damit zugleich dessen dargestellte grundlegende Schwéchen Ubernom-
men.

2. Minderer Verwaltungsr echtsschutz in den neuen Bundeslandern

Der Regelungsgehalt der in Art. 13 InvWoBauL G enthaltenen Einzelmal3nahmen
ist, bezogen auf diein Art. 19 Abs. 4 Satz 1 GG enthaltene Forderung nach einem
Mindestmal? an Rechtsschutz, nicht zu beanstanden™®. Sowohl die Rechtsmittel-
befristung, die Rechtsmittelbeschrankung als auch der Fortfall des Suspensiveffekts
bertihren den Kernbereich der Rechtsschutzgarantie nicht. Der Gestaltungsspiel-

%9 vgl. oben 5. Kapitel | 2, S. 115f.

160 Hendler, NJ 1994, 345.

161 BGBI. | S. 2081; vgl. oben 2. Kapitel, Funote 113.

162 \/gl. zu den Anderungen des § 15 ROG (1998) oben 5. Kapitel 11 1, S. 146 - 158.
163 vgl. oben 6. Kapitel 11 3, S. 159 ff.
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raum des Gesetzgebers bel der Ausgestaltung des Rechtsweges ist erheblich, und
die Malnahmen des Rechtsmittelbeschrankungsgesetzes beeintrdchtigen die

Garantie einer "tatsachlich wirksamen gerichtlichen Kontrolle nicht"**,

Rechtspolitisch ist jedoch gegen die Einzelmal3nahmen des Art. 13 InvWoBauL G
einzuwenden, dal3 das bewahrte System der VwGO mit Regelungen, die eine hohe
Qualitét der Gerichtsentscheidungen gewahrleisten, nicht abgebaut werden sollte.
Das System verwaltungsgerichtlicher Kontrolle steht fur individuellen Rechtsschutz
der Birger und sachgerechte Gerichtsentscheidungen™. Dies ist gerade im
Hinblick auf die angestrebte Herstellung einheitlicher Lebensverhdtnisse im Zuge
der Deutschen Einheit zu betonen. Der Aufbau und die Qualitétssicherung der
Verwaltungsgerichtsbarkeit in den neuen Bundesléndern stellt ein besonders dring-
liches Ziel dar, das es weiterhin zu verwirklichen gilt. Da an die Umsetzung der
Verfahrensbeschleunigung und der Investitionsférderung durch die Anderung des
Art. 13 InvWoBauLG keine zu grof3en Hoffnungen geknipft werden sollten,
erscheint die Verkirzung des verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes fragwiirdig.
So wird - wenngleich zeitlich befristet - ein hohes Gut geopfert: Fir den Bereich
der Genehmigung investiver Projekte besteht fortan bis zum 30. April 1998 in den
Ostlichen Bundesandern ein verringerter Gerichtsschutz gegen Mal3nahmen der
oOffentlichen Gewalt. Die Burger der ehemaligen DDR haben einen geschichtlich
begriindeten, politischen Anspruch auf umfassenden Rechtsschutz auf westlichem
Niveau. Die Einfihrung der Verwaltungsgerichtsbarkeit ist ein bedeutender Schritt
nach vorne auf dem Weg der Rechtsvereinheitlichung gewesen'®. Die Gewahrung
minderen Rechtsschutzes gegenuber (vermeintlich) investiven Grof3projekten in
den neuen Bundeslandern geht hingegen einen Schritt zurtick.

Hinzuweisen ist auch im Zusammenhang mit den Regelungen des Art. 13
InvWoBauLG auf die "Ruckwirkungsproblematik” und Schaffung bundesweiten
Dauerrechts durch Anderungen der VWGO. Im Bereich der verwaltungsgerichtli-
chen Verfahren hat sich dies knapp 3 %2 Jahre nach Inkrafttreten des Rechtsmittel-
beschrankungsgesetzes manifestiert. Das 6. VWGOANdG vom 01. Novem-
ber 1996"" knipft an die Reformansitze des Art. 13 InvWoBauLG an und
verwandelt siein Dauerrecht.

Politischer Hintergrund fir das 6. VWGOANdG war ebenfals die sogenannte
Standortdiskussion. Danach beeintréchtigen lange Verwaltungsverfahren und deren
Uberpriifung durch Verwaltungsgerichte die Attraktivitat eines Standortes im in-

164 vgl. standige Rspr. BVerfGE 65, 1, 70.

165 Endemann, VBIBW 1994, 301.

166 vgl. oben 2. Kapitel 11 1.1 S. 49f.

167 BGBI. 1996 | S. 1626; vgl. oben 5. Kapitel, FuRnote 80.
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ternationalen Wettbewerb. Allein die Beschleunigung des Verwatungsverfahrens
reicht jedoch nach Meinung des Gesetzgebers nicht aus, um dies zu verbessern.
Erforderlich ist auch eine Vereinfachung des Verwaltungsgerichtsverfahrens'®,
Damit sollte zugleich auch das "Hauptiibel der Verwaltungsgerichtsbarkeit"*®
beseitigt werden: Uberlastung der Gerichte und daraus resultierende lange Verfah-
rensdauern. Ein Zustand, der sich angesichts der angespannten Haushaltsage der
offentlichen Hand verschlechtert hat. Eine "Kosten-Nutzen-Betrachtungsweise™'™
fuhrte daraufhin unter anderem zu folgenden Gesetzesdnderungen der VwGO:
Einflhrung einer algemeinen Zulassungsberufung (88 124, 124a VwGO), Wegfall
des Suspensiveffekts bel Widerspriichen in weiteren Féllen (88 80 Abs. 2, 80b
VwGO), Befristung des Normenkontrollverfahrens (8 47 VwGO). Damit korre-
spondieren die Anderungen des 6.VWGOANdG mit denen des Art. 13
InvWoBauLG'".

Ohne auf die zahireichen Anderungen des 6. VWGOANAG inhaltlich néher einzu-
gehen, |&3 sich die bisherige Kritik der Literatur anfihren, welche die Bewertung
der normativern Verdnderungen durch das Rechtsmittelbeschrankungsgesetz
bestétigt'”> und sogar dariiber hinausgeht. Die Einschétzung der Wirkungsweise
der Neuregelungen reicht von "mit Sicherheit (sei) zu erwarten, dal3 nichts von der
Zielsetzung eintreten wird. Weder wird das gerichtliche Verfahren ‘vereinfacht und
optimiert’, noch wird es zu einer 'Starkung des Rechtsschutzes durch eine zu
erwartende Beschleunigung' kommen"*" bis hin zur Beurteilung, die Neuregelun-
gen erwiesen sich gemessen an der gesetzgeberischen Zielsetzung "zum Tell als

nl74

kontraproduktiv"-"".

In den normativen Verénderungen werden "tiefgreifende und teilweise sinnlose
Einschnitte in das Rechtsschutzsystem der VWGO"'"™ gesehen, denen mit nicht
unerheblichen verfassungsrechtlichen Bedenken in Hinblick auf die Rechtsschutz-
garantie des Art. 19 Abs. 4 GG begegnet wird.

In den neuen Vorschriften liegt nicht nur eine "Rechtsschutzerschwerung bzw.
‘faktische' Rechtsschutzverkiirzung"*"® begriindet, sondern darin wurzelt auch eine

168 \/gl. Schmieszek, NVwZ 1996, 1152, FuRnote 13, 14.
169 vgl. Schmieszek, NVwZ 1996, 1153.

170 vgl. Schenke, NJW 1997, 81.

71 vgl. oben 5. Kapitel 111 3, S. 129 ff.

72 yvgl. oben 6. Kapitel 11 3, S. 159 ff.

173 vgl. Redeker, NVwZ 1996, 521 (522).

7% vgl. Schenke, NJw 1997, 81.

% vgl. Knopp, BB 1997, 1004.

176 vgl. Knopp, BB 1997, 1002.
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Mehrbelastung der Verwaltungsgerichte, die eine Verfahrensbeschleunigung frag-
lich erscheinen |&3. Zum Beispid fuhrt die Zulassungsberufung zu einem zeitlichen
Mehraufwand fir die Oberverwaltungsgerichte. Denn diese missen sich in
summarischer Prafung zundchst mit der Sache selbst beschéftigen, ehe se
entscheiden konnen, ob ein Berufungszulassungsgrund vorliegt™”. Die erhoffte
Entlastung der Verwaltungsgerichtsbarkeit wird damit nicht erreicht.

