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Planung durch Gesetz

Von PETER BADURA, Miinchen

1. Die vernunftrechtliche Verfassungsbewegung des biirgerlichen Zeital-
ters hat die Gesetzgebung zur bestimmenden und vornehmsten Staatstatig-
keit' erhoben. Gerechtigkeit und Freiheit, wenngleich durch ihre vorstaatli-
che Begriindung den positiven Rechtszustand immer transzendierend, wer-
den dem Gesetz, der verfassungsgebundenen parlamentarischen Entschei-
dung anvertraut. Das Gesetz ist der Eckstein des neuen Staatsrechts, und das
wesentliche Merkmal des rechtsstaatlichen Gesetzesbegriffs ist es, dass das
Gesetz als Akt des die Gesellschaft reprisentierenden Parlaments, d.h. der
Gesellschaft selbst, der einzige erlaubte Weg ist, auf dem der Staat Freiheit
und Eigentum der Gesellschaftsglieder inhaltlich bestimmen und begrenzen
darf. Durch die so parlamentarisch vermittelte Legitimitat des Gesetzes und
die rechtliche Verfasstheit aller Staatsgewalt und damit auch der ihre Herr-
schaft in der Gesetzgebung ausiibenden Mehrheit sollte der «verniinftige»
Inhalt des gesetzten Rechts gewihrleistet sein. Dieselbe vernunftrechtliche
Verfassungsbewegung aber, die im Gesetz das Zusammentreffen von Ideali-
tdit und Wirklichkeit des Rechts gesichert sah, schuf sich im Gesetz das
Werkzeug vernunftgeleiteter Rechtsetzung und Rechtsédnderung, aus jenem
Vertrauen der Vernunft zu sich selbst, das auch die moderne Technik, Indu-
strie und Wirtschaft hervorbrachte2. Die durch das Prinzip der Gewaltentei-
lung von der Exekutive getrennte und so zur Gesetzgebung werdende Recht-
setzung war der revolutiondre Hebel, durch den eine rationale und allge-
meine Rechtsordnung mit den Rechtsinstituten des Eigentums, des Vertrages
und der Gewerbefreiheit an die Stelle des geschichtlich gewachsenen und
vielgestaltigen Rechts der Feudal- und Stidndezeit gesetzt werden konnte.
Die Instrumentalitit des Gesetzes und damit die Vorstellung der Verfigbar-
keit des Rechts sind zwar erst im demokratischen Massenzeitalter mit seinen
sozialstaatlich entgrenzten Staatsaufgaben beherrschende Erscheinungen ge-
worden?, aber das dem zugrunde liegende Prinzip war schon mit dem rechts-
staatlichen Gesetzesbegriff auf den Plan getreten. Der «Uberanstrengung
des Rechts» durch macht- und ideologiebestimmten Einsatz der politischen
Funktion des Gesetzes und durch verwaltungsstaatliche Biirokratisierung

' H. HUBER, Betrachtungen iiber die Gesamtsituation des Rechts (1970), in: ders., Rechtstheo-
rie, Verfassungsrecht, Volkerrecht, 1971, S.11/19.
2 H. Husker, Das Recht im technischen Zeitalter (1960), in: ders., a.a. 0., S. 57/60.

3 H.HuBER, Niedergang des Rechts und Krise des Rechtsstaates (1953), in: ders.,, a.a.0.,
S.27/43, 47f.
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16 PETER BADURA

und Technisierung des Gesetzes* muss die Einsicht entgegengehalten wer-
den, dass die durch die heutigen Staatsaufgaben erzwungene Instrumentali-
tat des Gesetzes nicht zugleich zu einer Verfiigbarkeit des Rechts fiihren
darf.

Die Bindung des Gesetzgebers an die Verfassung, vor allem an die rechts-
staatlichen Grundsétze und die grundrechtlichen Freiheiten und Garantien,
hat im Sozialstaat der parlamentarischen Demokratie die Gewéhrleistung
von Gerechtigkeit und Freiheit (ibernommen, die friiher, im konstitutionel-
len Staatsrecht, zuerst vom rechtsstaatlichen Gesetzesbegriff erwartet wurde.
Damit hat auch eine Unterscheidung an Gewicht verloren, die in theoreti-
scher Hypostasierung aus dem Gewaltenteilungsprinzip abgeleitet wurde,
namlich die scharfe Scheidung des in der Sache und in der Zeit «allgemei-
nen» Gesetzes vom situationsabhidngigen und konkreten «Befehl», der
«Massnahme» 3. An dieser Verdnderung hat notwendig weiter der Grundsatz
der Gesetzmaissigkeit der Verwaltung teilgenommen, dessen klassischer Be-
zugspunkt die Unterscheidung des Gesetzes als normativer Ermichtigung
fiir Eingriffe in Freiheit und Eigentum vom administrativen Vollzug des Ge-
setzes im Einzelfall war®.

