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Raumordnungs- und Bauleitplanungsrecht in der Russi-
schen Foderation, mit besonderer BerlUcksichtigung
eines Gesetzentwurfs des Oblast Irkutsk

Im Folgenden wird der Entwurf des Gesetzes zur Raum- und Bauleitplanung des Oblast Ir-
kutsk vorgestellt. Dieses Gesetzesvorhaben ist das erste seiner Art, das ein Bundesland der
Russischen Foderation unternimmt. Es ist von besonderem Interesse, weil es simtliche Pla-
nungsstufen, also sowohl die Raumordnung wie die Bauleitplanung umfasst, wéhrend es
die projektbezogenen Entscheidungen vom Raumordnungsverfahren bis zur Baugenehmi-
gung anderen Gesetzen iiberldsst (die freilich ihrerseits dringend der Vereinfachung und
Systematisierung bediirfen). Die Konzentration auf die planerischen Instrumente ermég-
licht es, einen allgemeinen Teil mit Vorschriften z. B. iiber materielle MaBstibe und das
Verhiltnis der Pline zueinander von einem besonderen Teil mit den Inhalten, Verfahren und
Wirkungen der einzelnen Planebenen abzusetzen.

Bevor der Gesetzentwurf im Einzelnen erortert wird, ist eine Einfithrung in das Pla-
nungsrecht der Foderationsebene erforderlich. Dabei wird deutlich, dass das Bundesrecht
von einem systematischen Ansatz noch weit entfernt ist. Dies ist umso mehr Anlass dafiir,
den russischen Foderalismus auf seine Fihigkeit zu testen, neue Konzepte ,,von unten® zu
ermoglichen und sich horizontal ausbreiten zu lassen.

[. Planungsrecht auf der féderalen Ebene

Wie es auch in dem Gesetzentwurf des Oblast Irkutsk vorgeschlagen wird, bezeichnen wir
die Pline zur Landnutzung im weiten Sinne, um die es in diesem Artikel geht, als ,territo-
riale Entwicklungspline®. Dieser Ausdruck erscheint als vorzugswiirdig, denn der im russi-
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schen Recht gebriuchliche Ausdruck ,,Landnutzung® ist zu eng gefasst, namlich nur auf die
Nutzung eines einzigen Naturgutes — des Bodens — bezogen.

Zur Zeit fehlt es in der Russischen Foderation in Theorie und Praxis an einer Typologie
der territorialen Entwicklungspline, ihrer rechtlichen Verbindlichkeit und der Planungsver-
fahren. Dementsprechend bestehen in diesem Bereich zahlreiche Probleme, die zeigen,
dass es an einem systematischen Ansatz mangelt. Auch der neue Stidtebaukodex vom
7.5.1998 (1)! 16st diese Aufgabe nicht. Im Vergleich mit dem friiheren Gesetz der RF
,,Uber die Grundlagen des Stidtebaus in der RF* (5) hat der Kodex das System der stddte-
baulichen Plidne allerdings verbessert und die Nomenklatur von Pldnen prizisiert. Neben
den gesetzlich bereits bekannten Planarten (Generalplan der stddtischen und ldndlichen
Siedlungen, Projektpline, Bebauungspline) fiihrt er neue ein, namlich Randzonenpline der
stadtischen und lidndlichen Siedlungen und anderen munizipalen Gebilde, Zonierungsplidne
und Plidne der Landvermessung. Man kann sagen, dass der Stidtebaukodex das grundle-
gende russische Gesetz fiir die Regelung der Probleme der territorialen Entwicklungspla-
nung darstellt. Gleichwohl legt dieses Dokument im Grunde nur die Arten von Planen fest,
solchen Plinen, die einen integrierten Charakter haben und sich auf die Bebauung von
Siedlungen und ihren Teilen und anderen Gebieten beziehen.

In Art. 28 des Stidtebaukodex werden die folgenden, auf drei Ebenen angesiedelten Ar-
ten von Stadtebaudokumenten genannt:

1. foderale Ebene: der Generalsiedlungsplan auf dem Territorium der RF und die Pléne
der stadtebaulichen Entwicklung von Teilen des Territoriums;

2. regionale Ebene: komplexe Pléne der stidtebaulichen Entwicklung des Territoriums der
Subjekte der RF und ihrer Teilgebiete;

3. lokale Ebene: sie kennt zwei Typen von Planungsdokumenten, namlich die stadtebauli-
chen Entwicklungspline des Territoriums der munizipalen Gebilde (die komplexen ter-
ritorialen Entwicklungsplidne, die Generalpldne der Siedlungen und die Randzonen-
pline der munizipalen Gebilde) und die Pline der Bebauung der stiddtischen und landli-
chen Siedlungen (Projektpline, Projektpldne im AuBengebiet und Bebauungspléne fiir
Teilgebiete der Siedlungen).

Mit den Arten der stidtebaulichen Dokumente wird im Kodex die Richtung der Entwick-
lung in den konkreten administrativen Zustindigkeitsbereichen und Teilen von ihnen fest-
gelegt; daneben enthélt er andere Arten von Plinen, die nicht mit solchen Zustandigkeitsbe-
reichen verbunden sind, sondern funktionale Festlegungen fiir bestimmte Gebiete betref-
fen. Dabei handelt es sich um territoriale Pline des Naturschutzes und der Naturnutzung,
um Pline des Schutzes vor gefihrlichen Auswirkungen von Notfillen natiirlichen oder
technischen Ursprungs sowie um Pline und Projekte der Entwicklung technischer, verkehr-
licher und sozialer Infrastruktur (1, Art. 28 Abs. 14). Diese Arten von Pldnen haben Bedeu-
tung iiber Verwaltungsgrenzen hinaus.

Foderale Gesetze iiber die Naturnutzung erginzen den erwihnten Katalog von Planungs-
dokumenten um Pline des wirtschaftlichen Aufbaus, der Nutzung und des Schutzes be-
stimmter Arten von Naturressourcen oder Naturgebieten. Dazu gehtren zum Beispiel die in
der Bodengesetzgebung vorgesehenen Pline der Nutzung und des Schutzes der Bodenres-

I Diese Ziffer verweist auf den entsprechenden Gesetzgebungsakt in der am Schluss des Aufsatzes
abgedruckten Liste der zitierten Rechtsvorschriften.
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sourcen, Bodenschutzpline, Pline der Bodenbebauung und Pline der bodenwirtschaftli-
chen Bebauung von Siedlungen (6, Art. 73, 113, 114 u. a.); die im Waldkodex der RF vom
16.11. 1995 vorgesehenen foderalen und regionalen Programme der Nutzung, der Erhal-
tung und des Schutzes des Waldfonds und der Schonungen und waldbauliche Projekte
(Pldane der wirtschaftlichen Organisation der Gebiete des Waldfonds) (7, Art. 46, 47 u. a.);
die im Wasserkodex der RF vom 16. 11. 1995 vorgesehenen integrierten Plane der Nutzung
und Erhaltung der Wasserressourcen, die foderalen staatlichen (darin eingeschlossen: die
auf Einzugsgebiete bezogenen) und territorialen Programme zur Nutzung, Errichtung und
Erhaltung von wasserbaulichen Anlagen (8, Art. 76, 77 u. a.); die im Gesetz der RSFSR
,,Uber den Schutz der natiirlichen Umwelt* vom 19. 12. 1991 vorgesehenen staatlichen und
territorialen okologischen Programme und Pline der Erhaltung und Nutzung der Naturres-
sourcen (4, Art. 11, 15, 17 u. a.); die im foderalen Gesetz ,,Uber besonders geschiitzte Na-
turgebiete* vom 14. 3. 1995 vorgesehenen Pline der Nutzung und Ordnung der besonders
geschiitzten Gebiete (3, Art. 2 Abs. 5) und viele andere.