Auch die investitionsfordernde Wirkung dieser Regelung wird in Frage gestellt,
denn investitionswillige Unternehmer werden negativ von den verénderten Struktu-
ren betroffen. Fir diese ist es wichtig, dal3 komplexe offentlich-rechtliche Ent-
scheidungen, die im Zusammenhang mit Genehmigungs- und Zulassungsverfahren
stehen und weitreichende wirtschaftliche Folgen haben kénnen, ohne Zugangsbe-
schrankung von der 2. Instanz inhaltlich Uberprift und gegebenenfalls korrigiert
werden konnen. Durch die Einfihrung einer Zulassungsberufung wird dieser Weg

nunmehr versperrt’®,

Wie dem Gesetzgeber des InvWoBauLG kann man auch dem Gesetzgeber des
6. VWGOANAG "gesetzgeberischen Aktionismus™™ vorwerfen. Mit den eigentli-
chen Ursachen der Defizite des verwaltungsgerichtlichen Verfahrens hat sich der
Gesetzgeber nicht beschéftigt, sondern alein geleitet von einer kurzsichtigen und
fehlerhaften "Kosten-Nutzen-Betrachtungsweise"'® Regelungen erlassen, die zu
Lasten der Rechtsstaatlichkeit gehen.

Fortgesetzt wird diese Rechtsentwicklung durch Art. 8 BauROG 1998, Danach
wurde 8§ 47 VwGO weiter verandert und das verwaltungsgerichtliche Verfahren
unter (vorgeblichen) Beschleunigungs- und V ereinfachungsaspekten erganzt. Diese
Anderungen miissen im Zusammenhang mit den VwGO-Neuregelungen durch das
6. VWGOANAG gesehen werden'®. Danach finden die materiell-rechtlichen Er-
weiterungen der Heilungsmdglichkeiten durch Art. 1 Nr. 87 BauROG 1998 (8
215a BauGB) in der Erganzung des § 47 Abs. 5 VwGO ihre prozessuale Schluf3-
folgerung. Das OV G kann nach den Vorschriften des BauGB erlassene Satzungen
oder Rechtsverordnungen bis zur Behebung der festgestellten Mangel fur nicht
wirksam erkldren, wenn diese durch ein erganzendes Verfahren i.S.d. § 215a
BauGB behoben werden kénnen. Damit werden "reduzierte bzw. rationalisierte

" K nopp, BB 1997, 1002.

178 K nopp, BB 1997, 1002.

79 vgl. Schenke, NJW 1997, 81.

180 \/g|. oben 6. Kapitel, Funote 179.
181 \/gl. oben 2. Kapitel, Funote 113.
182 | ehners, DVBI. 1998, 132.
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Kontrollmechanismen"*® zur Beschleunigung von Verwaltungs- und Rechts-

schutzverfahren eingeftihrt, die im Ergebnis as noch verfassungskonform einzu-
stufen sind, jedoch rechtspolitisch in die dargestellte kritische Beurteilungszone
falen.

3. Verkennen der Gestaltungsmaglichkeiten beim Einsatz von Sondervor-
schriften

Die thematische Beschrankung auf die Untersuchung der Art. 4, 11 und 13
InvWoBauLG flhrte dazu, dafd lediglich zwel Sondervorschriften zu bewerten
waren: § 6a Abs. 12 ROG (1993)"*, der eine Absehensregelung firr die Durchfiih-
rung von Raumordnungsverfahren bei bedeutsamen Investitionen vorsieht, und das

Rechtsmittel beschrankungsgesetz'®.

Beide Sondervorschriften gelten bis zum 30. April 1998 zeitlich befristet und
finden nur in den neuen Bundesdndern (ohne Berlin) Anwendung. Es handelt sich
in beiden Fallen um inhaltlich abweichende Sonderregelungen, die sowohl zeitlich
as auch réumlich begrenzt anzuwenden sind*®.

Hervorzuheben ist die Mdglichkeit des Gesetzgebers, differenzierende Regelungen
zu schaffen, die die tiefgreifenden Unterschiede zwischen den neuen und den alten
Bundeslandern tberbriicken helfen. Der Einsatz von Sondervorschriften wirkt nicht
trennungsverlangernd. Auch wenn unterschiedliches Bundesrecht in seiner Anwen-
dung im Osten unter Umstdnden eine vorlbergehende materiellrechtliche
Verschlechterung beinhalten kann, wirkt das Hinarbeiten auf das Ziel der Rechts-
angleichung und -vereinheitlichung integrierend und férdert das Zusammenwach-
sen. Dahinter steht die Einsicht, dal? angesichts der faktischen Gegebenheiten und
Vollzugsdefizite der Einsatz von Sondervorschriften as die Wahl eines geeigneten
und als des mildesten Mittels anzusehen i<, die Zielsetzung der Angleichung der
Lebensverhdtnisse, der Verfahrensbeschleunigung und der Verbesserung des
Umweltschutzes zu erreichen. Beinhalten die Sonderregeln strikte Vorgaben und
genaue Tatbestandsmerkmale, an denen sich die Behdrden in den neuen Bundes-
landern orientieren kénnen, so sind diese Sonderregelungen durchaus geeignet, die
Angleichung der einheitlichen Lebensverhéltnisse in angemessener Zeit zu redlisie-
ren™’. Die mit der Verwendung von Sondervorschriften verbundenen Vorteile und

183 \/gl. Spannowsky, Rechtsschutz bei stadtebaulichen Mal3nahmen, S. 47.

184 Gesndert durch Art. 4 Nr. 4 InvWoBauLG. Zur weiteren Anderung geméR Art. 2
BauROG 1998, vgdl. oben 6. Kapitel, Ful3note 90.

185 Eingefiihrt durch Art. 13 InvWoBauL G. Weitere Anderungen durch Art. 2 6. VWGO AndG,
vgl. oben 5. Kapitel, Ful3note 80.

186 \/gl. zu den Erscheinungsformen von Sondervorschriften oben 5. Kapitel 11 2, S. 119.
187 Hendler, NJ 1994, 342, 344
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ihre Wirkungsweise werden verkannt. Sonderregelungen werden zu selten einge-
setzt. Statt differenzierende Einzellésungen fir die neuen Bundeslénder zu erar-
beiten und gezielt Sondervorschriften zu erlassen, wird im gesetzgeberischen
Schnellverfahren unter der Fahne der Deutschen Einheit bundesweites Dauerrecht
geschaffen.

Auch in den adten Bundedéndern besteht durchaus die Notwendigkeit, die
Panungs- und Genehmigungsverfahren zu verkirzen und verfahrensverzogernde
Elemente zu bereinigen. Kritisiert wird jedoch das praktizierte Verfahren, die
Sondersituation der neuen Bundedander dazu zu nutzen, in den westlichen Bun-
dedéndern Gesetzesdnderungen zu schaffen, die unter anderen politischen Voraus-
setzungen nicht durchzusetzen gewesen waren. Somit erreichen Uber die bundes-
weite "Ruckwirkung® von Vorschriften aus sonderregelungsfahigen und -
bedirftigen Rechtsgebieten Regelungsinhalte das gesamte Bundesgebiet, die weit
davon

entfernt sind, die Zielvorgaben in bestmoglicher Qualitdt umzusetzen. Sie verkor-
pern indessen einen materiellrechtlichen Rickschritt.

4. Fehlende Berticksichtigung von Begleitmalinahmen und Alter nativen

Im Mittelpunkt der gesetzgeberischen Bemiihungen steht das Beschleunigungsge-
bot. Es spielt bel Fragen des Zusammenwachsens beider Teile Deutschlands nach
der Wiedervereinigung die entscheidende Rolle: Angestrebt wird die Herstellung
gleicher Lebensverhdtnisse in moglichst kurzer Zeit. Das Gebot gilt fur den
Bereich der Wirtschaft, des Umwaeltschutzes und fur die Rechtsvereinheitlichung
insgesamt.

Insbesondere fir die Planung und Umsetzung ortsgebundener wirtschaftlicher und
umweltrelevanter Grof3vorhaben ist der Zeitfaktor von wesentlicher Bedeutung.
Die Ausgestaltung des Verwaltungsverfahrens bei Planungs- und Genehmigungs-
entscheidungen bedingt die lange Verfahrensdauer malgeblich'™®. Festgestellt
werden kann, dal3 die ergriffenen Mal3nahmen - Verzicht auf eine zwingende UVP
und Burgerbeteiligung im Raumordnungsverfahren, Einflihrung von Verfahrensfri-
sten und Beschrdnkung der Rechtsmittel im Verwaltungsgerichtsverfahren - fur
sich dlein sich as wenig effizient erweisen. Es fehlt hierbel an flankierenden Mal3-
nahmen, die aus Grinden der Engpésse in den offentlichen Haushalten und der
Staatsverschuldung ausgeblieben sind. Dabei ist an folgende Mal3nahmen zu den-
ken: Verbesserung der administrativen Organisation, Aufstockung der sachlichen
und personellen Kapazitéten und Qualifikation des Fachpersonals, um die inhaltli-
chen und rechtlichen Probleme der Fallgestaltungen zu 16sen. Ohne Verbesserung

188 Bullinger, Verwaltung 2000, S. 115; Endemann, VBIBW 1994, 300; Brohm, NVwZ 1991,
1025; Pfeil, DVBI. 1993, 475.
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der Vollzugsvoraussetzungen werden die Beschleunigungsmal3nahmen geringen
Erfolg erzielen.