Die sozialstaatliche Umorientierung der Staatszwecke, die den Schutz
von Freiheit und Eigentum zugunsten der Gewihrleistung von Wohlfahrt,
sozialer Sicherheit und Arbeit aus der Mitte der Staatsaufgaben geriickt und
das Gewicht von der Rechtsbewahrung zur Sozialgestaltung verschoben hat,
gibt der Gesetzgebung in steigendem Masse eine instrumentale und inter-
ventionistische Funktion. Die Gesetzgebung wird «das eigentliche Mittel der
rechtlichen Festlegung, der planenden Formulierung und damit der dirigie-
renden Durchsetzung» der politischen Zielsetzungen des modernen Staates;
das Gesetz wird zum Mittel fir die «demokratische Losung wirtschaftlicher
und sozialer Fragen»’. Das Recht wird im Zuge dieser Entwicklung mehr
und mehr zu einem Recht der Plan- und Zweckgesetze, zu einem reglemen-
tierenden, technisierten, gleichzeitig spezialisierten und standardisierten Si-
tuationsrecht; das Gesetz wird immer mehr als ein Mittel gebraucht, um po-
litische Ziele festzulegen und vorausplanend zu formulieren®. In diesen Be-

4 H.Huser, Niedergang des Rechts, S.47; ders., Recht im technischen Zeitalter, S.73: ders.,
Betrachtungen, S.21.

5 In dieser «Allgemeinheit» des Gesetzes hat im nachhinein CARL SCHMITT den Angelpunkt
des rechtsstaatlichen Gesetzesbegriffs gesehen (Die geistesgeschichtliche Lage des heutigen
Parlamentarismus, 2. Aufl., 1926, S.53ff.; Verfassungslehre, 1928, S.138, 142). Zu dieser Dok-
trin vgl. F. NEUMANN, Der Funktionswandel des Gesetzes im Recht der biirgerlichen Gesell-
schaft (1937), in: ders., Demokratischer und autoritirer Staat, 1967, S.31; E.-W.BOCKENFORDE,
Entstehung und Wandel des Rechtsstaatsbegriffs, in: Festschrift fir Adolf Arndt, 1969, S.53.

¢ H. HUBER, Recht im technischen Zeitalter, S.64; ders., Betrachtungen, S.21.

7 U.SCHEUNER, Der Bereich der Regierung, in: Festgabe fiir Rudolf Smend, 1952, S.253/274;
ders., Verantwortung und Kontrolle in der demokratischen Verfassungsordnung, in: Festschrift
fir Gebhard Miiller, 1970, S.379/381.

8 H. HuBER, Niedergang des Rechts, S.47; ders., Betrachtungen, S.21.



Planung durch Gesetz

obachtungen schwingt schon eine kritische Wertung mit, die noch eindring-
licher formuliert wird, wenn aus der Verwendung der Rechtsetzung fiir vor-
tibergehende Planungs- und Lenkungsmassnahmen auf eine Auflésung des
Gesetzesbegriffs geschlossen wird®. Die Kiritik trifft nicht die in den Verfas-
sungsbedingungen der rechtsstaatlichen Demokratie begriindete Erschei-
nung einer Sozialgestaltung und Planung durch Gesetz, sondern die damit
verbundene Gefahr einer Vernachlissigung zweck- und machttranszenden-
ter Anforderungen gerechten Rechts durch Gesetze, die nur Ausdruck einer
Mehrheitsherrschaft sind '° oder durch blosse Efficiency gepriagt werden!'!.

2. «Eine unruhige Gesetzesfabrikation, welche sich auch auf die wandel-
barsten Erscheinungen des Lebens erstreckt, und daher das kaum Festge-
stellte alsbald wieder der Verdnderung unterwerfen muss, wird immer dem
Ansehen des Gesetzes Eintrag tun» 2, Das Streben nach Unverbriichlich-
keit und Dauerhaftigkeit des Rechts, das der Sorglosigkeit der Gesetzesspra-
che bei der Regelung von Planungsmassnahmen ebenso widerstrebt!?® wie
der Ferne von ethischen Bewertungsnormen, wie sie den Bestimmungsnor-
men moderner Zweck- und Plangesetzen eigentiimlich ist 4, ist nicht die Wi-
derspiegelung eines falschen Bewusstseins; dieses Streben ist kein liberales
Vorurteil. Eine technokratische Gesetzesfabrikation, in der dem Speziali-
stentum und dem Perfektionismus freie Hand gegeben wird, missachtet die
Legitimitdtsbedingungen, auf die jede Rechtsordnung angewiesen bleibt.
Gleichwohl fordern die Berechenbarkeit des Rechts und das Gebot der
Gleichheit angesichts der von den sozialstaatlichen Aufgaben der Gesetzge-
bung aufgebiirdeten Gestaltungs- und Umverteilungsziele den Tribut der
Komplexitdt, der Differenziertheit und der Technizitit weiter Teile des
Rechts. Diese Eigenschaften bedingen zwangsliufig eine hiufige Anderung
des Regelwerks. Die von der neueren deutschen Verfassungsrechtsprechung
unter lebhaftem Beifall der Theorie vorgenommene Erweiterung des Geset-
zesvorbehalts auf alle «wesentlichen» Entscheidungen vermehrt diese Last
des Gesetzgebers.