In denjenigen foderalen Gesetzen, die den Status der staatlichen und munizipalen Ge-
bilde regeln, finden auch die Kompetenzen der staatlichen Organe und der ortlichen Selbst-
verwaltungsorgane im Bereich der Planung Beachtung. In ihnen ist die Rede nicht nur von
den oben genannten Planungsdokumenten, sondern auch von allgemeineren Entwicklungs-
programmen und -plinen (zum Beispiel im foderalen Gesetz ,,Uber allgemeine Prinzipien
der Organisation der ortlichen Selbstverwaltung in der RF*, in dem Entwicklungsplidne und
-programme der munizipalen Gebilde genannt werden, welche die Vertretungsorgane der
ortlichen Selbstverwaltung beschlieen (2, Art. 15 Abs. 3 Ziff. 3)).

Eine genauere Analyse der behandelten Gesetzgebung (einschlieBlich des neuen Stidte-
baukodex) fiihrt zu dem Ergebnis, dass der Status der Nutzungsplanung noch recht
schwach bestimmt ist. Ein Vergleich zeigt insgesamt, dass das Verhiltnis zwischen den ver-
schiedenen Planarten, ihre Rechtsform, ihr Inhalt, das Verfahren ihrer Ausarbeitung und
Verabschiedung sowie ihre rechtlichen Wirkungen unklar sind. Offen ist auch die Frage,
welche Funktion im Planungsprozess die sogenannten planungsvorbereitenden Doku-
mente, die ,,Planungsinstrumente” (zum Beispiel die Ergebnisse der ckologischen Exper-
tise, die Abwigung, die Kataster, die technischen Regeln, die Grenzwerte etc.) spielen,
ebenso auch diejenigen Dokumente (wie zum Beispiel Boden- und Naturnutzungsver-
trage), die heute als eine Art von Planersatz fungieren. Diese Vertrige enthalten neben den
zivilrechtlichen Bestimmungen noch Regelungen, die ein Regime der Nutzung von Natur-
objekten und der Perspektiven der Naturnutzung vorsehen, d.h. Regelungen mit 6ffentlich-
rechtlichem Charakter. Zum Beispiel kann zwischen dem Naturnutzer und dem Verwal-
tungsorgan des Subjekts der RF oder dem Organ der 6rtlichen Selbstverwaltung ein Vertrag
tiber die integrierte Naturnutzung auf der Basis des Ergebnisses der 6kologischen Expertise
und der Genehmigung geschlossen werden. In dem Vertrag werden die Rechte und Pflich-
ten der Naturnutzung, die Abgaben fiir die Ressourcennutzung, die Haftung der Vertrags-
parteien fiir entstehende Schéden, die Streitschlichtung und die Art und Weise der Nutzung
der Naturressourcen festgelegt (4, Art. 18).

II. Planungsrecht in neueren foderalen Gesetzentwiirfen

Ein Versuch, den Bereich der stidtebaulichen und Naturnutzungspldne besser zu ordnen,
findet sich in einigen foderalen Gesetzentwiirfen, die die Arten von Boden- und Naturnut-
zung regeln. Besondere Bedeutung hat in dieser Beziehung der Entwurf eines Bodenkodex.
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Neben der Nennung der bereits oben erwihnten Plantypen zur territorialen Entwicklung,
die durch Rechtsakte von foderalen und regionalen Organen der Exekutivgewalt oder durch
Entscheidung der ortlichen Selbstverwaltungsorgane aufgestellt werden, wird eine Reihe
von neuen Regeln eingefiihrt, die sich sowohl auf die Arten als auch auf die Verfahren der
Planung beziehen. Dazu gehoren:

« die territoriale Bodennutzungsplanung, die von der Regierung der RF zusammen mit
den Subjekten der RF organisiert wird und von den Subjekten der RF und den Organen
der ortlichen Selbstverwaltung auf der Basis von sozio-6konomischen Programmen so-
wie von Dokumenten der Bodenbebauung, des Stidtebaus, des Naturschutzes usw. kon-
kretisiert wird;

 die Abstimmung der Organe der ortlichen Selbstverwaltung mit den Organen der staat-
lichen Gewalt der Subjekte der RF iiber die Generalplanentwiirfe fiir die territorialen
munizipalen Gebilde;

e Programme der Verbesserung der Bodenfruchtbarkeit, der Nutzung und des Schutzes
des Bodens (oder der Nutzung und des Schutzes der Bodenressourcen, wie sie im gel-
tenden Bodenkodex genannt werden), die auf allen drei Ebenen, der foderalen, der re-
gionalen und der lokalen, ausgearbeitet und beschlossen werden.

Jedoch, trotz der Einfiihrung einiger neuer Begriffe und einiger fortschrittlicher Verfahren
mangelt es in dem Entwurf des Bodenkodexes noch sowohl an einer stimmigen Systematik
der Bodennutzungspline wie auch an rechtlichen Formen des Planungsverfahrens und der
Planwirkung.

Landnutzungsplanung war auch Gegenstand friiherer Entwiirfe des mittlerweile verab-
schiedeten Baikalgesetzes (9). Im Text der wichtigsten, aber letztlich gescheiterten Ent-
wurfsvariante (Art. I und 21) wurde ein neuer Terminus eingefiihrt, der die okologische
Ausrichtung der Bodennutzungsplanung in Zonen, die besonderen Schutz benotigen, be-
zeichnet, namlich die Landschaftsplanung. Dem Terminus, der aus der deutschen Gesetzge-
bung und Praxis stammt, kommt eine spezifische Bedeutung im Zusammenhang des Sy-
stems der Territorialpline zu. Durch ihn wird ein Verfahren der Planung vorgeschlagen, das
folgende MaBnahmen umfasst:

 die kartographische Erfassung der wichtigsten Landschaftskomponenten und die Be-
wertung ihres Potentials als Naturressource;

« die kartographische Erfassung der einem Schutzstatus unterstehenden Landschaftskom-
ponenten;

« die Bewertung der Nachhaltigkeit der genannten Komponenten im Hinblick auf nega-
tive anthropogene Einwirkungen und die Bewertung der Folgen solcher Einwirkungen;

« die funktionale Zonierung der territorialen Gebiete und die Festlegung der Ausrichtung
und Begrenzung der Formen und Arten von Naturnutzung;

o die Ausarbeitung von MaBnahmen zur Verbesserung der Natur in der Landschaft und
von MaBnahmen zur Reduzierung negativer Einwirkungen auf sie.

