Teil 2
Planungsgrundlagen und rechtliche
Rahmenbedingungen

Einfilhrung

Das Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland rdumt im
Art. 28 Abs. 2 GG den Stddten und Gemeinden das Selbstver-
waltungsrecht bei allen Angelegenheiten der ortlichen Ge-
meinschaft ein. GemadlB Art. 83 der Bayerischen Verfassung
(BV) fallt in den eigenen Wirkungskreis der Gemeinden auch
die Ortsplanung. Wie bereits beschrieben, liegt damit jegliche
formelle und informelle stddtebauliche Planung — und damit
auch die im Baugesetzbuch geregelte Bauleitplanung — in der
Zustandigkeit der Gemeinden.

Bauleitplanung erfolgt damit aber nicht im luftleeren Raum.
Sie ist im Gegenteil eingebettet in ein komplexes, tibergeord-
netes Planungssystem, das gewissermalen einen fachlichen
Rahmen vorgibt, innerhalb dessen die gemeindliche Planung
erfolgen kann. Die wichtigsten diesbeziiglichen Regelungen
sollen im Folgenden skizziert werden.

Stddtebauliche Planungen haben in der Regel einen langen
Planungshorizont. Sie determinieren die stddtebauliche Ent-
wicklung von Gemeinden fiir Jahre, wenn nicht Jahrzehnte.
Sie haben nicht nur rdumliche und bauliche Auswirkungen,
sondern wirken sich auf die verschiedensten Bereiche der
Gesellschaft aus. Uber die Jahre hat dabei der Umwelt- und
Naturschutz eine immer gewichtigere Rolle eingenommen.
Folgerichtig sind heute im Planungsprozess eine Vielzahl
umweltrechtlicher Vorgaben zu beachten und Prozesse zu
durchlaufen.
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Um den umfangreichen rechtlichen Rahmenbedingungen,
innerhalb derer sich die gemeindliche Bauleitplanung bewegt,
gerecht zu werden, empfiehlt sich eine gewissenhafte Be-
standsaufnahme und die Formulierung der stiddtebaulichen
Ziele, die mit einer Planung erreicht werden sollen. Bei klei-
neren Planungen kann dies oft im Rahmen des formellen Bau-
leitplanverfahrens erledigt werden. Bei groBeren oder komple-
xeren Vorhaben, die meist auch auf grofBere Resonanz in der
Bevolkerung stofen, sollten aber bereits vor Einleitung des
Bauleitplanverfahrens wichtige Grundlagen ermittelt werden.
Hier bieten sich informelle Planungsinstrumente und die
frithzeitige Einbeziehung der Offentlichkeit an.
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A. Raumordnung

I Das System der raumlichen Planung

‘ Informelle Planungen | ‘ Réumliche Planung ‘ ‘ Fachplanung ‘

| Europa |

Ji £ Natur- und Artenschutz

Deutschland |
Raumordnungsgesetz

Forstwirtschaft

Landliche Entwicklung

Entwicklungskonzepte
s :l

a)
| Landesentwicklungsprogramm

Rahmenplédne @ ﬁ

Flachenmanagement Planungsregionen
Regionalplane

Immissionsschutz

Wasserwirtschaft

Sektorale Konzepte Bodenschutz ‘
Verkehr und Mobilitat @ ﬁ
Einzelhandel . R
Energieversorgung Stadte und Gemeinden Sektorale Planung
Barrierefreiheit Vorbereitende Bauleitplanung (FNP) Verkehr

Telekommunikation
Energieversorgung
etc.

Senioren
Kinder und Jugendliche
etc. Verbindliche Bauleitplanung (B-Plan)

Stiadtebauliche Planungen legen nicht nur die Entwicklung
einer Gemeinde oder eines Quartiers auf Jahre oder Jahrzehnte
fest, sondern wirken sich auf verschiedenste Bereiche des 6f-
fentlichen Lebens und der Gesellschaft aus. Dabei haben sie
héufig nicht nur Einfluss auf das unmittelbare stddtebauliche
Umfeld, sondern strahlen in der Regel iiber die ganze Gemein-
de und auch jenseits ihrer Grenzen aus. Der Gesetzgeber hat
aufgrund dieser Wechselwirkungen die gemeindliche Bauleit-
planung in ein komplexes System verschiedener raumlicher
Planungsebenen eingebunden. Vereinfacht gilt dabei der
Grundsatz, dass die Vorgaben immer konkreter werden, je
niedriger die jeweilige Planungsebene ist.
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1. Europédisches Raumentwicklungskonzept (EUREK)