Die dem Staat auferlegte Gewahrleistung der gerechten Verteilung der
Lebensgiiter, die vom Staat erwartete «Planung eines menschenwiirdigen
Daseins» '* findet im Verfassungsrecht nur wenige Massstibe und Kriterien;
sie versetzt die Gesetzgebung in eine fortdauernde Rechtfertigungsbediirftig-
keit gegeniiber neuen Lagen, Bediirfnissen und Interessen. Derselben Wur-

® H.HUBER, Niedergang des Rechts, S.43; U.SCHEUNER, Die staatliche Intervention im Be-
reich der Wirtschaft, VVDStRL 11, 1954, S.54 und 71.

19 U.ScHEUNER, Die Kontrolle der Staatsmacht im demokratischen Staat, 1977, S.33.

" H. HuBER, Recht im technischen Zeitalter, S.73.

2. C. Fr.vON GERBER, Grundziige des deutschen Staatsrechts, 3. Aufl., 1880, § 9.

13 H. HuBER, Betrachtungen, S. 20.

'“ H. HUBER, Niedergang des Rechts, S.41.

'* O. KIRCHHEIMER, Der Rechtsstaat as Magic Wall, in: The Critical Spirit: Essays in Honour of
Herbert Marcuse; dt. Uber den Rechtsstaat, in: ders., Politische Herrschaft, 1967, S.122/129.
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18 PETER BADURA

zel aber entspringt die Notwendigkeit, erworbene Rechtspositionen und Ver-
trauenstatbestinde zu schiitzen und eine nach Zielen, Mitteln, Ressourcen
und Zeitablauf durchdachte, folgerichtig geordnete und die Folgen beden-
kende, kurz eine planméssige Wirtschafts- und Sozialpolitik zu erreichen. In
dieser Notwendigkeit der Gewahrleistung und der Planmassigkeit wie in den
sozialstaatlichen Kriften der Verdnderung ist verhiillt oder sichtbar die
Rechtsidee der sozialen Gerechtigkeit wirksam. Elemente der Steuerung ge-
sellschaftlicher Prozesse verschmelzen mit Wertungen von Recht und Un-
recht'e. Der in den sozialstaatlichen Aufgaben begriindete instrumentale
Charakter des Gesetzes muss in einer auch dem Rechtsunterworfenen ein-
sehbaren Weise den Rechtfertigungszusammenhang mit der Rechtsidee, der
Gerechtigkeit, wahren. Das Gesetz darf durch seinen instrumentalen Cha-
rakter nicht zur blossen Sozialtechnik herabsinken. «Das Gesetz ist nicht
nur Instrument zur Steuerung gesellschaftlicher Prozesse nach soziologi-
schen Erkenntnissen und Prognosen, es ist auch bleibender Ausdruck sozial-
ethischer und - ihr folgend - rechtlicher Bewertung menschlicher Handlun-
gen; es soll sagen, was fir den Einzelnen Recht und Unrecht ist'’». Die
sozialstaatliche Gesetzgebung, zu deren Eigenart gestaltende, programmie-
rende und intervenierende Regelungsziele gehoren, wird in der Verfassungs-
praxis an diesen anspruchsvollen Primissen mit Hilfe der Staatszielbestim-
mungen und der Grundrechte ausgerichtet. Damit kann groben Missgriffen
gewehrt werden, doch wire es eine Uberanstrengung der Verfassung, von ih-
rem Inhalt und ihrer «Verwirklichung» zu erhoffen, sie kénne im Wege juri-
stischer und richterlicher Praktizierung eine hinreichende Garantie der Ge-
rechtigkeit oder auch nur der Qualitit des Gesetzesrechts schaffen. Was
mdoglich ist und nicht unterschitzt werden darf, ist ein verfassungsrechtlicher
Mindeststandard der Gesetzgebung. Die klassische «Allgemeinheit» des Ge-
setzes fillt nicht unter diesen Mindeststandard. Daraus, dass ein Gesetz sich
nicht auf eine im Einzelfall erst zu vollziehende oder anzuwendende Ord-
nungsregelung beschrinkt und so der «Allgemeinheit» entbehrt, kann ein
verfassungsrechtlicher Einwand gegen dieses Gesetz nicht hergeleitet wer-
den. «Der Begriff des Massnahmegesetzes ist verfassungsrechtlich irrele-
vant '8».

Wihrend die Frage einer verfassungsrechtlichen Erheblichkeit von Mass-
nahmegesetzen seit dem Streit um das Investitionshilfegesetz vom 7.Januar
1952 (BGBI.1S.7), gedndert durch Gesetze vom 22.August 1952
(BGBI. 1 S.585) und vom 30.Mirz 1953 (BGBI. 1S.107)'°, eine weitver-

' W.MO0OssLE, Regierungsfunktionen des Parlaments, Habilitationsschrift, Manuskript 1979,
S.376ff.

'7 BVerfGE 39, 1/59. Dazu K.STErN, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 1,
1977, S.651.