Hinsichtlich der Einzelheiten war vorgesehen, dass die Aufgabe der Landschaftsplanung in
der Baikalregion durch Rechtsverordnung der Regierung der RF ausgestaltet werden sollte,
gemiiB den Vorschlidgen des foderalen Exekutivorgans mit Zustindigkeit fiir die staatliche
Politik in der Baikalregion und in Ubereinstimmung mit den Exekutivorganen der zur Bai-
kalregion gehorenden Subjekte der RF.
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Weiterhin war vorgesehen, dass im Anschluss an die Landschaftsplanung weitere Planar-
ten erarbeitet werden sollten, namlich integrierte Pline des Schutzes und der Nutzung na-
tiirlicher Ressourcen, Pline der Bodenbebauung und gebietsbezogene Detailpline, die als
Basis fiir die Ausiibung wirtschaftlicher und anderer Tatigkeiten, fiir Entscheidungen iiber
die Ausrichtung der Entwicklung der Bodennutzung und fiir den Bodenverkehr und den
Verkehr anderer Naturressourcen aufgestellt werden miissen. Die Landschaftsplanung
wurde in dem friiheren Gesetzentwurf also als eine Fachplanung verstanden.

Im letzten, schlieBlich angenommenen Entwurf war dann von einer besonderen Land-
schaftsplanung nicht mehr die Rede. Bei den weiteren Arbeiten wurde die Idee der Land-
schaftsplanung gegen diejenige der Zonierung der Naturgebiete des Baikal in verschiedene
Nutzungszonen (Kernzone, Pufferzonen, etc.) ausgetauscht ( 9, Art. 2)2.

Zudem zeigt eine Betrachtung des Entwurfs des Baikalgesetzes in seinen verschiedenen
Stufen sowie des verabschiedeten Gesetzes selbst, dass neben diesem Gesetz weitere Re-
gime der Naturnutzung im Baikalgebiet aufgestellt werden, und zwar in einer Vielzahl von
Regeln der Vollzugsorgane aufgrund von Gesetzen (zum Beispiel Ordnungen der Organisa-
tion des Tourismus und der Erholung, etc.) sowie in Pldnen und Vertrdgen (9, Art. 12, 16,
22). Wiederum fehlt es aber an einer Kldarung sowohl des Verhiltnisses dieser Dokumente
zueinander wie auch weiterer Fragen der Planung.

Nach allem ist es heute eine besonders dringliche gesetzgeberische Aufgabe, ein System
der territorialen Entwicklungsplanung zu entwickeln, und zwar sowohl auf der féderalen
wie auf der regionalen Ebene. Von einer schnellen Entscheidung dariiber hiingt es ab, ob es
in Russland ein einheitliches, koordiniertes System von Pldnen geben wird, und das heift
eine reichhaltige effektive Entwicklung des Landes und eine optimale Abstimmung der so-
zio-okonomischen und 6kologischen Interessen bei der Festlegung der grundlegenden Ent-
wicklungsrichtungen.

I11. Das Verhiltnis der foderalen und regionalen Gesetzgebungskompetenzen
fiir territoriale Entwicklungsplanung

Das russische System der Gesetzgebung iiber territoriale Entwicklungsplanung (oder Land-
nutzungsplanung) besteht aus zwei Ebenen, der foderalen und der regionalen. Dies liegt
daran, dass die Verfiigungsrechte am Boden und anderen Naturgiitern, die Naturnutzung,
der Umweltschutz und das Verwaltungsverfahren nach der russischen Verfassung zur ge-
meinsamen Kompetenz der RF und ihrer Subjekte gehtren (Art. 72 Abs. 1 Buchst. b, ¢, d, e
und j). Die erste Stufe der Gesetzgebung im Rahmen der gemeinsamen Kompetenz bilden
die foderalen Gesetze. Mit ihnen miissen die regionalen Gesetze iibereinstimmen.Wie ge-
zeigt entwickelt sich die foderale Gesetzgebung in diesem Bereich ziemlich schnell, wobei
es bis jetzt aber an einem systematischen Ansatz mangelt.

Die regionale Gesetzgebung iiber Landnutzungsplanung, wie sie sich in der Gesetzge-
bungspraxis der Mehrheit der Subjekte der Foderation niederschlégt, ist nicht sehr ausge-
prigt. Andererseits wird in den féderalen Gesetzen den Regionen eine nicht unbedeutende
Rolle bei der rechtlichen Ausgestaltung der Planung eingerdumt. So gibt zum Beispiel der

2 Die vorgesehenen Zonen entsprechen dem Zonenkonzept, das die UNESCO fiir Biosphirenre-
servate empfiehlt. Sie geraten im Baikalgebiet jedoch rdumlich so groBflidchig, dass eine konkretere
Landnutzungsplanung unverzichtbar bleibt.
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Stadtebaukodex (Art.22) den staatlichen Organen der Subjekte der RF Kompetenzen zur
Ausarbeitung und Verabschiedung von Gesetzen und anderen Normativakten im Bereich
des Stddtebaus.

Die Tatsache, dass bis heute auf foderaler Ebene kein System der Planung geschaffen
worden ist, erdffnet fiir den regionalen Gesetzgeber einen Spielraum. Dieser hat das ,,Recht
der iiberholenden Regelung®: er kann ein regionales Gesetz im Rahmen der gemeinsamen
Kompetenz beschlieBen, soweit eine Bundesregelung fehlt. Dieser verfassungsrechtliche
Grundsatz wurde im kiirzlich (nimlich am 24.6. 1999) verabschiedeten Bundesgesetz
,,Uber die Grundsitze und die Ordnung der Abgrenzung der Kompetenzen und Befugnisse
zwischen den Staatsorganen der Foderation und ihren Subjekten® deutlich formuliert (10,
Art. 12 Abs. 2). Vorher wurde der Grundsatz in der Praxis des Verhiltnisses von Bund und
Oblast bereits mehrmals angewendet. Als Rechtsgrundlage dafiir wurde der Staatsvertrag
zwischen dem Bund und dem Oblast Irkutsk (einschliesslich des autonomen Kreises Ust-
Ordynskij Burjatskij) benutzt (11, Art. 6).