Kritisert wird weiter, dal3 ein Denken in gesetzgeberischen und administrativen
Alternativen unterblieben ist. Mit dem InvWoBauL G wurden klassische Beschleu-
nigungsmittel eingefiihrt - ohne das breite Spektrum der dabel zur Verfligung
stehenden Mittel auch nur annéhernd auszuschopfen™. Innovative Ansétze fehlen
vollig. Der Gesetzgeber zeigte sich bei der Gestaltung des InvWoBauLG wenig
kreativ und verzichtete auf originelle Lésungsansétze und Versuche. Seine Vorge-
hensweise ist als wirtschaftdastig zu charakterisieren. Dabel finden sich in den
zahlreichen Studien Uber Reformbemiihungen im Verwaltungsverfahren'®® und
beim Blick in die Rechtsordnungen anderer Staaten eine Vielzahl von Gestal-
tungsmadglichkeiten. Hinzuweisen ist insbesondere auf alternative Beschleuni-
gungsmethoden, die auf konsensuales Vorgehen bel der Problemlésung gerichtet
sind. Beispielsweise die Einfuhrung eines Projektmanagements, das auf die Erar-
beitung konsensfahiger und tragbarer Ergebnisse hinarbeitet™. Auch in der Bun-
desrepublik Deutschland ist ein solches Verfahren bereits erfolgreich bei der Pro-
jektierung und Realisierung des Daimler-Benz-Zweigwerkes in Rastatt umgesetzt
worden'*?. Beziiglich der Ansiedlung vergleichbarer, investiver GroRvorhaben im
Beitrittsgebiet konnten sich mit Hilfe eines Genehmigungs-Projektmanagements
schnell Erfolge erzielen lassen. Damit konnte Wirtschaftsforderung in konkreten,
besonders eilbedirftigen Einzelfélen stattfinden, ohne mit einem gesetzgeberischen
Kahlschlag in praxisbewéhrte | nstrumentarien einherzugehen.

Das im Wirtschaftdeben bewdhrte Planungsinstrument des Projektmanagements
dient der Bewdltigung komplexer Aufgaben unter der Zielsetzung, eine Lésung
unter optimierten Kosten-, Zeit- und Qualitatsgesichtspunkten zu erarbeiten™®,
Eine Ubertragung auf das Planungsverfahren von investiven GroRanlagen ist somit
gerade beztiglich der Aufgabe, effiziente und kostengiinstige V erwaltungsverfahren
Zu gestalten, eine beachtenswerte Alternative, die der Gesetzgeber verfolgen sollte.
Die wirksame Integration okologischer Problembewadltigung in das Wirtschaftsle-

ben kdnnte durch derartige L 6sungsansétze vorangebracht werden.

Als weitergehend sind in diesem Zusammenhang die Gesetzesdnderungen des
BauROG 1998 zu bewerten'**. Schwerpunkte der Reform des Baugesetzbuchs und

189 vgl. oben 3. Kapitel 11 2, S. 64 ff.

190 v/gl. oben 3. Kapitel, Fuknote 4, 5.

191 pfeil, DVBI. 1993, 476.

192 Bullinger, Verwaltung 2000, S. 90 ff.

193 vgl. oben 3. Kapitel 11 2.1.1, S. 64 ff.

194 BauROG vom 18. August 1997 (BGBI. | S. 2081).
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insbesondere auch des Rechts der Raumordnung sind die Vereinfachung des Pla-
nungsverfahrens und die Verbesserung der Zusammenarbeit, insbesondere auch mit
Privaten'®. Bezogen auf die Neuregelungen des Raumordnungsrechts wird dies in
der Vorschrift des 8 15 Abs. 3 Satz 2 ROG (1998) sichtbar, der eine Beschrankung
der vorzulegenden Verfahrensunterlagen enthalt. Diese bezieht sich auf die Anga-
ben, die notwendig sind, um die Bewertung der raumbedeutsamen Auswirkungen
des Vorhabens zu erméglichen. Die Beschrankung soll der Verfahrensstraffung
dienen'*® und setzt bei einer der dargestellten Ursachen der Verfahrensverzogerung
an™’. Auch in § 15 Abs. 7 ROG (1998) ist die Beschrankung auf die notwendigen
Unterlagen enthalten™®. Inwieweit sich aus dieser Beschleunigungsmalinahme in
der Praxis tatséchlich die Verfahrensdauer verkirzen 1803, bleibt abzuwarten.

Neu eingefuhrt wurde in 8 5 Abs. 2 ROG (1998) ein sogenanntes Konsensfin-
dungsverfahren. Bereits 8§ 6 ROG (1993) sah ein Widerspruchsverfahren vor, in
dem der Bund formlos Einwendungen gegen solche Ziele der Raumordnung gel-
tend machen konnte, die die bestimmungsgeméal3e Wahrnehmung der durch ihn
oder in seinem Auftrag wahrzunehmenden Verwaltungsaufgaben bertihren. Dieses
Verfahren wird beibehalten. Dem vorgeschaltet wird jedoch das Konsensfindungs-
verfahren. Es soll zur Anwendung kommen, wenn sich aufgrund des Beteiligungs-
verfahrens abzeichnet, dal3 mit einem Widerspruch der zustdndigen Stellen zu
rechnen ist. Im Konsensfindungsverfahren soll zunéchst nach einer einvernehmili-
chen LAsung unter den Beteiligten gesucht werden. Diese auf 3 Monate befristete
K ooperationsmalRnahme™® soll das Verfahren effizienter gestalten und durch den
frihzeitigen Interessen- und Meinungsaustausch konfliktldsend und damit verfah-
rensverkirzend wirken. Der Gesetzgeber des BauROG 1998 reagierte damit auf
die negativen Erfahrungen, die aus der bisherigen nachtréglichen Befassung der
Ministerkonferenz fur Raumordnung (8 8 Abs. 1 Satz 2 Nr. 3 ROG (1993)) im
Falle des Widerspruchs resultierten. Dort zeigte sich in der Vergangenheit, dal3
wahrend des Verfahrens verfestigte Rechtsauffassungen vertreten wurden®. Im
Ergebnis konnten damit die Zielvorgaben der Verfahrenseffizienz nicht erreicht
werden.

5. Okonomische Ziele haben Vorrang

1% |_ehners, DVBI. 1998, 130; BTDrucks 13/6392, S. 31, vgl. oben 6. Kapitel 11 1.1, S. 148.
1% BTDrucks 13/6392 S. 87.

197 vgl. oben 3. Kapitel 11 1, S. 61.

198 vgl. oben 6. Kapitel 11 1.3, S. 155.

199 vgl. oben 4. Kapitel 111 2.1.3, S. 93.

20 BTDrucks 13/6392, S.82.
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Nach Ansicht der Bundesregierung sollte im Spannungsfeld von unterschiedlichen
wirtschaftlichen und ©Okologischen Interessen, gekoppelt an den Prozeld der
Rechtsangleichung im Rahmen der Wiedervereinigung, das Mittel der Verfahrens-
beschleunigung den richtigen Lésungsansatz bieten™. Jedoch greift dies zu kurz,
um den Zielkonflikt zwischen Okologie und Okonomie zu bewaltigen.

Mal3nahmen der Verfahrensbeschleunigung dienen in erster Linie dem Abbau von
Investitionshemmnissen, deren Ursache vor adlem in zu langen Planungs- und
Genehmigungsverfahren erblickt wird. Sie sind damit zu einseitig an den Interessen
der Wirtschaft orientiert. Die Sicherung des Industriestandortes Deutschland und
die Wahrung der Standortvorteile in alen Bundesandern stehen im Vordergrund
der Reform.