Nie waren die Ldnder Europas enger miteinander verflochten
als heutzutage. Transnationale Verkehrsnetze sind eine Grund-
voraussetzung fiir freien Personen- und Warenverkehr und
verbinden die unterschiedlichen Wirtschaftsrdume der Euro-
péischen Union untereinander. Gleichzeitig sollen auch die
peripheren Gebiete nicht abgehdngt werden. Die engen Ver-
flechtungen machen bereits auf européischer Ebene eine stér-
kere Abstimmung bei der Raumordnung der einzelnen Staaten
erforderlich. Obwohl die EU auf diesem Feld keine expliziten
Kompetenzen hat, hat sie bereits 1998/99 das Européische
Raumentwicklungskonzept (EUREK) verabschiedet. Dieses
soll die Koharenz der jeweiligen nationalen Raumordnungen
gewdhrleisten. Eine Rechtsverbindlichkeit des EUREK ist
mangels Zustdndigkeit jedoch nicht gegeben.

Die Ziele des EUREK sind wenig konkret. Im Wesentlichen
soll eine ausgewogene rdumliche Entwicklung im Sinne der
Nachhaltigkeit in ganz Europa gewihrleistet werden. Im Mit-
telpunkt stehen dabei insbesondere der wirtschaftliche und
soziale Zusammenhalt, der Erhalt der natiirlichen Lebens-
grundlagen und des kulturellen Erbes und eine ausgeglichene-
re Wettbewerbsfdhigkeit aller Teile Europas.

Ein Leitbild, mit dem diese Ziele erreicht werden sollen, ist
die Entwicklung eines ausgewogenen, polyzentrischen Stadte-
systems, welches auf Ebene der nationalen Raumordnungen
dann weiter konkretisiert wird.

2, Bundesraumordnung
Bis zur Forderalismusreform im Jahr 2006 fiel die Raumord-
nung in den Bereich der Rahmengesetzgebung, d.h. der Bund

machte mit dem sog. Raumordnungspolitischen Handlungs-
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rahmen Vorgaben, die die Lander im Rahmen ihrer jeweiligen
Landesplanung konkretisierten. Im Zuge der Férderalismus-
reform einigten sich Bund und Lénder darauf, die Raumord-
nung fortan als konkurrierende Gesetzgebung in Deutschland
zu gestalten. Dabei kann der Bund gesetzliche Vorgaben zur
Raumordnung in Deutschland erlassen, die Lander haben aber
die Moglichkeit, hiervon mittels eigener Gesetze abzuweichen.

Der Bund hat mit dem im Jahr 2008 in Kraft getretenen
Raumordnungsgesetz von seiner Gesetzgebungskompetenz
Gebrauch gemacht. In diesem Gesetz werden Leitbilder und
Handlungsstrategien formuliert, um eine einheitliche, ausge-
wogene Raumentwicklung in ganz Deutschland zu gewihr-
leisten. Ahnlich wie die Ziele des Europiischen Raument-
wicklungskonzepts handelt es sich hierbei nicht um konkrete
planerische Festlegungen, sondern um eine Entwicklungsstra-
tegie mit empfehlendem Charakter. Ziele sind unter anderem
die Stdrkung von Stddten und Metropolregionen als Motor
von Wachstum und Innovation, die Sicherung gleichwertiger
Lebens- und Arbeitsverhéaltnisse in Stadt und Land, die Unter-
stiitzung der Regionen bei der Gestaltung des demographi-
schen Wandels sowie die Stiarkung der Kooperation von Re-
gionen, Stadt und Land.

In Bayern ersetzt das im Jahr 2012 in Kraft getretene Baye-
rische Landesplanungsgesetz als Vollgesetz weitgehend das
Raumordnungsgesetz des Bundes. Damit enthélt das Bundes-
gesetz zumindest in Bayern insbesondere fiir die gemeindliche
Bauleitplanung keine direkt zu beachtenden Vorgaben mehr.

3. Landesplanung
Das Bayerische Landesplanungsgesetz ist die rechtliche
Grundlage fiir alle Vorgaben der Raumordnung, die in Bayern

gelten. Seine Aufgabe ist es, den Gesamtraum des Freistaates
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und seiner Teilrdume aufgrund einer fachiibergreifenden Ko-
ordinierung unter den Gesichtspunkten der Raumordnung zu
entwickeln, zu ordnen und zu sichern. Es verlangt vom Ge-
setzgeber, Raumordnungspldne aufzustellen, die die unter-
schiedlichen Anforderungen an den Raum aufeinander ab-
stimmen und etwaige Konflikte ausgleichen. Fiir den gesam-
ten Freistaat Bayern stellt das zustdndige Staatsministerium
fiir Wirtschaft, Landesentwicklung und Energie auf dieser
Grundlage das Landesentwicklungsprogramm auf. Kleinrédu-
migere Festlegungen erfolgen darunter auf Ebene der 18 baye-
rischen Planungsregionen in den jeweiligen Regionalplédnen.