IV. Der Inhalt des Gesetzes des Oblast Irkutsk zur territorialen Entwicklungs-
planung

1. Zur Entstehung des Gesetzentwurfs

Der Gedanke, ein Gesetz zur territorialen Entwicklungsplanung des Oblast Irkutsk zu erar-
beiten, entstand im Rahmen eines russisch-deutschen Projekts iiber ,,Okologisch orientierte
Landnutzungsplanung in der Baikalregion‘3, und zwar als deutlich wurde, dass es keine zu-
lingliche Rechtsgrundlage dafiir gab, den modellhaft fiir den Oblast ausgearbeiteten Land-
nutzungsplinen fiir das Wassereinzugsgebiet Goloustnoje und den Rayon Olchon einen
rechtlichen Status mit verbindlicher Wirkung zu verleihen®. Dies Problem zu 16sen erwies
sich als unmaglich ohne einen systematischen Ansatz der Planung in einem eigenen Ge-
setz. Sehen wir uns die Grundziige des regionalen Gesetzes der territorialen Entwicklungs-
planung genauer an.

Der Begriff ,territoriale Entwicklungsplanung® ist im Gesetzentwurf als die planerische
Festlegung der Entwicklungsrichtung von Territorien, der Arten und Intensitédt der Landnut-
zung im Interesse des Wohlstands der Bevolkerung und der Erhaltung und Wiederherstel-
lung der Natur mit dem Ziel einer nachhaltigen Landnutzung definiert.

3 Projekttriger waren die Gebietsverwaltung Irkutsk und die Deutsche Gesellschaft fiir Technische
Zusammenarbeit, Eschborn.

4 Die Projektergebnisse sind verdffentlicht: Die planerischen Ergebnisse sind in den Berichten
,.Okologisch orientierte Landnutzungsplanung in der Baikalregion.Teilbericht Einzugsgebiet des Flus-
ses Goloustnaja* (in russischer und deutscher Sprache) und ..Okologisch orientierte Landnutzungspla-
nung in der Baikalregion. Teilbericht Rayon Olchon® (in russischer Sprache) niedergelegt und zu
beziehen beim Institut fiir Geographie der Russischen Akademie der Wissenschaften (Sibirische Sek-
tion), Ulanbatorskaja 1, R 664033 Irkutsk, oder der Planungsgruppe Okologie und Umwelt (POU),
KronenstraBe 14, D 30161 Hannover. Die rechtlichen Ergebnisse sind erschienen als Sammelband
., Landnutzungsplanung: Rechtliche Probleme*, hrsg. von J. W. Gritsenko (in russischer Sprache), und
zu beziehen beim obengenannten Institut fiir Geographie oder der Forschungsstelle fiir Europdisches
Umweltrecht, Universitétsallee GW 1, D 28259 Bremen.
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In dem Gesetz werden geregelt: allgemeine Planungsgrundsitze, MaBstéibe fiir die Pla-
nung, Arten von Plidnen und ihr Inhalt, Verfahren der Planausarbeitung, Zustdndigkeiten fiir
die Beschlussfassung iiber die Plidne und die rechtliche Wirkung der Plédne.

2. Arten von territorialen Entwicklungspldnen

Zunichst sind zwei Kategorien von Plinen zu unterscheiden: integrierte Pline und Fach-
pline. Integrierte Plidne basieren auf einer Abstimmung der Interessen der sozio-okonomi-
schen Entwicklung mit vielfiltigen anderen Interessen wie zum Beispiel dem Umwelt-
schutz. Fachpline bestimmen die Entwicklungsrichtung unterschiedlicher Belange wie der
Wirtschaft, der Kultur, der Infrastruktur und des Umweltschutzes. Da integrierte Pline auf
der Koordinierung aller Interessen beruhen, miissen sie die vorhandenen Fachpléne (z. B.
der Wasserwirtschaft und der Forstwirtschaft) beriicksichtigen.

Die Arten von integrierten Plidnen unterscheiden sich nach ihrem Inhalt, dem MaBstab,
der Planungsebene (d.h. der Organe, die an der Erarbeitung und Entscheidung der Plidne
mitwirken, und des Gebietes, auf das sich die Planung erstreckt) und der rechtlichen Be-
deutung. Folgende Arten werden in dem Gesetzentwurf aufgefiihrt:

« der territoriale Entwicklungsplan des Oblast (Oblastplan), der auf das ganze Gebiet des
Oblast oder Teile desselben bezogen ist;

 der territoriale Entwicklungsplan der Rayons und anderen munizipalen Gebilde — Sied-
lungsgesamtheiten, wobei der Plan sich auf das jeweils ganze Gebiet oder Teile davon
erstrecken kann (Rayonentwicklungsplédne);

» Generalpline der stidtischen und ldndlichen Siedlungen;
e Pline fiir die Randzonen der stiddtischen und ldandlichen Siedlungen;
» Landschaftsplan (fiir die unbesiedelten und wenig besiedelten Gebiete);

« Bebauungsplan (fiir Teilgebiete der stddtischen und ldndlichen Siedlungen sowie von
AuBenbereichen, in denen eine Bebauung geplant ist).

Die im Oblast Irkutsk erarbeitete Typologie der Plidne ist mit der Typologie der oben aufge-
fiihrten foderalen Gesetzgebung nicht ganz deckungsgleich.

Was die mit Stidtebau zusammenhingende Typologie der Pline angeht, so unterscheidet
sich diejenige des Gesetzentwurfs fiir den Oblast (Generalplan, Randzonenplan der munizi-
palen Gebilde, Bebauungsplan) nicht von derjenigen des foderalen Stiddtebaukodex.

Was demgegeniiber die territorialen Entwicklungsplidne des Oblast und der Rayons an-
geht, so ist ihr Inhalt vergleichbar mit den oben zu I. aufgefiihrten komplexen territorialen
Plinen der stiddtebaulichen Entwicklung der Subjekte der RF, Teilen von ihnen, der Rayons
(Landkreise) und der lindlichen Gemeinschaften (Gesamtgemeinden, Dorfsowjets) (I,
Art. 33, 34), d. h. sie umfassen praktisch alle Kategorien, die in dem Begriff der komplexen
territorialen Pline enthalten sind. Jedoch ist die Namensgebung fiir die Pldne im Entwurf
des Oblastgesetzes besser gewihlt, weil sie ihren Land und Stadt iibergreifenden Charakter
widerspiegelt.

Weiterhin erscheint im Katalog der integrierten Pline ein Plantyp, der im russischen
Rechtssystem noch unbekannt ist und im Recht anderer Staaten eine abweichende Bedeu-
tung besitzt. Gemeint ist der Landschaftsplan, der im deutschen Recht einen sektoralen (d.
h. speziellen, fachlichen) Charakter hat. Nach dem Konzept des Irkutsker Gesetzes ist der
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Landschaftsplan ein integrierter Plan der territorialen Entwicklung eines munizipalen Ge-
bildes, der fiir den Raum zwischen den besiedelten Gebieten aufgestellt wird, um die terri-
toriale Entwicklung des Rayons und anderer munizipaler Gebilde, d. h. von Siedlungsge-
samtheiten, konkreter zu planen.