Dabel bleibt die Bemihung, den Umweltschutz wirksam in das Wirtschaftssystem
zu integrieren, auf der Strecke. Zwar wird die Dringlichkeit und Notwendigkeit der
Sanierung der Umweltschaden in den neuen Bundeddndern, die der Sozialismusim
Osten Deutschlands zuriickgelassen hat”®, gesehen. Auch wird in Art. 34 Abs. 1
Einigungsvertrag diesem Zidl ein hoher Stellenwert eingerdumt. Jedoch wurde die
sich durch die Wiedervereinigung bietende Chance, das Gebiet der ehemaligen
DDR wirtschaftlich und 6kologisch instand zu setzen und gleichzeitig die Gegen-
pole Industrie und Umwelt einander anzundhern, nicht genutzt. Die Moglichkeit,
Okologischen Erfordernissen vorausschauend beim Aufbau der Wirtschaft Rech-
nung zu tragen, wurde nicht realisiert: Die gesetzlichen Grundlagen einer umwelt-
vertraglichen Wirtschaftsentwicklung sind auch mit dem InvWoBauLG nicht
geschaffen worden. Insbesondere die normativen Verdnderungen des § 6a ROG
(1993) sind dafur bezeichnend. Sie beinhalten ein Weniger an Umweltschutz, ver-
glichen mit der friheren Regel des Raumordnungsverfahrens nach § 6a ROG
(1989)**. Mit dem Verzicht auf eine obligatorische UV P im Raumordnungsverfah-
ren ging eine Reduzierung des vorbeugenden Umweltschutzes einher. Der Wegfall
der Offentlichkeitsbeteiligung entkraftet dariiber hinaus das Kooperationsprinzip.
Die umweltpolitischen Zielsetzungen des Vorsorge- und Kooperationsprinzips
wurden nicht weiterentwickelt, eine Losung fir den Grundkonflikt Okologie -
Okonomie wurde nicht gefunden.

Die Verwirklichung der 6kologischen Auspréagung des Wirtschaftssystems bleibt
as eine der dringenden politischen Aufgaben weiter bestehen. Die gesetzgeberi-
schen Rahmenbedingungen zum Ausgleich von Marktordnung und Umwelt
bedirfen eines politischen Willens, der darauf gerichtet ist, auch "aulRermarktliche

201 v/gl. oben 1. Kapitel IV, S. 151,
202 iedenkopf, Okologische Erneuerung, S. 252.
203 \/gl. oben 6. Kapitel 11 1, S. 146 ff.
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Werte"®* zu schiitzen. Dem Gesetzgeber des InvWoBauL G fehlte dieser Wille,
Dessen Motivation war auf den wirtschaftlichen "Aufschwung Ost” konzentriert
und auf den Beschleunigungsgedanken beschrank.

2% v/gl. Fikentscher, Umweltsoziale Marktwirtschaft, S. 39.



Bewertung der normativen Verdnderungen des InvWoBauL G 181

6. Gesetzgebungsauftrage nicht erfillt

Der Gesetzgebungsauftrag aus dem Gebot der Herstellung einheitlicher Lebensver-
héltnisse im gesamten Bundesgebiet ist durch das InvWoBauLG nicht erfillt
worden. Die Rechtsvereinheitlichung wurde "auf dem Papier” vorangebracht,
indem die Anzahl von Sondervorschriften fir die neuen Bundedander reduziert
und bundesweit geltende Rechtsvorschriften geschaffen wurden. Da jedoch die
Administration sowie die Gerichtsbarkeit der neuen Lander Defizite in personeller
und sachlicher Hinsicht aufweist, bleiben in der (Verwatungs)Wirklichkeit
weiterhin erhebliche Diskrepanzen zwischen Ost und West bestehen. Die Mindest-
standards an 6ffentlichen Einrichtungen und Leistungen sind in den neuen Bundes-
landern geschaffen. Doch die Qualitét der Verwaltungsestungen ist noch nicht
angeglichen. Das ist in erster Linie auf die fehlenden Begleitmal3nahmen des
InvWoBauL G in personellen und sachlichen Belangen zuriickzuf ihren.

Auch die Bemihungen um die 6kologische Angleichung der Lebensverhdtnisse
und die Umsetzung der Umweltschutzprinzipien waren nicht erfolgreich. Aus der
Bewertung der Einzelvorschriften wurde ersichtlich, dal? die Umweltqualitét und
Umweltplanung durch die normativen Veranderungen des Raumordnungsverfah-
rens vermindert wurden. Insbesondere kommen dadurch die Risikovorsorge und
Gefahrenabwégung im Entscheidungsprozefd zu kurz. Die Nivellierung der
Umweltstandardsi.S.d. Art. 34 Abs. 1 Einigungsvertrag wurde nicht erreicht.

Erhebliche Zweifel bestehen schliefdich hinsichtlich der Realisierung eines effekti-
ven Verwaltungsverfahrens. Der Anspruch, Planungs- und Genehmigungsverfahren
in angemessener Zeit abzuwickeln, wurde nicht verwirklicht. Insbesondere die
Veranderungen im Raumordnungsverfahren verkennen die Bedeutung der
akzeptanz- und konsensférdernden Rolle der Birgerbeteiligung an Verwaltungs-
entscheidungen. Etwa gewonnene zeitliche Vorteile bel der Verkiirzung des Ver-
waltungsverfahrens werden u.U. durch umfangrei che nachfolgende Gerichtsverfah-
ren aufgezehrt.

Auch wenn der Gesetzgeber des InvWoBauLG (verfassungs-)rechtlich gebotene
Aufgabenstellungen nicht erflllt hat, resultierten daraus keine Rechtsfolgen im
eigentlich jurigtischen Sinn. Denn die Gestaltungsfreiheit der Gesetzgebung wird
lediglich beschrénkt durch die Pflicht zur Erflllung und Gewdhrleistung von
verfassungsrechtlichen Mindestanforderungen. Diese sind beziglich der Regelun-
gen der Art. 4, 11 und 13 InvWoBauL G gewahrt.

Es lassen sich nur rechtspolitisch begrindete Einwénde gegen die Umsetzung
durch den Gesetzgeber anbringen®®. Eine bestimmte Art und Weise der Verwirkli-

205 v/gl. oben 6. Kapitel |11 1 bis5, S. 166 ff.
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chung der Gesetzgebungsauftrége kann nicht vorgegeben werden. Es bleibt nur der
Weg der politischen Auseinandersetzung, um die Gesetzgebungsauftrdge umzu-
setzen. Bei Nichterflllung der vorgegebenen Ziele besteht weiterhin die Pflicht,
neue gesetzgeberische Anlaufe zur verbesserten Umsetzung der Zielvorgaben zu
nehmen. Denn die Angelegenheit ist nicht erledigt: Gesetzgebungsauftrége
bestehen fort”®®.

26 Jaag, Gesetzgebungsauftrage, S. 292.
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Zusammenfassung

1. Kapitel:

1. Ausgangspunkt der Untersuchung waren die Gesetzgebungsauftrége gemal}

Art. 16 Abs. 4 Staatsvertrag und Art. 34 Abs. 1 Einigungsvertrag. Danach wird
der Bundesgesetzgeber unmittelbar verpflichtet, rechtssetzend tétig zu werden.
Erreicht werden sollen die Herstellung der "Einheitlichkeit der Lebensverhalt-
nisse” und die Nivellierung und Besserung des Umweltschutzes zwischen den
alten und den neuen Bundeslandern.

2. Dem Umweltschutz wird ein besonders hoher Stellenwert eingeréumt. Er wird

als integraler Bestandteil der Gestaltung der inneren Einheit angesehen. Dabei
soll der Umweltschutz zugleich in den Wirtschaftsprozel3 integriert werden. Die
defizitdre Ausgangslage in der DDR im Bereich der Umwelt und der Wirtschaft
sollte as Chance genutzt werden, den Grundkonflikt zwischen ©kologischen
und 6konomischen Interessen zu entscharfen. Umweltschutz soll nicht mehr als
investitionshemmender Kostenfaktor angesehen und auf Malinahmen der
Gefahrenabwehr beschréankt werden.

Der Gesetzgeber hatte die zum "Aufschwung Ost" notwendigen investitionsfor-
dernden Mal3nahmen zu ergreifen, um im Rahmen der Standortdiskussion den
Wirtschaftsstandort Deutschland in den neuen, aber auch in den aten Bundes-
landern zu unterstiitzen. Das InvWoBauLG sollte in erster Linie Investitions-
hemmnisse abbauen, wobel die Ubergeordneten Zielsetzungen aus den
genannten Gesetzgebungsauftragen nicht aul3er acht gelassen werden durften.

2. Kapitdl:

1.