'8 BVerfGE 25, 371 - lex Rheinstahl.

1 BVerfGE 4, 7.
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zweigte Wiirdigung in der Staatsrechtslehre erfahren hat, ist die Planung
durch Gesetz erst in neuerer Zeit einer ndheren verfassungsrechtlichen Be-
trachtung unterzogen worden?®. Auf eine weiter zuriickreichende Aufmerk-
samkeit konnen die allgemeinen verfassungsrechtlichen Fragen der Planung
und die Zuweisung und Aufteilung der Planungsvollmachten an Parlament
und Regierung oder Verwaltung Anspruch erheben. Die Planung durch Ge-
setz betrifft sowohl den Fall, dass das Gesetz selbst den Plan festlegt («Plan-
Gesetz»), als auch den — weitaus hiaufigeren — Fall, dass das Gesetz der Exe-
kutive Auftrag und Befugnis fiir Planungsentscheidungen durch Rechtsver-
ordnungen, Verwaltungsakte oder sonstige Verwaltungsregelungen oder Re-
gierungsakte zuweist («Planungs—Gesetz»). Das Gesetz erweist sich hier
nicht allein als Ermichtigung und Begrenzung der Verwaltungstitigkeit,
sondern als Begriindung und Leitlinie einer Verwaltungsaufgabe?!. Die pla-
nende oder eine private Planung beaufsichtigende Verwaltung «vollzieht»
das Gesetz durch die Ausiibung einer an das Gesetz und an rechtsstaatliche
Grundsitze des Planungsrechts gebundene planerischen Gestaltungsfreiheit.

3. Planung und Plidne begegnen in hochst vielfiltiger Weise als Gegen-
stand der Gesetzgebung. Durch Planung soll zukiinftiges Verhalten vorweg-
nehmend beeinflusst oder festgelegt werden. «Planmaéssigkeit» verspricht
Geordnetheit, Rationalitiat, Berechenbarkeit. Der im vollen Sinne als modus
operandi entwickelte Plan ist ein zeitbestimmtes Ablaufprogramm fiir die
Erledigung einer bestimmten Aufgabe oder die Erreichung eines bestimmten
Zieles. Fir eine juristische Betrachtung lassen sich hauptséchlich folgende
Gesichtspunkte als erheblich herausschilen: die rechtliche Grundlage und
das Ausmass der rechtlichen Gebundenheit einer Planungsentscheidung; die
Zustindigkeit und das Verfahren bei Planungen; die Kriterien fiir die Er-
mittlung und Bewertung der fiir die Planungsentscheidung erheblichen Um-
stinde, Daten und Verlaufserwartungen, einschliesslich der Kriterien fiir die
Giiltigkeit von Prognosen; Art und Mass der Verbindlichkeit einer Pla-
nungsentscheidung, einschliesslich der Fragen, fiir welchen Adressatenkreis
die Entscheidung verbindlich ist und ob und fiir wen aus der Entscheidung
Rechte hervorgehen; die Moglichkeit und die Notwendigkeit einer Ande-
rung von Planungsentscheidungen; die Justitiabilitdt von Planungsentschei-
dungen. Soweit durch eine Planungsentscheidung Rechte und Pflichten be-
griindet werden, hat die zuverldssige Ermittlung der rechtlichen Betroffen-
heit Dritter eine zentrale Bedeutung fiir das Verfahren und fiir die materiell-

2 K. HuUBER, Massnahmegesetz und Rechtsgesetz, 1963, S.83ff.; R.HErz0G, Allgemeine
Staatslehre, 1971, S.328(T.; F. OsseNBUHL, Welche normativen Anforderungen stellt der Verfas-
sungsgrundsatz des demokratischen Rechtsstaates an die planende staatliche Titigkeit, darge-
stellt am Beispiel der Entwicklungsplanung? Gutachten B zum 50.DIT, 1974; W.GRAF ViTz-
THUM, Parlament und Planung, 1978, S. 113 ff., 288 ff.; TH. WURTENBERGER, Staatsrechtliche Pro-
bleme politischer Planung, 1979, S. 185 ff.; W.MOssLE, S.362 ff.