Insgesamt kann man die integrierten Plane der territorialen Entwicklung nach ihrem In-
halt in zwei Gruppen einteilen, ndmlich in die hoherstufigen Pline (des Oblast und des
Rayons) und die niederstufigen lokalen Plane. Dabei verhalt es sich mit den lokalen Pldanen
s0, dass sie, sei es in Verbindung mit der Planung in den besiedelten Bereichen, sei es hin-
sichtlich des Raumes zwischen den besiedelten Bereichen, die Oblast- und Rayonpléne im
MafBstab 1 : 25 000 und groBer konkretisieren.

3. Zusténdigkeiten fiir die Ausarbeitung und Entscheidung der Pldne

Die Verwaltungsorganisation des Oblast Irkutsk ist zweistufig aufgebaut (zum ganzen s.
12). Die hohere Ebene bildet der Oblast, die untere Ebene bilden die Selbstverwaltungskor-
perschaften, die sog. munizipalen Gebilde. Der Oblast fiihrt staatliche Verwaltung aus, die
munizipalen Gebilde ortliche Selbstverwaltung, daneben aber auch Aufgaben staatlicher
Verwaltung, die ihnen durch foderales oder Oblastgesetz iibertragen worden sind. Haupttyp
des munizipalen Gebildes ist der Rayon. Seine Selbstverwaltungsorgane sind der Rat
(Rayonduma) und der Biirgermeister (Maire). Zum Rayon gehoren stadtische und ldndliche
Siedlungen, die jedoch keine eigenen Selbstverwaltungsrechte besitzen (12, Art. 99). Der
Rayon kann durch Satzung beschlieBen, dass in einzelnen Siedlungen ein Vertreter des Biir-
germeisters bestellt wird, dem dann bestimmte Aufgaben tibertragen werden. Einige groB3e
Stidte mit sog. Oblastbedeutung sind als eigenstindige munizipale Gebilde organisiert. Sie
haben dann ihre eigenen Selbstverwaltungsorgane (Duma und Maire). Neben ihnen kénnen
durch Oblastgesetz auf Initiative der Bevolkerung weitere Siedlungen oder Siedlungsge-
samtheiten als munizipale Gebilde organisiert werden. Sie werden im folgenden als ,,an-
dere munizipale Gebilde* bezeichnet.

Die Zustindigkeit fiir die Beschlussfassung iiber die Pline verteilt sich wie folgt:

« Uber den territorialen Entwicklungsplan des Oblast und iiber den Randzonenplan sowie
den Generalplan der stiddtischen Rayone entscheiden die Organe der staatlichen Gewalt
des Oblast;

« iiber den territorialen Entwicklungsplan des Rayons, den Randzonenplan sowie Gene-
ralplan der Rayons, die nicht zugleich Stadt sind, den Landschaftsplan und den Bebau-
ungsplan entscheiden die zustindigen Organe der ortlichen Selbstverwaltung des Ray-
ons.

Dementsprechend obliegt die Erarbeitung und Verabschiedung des Entwicklungsplans der
Rayons oder anderen munizipalen Gebilde diesen selbst. Benachbarte Rayons und andere
munizipale Gebilde haben ihre Entwicklungspldne aufeinander abzustimmen. Unter Um-
stinden ist ein gemeinsames Anhorungsverfahren durchzufiihren. Ist eine Siedlungsge-
samtheit dagegen nur Teil eines munizipalen Gebildes (Rayons), ist die Erarbeitung und
Beschlussfassung Sache der Organe der Selbstverwaltung des Rayons. Diese Regelung des
Gesetzentwurfes folgt den Anforderungen des Stiddtebaukodex zu dessen entsprechenden
planerischen Dokumenten (den territorialen komplexen stidtebaulichen Entwicklungspla-
nen des Rayons, der lindlichen Kreise und anderen Siedlungsgesamtheiten). Danach sollen
diese Pline von den zustindigen Organen der ortlichen Selbstverwaltung erarbeitet und be-
schlossen werden (1,Art. 34 Abs. 2).
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Der Randzonenplan wird, obwohl er zum Typ der lokalen Pline gehort, auf der Ebene
des Subjektes der RF beschlossen. Das liegt an der Besonderheit des Gebietes, das beplant
wird: es liegt in den Verwaltungsgrenzen eines munizipalen Gebildes, grenzt aber an ein
anderes an und beriihrt dessen Interessen. Wihrend die Erarbeitung und Verabschiedung
der Pline normalerweise den Selbstverwaltungsorganen eines munizipalen Gebildes ob-
liegt, muss dessen Grenzbereich in Abstimmung mit den Selbstverwaltungsorganen der an-
grenzenden munizipalen Gebilde geplant werden. Als Mittel sieht der Gesetzentwurf in
Ubereinstimmung mit dem Stddtebaukodex (1, Art. 36 Abs. 3) vor, dass die iibergeordnete
Ebene, der Oblast, die Entscheidung trifft,wobei allerdings die Ausarbeitung der Pline dem
munizipalen Gebilde verbleibt>.

Fiir den Randzonenplan fiir Siedlungen, die Teil eines munizipalen Gebildes sind, gilt da-
gegen eine einfachere Regelung: Der Plan kann zum Bestandteil des Generalplans des mu-
nizipalen Gebildes fiir die fragliche Siedlung gemacht werden und wird dann von den
Selbstverwaltungsorganen des munizipalen Gebildes verabschiedet®.

Der Generalplan wird normalerweise von den Organen der ortlichen Selbstverwaltung
des zustindigen munizipalen Gebildes ausgearbeitet und beschlossen. Wenn die Siedlung
Teil eines munizipalen Gebildes ist, wird ihr Generalplan von den zustidndigen Organen der
ortlichen Selbstverwaltung des munizipalen Gebildes beschlossen. Eine besondere Rege-
lung gilt fiir den Generalplan der Stadt und Vorstadtgebiete, wenn die Stadt die Eigenschaft
eines eigenstindigen munizipalen Gebildes besitzt. In diesem Fall entstehen #hnlich wie
bei dem Randzonenplan der munizipalen Gebilde Interessenkollisionen mit den angrenzen-
den munizipalen Gebilden. Dann obliegt die Beschlussfassung iiber den Plan den staatli-
chen Organen des Subjekts der RF (s. z. B. 1, Art. 35 Abs. 6).

4. Der Planinhalt

Bei der gesetzlichen Ausgestaltung der Typen von integrierten Plidnen sind an erster Stelle
der Planinhalt (d. h.welche verbindlichen Forderungen der Plan aufstellen soll), der MaB-
stab und die formalen Anforderungen (Text, Karten) festzulegen.