In der DDR bestand ein "qualitativ anderes Verwaltungsrecht”. Es wurde als
Rechtsdisziplin erst nach 1971 wieder von den Staatsorganen zugelassen. Das
Verwaltungsrecht diente dazu, die Ordnungsstrukturen des demokratischen
Zentralismus durchzusetzen, und wurde as ein Instrument des ideologisch und
parteilich gebundenen Staatsapparates zur Forderung der sozialistischen Gesell-
schaftsentwicklung eingesetzt. Eine lediglich untergeordnete Funktion kam
dabei der verbindlichen Regelung der Beziehung zwischen den Staatsorganen
und dem einzelnen Burger zu.

Die fehlende Kodifizierung des Verwaltungsverfahrensrechts in der DDR fihrte
zu Anwendungs- und Audegungsproblemen und damit letztendlich zu
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Rechtsunsicherheiten in der Verwaltungstétigkeit. Sie erschwerte den Blrgern
den Zugang zu den Behdrden und die Inanspruchnahme ihrer Rechte.

Nachdem die Verwaltungsgerichtsbarkeit zunéchst ausdriicklich aufgehoben
worden war, wurde sie 1989 durch das GNV wiedereingefuhrt. Allerdings
wurde damit kein umfassender Individualrechtsschutz gewahrleistet, sondern er
war auf einige enumerativ aufgezadhlte Streitgegenstande beschrankt und somit
mangel haft ausgestaltet.

2. Die Umweltsituation der DDR stellte sich bezogen auf die Bereiche Boden, L uft
und Wasser 1989 stark belastet dar. Die Umweltmisere resultierte in erster Linie
aus dem ideologischen Ansatz der sozialistischen Landeskultur: Umweltpolitik
wurde streng an den Zielen des Sozialismus ausgerichtet. Das Prinzip der
Einheit von Okologie und Okonomie fulhrte dazu, dal’ der Umweltschutz in der
DDR in die gesamtwirtschaftliche Planung einbezogen wurde. Wirtschafts-
wachstum wurde der Effizienz des Umweltschutzes gleichgestellt.

3. Dem Umweltrecht in der DDR kam Verfassungsrang zu. Diese Bestimmung
hatte jedoch nur deklaratorische Bedeutung und raumte dem Birger keine
Rechtsanpriiche ein.

Daneben fand das Umweltrecht zahlreiche einfachgesetzliche Auspragungen,
insbesondere durch die rahmenrechtlichen Regelungen des Landeskultur-
gesetzes. Wichtigstes Instrumentarium des Umweltschutzes war die zentrale
staatliche Planung. Umweltschutzmal3nahmen wurden in langfristige Volkswirt-
schaftsplanung einbezogen und erwiesen sich als nicht effektiv.

4. Auch die Raumplanung der DDR, die sogenannte "Territoriaplanung”, war Teil
der sozidistischen  Volkswirtschaftsplanung  und  als  ©konomisches
Standortrecht ausgestaltet. Als Mittel der staatlichen Planung zielte sie letztend-
lich alein auf die Erhdhung der sozialistischen Produktivitét. Die Raumord-
nungspolitik der DDR war keiner staatlichen Rechtsbindung unterworfen und
die Mal3nahmen verwaltungsgerichtlich nicht nachprifbar.

5. Das Landeskulturgesetz der DDR enthielt zwar den Leitgedanken, die "Um-
weltvertréglichkeit” zu férdern, jedoch wurde dieses Rechtsinstitut gesetzlich
nicht néher ausgestaltet und spielte in der Praxis keine Rolle.

6. Das "sozidistische Verwatungsrecht” einschliefdlich der bestehenden Rechts-
schutzmoglichkeiten in der DDR war mit dem westdeutscher Ausprégung nicht
vergleichbar. Die Aufgabe, systembedingte Unterschiede zu Uberbriicken und zu
nivellieren, war um so schwieriger, as zu Beginn der Deutschen Einheit in den
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neuen Bundedandern nahezu ale Behorden, fachkundiges und geschultes
Personal sowie die sachlichen Voraussetzungen einer modernen und funktions-
fahigen Verwaltungsstruktur fehlten.

Auch das Instrumentarium der Territorialplanung unterschied sich wesentlich
vom westdeutschen Raumordnungsrecht. Die in der DDR durch fehlende
Raumordnungspolitik entstandenen Defizite waren im Zuge der Wiedervereini-
gung auszugleichen und eine rechtlich verbindliche Raumplanung mit fir alle
Birger gleichwertigen Lebensbedingungen zu schaffen.

Die Umweltvertraglichkeitsprifung nach dem UVPG war in den oOstlichen
Bundedandern neu einzufiihren und zu einem effektiven Instrument staatlicher
Umweltvorsorge auszubauen.

Durch Art. 8 Einigungsvertrag trat mit dem Wirksamwerden des Beitritts nach
Art.23 GG in den neuen Bundedédndern Bundesrecht in Kraft. Art. 9
Einigungsvertrag sah die Fortgeltung bisherigen DDR-Rechts vor, insbesondere
um auftretende landesrechtliche Regelungslticken zu schlief3en. Dadurch wurde
das Zidl der Rechtsvereinheitlichung in weiten Teilen erreicht.

Allein durch die Ubernahme der bundesdeutschen Rechtsordnung wurden die
Unterschiede zwischen den beiden verschiedenen Rechts- und Gesellschafts-
systemen jedoch nicht beseitigt. Das Problem der Angleichung der Lebensver-
haltnisse und der Notwendigkeit der Wirtschaftsférderung wurde dadurch nicht
gelost. Dazu waren weitere Mal3nahmen erforderlich, insbesondere mufiten
I nvestitionshemmni sse abgebaut werden.

3. Kapitdl:

1.

Fur den wirtschaftlichen Aufschwung in den neuen Bundesléndern mufden die
Voraussetzungen fur eine breite Investitionsbereitschaft geschaffen werden.
Insbesondere waren burokratische und rechtliche Hindernisse zu beseitigen.
Einerseits galt es dazu, eine funktionstiichtige Verwaltung auf- und auszubauen.
Andererseits mufite im Zusammenhang der Standortdiskussion eine Reform des
Verwaltungsverfahrens angegangen werden. Eine Frage, die auch fir die aten
Bundeslander von Bedeutung ist. Die lange Dauer von Planungs- und Genehmi-
gungsverfahren wird as investitionsverzogernder bzw. - hemmender Faktor
bewertet, der durch Vereinfachung und Beschleunigung der Verfahren behoben
werden soll. Denn fir Investoren ist es wichtig einschdtizen zu kénnen, unter
welchen Voraussetzungen und in welcher Zeit sich investive Projekte
verwirklichen lassen.
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2.

Die Verwatungsreform ist darauf gerichtet, die Verfahren schneller und effekti-
ver zu gestalten. Dieser Ansatz ist verfassungsrechtlich begrindet und basiert
auf dem Anspruch, Verwaltungsverfahren in angemessener Zeit zu erledigen.
Der Gesetzgeber ist verpflichtet, verfahrensrechtliche Vorkehrungen durch
administrative und gesetzgeberische Mal3nahmen zu treffen, die Verzogerungen
im Verfahrensablauf abbauen bzw. vermeiden. Dabel sind jedoch Grenzen der
Beschleunigung zu beachten. Die gewaéhlten Beschleunigungsmal3nahmen
muissen auch das Recht auf Gesundheit und Leben des einzelnen und den
Umweltschutz berlicksichtigen. Sie genief?en keine verfassungsrechtliche
Pauschal legitimation.

4. K apitel:

1.

Die Aufgabe der Raumordnung besteht in der Entwicklung der réaumlichen
Struktur des Bundesgebietes. Das ROG gibt dazu eine Vielzahl an unterschied-
lichen wirtschaftlichen, infrastrukturellen, 6kologischen, sozialen und kulturellen
Leitgedanken als grundlegende Orientierungs- und Auslegungsmalistébe vor.
Der Raumordnung kommt Entwicklungs-, Gestaltungs- und Koordinierungs-
funktion zu, wobel insbesondere den Belangen des Umweltschutzes Rechnung
getragen wird.

. Die UVP wurde in der Umsetzung der UVP-RL als unselbstéandiger Teil der

verwaltungsbehérdlichen Zulassungsverfahren ausgestatet. Sie ist ein Verfah-
ren, bel dem die moéglichen Umweltauswirkungen geplanter Projekte in einer
Gesamtschau unter Einbeziehung der Offentlichkeit ermittelt und bewertet
werden. Wesentlich ist dabei, dal3 die Umweltvorsorge fortentwickelt wurde:
Umweltbeeintrachtigungen soll vorgebeugt werden, indem die Auswirkungen
auf die Umwelt bereits in der Entscheidung Uber die Zuldssigkeit der Vorhaben
mit berticksichtigt werden.