' U.SCHEUNER, Das Gesetz als Auftrag der Verwaltung, DoV 1968, 385.
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rechtlichen Entscheidungsregeln. Die bei allen Planungen mehr oder weni-
ger ins Gewicht fallende Ungewissheit zukiinftiger Einflussgrossen und Ver-
laufe fiithrt zu dem charakteristischen Spannungsverhiltnis zwischen der
Zweckmissigkeit oder auch Notwendigkeit «elastischer» oder «flexibler»,
«offener» oder wenigstens hinreichend korrigierbarer Planungsregelungen >
und den Erfordernissen der Berechenbarkeit und Verlésslichkeit einmal ge-
troffener Entscheidungen bis hin zu der Respektierung individueller Ver-
trauenstatbestinde. Die grosse Unterschiedlichkeit in den Planungen und
Plinen durch Gesetz oder aufgrund Gesetzes, durch Regierungsakte und
durch vorbereitende oder verbindliche Verwaltungsentscheidungen und wei-
ter die Vielgestaltigkeit der Rechtsformen erlauben der juristischen Beurtei-
lung und Systematisierung nur wenige Verallgemeinerungen. Soweit es sich
um Planung und Pléne als Gegenstand der Gesetzgebung handelt, lassen
sich drei Hauptfelder angeben, die iiberdies zum Teil Uberschneidungen
aufweisen: die planmdissige Durchfithrung von Staatsaufgaben, bes. von
Verwaltungsaufgaben, z.B. die Finanzplanung oder der Strassenbau; die
Festlegung der Plangebundenheit privater oder sonstiger nichtstaatlicher
Rechtsausiibung, z. B. die Bauleitplanung; die Ordnung und Kontrolle der
Pline fiir konkrete Vorhaben, z.B. die Fachplanungen durch Planfeststel-
lung. Einige Beispiele mogen der Anschaulichkeit dienen. '

Die mehrjidhrige Finanzplanung beruht auf gesetzlichen Vorschriften,
durch die fiir Bund und Liander gemeinsam geltende Grundsitze aufgestellt
sind (Art. 109 Abs.3 GG; §§ 9, 10, 14 StabG, §§ 50 ff. HGrG)?}. Der von Jahr
zu Jahr im zeitlichen und sachlichen Zusammenhang mit der Vorlage des
Haushaltsplans «gleitend» aufgestellte Finanzplan ist ein Regierungsakt mit
Prognosen und Programmen fiir Ausgaben der 6ffentlichen Hand und damit
mittelbar fiir die Erledigung der Staatsaufgaben. Die konjunkturpolitische
Richtlinie, dass den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichge-
wichts Rechnung zu tragen sei (Art. 109 Abs.2 GG § | StabG), gibt der dem
Finanzplan zugrunde liegenden politischen Planung rechtlich einen weitge-
spannten Rahmen. Eine verfahrensrechtlich und materiellrechtlich dichtere
Bindung besteht bei der auf Bundesgesetzen beruhenden gemeinsamen
Rahmenplanung fiir Gemeinschaftsaufgaben (Art.91a GG). Das Gesetz soll
«allgemeine Grundsétze» fur die Erfullung der Gemeinschaftsaufgaben ent-
halten (Art.91a Abs. 2 Satz 2 GG) 2,

Plangesetzgebung sind die Vorschriften tiber die Rentendynamik und de-
ren Finanzierung (§§ 1255, 1272 RVO). Durch Gesetz ist hier die Grundrege-
lung iber die lohnbezogene dynamische Rente getroffen und durch Gesetz

22 TH. WURTENBERGER, S. 200 ff.; W. MOssLE, S.421 ff.

23 W. GRAF VITZTHUM, S. 164 T.

4 Siehe hierzu z.B. die §§ 1 und 2 des Gesetzes iiber die Gemeinschaftsaufgabe « Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur» vom 6.10.1969 (BGBI. 1 S.1861), zuletzt gedndert durch
Gesetz vom 23.12.1971 (BGBL. I S.2140).
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erfolgt die jeweilige Anpassung der Renten?’. Die Abhingigkeit der Renten-
anpassung von der Wirtschafts— und Lohnentwicklung erlaubt keine fixe
Planbindung fiir die Hohe und den Zeitpunkt der jeweiligen Anpassung.
Dementsprechend lédsst sich dem Verfassungsrecht kein Vertrauensschutz in
dieser Richtung abgewinnen2¢. Dennoch schliesst die geplante Rentendyna-
mik eine teilhaberechtliche Garantie sozialstaatlicher Provenienz fiir eine
planhafte Folgerichtigkeit der Rentenanpassung ein, der die «Risikoabsiche-
rungsklausel» des Art.1§ 16 des 21. Rentenanpassungsgesetzes Ausdruck
gibt .

Plancharakter haben zeitlich bestimmte Foérderungsgesetze fiir einzelne
Wirtschaftszweige oder Wirtschaftstitigkeiten. Derartige Gesetze kénnen ei-
nen Vertrauenstatbestand begriinden, der nach den Grundsitzen iber die
unechte Riickwirkung von Gesetzen Schutz geniesst?®. Die zeitbestimmte
Planméssigkeit eines Férderungsprogramms schafft ein zusitzliches Merk-
mal fiir eine mogliche vertrauensbegriindende Zusage, entgegen dem Grund-
satz, dass ein Anspruch auf eine Fortgewdhrung einer einmal zugesproche-
nen Subvention nicht besteht 2°.