Im Oblastplan (MaBstab 1 : 500 000 — 1 500 000) werden die Verwaltungszentren, eine
Zonierung des Territoriums des Oblast oder seiner Teilgebiete, die grundsitzliche Ausrich-
tung des Siedlungswesens, der industriellen und sozio-kulturellen Entwicklung, der Ent-
wicklung der technischen und verkehrlichen Infrastruktur von Bedeutung fiir den Oblast,
die Ausweisung von Gebieten, in denen ein besonderer Schutz oder eine Verbesserung der
okologischen Situation erforderlich ist, und andere Vorgaben entsprechend der foderalen
Gesetzgebung festgelegt.

Der territoriale Entwicklungsplan des Rayons und anderer munizipaler Gebilde, mit an-
deren Worten der Siedlungsgesamtheiten (Mafstab 1 : 50 000 — 200 000), formt die Vorga-
ben des territorialen Entwicklungsplans des Oblast raumlich und sachlich nédher aus und

5 Alternativ wiirde moglicherweise eine inhaltliche und prozedurale Abstimmungspflicht geniigen,
wie sie fiir den Rayonentwicklungsplan vorgesehen ist. Eine solche Abstimmungspflicht findet sich im
deutschen Recht z. B. fiir die Raumplanung in § 8 Abs. 2 und § 9 Abs. 3 Raumordnungsgesetz und fiir
die Bauleitplanung in § 2 Abs. 2 BauGB.

6  Diese Moglichkeit ist im Stidtebaukodex fiir die Kleinstiddte und Ortschaften vorgesehen (1,
Abs.2 P. 1 Art. 36).
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trifft weitere Festlegungen zur Ausrichtung der Entwicklung des Rayons und anderer muni-
zipaler Gebilde (Siedlungsgesamtheiten). Der Plan enthalt folgende Regelungen:

« administrative sowie industrielle, kulturelle, historische und andere Zentren;
e Zonierung des Raumes nach seiner unterschiedlichen funktionellen Bedeutung;

« Ausrichtung der Entwicklung der technischen, verkehrlichen und sozialen Infrastruk-
tur;

o Vorhaltung von Ridumen fiir die Siedlungsentwicklung;
« sanierungsbediirftige Gebiete;
e Gebiete besonderen Schutzes;

« weitere MaBnahmen zur Raumentwicklung des Rayons und anderer munizipaler Ge-
bilde (Siedlungsgesamtheiten).

Der Generalplan (MaBstab 1 : 10 000-25 000) regelt die Richtung und die Grenzen der
rdaumlichen Entwicklung der Siedlungssysteme, die rdumliche Zonierung und die Entwick-
lung der technischen, verkehrlichen und sozialen Infrastruktur. Vorgesehen sind Zonen fiir
folgende Nutzungsarten:

» Wohnen;

¢ Gewerbe;

e Industrie, einschlieBlich Sanierungszonen;
e Land-, Forst- und Gartenwirtschaft;

e Wasserwirtschaft;

e Erholung;

e Naturschutz;

o+ spezielle Nutzungen (mit besonderem rechtlichem Regime, z. B. fiir wissenschaftliche
Einrichtungen und Institute oder fiir historische oder kulturelle Denkmaler);

e Flichen fiir die Lagerung und Behandlung von Abféllen;
Flichen fiir zukiinftige Nutzungen (ohne bestimmte gegenwirtige Festlegungen);
e weitere Zonen.

Der Randzonenplan fiir die stddtischen und landlichen Siedlungen (Mafstab zwischen 1 :
2 000 und 1 : 25 000) erginzt das Bodennutzungsregime des Generalplans fiir die Randbe-
reiche der besiedelten Gebiete. In ihm werden die @uBeren Grenzen der Siedlungen im Ver-
hiltnis zu den Naturzonen sowie unterschiedliche Nutzungszonen festgelegt. Er kann als
Teilplan des Generalplans aufgestellt werden.

Der Landschaftsplan (MaBstab 1 : 10 000 — 25 000) legt die Richtung der Erhaltung, Ver-
besserung und Entwicklung der unbesiedelten oder wenig besiedelten Gebiete fest. Er um-
fasst folgende Zonen:

e Sanierungszonen;

e Flichen fiir Land-, Forst- und Gartenwirtschaft, fiir Jagd, Fischerei und andere Ge-
werbe;

e Flichen fiir die Wasserwirtschaft;
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e Flidchen fiir touristische Entwicklung;
e Fldachen geschiitzter Natur;
e Flichen fiir die Gewinnung von fossilen und mineralischen Ressourcen;

» spezielle Nutzungen (mit besonderem rechtlichem Regime, z. B. fiir wissenschaftliche
Einrichtungen und Institute oder historische oder kulturelle Denkmaler);

e Fldchen zur Lagerung und Behandlung von Abfillen;

¢ Verkehrswege;

» kleine Gebdaude (Datschagebiete);

» Flichen zukiinftiger Entwicklung (derzeit ohne Festlegung von Nutzungen);
* weitere Zonen.

Der Bebauungsplan (MaBstab 1 : 5 000-10 000) erstreckt sich auf Teile der stddtischen
und lindlichen Siedlungen sowie der unbesiedelten und wenig besiedelten Gebiete (be-
grenzt durch die stddtischen und lidndlichen Randzonen), wo eine Bebauung vorgesehen ist.
In ihm wird festgelegt:

e der Zuschnitt der Grundstiicke (im Detail oder mit festgelegten Minimal- und Maximal-
groflen);

e Art, (architektonische) Gestalt und MalR der Bebauung der Grundstiicke;

e Flichen fiir den Gemeinbedarf, insbesondere fiir Griinflichen, Schulen, Verwaltungsor-
gane, Wege, Flichen fiir Entsorgungsanlagen, Friedhofe;

* weitere Nutzungsarten.

5. Verhdiltnis der Pline, Projekte und Programme untereinander

Besondere Aufmerksamkeit widmet das Oblastgesetz dem Verhiltnis der verschiedenen
Planarten territorialer Entwicklung, und insbesondere deren Verhiltnis zu den foderalen
Plinen, Projekten und Programmen. Bei der Regelung des Status der niederstufigen Plane
(z. B. der Bebauungspline) war zudem ihr Verhiltnis zu den Boden- und Naturnutzungs-
vertrigen zu kldren. Bei der Formulierung der entsprechenden Losungen wurden folgende
Grundsitze aufgestellt:

« Vorrang der féderalen Gesetze und anderen Normativakte der féderalen Organe der
staatlichen Verwaltung, die im Rahmen ihrer Kompetenzen verabschiedet worden sind;

» Vorrang der Plane und Programme der hoherstufigen Planungsebenen vor den nieder-
stufigen Pldnen;

» Beriicksichtigung der beschlossenen niederstufigen Pline bei der Ausarbeitung der ho-
herstufigen Pldne’;

« Beriicksichtigung der beschlossenen Fachpldne und Prognosen bei der Ausarbeitung
der integrierten territorialen Entwicklungsplédne.