Das Raumordnungsverfahren hat sich in der landesrechtlichen Praxis als ver-
waltungsinternes Instrument der raumplanerischen Gestaltung entwickelt und
war zundchst nur landesrechtlich geregelt. Es diente dazu, im Vorfeld der
Zulassungs- und Genehmigungsverfahren die raumordnerische Vertréglichkeit
des geplanten Projektes zu kldren. Dabel wurde die Ubereingtimmung der
raumbedeutsamen Fach- und Einzelplanungen mit den Zielen der Raumord-
nungs- und Landesplanung geprift bzw. festgestellt und die Planungen
untereinander koordiniert.

8§ 6a ROG (1989) normierte erstmals eine bundesrahmenrechtliche Rechts-
grundlage fur das Raumordnungsverfahren. Zugleich wurde die UVP in das
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Raumordnungsverfahren integriert und damit der Prifungsumfang gegentiber
der landesrechtlich Uberkommenen Auspragung erweitert. Durch die Neufas-
sung wurde die Durchfihrung des Raumordnungsverfahrens fir eine Reihe
raumbedeutsamer Vorhaben obligatorisch und die Offentlichkeit in das
Verfahren einbezogen.

4. Das Raumordnungsverfahren mit UVP nach § 6a ROG (1989) verbesserte das
Umweltschutzniveau und diente der Verfahrensbeschleunigung. Die gesetzliche
Neuregelung setzte das umweltrechtliche Vorsorgeprinzip um. Dieses ist darauf
gerichtet, préaventiv das Anwachsen von Umweltbelastungen auszuschliefen,
und gewdhrleistet vorbeugenden Umweltschutz durch Planung. Das Verfahren
verwirklichte das Kooperationsprinzip im Bereich des Umweltrechts durch die
Zusammenarbeit von Staat und Gesellschaft. Die Einbeziehung aller Verfah-
rensbeteiligten und eine umfassende Offentlichkeitsbeteiligung fihrten im
Rahmen des Planungsverfahrens zu Beschleunigungs- und Effektivitétseffekten
und vergrof3erten die Akzeptanz der Entscheidung.

Der Durchfihrung des Raumordnungsverfahrens mit UVP kam zugleich
investitionsfordernde Wirkung zu. Mit ihr waren Verfahrensverkirzungen und
Kostenersparnis verbunden, so konnten beispielsweise durch frihzeitiges
Ausscheiden von Standortalternativen kostenintensive Fehlplanungen vermieden
werden. Das Raumordnungsverfahren as vorgezeichnetes und einheitliches
Verfahren ist fir Investoren Uberschaubar und vermittelt Planungs- und Rechts-
sicherheit fur investive Vorhaben. Durch die bundesrechtlichen Vorgaben wird
die Attraktivitat des Wirtschaftsstandortes Deutschland gesteigert und zugleich
ein Betrag zur Herstellung enhetlicher Rechtss und Lebensverhdtnisse
geleistet.

Kritisch betrachtet werden muissen allerdings die Rechtswirkungen des
Raumordnungsverfahrens nach 8§ 6a ROG (1989), denn dem Ergebnis des
Raumordnungsverfahrens kommt keine unmittelbare Rechtswirkung zu. Es wird
lediglich ein Berticksichtigungsgebot fur das nachfolgende Zulassungsverfahren
normiert. Das Ergebnis des Raumordnungsverfahrens ist nicht verbindlich. Die
nachfolgende Behorde kann davon abweichen.

5. Fir umweltrechtliche Streitigkeiten gibt es kein besonderes Prozef¥recht, es
gelten fur den Verwaltungsgerichtsprozef’ die Regelungen der VwGO.

Raumordnungsplane bzw. in den Pldnen enthaltene Ziele der Raumordnungs-
und Landesplanung kénnen konkret im Rahmen einer verwaltungsgerichtlichen
Normenkontrolle oder einer Kommunalverfassungsbeschwerde der Gemeinden
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gepriuft werden oder Gegenstand einer inzidenten gerichtlichen Kontrolle sein,
sofern ihre Rechtsverbindlichkeit entscheidungserheblich ist.

Der Rechtsschutz der UVP ist im deutschen Recht beschrankt. § 44a VwGO
steht einer isolierten Uberprifung dieses Verfahrensinstrumentes entgegen. Die
UVP kann nur und erst mit einer Klage gegen die Zulassungsentscheidung
angegriffen werden, sofern der Betroffene klagebefugt 1.S.d. § 42 Abs. 2 VwGO
ISt

Das Ergebnis der Raumordnung mit UVP ist gerichtlich nur eingeschrénkt
Uberpriifbar. Da es gegeniiber dem Vorhabenstrdger und dem einzelnen Blrger
keine unmittelbare Rechtswirkung entwickelt, scheidet eine isolierte Anfechtung
durch diese Personen aus. Sie kbnnen es nur im Zusammenhang mit der Zulas-
sungs- und Genehmigungsentscheidung verwaltungsgerichtlich angreifen. Damit
ist ein effektiver, frihstmdglicher und damit zeit- und kostensparender Rechts-
schutz im erststufigen Verfahren ausgeschlossen. Die verfahrensbeschleunigen-
de Wirkung von phasenspezifischem Rechtsschutz wird durch die Ausgestaltung
des Raumordnungsverfahrens verkannt.

5. Kapitel:

1.

Das InvWoBauL G anderte als Artikelgesetz verfahrens- und materiellrechtliche
Vorschriften im Bereich des Umwelt- und Planungsrechts. Durch Vereinfachung
und Beschleunigung von Planungss und Genehmigungsverfahren sollten
wesentliche Rahmenbedingungen fur die Erleichterung von Investitionen,
insbesondere in den neuen Bundeslandern, geschaffen werden.

. Die Ubertragung des Verwaltungsrechts westdeutscher Pragung stellte sich in

den neuen Bundedandern as enormes Investitionshemmnis heraus. Zeitlich
begrenzte Sonderregelungen im Beitrittsgebiet sollten helfen, die Unterschiede
zwischen Ost- und Westdeutschland zu Uberbriicken, und schrittweise von ener
Rechtsangleichung zur Rechtsvereinheitlichung fuhren.

Sondervorschriften treten in Erscheinung als Ubergangsvorschriften sowie als
Vorschriften mit abweichendem Regelungsgehalt, insbesondere in der Auspra
gung a's Ausnahmeregel ungen.

Dem Gesetzgeber steht im Rahmen des Gleichheitssatzes des Art. 3 Abs. 1 GG
ein weiter Gestaltungsspielraum bel der Schaffung von Sondervorschriften zu.
Dies ist insbesondere fir Ubergangsregelungen und wirtschaftslenkende
Mal3nahmen anerkannt. Das WillkUrverbot begrenzt die moglichen Differenzie-
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rungsziele und -kriterien fir die Gleich- oder Ungleichbehandlung unterschied-
licher Lebenssachverhalte. Nicht erforderlich ist, dal’ der Gesetzgeber dabel die
zweckméldigste, vernunftigste oder gerechteste Losung wahlt, ausreichend ist
ein sachlich vertretbarer Grund fur die unterschiedliche Regelung.

4. Das InvWoBauL G enthalt nur wenige Regelungen, deren Geltung auf die neuen
Lander beschrénkt ist. Die verfahrensvereinfachenden und verfahrens-
beschleunigenden Ansédtze wurden teilweise im Rahmen des eilig durchgeftihrten
Gesetzgebungsverfahrens als bundesweit geltendes Dauerrecht ausgestaltet.
Insbesondere hinsichtlich der Eingriffe in bestehende und bewéhrte Verfahrens-
regelungen ist eine negative "Rickwirkung" auf die alten Lander zu verzeich-
nen.

5. Art. 4 InvWoBauLG bestimmte normative Veranderungen im Raumordnungs-
recht. Die Grundsédtze der Raumordnung wurden erweitert und den Belangen
des Wohnens as Reaktion auf die angespannte Wohnsituation ein stérkeres
Gewicht eingerdumt. Zudem wurde ein Verfahren zur Abweichung von den
Zielen der Raumordnung und Landesplanung eingefihrt.