Sehr eingehend und detailliert sind die gesetzlichen Regelungen iiber die
raumbezogene Planung, insbes. soweit die private Nutzung oder Nutzbarkeit
von Grundstiicken verbindlich bestimmt und soweit Rechte Dritter durch
ein Vorhaben betroffen werden. Die Bau- und Raumnutzungsplanung, ein
Kernstiick des modernen Verwaltungsrechts, hat zahlreiche neuartige
Rechtsinstitute hervorgebracht und das Grundeigentum weithin unter
«Planvorbehalt» gestellt’®. Die verwaltungsgerichtliche Rechtsprechung,
bes. die Entscheidungspraxis des V. Senats des Bundesverwaltungsgerichts,
hat jedoch im Wege richterrechtlicher Rechtsbildung rechtsstaatliche
Grundlinien eines Rechts der raumbezogenen Planung entwickelt’'. Im

¥ Das Anpassungsgesetz kann auch zeitweilige Durchbrechungen des Grundkonzepts bestim-
men, wie das 21. Rentenanpassungsgesetz vom 25.7.1978 (BGBI. I S. 1089) zeigt, das einen Pro-
grammbestandteil fiir die angestrebte «Konsolidierung» der Rentenversicherung darstellt. Vgl.
Sozialbericht 1980, BTag Drucks.8/4327, S.20f.

2 BVerfGE 36, 73.

7 P.Babura, Eigentumsordnung, in: Festschrift fir das Bundessozialgericht, 1979,
S.673/693f.; ders., Sozialstaatlichkeit und Sozialrecht, SGb 1980, 1/5.

*® BVerfGE 30, 392 betr. die Berlinhilfegesetzgebung. Vgl. auch W.GRAF ViTzTHUM, S.290.

29 A. BLECKMANN, Subventionsrecht, 1978, S. 84f.

0 H.HUBER, Recht im technischen Zeitalter, S.64; R. BREUER, Die Bodennutzung im Konflikt
zwischen Stidtebau und Eigentumsgarantie, 1976; P. BADURA, Moglichkeiten und Grenzen des
Zivilrechts bei der Gewiihrleistung 6ffentlicher und sozialer Erfordernisse im Bodenrecht, AcP
176, 1976, S.119.

' W. Hoppg, Bauleitplanung und Eigentumsgarantie, DVBI. 1964, 165; ders., Zur Struktur von
Normen des Planungsrechts, DVBI. 1974, 641 ders., Die «Zusammenstellung des Abwégungs-
materials» und die «Einstellung der Belange» in die Abwédgung «nach Lage der Dinge» bei der
Planung, DVBI. 1977, 136; H.—J. Papier, Die rechtlichen Grenzen der Bauleitplanung, DVBI.
1975, 461 ; ders., Rechtliche Bindung und gerichtliche Kontrolle planender Verwaltung im Be-
reich des Bodenrechts, NJW 1977, 1714; G. KORBMACHER, Strassenplanung und verwaltungsge-
richtliche Planungskontrolle unter der Geltung des BImSchG und des 2. FernStrAndG, DOV
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Recht der Raumordnung und Landesplanung, im Fachplanungsrecht und
im Stadtebaurecht legt das Gesetz Planungsermichtigung, Planungsaufgabe
und Planungsleitsétze fest und gibt so der planenden Verwaltung eine je spe-
zifisch umrissene Grundlage fiir die durch das rechtsstaatliche Abwégungs-
gebot gebundene Ausiibung planerischer Gestaltungsfreiheit in Form insbe-
sondere von Zielen der Raumordnung und Landesplanung, von Planfeststel-
lungsbeschliissen und von kommunalen Bauleitpldnen32.

Das auffilligste Beispiel fiir Plangesetze ist die seit 1957 durch Bundesge-
setze aufgestellte und fortgefithrte Ausbauplanung fiir die Bundesfernstras-
sen, zuletzt durch das Gesetz iiber den Ausbau der Bundesfernstrassen in
der Fassung der Bekanntmachung vom 26.8. 1980 (BGBI. I S.1615). Der eine
Anlage des Gesetzes bildende Bedarfsplan wird nur in dem Umfang durch-
gefiihrt, in dem Haushaltsmittel zur Verfigung gestellt werden, und hingt in
seiner Realisierung weiter davon ab, ob die Detailplanung jedes einzelnen
Vorhabens nach den strassenrechtlichen Vorschriften — Bestimmung der Li-
nienfiihrung nach § 16 FStrG, Planfeststellung nach §§ 17ff. FStrG - die
Durchfiithrbarkeit ergibt. Das Gesetz gibt also nur einen Planungsrahmen
durch Finfjahrespldne, aus denen wieder jdhrliche Strassenbaupldne nach
Art. 3 des Strassenbaufinanzierungsgesetzes abgeleitet werden 3.

Eine landesrechtliche Sonderplanung fiir ein Vorhaben raumbezogener
Wirtschaftspolitik findet sich in dem hamburgischen Gesetz iiber die Erwei-
terung des Hamburger Hafens vom 30.10.1961 (GVBI. S.339), zuletzt geédn-
dert durch Gesetz vom 21.1.1974 (GVBI. S.12), das mit der Ausweisung ei-
nes einem besonderen Nutzungsregime unterworfenen Hafenerweiterungs-
gebietes selbst einen Planungsakt darstellt und zugleich den Rahmen fiir
Einzelplanungen der Exekutive abgibt .