7 Im deutschen Recht werden der zweite und der dritte Grundsatz als Gegenstromprinzip bezeich-

net,vgl. § 1 Abs.3 Raumordnungsgesetz.
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6. Materielle Anforderungen an die Pldne

Der Entwurf schreibt fiir alle Planarten vor, dass sie die Belange der sozio-6konomischen
Entwicklung mit den Belangen des Umweltschutzes unter Beachtung von Zielkonflikten
innerhalb der sozio-6konomischen Belange einerseits, der Umweltbelange andererseits zu-
sammenfiihren sollen. Es ist eine nachhaltige und rationelle Nutzung der Naturressourcen
anzustreben.

Daneben enthiilt der Gesetzentwurf das Gebot, dass alle betroffenen Belange einzubezie-
hen und ihrer Bedeutung entsprechend abzuwigen sind. Dieses Abwigungsgebot, das ei-
gentlich selbstversténdlich klingt, erhilt durch die Aufnahme in das Gesetz rechtliche Be-
deutung und ist damit ein moglicher Ausgangspunkt fiir eine gerichtliche Uberpriifung un-
ausgewogener Planungen.

7. Verfahren der Ausarbeitung von Plénen; Beteiligung der Offentlichkeit

Einen wichtigen Platz bei der Erarbeitung des Gesetzes mussten die Regeln zum Planungs-
verfahren erhalten, nimlich Regeln der Erstellung und Erorterung des Planentwurfs (ein-
schlieBlich der Teilnahme der Offentlichkeit, d. h. der Biirger und ihrer Vereinigungen) und
der Beschlussfassung.

Das Planungsverfahren besteht im allgemeinen aus den folgenden Schritten:

« Beschreibung der gegenwiirtigen Nutzung des Landes und der geltenden Nutzungsre-
gime;

« Beschreibung der Probleme der gegenwiirtigen Landnutzung und des Bedarfs an neuer
Ausrichtung der Landnutzung;

» Entwicklung von Planungsvarianten und neuen Zielen der Landnutzung;

+ Bewertung und Auswahl der moglichen Ausrichtungen der Landnutzung am Mafstab
der in diesem Gesetz festgelegten Grundsitze;

« Konkretisierung der Nutzungsweisen durch eine Zonierung und Festlegung von be-
stimmten Nutzungen in den entsprechenden Zonen;

« Durchfiihrung der ckologischen Expertise fiir die im Plan vorgesehenen Mafinahmen
gemilB der foderalen Gesetzgebung;

 FErarbeitung des Planentwurfs und Begriindung der ausgewihlten Ausrichtung der terri-
torialen Entwicklung im Gebiet.

Die Zustindigkeit fiir die Aufstellung der territorialen Entwicklungsplidne liegt je nach
Plantypus bei den ausfiihrenden Organen der staatlichen Gewalt oder den ausfiihrenden Or-
ganen der ortlichen Selbstverwaltung. Soweit es die Aufstellung des territorialen Entwick-
lungsplans des Rayons betrifft, so obliegt diese der Rayonverwaltung (der ausfiihrenden
Organe der ortlichen Selbstverwaltung) in der Funktion als Auftragsverwaltung fiir die
staatliche Verwaltung des Oblast. Dagegen entscheiden diese Organe iiber den General-
und Bebauungsplan in ihrer Selbstverwaltungsfunktion.

Der Kreis derjenigen, die zu der Beschlussfassung iiber den Planentwurf hinzugezogen
werden miissen, hidngt von der Planungsebene ab: der Oblast- und Rayonplan wird unter
Beteiligung von betroffenen Kollektiven — Organen und Organisationen — aufgestellt, wiih-
rend bei den ortlichen Plédnen jede einzelne Person teilnehmen kann.
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Der Plan wird von dem Repriisentativorgan der staatlichen Gewalt bzw. der &rtlichen
Selbstverwaltung beschlossen, jedoch vom Leiter des Oblast bzw. des munizipalen Gebil-
des zur Beschlussfassung vorbereitet.

8. Zur rechtlichen Verbindlichkeit der territorialen Entwicklungspldne

Die Oblast- und Rayonpline haben verwaltungsinterne Verbindlichkeit. Sie miissen von al-
len Organen der staatlichen Gewalt des Oblast und der ortlichen Selbstverwaltung einge-
halten werden, und zwar bei ihren Haushaltsentscheidungen, bei der Normsetzung, bei der
Genehmigung von Grundstiicksiibertragungen, bei der Genehmigung von Anderungen der
Landnutzung sowie beim Abschluss von Vertrdagen.

Wenn Organe oder Organisationen bei der Realisierung von Vorhaben von planerischen
Festsetzungen abweichen wollen, ist die Zustimmung des zustidndigen Verwaltungsorgans
einzuholen.

In dem Beschluss iiber einen territorialen Entwicklungsplan des Oblast oder des Rayons
kann angeordnet werden, dass einzelne Festsetzungen des Planes unmittelbare juristische
Wirkung fiir die Ausiibung einzelner Nutzungsarten haben. In diesem Fall miissen sie von
den Biirgern bei ihren Titigkeiten eingehalten werden.

Dies gilt entsprechend auch fiir den Generalplan und den Landschaftsplan.

Dagegen binden Bebauungspline neben den Verwaltungsorganen auch die Biirger unmit-
telbar.

Bei den Bebauungsplianen war insbesondere das Verhiltnis zu Pacht- und Grundstiicks-
iibertragungsvertrigen zu kliren, weil diese Vertrige hiufig bestimmte Nutzungsregelun-
gen enthalten, die weniger intensiv oder auch intensiver sind, als nach dem Bebauungsplan
vorgesehen. Die Losung des Gesetzentwurfs geht dahin, dass neue Vertrdge in Uberein-
stimmung mit den planerischen Festsetzungen stehen miissen; bestehende Vertrige gelten
dagegen weiter, kénnen jedoch fiir ungiiltig erklirt oder zur Anpassung verpflichtet wer-
den, wenn ihre Nutzungsregelungen die Umsetzung der Planungsziele erheblich behindern.
Die Aufwendungen des Pichters oder Erwerbers miissen dann entschéddigt werden. Im um-
gekehrten Fall, wenn die vertraglichen Festsetzungen restriktiver sind als diejenigen des
Bebauungsplans, werden sie verdringt, sofern es sich um Vertriage zwischen offentlichen
Stellen und Privatpersonen handelt®.

SchlieBlich ist auch die Méglichkeit vorgesehen, dass fiir die Dauer des Verfahrens der
Planaufstellung eine Veranderungssperre verhédngt wird.