Wesentliche Bedeutung kam der Neufassung des Raumordnungsverfahrens zu.
§ 6a ROG (1993) beinhaltete folgende Anderungen: Auf die bisher bundes-
rechtlich zwingend vorgeschriebene Verpflichtung, im Raumordnungsverfahren
eine erststufige UVP durchzufiihren, wurde verzichtet. Diese Anderung
korrespondiert mit der Regelung in Art. 11 Nr. 2 InvWoBauL G. Die Mdglich-
keit, von der Durchfiihrung eines Raumordnungsverfahrens abzusehen, wurde
erweitert. Dabei ist insbesondere die Sondervorschrift des § 6a Abs. 12 ROG
(1993) hervorzuheben. Danach kann bis zum 30. April 1998 befristet in den
neuen Bundedandern die Durchfihrung eines Raumordnungsverfahrens
unterbleiben, wenn dadurch "bedeutsame Investitionen unangemessen verzogert
wuirden". Dartber hinaus wurden Verfahrensfristen fur die Entscheidung Uber
das Einleiten des Raumordnungsverfahrens sowie fur die Durchfihrung des
Verfahrens eingefuinrt. Die Vorschriften tber die Regelungen der Offentlich-
keitsbeteiligung wurden gestrichen - landesrechtlich kénnen davon abweichend
Regelungen erlassen werden.

Art. 13 InvWoBauL G enthielt das Gesetz zur Beschrankung der Rechtsmittel in
der Verwaltungsgerichtsbarkeit. Es sah bis zum 30. April 1998 befristete
Sondervorschriften fir die neuen Bundeslander (ohne Berlin) vor. Die Zulassig-
keit von Normenkontrollantrégen wurde befristet. Fir eine Reihe verwaltungs-
gerichtlicher Streitgegenstande endete das Gerichtsverfahren vorbehaltlich der
Berufungszulassung mit der erstinstanzlichen Entscheidung. Schliefdich ordnete
das Rechtsmittelbeschrénkungsgesetz den Wegfall des Suspensiveffekts von
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Widerspruch und Anfechtungsklage gegen drittbeglinstigende V erwaltungsakte
in enumerativ aufgezahlten Verfahrensgegensténden an.

6. Kapitel:

1. Die Analyse der normativen Verénderungen des InvWoBauL G erfolgte im Hin-
blick auf die Zielvorgaben der Nivellierung und Verbesserung des Umwelt-
schutzes und der Schaffung einheitlicher Lebensverhdtnisse im gesamten
Bundesgebiet. Gepruft wurde dabel insbesondere, ob die ergriffenen verfahrens-
beschleunigenden Mal3nahmen zur Forderung der  Investitionstétigkeit
L 6sungsansitze fir den Interessenkonflikt zwischen Okologie und Okonomie
aufweisen.

2. Als Bewertungskriterien zur Beurteilung des Standes der Umweltrechtsverein-
heitlichung und deren Weiterentwicklung wurden die Prinzipien des
Umweltrechts herangezogen, insbesondere in der Auspragung des Vorsorge-
und Kooperationsprinzips. Die Erhatung und Herstellung einer bestimmten
Umweltqualitét, die Umweltplanung als Instrument vorsorgender Umweltpolitik
und der Bestandsschutz im Umweltrecht durch Vermeidung oder Verminderung
umweltbeeintréachtigender Eingriffe as Ausdruck des Verschlechterungsverbo-
tes wurden dem Bewertungsvorgang zugrunde gelegt.

Als Bewertungskriterium zur Schaffung einheitlicher Lebensverhdtnisse wurde
auf die Offentlichkeitsbeteiligung abgestellt. Durch die ihr zukommende
Informations- und Kontrollfunktion werden Verwaltungsentscheidungen inhalt-
lich vorbereitet. Die Rechtsschutzfunktion der Offentlichkeitsbeteiligung tragt
dazu bei, nachfolgende gerichtliche Auseinandersetzungen zu vermeiden, indem
die Akzeptanz der Entscheidung im Vorfeld erhdht wird. Dadurch kommt der
Verfahrensbeteiligung insgesamt eine verfahrensverkirzende und damit
wirtschaftsfordernde Wirkung zu.

Geprift wurde weiter, ob durch administrative und gesetzgeberische
Beschleunigungsmal3nahmen das Verfahren einfach, rasch, zweckmaliig und ko-
stensparend ausgestaltet wurde.

Besonderes Augenmerk wurde darauf gerichtet, inwieweit Sondervorschriften
fur die neuen Bundedander erlassen wurden. Einer sachgerechten Differenzie-
rung kommt integrierende Wirkung zu, die geeignet ist, bestehende Defizite
auszugleichen und die Lebensbedingungen in Ost- und Westdeutschland durch
eine vorausschauende, planende Struktur-, Umwelt- und Raumordnungspolitik
anzugleichen.
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Als weiteres Kriterium fir die Beurtellung der Schaffung einheitlicher Lebens-
bedingungen wurde die Rechtsschutzgarantie herangezogen. Effektive
Rechtsschutzgewéhrung in angemessener Zeit gegen Rechtsverletzungen durch
die offentliche Gewalt soll gesichert werden. Erforderlich ist dabei ein Mindest-
mal3 an organisatorischer, verfahrensmaliiger und inhaltlicher Auspragung des
Rechtsschutzes. Dazu zéhlen auch die prozel¥rechtlichen Grundsétze der
Rechtsmittelklarheit und Rechtsmittelsicherheit als Ausfluf? der rechtsstaatlichen
Prinzipien der Rechtssicherheit und des Vertrauensschutzes.

3. Das Raumordnungsverfahren wurde durch die normativen Veranderungen des
InvWoBauL G geschwécht. Die Neufassung des 8§ 6a ROG (1993) knipft nicht
an die positiven Regelungsansdtze und Ergebnisse der Vorgangerregelung des
8 6a ROG (1989) an. Die darin geschaffenen Grundlagen der Umweltvorsorge
und der Straffung des Verfahrens werden nicht aufgegriffen und weiter-
entwickelt. Die Neuregelung bedeutet vielmehr einen Rickschritt in der
Regelungsqualitét bezogen auf diese Zielvorgaben.

Aus dem Vezicht auf eine zwingende UVP-Regelung in einem frihen
Planungsstadium folgt die Gefahr einer verringerten Umweltqualitétssicherung
durch ein Weniger an Umweltplanung. Die verfahrensdkonomischen Vorteile,
die aus der Verklammerung des Raumordnungsverfahrens mit der erststufigen
UVP zu verzeichnen waren, wurden beseitigt. Zudem wurde auf ein Planungsin-
strument verzichtet, das geeignet war, die Angleichung der wirtschaftlichen wie
Okol ogischen Lebensverhaltnisse voranzubringen.

Die erheblich erweiterte Méglichkeit, von der Durchfihrung eines Raumord-
nungsverfahrens abzusehen, fihrt zu einem quantitativen Rickgang der
Verfahren und geféhrdet die Umweltvorsorge und Umweltqualitétssicherung.
Die verfahrensverkirzenden Vorzige der konfliktlésenden und der protest-
absorbierenden Funktion gehen durch die Ausnahmeregelungen verloren, denn
die Abstimmungsfunktion des auf einen Interessenausgleich gerichteten
Verfahrens wurde in ihrer Bedeutung verkannt.

Die Ausnahmeregelung in der Sondervorschrift des § 6a Abs. 12 ROG (1993)
beinhaltet eine sachnahe und differenzierte Losung, um die Zielsetzung der
Angleichung der Lebensverhéltnisse und den wirtschaftlichen Aufschwung zu
fordern. Allerdings wirkt sich die Verwendung unbestimmter Rechtsbegriffe
verfahrensverlangernd aus und fuhrt zu Rechtsunsicherheit, weil die Verwaltung
in den neuen Bundesldandern weder sachlich noch personell darauf ausgerichtet
ist, diese Vorschrift effektiv umzusetzen. Zudem ist die Regelung einseitig am
Interesse der Wirtschaft orientiert, umweltschiitzende Gesichtspunkte werden
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nicht berlicksichtigt. Daher tragt sie nicht dazu bei, das Spannungsverhdtnis
zwischen Industrie und Umweltschutz abzubauen.

Die Befristung des Raumordnungsverfahrens vermindert den Gesichtspunkt der
Umweltvorsorge, da eine ausfiihrliche Sachverhaltsaufkléarung und dem folgend
die hohe materielle Qualitét der Sachentscheidung innerhalb der vorgegebenen
Frist nicht gewahrleistet werden kénnen. Die Befristung fuhrt im Ergebnis nicht
zu einer Verfahrensverkiirzung und Effizienzsteigerung der Verwaltungshand-
lung, denn dazu erforderliche flankierende personelle und sachliche Mal3nahmen
wurden nicht getroffen.