4. Die rechtsstaatlichen Bindungen der Planung durch Gesetz werden
hauptsidchlich durch den Grundsatz der Gesetzmissigkeit der Verwaltung
und durch die Grundrechte der Planungsbetroffenen bestimmt*. Ist der So-

1976, 1: ders., Bauleitplanung und Fachplanung in der Rechtsprechung des Bundesverwal-
tungsgerichts, DOV 1978, 589 F. WevrREUTHER, Rechtliche Bindung und gerichtliche Kontrolle
planender Verwaltung im Bereich des Bodenrechts, BauR 1977, 293 ders., Das Bundesbaurecht
in den Jahren 1978 und 1979, D6V 1980, 389: E.ScHMinT-AssmanN, Grundsiitze der Bauleitpla-
nung, BauR 1978, 99: K.-P.Do1LnE, Die Entwicklung des 6ffentlichen Baurechts, NJW 1980,
1657.

2 Es fillt in die politische Gestaltungsfreiheit des (Landesplanungs—)Gesetzgebers, ob be-
stimmt wird, dass die Landesentwicklungsplanung nur durch Gesetz oder aber durch Beschluss
oder Rechtsverordnung der Landesregierung erfolgt: dazu R. WahL, Rechtsfragen der Landes-
planung und Landesentwicklung, 1978, 1. Bd., S. 223 ff.: TH. WURTENBERGER, S. 193 ff.

¥ Gesetzentwurf der BReg, BTag Drucks. 8/3662, S. 1, 6, 12; Beschlussempfehlung und Be-
richt des federfithrenden Ausschusses, BTag Drucks. 8/4148 (neu), S.1, 7; Strassenbaubericht
1979, BTag Drucks. 874129, S.5. Siehe K. HUBER, S.88: K. KobnaL, Strassenrecht, 3. Aufl., 1978,
S.658 ff.; W.GRAF VITZTHUM, S. | 14ff.

* Dazu LG Hamburg, DVBI. 1979, 321; BGH, Urteil vom 8.3.1979, 111 ZR 7/78.

35 U.SCHEUNER, Die neuere Entwicklung des Rechtsstaats in Deutschland, in: Hundert Jahre
deutsches Rechtsleben, 1960, Bd. 11, S.229/249; F.OssexCHL, B 80ff. und B 150ff.; R.Max-
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zialstaat auch notwendig ein Verwaltungsstaat, so filhren doch die Hauptli-
nien des demokratischen Verfassungsstaates auf die zentrale Rolle des Ge-
setzes zuriick. Auf der Leistungsfahigkeit des Gesetzgebers und damit des
parteienstaatlichen Parlamentarismus basiert die sozialstaatliche Garantie
gerechter Teilhabe ebenso wie die rechtsstaatliche Garantie der gesetzméssi-
gen Freiheit. Hoheitliche Planung, die private Rechte gestaltet oder beein-
trachtigt, bedarf, soweit sie nicht durch das Gesetz selbst erfolgt, der gesetz-
lichen Grundlage und der gesetzlich bestimmten, hinreichenden rechtlichen
Bindung. Die gesetzliche Fundierung und Bindung hoheitlicher Planungs-
entscheidungen ist ein rechtsstaatlicher Planungsgrundsatz.

Ein Gesetz, das zu eigentumsgestaltenden oder sonst private Rechte be-
rithrenden Planungsakten ermichtigt, muss einer definierten Planungsauf-
gabe dienen und Leitgrundsitze fiir die Ausiibung der planerischen Gestal-
tungsfreiheit festlegen oder erkennen lassen. Der Planungsakt ist ausserdem
dem rechtsstaatlichen Abwigungsgebot unterworfen. Eine rechtsstaatliche
Anforderung an das die Planung regelnde Gesetz ist es, den Bereich der pla-
nerischen Gestaltungsfreiheit der Exekutive auf das fiir die Planungsaufgabe
Unumgingliche zu beschrianken, die Planungsaufgabe so bestimmt wie mog-
lich zu definieren und die Richtlinien fiir die Ausiibung des Planungsermes-
sens so genau und ausfithrlich wie méglich zu fassen. Diese Bestimmtheits-
erfordernisse sind wegen der verfassungsrechtlichen Garantie effektiven
Rechtsschutzes (Art. 19 Abs.4 GG) auch zur Sicherung einer hinldnglichen
Justitiabilitdt («Kontrolldichte») angezeigt. Eine Planung, die Rechte gestal-
tet oder beeintridchtigt, muss in sachlicher und zeitlicher Hinsicht erforder-
lich und verhiltnisméssig sein. Sie bedarf einer hinreichenden «Planungs-
rechtfertigung», gemessen an der Art und dem Gewicht der konkreten Erfiil-
lung der Planungsaufgabe und an der Art und dem Mass der bewirkten
Rechtsbeeintrichtigungen. Erforderlich ist die geplante Massnahme nicht
erst bei Unausweichlichkeit, sondern wenn sie verniinftigerweise geboten
ist?.