Ahnlich wie das Raumordnungsgesetz des Bundes, definiert
das Bayerische Landesplanungsgesetz allgemeine Grundsétze
der Raumordnung. Dartiber hinaus regelt es die Zustdndigkei-
ten und die Organisation der Landesplanung in Bayern, Inhalt
und Aufstellungsverfahren der Raumordnungspldne sowie
weitere spezielle Verfahren (z.B. Raumordnungsverfahren
oder Zielabweichungsverfahren). Es enthélt jedoch keine kon-
kreten planerischen Vorgaben fiir die Bauleitplanung. Diese
werden erst im Landesentwicklungsprogramm und in den Re-
gionalpldnen formuliert.

Das Landesentwicklungsprogramm ist eine Verordnung auf
Grundlage des Bayerischen Landesplanungsgesetzes. Es wird
vom federfithrenden Ressort, derzeit dem Staatsministerium
fiir Wirtschaft, Landesentwicklung und Energie in Zusam-
menarbeit mit den weiteren fachlich betroffenen Ministerien
erarbeitet und von der Staatsregierung nach Zustimmung des
Landtags erlassen. Ahnlich wie der Flichennutzungsplan hat
auch das Landesentwicklungsprogramm einen mittelfristigen
Planungshorizont, d.h. es wird in regelméBigen Abstdnden auf
seine Aktualitédt tiberpriift und ggf. angepasst bzw. neu aufge-
stellt. Derzeit gilt das Landesentwicklungsprogramm vom
1. September 2013 in seiner gednderten Fassung vom 1. Januar
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2020, als es zu Anderungen insbesondere bei den Regelungen
zur Siedlungsentwicklung kam. Im Koalitionsvertrag von
2018 vereinbarten die Regierungsparteien eine Evaluierung
dieser Neuregelungen.

Das Landesentwicklungsprogramm enthélt Vorgaben zu den
Grundlagen der rdumlichen Entwicklung in Bayern, zur
Raumstruktur, zur Siedlungsstruktur, zu Verkehr, Wirtschaft
und Energieversorgung sowie zur Freiraumstruktur und zu so-
zialer und kultureller Infrastruktur. Die fiir die gemeindliche
Planung besonders wichtigen Punkte — insbesondere zur Sied-
lungsstruktur und zur Einzelhandelsentwicklung — werden im
Folgenden noch genauer erldutert.

4., Regionalplanung

Wihrend das Landesentwicklungsprogramm die im ganzen
Freistaat geltenden Leitlinien fiir die rdumliche Entwicklung
Bayerns definiert, werden eine Vielzahl von detaillierteren
Vorgaben erst auf Ebene der einzelnen Regionen getroffen. Damit
soll rdumlichen Unterschieden in Bayern Rechnung getragen
werden. Der Gesetzgeber hat zu diesem Zweck insgesamt 18 Pla-
nungsregionen in Bayern geschaffen. Dabei wurden die Sieben
Regierungsbezirke in je zwei bis vier Planungsregionen einge-
teilt. Lediglich die Planungsregion 11 (Regensburg) erstreckt
sich auch auf Gebiete in zwei Regierungsbezirken, die Planungs-
region 15 (Donau-Iller) ist eine grenziiberschreitende Planungs-
region, die auch Gebiete in Baden-Wiirttemberg umfasst.
Zustandig fiir die Aufstellung der Regionalplidne sind die
regionalen Planungsverbinde. Sie sind Zusammenschliisse
der Gemeinden und Landkreise der jeweiligen Region und
damit Korperschaften des 6ffentlichen Rechts. Thre Zusam-
mensetzung gewéhrleistet, dass bei der Aufstellung der Regio-
nalpldne die Belange der einzelnen Kommunen ausreichend

109



Teil 2 Planungsgrundlagen und rechtliche Rahmenbedingungen

beriicksichtigt werden. Die Regionalpldne enthalten Festle-
gungen zu liberfachlichen und fachlichen Belangen.

Fir die Bauleitplanung sind insbesondere die Ziele und
Grundsitze zur Siedlungs- und Freiraumentwicklung von Be-
deutung, ebenso aber beispielsweise die gebietsscharfe Fest-
legung von Vorrang- und Vorbehaltsgebieten zur Sicherung
und Gewinnung von Bodenschitzen. Dabei spielt es keine
Rolle, ob ein Ziel oder Grundsatz im Landesentwicklungspro-
gramm oder in einem Regionalplan festgesetzt wurde, da auf
kommunaler Ebene beide Vorgaben gleichermalien zu beach-
ten sind.