Der Verzicht auf die Offentlichkeitsbeteiligung schadet der Transparenz der
Entscheidungsfindung, der Kontrolle der &ffentlichen Verwaltung und der
Akzeptanzsteigerung hinsichtlich der Entscheidung Uber investive Grol3-
vorhaben. Die auf Planungseffizienz und V erfahrensbeschleunigung ausgerich-
tete Mal3nahme wirkt kontraproduktiv. In dem Mal%e, in dem die Konsensbil-
dung Uber die auftretenden Interessenkonflikte eingeschréankt wird, suchen sich
die Interessen ein neues Forum und finden es in der verwaltungsgerichtlichen
Kontrolle der Entscheidung, was im Ergebnis die Gesamtdauer des Verfahrens
verlangert. Die abgeschnittenen Informationsmoglichkeiten gefahrden die
Qualitét des Ergebnisses der Verwaltungsentscheidung und fuhren dazu, dal3 die
Belange des vorsorgenden Umweltschutzes nicht mehr ausreichend berticksich-
tigt werden.

Der Gesetzgeber des InvWoBauL G hat auf eine Anderung der Rechtsfolgen bei
der Durchfiihrung des Raumordnungsverfahrens verzichtet: Dem Ergebnis des
Raumordnungsverfahrens kommt fir das nachfolgende Zulassungsverfahren
nach wie vor keine Bindungswirkung zu. Durch diese Unterlassung werden
Gesichtspunkte des Umweltschutzes und der Verfahrensokonomie vernach-
l&ssigt, insbesondere das Abschichten von Entscheidungsalternativen und die
Vermeidung von Doppel prifungen nicht ermdglicht.

Die negativen Verdnderungen des Raumordnungsverfahrens werfen das
Problem der "Rickwirkung" auf. Sie wiegen um so schwerer, als die Vor-
schriften fast vollstdndig bundesweit gelten und nicht - wie urspringlich im
Gesetzentwurf vorgesehen - as Sondervorschriften auf die neuen Bundeslander
beschrankt blieben. Diese Vorgehensweise erscheint auf den ersten Blick als
Rechtsvereinheitlichungsmalinahme geeignet, die Unterschiede der Systeme
abzubauen. Jedoch birgt sie die Gefahr, dal? die Schaffung bundesweit geltenden
Dauerrechts insbesondere auf Kosten des Umweltrechts erfolgt.
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Eine Befurchtung, die sich in der Neufassung des ROG (1998) durch Art. 2
BauROG 1998 bestétigt. Danach hat das nunmehr in § 15 ROG (1998) gere-
gelte Raumordnungsverfahren zwar einige Anpassungen an die neue Struktur
des Gesetzes erfahren, ohne dal3 damit jedoch materielle Anderungen verbunden
waren. Eine Korrektur der Entwicklung durch die Anderungen des
InvWoBauL G erfolgte nicht.

4. Art. 13 InvWoBauL G verletzt die in Art. 19 Abs. 4 GG enthaltene Forderung
nach einem Mindeststandard an Rechtsschutz gegen Entscheidung der offentli-
chen Gewalt nicht. Die Befristung der Normenkontrolle ist statthaft. Diese
Verfahrensart ist verfassungsrechtlich nicht geboten, so dal3 auch eine Zugangs-
beschrankung nicht anzugreifen ist. Jedoch erscheint die Mal3nahme im Ergebnis
zu kurz gegriffen. Das Ziel der Befristung, bestimmte Satzungen in kurzer Zeit
bestandskréftig werden zu lassen, kann durch die Moglichkeit einer inzidenten
gerichtlichen Kontrolle unterwandert werden.

Auch die Rechtsmittelbeschrankung in Form der Zulassungsberufung ist
verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden, denn Art. 19 Abs. 4 GG fordert
keinen Instanzenzug. Die Grundsédize der Rechtsmittelsicherheit und Rechts-
mittelklarheit wurden nicht verletzt, da die Berufung nicht algemein fir unstatt-
haft erklart wurde, sondern nur fir bestimmte Streitgegenstande.

Der Fortfal des Suspensiveffektes diente nach der Intention des Gesetzgebers
ebenfalls der beschleunigten Realisierung investiver Projekte durch Straffung
des Verwaltungsgerichtsverfahrens. Der Eintritt dieser Wirkung ist zweifel haft,
dadie in der Praxis Ublichen Antrage auf Wiederherstellung der aufschiebenden
Wirkung héufig zum Erfolg fuhren. Im Hinblick auf die Rechtsschutzgarantie ist
die Mal3nahme nicht zu beanstanden, da zwar enersaits die Verpflichtung zur
Einrichtung eines vorlaufigen Rechtsschutzverfahrens besteht, andererseits dem
Gesetzgeber die Wahlmdglichkeit zusteht, wie er dieses Verfahren ausgestaltet,
und hier die Moéglichkeit des Verfahrens nach § 123 VwGO bestehen bleibt.

Das Rechtsmittelbeschrankungsgesetz ist als Sondervorschrift fir die neuen
Bundesladnder unter dem Gesichtspunkt des Gleichheitsgrundsatzes i.S.d. Art. 3
Abs. 1 GG nicht zu beanstanden. Der Gesetzgeber hat die ihm zustehende
Gestaltungsfreiheit zutreffend ausgelibt und den verwaltungsgerichtlichen
Rechtsschutz fir die neuen und die alten Bundesander unterschiedlich geregelt,
um insbesondere im Beitrittsgebiet Investitionen und damit eine rasche Angle-
chung der Lebensverhdltnisse zu ermdglichen.

Allerdings sind diese Eingriffe in das Verwaltungsrechtsschutzsystem unter
rechtspolitischen Gesichtspunkten kritisch zu betrachten, denn in den neuen
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Bundedandern war die Verwaltungsgerichtsbarkeit im Jahre 1989 erst wieder
eingefiihrt worden. Durch diese Regelungen des Rechtsmittelbeschrankungs-
gesetzes wurde das bewéhrte und fir eine hohe Entscheidungsqualitét stehende
System verwaltungsgerichtlicher Kontrolle abgebaut. In den neuen Bundes-
landern besteht ein verminderter Verwaltungsrechtsschutz. Zudem zeigt sich
auch hier die "Ruickwirkungsproblematik”, denn im 6. VWGOANG greift der
Gesetzgeber die Reformansédize des Art. 13 InvWoBauL G auf und verwandelt
se in tellweise modifizierter Art in bundesweit geltendes Dauerrecht. Damit
werden auch dort die Einschnitte in das Rechtsschutzsystem zu Lasten der
Rechtsstaatlichkeit erweitert, ohne dal3 die damit verbundene Zielsetzung auf
Verfahrensverkiirzungen nachgewiesen ist.

5. Insgesamt wird die Méglichkeit des Einsatzes von Sondervorschriften verkannt.
Deren Vorteil liegt darin, tiefgreifende Unterschiede zwischen den aten und
neuen Bundedandern durch differenzierende Einzelldsungen zu Uberbrticken.
Anstatt dieses variable, gesetzgeberische Gestatungsmittel zielorientiert
einzusetzen, wird in gesetzgeberischen Schnellschiissen bundesweites Dauer-
recht geschaffen.

Der Gesetzgeber stellt das Zidl der Verfahrensbeschleunigung in den Mittel-
punkt seiner Bemuhungen. Aus haushaltsrechtlichen Griinden wurde jedoch auf
die Verbesserung der Vollzugsvoraussetzungen verzichtet. Infolge mangelnder
sachlicher und personeller Unterstiitzung werden sich die ergriffenen Mal3nah-
men als nicht effektiv erweisen.

Der Gesetzgeber des InvWoBauLG zeigte sich bel der Gestaltung der
Beschleunigungsansétze wenig kreativ und verzichtete auf alternative Losungs-
ansitze, wie beispielsweise die Einflhrung enes Projektmanagements zur
Planung und Durchfiihrung investiver Grof3vorhaben.

Die Vorgehensweise des Gesetzgebers war einseitig wirtschaftsorientiert
ausgerichtet und auf den Beschleunigungsaspekt beschrankt. Es wurden keine
Ansétze verwirklicht, die geeignet sind, den Umweltschutz wirksam in das
Wirtschaftssystem zu integrieren.

Mit den Regelungen der Art.4, 11 und 13 InvWoBauLG wurden die
Gesetzgebungsauftrége im Rahmen der gesetzgeberischen Gestaltungsfreiheit
umgesetzt und die verfassungsrechtlichen Mindestanforderungen gewahrt.
Allerdings wurden die vorgegebenen Ziele nicht erfillt: Die Rechtsvereinheit-
lichung wurde nur auf dem Papier ereicht, und die Angleichung der
L ebensverhdtnisse muld im Tatséchlichen weiter betrieben werden. Gleiches gilt
auch fur den Umweltschutz. Die Gesetzgebungsauftrage bestehen fort.
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