Dies vorausgesetzt, wird bei gesetzlichen Planungsregelungen zu beden-
ken sein, dass der Verwaltung die Moglichkeit gegeben werden muss, eine
sachgerechte Planung durchzufiithren?®. Zu den Kriterien einer sachgerech-
ten Planung, die der planende oder die Exekutive zu Planungsentscheidun-
gen ermichtigende Gesetzgeber zu beriicksichtigen und die die planende
Exekutive zu beachten hat, gehoren die Giltigkeit der mit der Planung ver-
bundenen Prognosen, das Gebot, die von der Planung beriihrten 6ffentli-
chen und privaten Belange gegeneinander und untereinander gerecht abzu-
wigen, und der «Grundsatz der Problembewaltigung». Diese Kriterien der

NER, Die rechtsstaatlichen Grundlagen des Planfeststellungsverfahrens, Diss. Miinchen 1976,
bes. S.94ff.; W.GRAF ViTZTHUM, S. 288 ff.

e BVerwGE 56, 110/118f.

¥ BVerfGE 24, 367/408.
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Sachgerechtigkeit von Planungsentscheidungen binden die das Gesetz voll-
ziehende Verwaltung strenger als den in politischer Gestaltungsfreiheit
handelnden Gesetzgeber. Sie finden auch in der durchweg grosseren Kon-
kretheit der administrativen Planungsaufgaben von vornherein einen greif-
bareren Ansatzpunkt.

Nach dem recht abstrakt klingenden Grundsatz der «Problembewilti-
gung» sind in die Planung in umfassender Weise schlechthin alle planeri-
schen Gesichtspunkte einzubeziehen, die zur moglichst optimalen Verwirkli-
chung der gesetzlich vorgegebenen Planungsaufgabe, aber ebenso auch zur
Bewiltigung der von dem Planungsvorhaben in seiner rdumlichen Umge-
bung erst aufgeworfenen Probleme von Bedeutung sind?®. Ein derartiger
Grundsatz kann Fassbarkeit nur angesichts eines konkreten, speziell eines
raumbezogenen Vorhabens oder rdumlichen Planungsbereichs gewinnen.
Fir den Gesetzgeber dagegen geht er im Gebot willkiirfreier Sachgerechtig-
keit (Art.3 Abs.1 GG) und in den Grundsitzen der Erforderlichkeit und
Verhiltnismassigkeit, bezogen auf bestimmte Grundrechte, auf.

Fiir die Giiltigkeit von Prognosen kann der Gesetzgeber nicht ein héheres
Mass an Sorglosigkeit beanspruchen als die Verwaltung?®. Der Grundsatz
der Erforderlichkeit und Verhiltnismissigkeit, einschliesslich des Gebots
der Geeignetheit, verlangen dem Gesetzgeber eine dem Gewicht der Rechts-
beeintrachtigung entsprechende Genauigkeit in der Einschitzung kiinftiger
Umstdnde und Verldufe ab. Zu beriicksichtigen ist aber, dass Planung nicht
nur auf Prognosen angewiesen ist, sondern ihrerseits ein Instrument ist, zu-
kiinftige Abldufe zu steuern. In diesem Punkte ist die planende Verwaltung
an ihren umschriebenen Auftrag gefesselt, ist hingegen der planende oder zu
Planungen erméichtigende Gesetzgeber mit dem erheblichen Spielraum sei-
ner politischen Gestaltungsfreiheit ausgestattet.

Im ganzen wird die Planung durch Gesetz ihre Angriffsflichen wegen
politischer Instrumentalisierung und wegen verwaltungsstaatlicher Biirokra-
tisierung der Gesetzgebung jedenfalls im Grundsatz verlieren kdnnen, wenn
die sachangemessenen rechtsstaatlichen Massstibe und Leitlinien der Pla-
nungsgesetzgebung durch das Parlament aufgenommen und durch die ge-
richtliche Praxis zur Geltung gebracht werden.

¥ BVerwGE 56, 110/116; BVerwG DOV 1979, 672; BVerwG DOV 1979, 908: G. KORBMACHER,
Bauleitplanung und Fachplanung, S.595.

¥ BVerfGE 50, 290/332(f. (dazu H.-J. Parier, ZGR 1979, S.444/449f(f.; P. BADURA, in: Fest-
schrift fiir Ludwig Frohler, 1980, S.321/342ff.); U.SkgzeN, Der Prognosespielraum des Gesetz-
gebers, NJW 1975, 429; W.Horppt, Planung und Pline in der verfassungsgerichtlichen Kon-
trolle, in: Festgabe fiir das Bundesverfassungsgericht, 1976, 1.Bd., S.663: F.OsseNBUHL, Die
Kontrolle von Tatsachenfeststellungen und Prognoseentscheidungen durch das Bundesverfas-
sungsgericht, ebd. S.458, bes. S.496{f.: R. BREUER, Legislative und administrative Prognoseent-
scheidungen, Staat 16, 1977, S.21: M. NierHAUS, Zur gerichtlichen Kontrolle von Prognoseent-
scheidungen der Verwaltung, DVBI. 1977, 19.