5. Gemeindliche Bauleitplanung

Die gemeindliche Bauleitplanung bildet das Fundament der
gesamten rdumlichen Planung. Mit dem Fldchennutzungsplan
als vorbereitendem, das gesamte Gemeindegebiet in den
Grundziigen seiner baulichen Nutzung darstellendem Bauleit-
plan und dem gebietsscharfen Bebauungsplan als verbindli-
chem, Festsetzungen bis zum einzelnen Gebédude treffenden
Bauleitplan setzt sich die Abstufung der einzelnen Planwerke
auch auf dieser Ebene fort.

Raumordnung - Gesetzessystematik

Européische Europaisches Raumentwicklungskonzept (EUREK):
Ebene e Nicht rechtsverbindlich, mangels Kompetenz
o Ziele:

- wirtschaftlicher und sozialer Zusammenhalt,

— Erhalt der natirlichen Lebensgrundlagen

- Erhalt des kulturellen Erbes

— ausgeglichene Wettbewerbsfahigkeit aller Teile
Europas
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Bundesebene

Raumordnungsgesetz (ROG)

Es gilt konkurrierende Gesetzgebung, d.h. bei Erlass eines
entsprechenden Landesgesetzes, gilt nicht das Bundes-,
sondern das Landesgesetz.

Bayern hat ein entsprechendes, das Raumordnungsgesetz
des Bundes in Teilen ersetzendes Landesgesetz erlassen,
ndmlich das:

Landesebene

Bayerisches Landesplanungsgesetz (BayLPIG)
Regelungsinhalt des BayLPIG:
¢ Allgemeine Grundsétze der Landesplanung
Zustandigkeiten der Landesplanung
Organisation der Landesplanung
Aufstellungsverfahren der Raumordnungsplane
Inhaltsvorgaben der Raumordnungsplane
weitere spezielle Verfahren (z.B. Raumordnungsver-
fahren oder Zielabweichungsverfahren)
Auf Grundlage des Bayerischen Landesplanungsgesetzes
wurde das Landesentwicklungsprogramm (LEP) erarbeitet;
dieses wird in regelmaRigen Abstanden auf Aktualitat
Uberpruft und ggf. angepasst.
Landesentwicklungsprogramm (LEP)
Regelungsinhalt des LEP:
e Vorgaben

- zu den Grundlagen der rdumlichen Entwicklung in

Bayern,

— zur Raumstruktur,

- zur Siedlungsstruktur,

— zu Verkehr,

- zur Wirtschaft

— zur Energieversorgung

- zur Freiraumstruktur und

— zur sozialen und kulturellen Infrastruktur

Regionalebene

e Einteilung in 18 bayerische Planungsregionen (meist
jeweils 2 bis 4 Planungsregionen in jedem Regierungs-
bezirk)

¢ Aufstellung von Regionalpldnen durch regionale Pla-
nungsverbdnde (= Zusammenschlisse aus Gemeinden
und Landkreisen)

Regionalpline

enthalten Festlegungen zu tberfachlichen und fachlichen

Belangen
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Kommunale
Ebene

Die Gemeinde stellt innerhalb ihrer Selbstverwaltungsbe-
fugnisse Bauleitplane auf:

e den vorbereitenden Flachennutzungsplan und den

e verbindlichen Bebauungsplan

Die Bauleitplanung auf kommunaler Ebene muss die Ziele
und Grundsétze des LEP und der Regionalplane gleicher-
maBen beachten. Dabei sind insbesondere die Ziele und
Grundsétze zur Siedlungs- und Freiraumentwicklung von
Bedeutung, ebenso aber beispielsweise die gebietsscharfe
Festlegung von Vorrang- und Vorbehaltsgebieten zur Si-
cherung und Gewinnung von Bodenschatzen.

II.  Gegenstromprinzip und Anpassungsgebot

Gegenstromprinzip § 1 Abs. 3 ROG

Land, ikl ogramm

Entwicklungsgebot Art. 21 Abs. 1 BayLpIG

P

Regionalplan K‘\

Die Entwi Ordnung und Si
Teilraume soll sich in die Gegebenheiten und
Erfordernisse des Gesamtraums einfiigen;

§ 1Abs. 4 BauGB | die Entwicklung, Ordnung und Sicherung des
Gesamtraums soll die Gegebenheiten und
i seiner Teilrdume icksichtig

der

Stadte und Gemeinden

‘ Flachennutzungsplan ‘
Entwicklungsgebot § 9 Abs. 2 BauGB

‘ Bebauungsplan ‘

Betrachtet man das komplexe System der rdumlichen Planung
mit seiner Vielzahl an Gesetzen, Verordnungen und Planwer-
ken, konnte sich die Frage aufdrdangen, wie sich dieses ange-
sichts der verfassungsrechtlich geschiitzten kommunalen Pla-
nungshoheit rechtfertigen lédsst. Tatsdchlich rdumen Grundge-
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