V. Rechtsvergleichende Bemerkungen

Der hier vorgestellte Gesetzentwurf nimmt in vielerlei Beziehung Konzepte des deutschen
Planungsrechts auf. Hierzu gehoren:

» das Abwigungsmodell als materielles Programm der Plédne;

» das Gegenstromprinzip hinsichtlich der Koordinierung der Planebenen;

8 Ist auch der Verpichter oder Verkiufer eine Privatperson, so gilt die restriktive Regelung weiter,

weil angenommen werden kann, dass sie in seinem privatautonomen Interesse getroffen worden ist.
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« die Unterscheidung zwischen den iibergreifenden Raumordnungspldnen (hoherstufigen
Planen) und den lokalen Pldnen;

« die Unterscheidung zwischen integrierten Plinen und Fachplénen;
o die Ausdifferenzierung der Stufen des Planungsverfahrens;

« die Beteiligung der Offentlichkeit im Planungsverfahren, mit der Unterscheidung der
Beteiligung von Verbinden auf den hoheren Stufen und der Jedermann-Beteiligung auf
den unteren Stufen;

« die Unterscheidung zwischen verwaltungsinterner und verwaltungsexterner Wirkung,
mit der Mdglichkeit, einzelnen Festsetzungen in verwaltungsinternen Plinen Aufien-
wirkung beizulegen.

In anderer Beziehung geht der Entwurf aber auch neue Wege und kann insofern auch
dem deutschen Recht Anregungen vermitteln.

So zeichnet sich der Entwurf durch groBe sprachliche Knappheit und Dichte aus, was im
russischen Recht allgemein und im deutschen Planungsrecht eine Seltenheit ist.

Hervorzuheben ist die bereits eingangs erwihnte Unterscheidung zwischen einem allge-
meinen und einem besonderen Teil. Dies erspart Wiederholungen und dient der Verstédnd-
lichkeit der Hauptstrukturen der Landnutzungsplanung.

Neu ist das Grundkonzept, simtliche Stufen der Landnutzungsplanung in einem Gesetz
zu erfassen. Die Raumordnung, die Naturschutzplanung und die Bauleitplanung wird also
nicht wie im deutschen Recht auf drei verschiedene Gesetzessparten (Raumordnungs-, Na-
turschutz- und Baurecht) (13, 14, 15) verteilt, sondern zusammengefasst. Ein Schnitt wird
stattdessen zwischen der flichenbezogenen Planung einerseits und der projektbezogenen
Einzelentscheidung andererseits angesetzt. Dementsprechend fehlen zur raumordnerischen
Ebene Vorschriften iiber das sog. Raumordnungsverfahren, d. h. die Priifung groBerer Pro-
jekte auf ihre Ubereinstimmung mit planerischen Vorgaben, und andererseits zur Bauleit-
planung Vorschriften zur Baugenchmigung. Sollte dieser systematische Ansatz im weiteren
Gesetzgebungsverfahren allerdings aufgegeben werden, indem die Raumordnung von der
Bauleitplanung abgespalten wird und nur ein Raumordnungsgesetz iibrigbleibt, so sollten
noch Vorschriften iiber das Raumordnungsverfahren aufgenommen werden.

Der Gesetzentwurf verzichtet des weiteren auf die im deutschen Raumordnungsrecht ge-
wohnte Unterscheidung zwischen Zielen und Grundsiétzen der Raumordnung®. Er begniigt
sich damit, den Planungsgeber zu ermiichtigen, bestimmte Nutzungsarten zu ermoglichen
und andere auszuschlieBen. Ob dies in Gestalt von verbindlichen oder relativierbaren Vor-
gaben geschieht, wird nicht typisierend unterschieden, sondern der Praxis tiberlassen.

Soweit es die Aufstellung von Planungsgrundsitzen auf gesetzlicher Ebene angeht, halt
sich der Gesetzentwurf im Vergleich mit der deutschen Gesetzgebung sehr zuriick: Er
schreibt vor, dass die Belange der sozio-okonomischen Entwicklung mit den Belangen des
Umweltschutzes in nachhaltiger Weise zu integrieren sind. Es fehlen Konkretisierungen

9 Nach § 3 Nr. 2 und 3 Bundesraumordnungsgesetz sind Ziele ,,verbindliche Vorgaben in Form
von rdumlich und sachlich bestimmten oder bestimmbaren, vom Tréiger der Landes- oder Regionalpla-
nung abschlieBend abgewogenen textlichen oder zeichnerischen Festlegungen .5, Grundsatze dage-
gen ,allgemeine Aussagen ... als Vorgaben fiir nachfolgende Abwigungs- und Ermessensent-
scheidungen®. Vgl. auch W. Bielenberg, P. Runkel, W. Erbguth, Raumordnungs- und Landesplanungs-
recht des Bundes und der Linder, Loseblattsammlung Band II, § 3 Rdnr. 21 ff.
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wie das Gebot, auf gleichwertige Lebensverhiltnisse in allen Teilraumen hinzuwirken, oder
das Gebot, ein System von Zentralen Orten (Ober-, Mittel- und Grundzentren) zu entwik-
keln, damit eine Bevolkerungskonzentration in den Ballungsrdumen vermieden wird!?. Ob
allerdings mit solchen Grundsitzen fiir die Praxis viel gewonnen wire, ist zweifelhaft. Je-
denfalls konnten die deutschen Konzepte nicht schlicht iibertragen werden. Planungsgrund-
séitze miissten aus dem russischen Kontext heraus eigenstiandig entwickelt werden.

Fiir das deutsche Recht ungewohnt ist das Konzept des Landschaftsplans: Er ist nicht
Fachplan, sondern integrierter Plan, und er bezieht sich nur auf unbesiedelte und wenig be-
siedelte, also ,,griine* Gebiete, wihrend die Griinzonen und -flecken in den Siedlungsberei-
chen als Bestandteil der (natiirlich ebenfalls integrierten) General- und Bebauungspléne fi-
gurieren. Dieses Konzept integrierter ,,Griinplanung®” wurde gewihlt, um das ja erst im
Aufbau befindliche System der russischen Landnutzungsplanung moglichst einfach zu hal-
ten. Es ist nicht ausgeschlossen, in der spiteren Planungspraxis eine auf Natur- und Land-
schaftsschutz ausgerichtete sektorale Planung als interne Vorstufe der integrierten Planung
einzurichten, etwa nach dem Muster der sog. Primirintegration der Landschaftsplanung in
manchen deutschen Bundeslandern. Der Gesetzentwurf schlieBt lediglich die in anderen
Bundeslidndern vorgesehene sog. Sekundirintegration aus, die die auf Natur- und Land-
schaftsschutz ausgerichtete sektorale Planung als eigenstiandiges Planungsinstrument aus-
gestaltet!!.

Ungewohnt fiir das deutsche Recht ist auch der Randzonenplan der munizipalen Gebilde.
Man kann seine Entwicklung wie folgt einordnen: Er stammt aus der Zeit, als Umwelt-
schutz durch Abstandsflichen statt durch technische Vorkehrungen garantiert wurde, und
konnte sich, wenn sich auch in Russland bessere Umwelttechnik durchsetzt, in dieser Be-
ziehung als iiberfliissig erweisen. Mit der Entwicklung der kommunalen Selbstverwaltung,
die die Grenzziehung zwischen den Zustindigkeitsbereichen verschiedener munizipaler
Gebilde betont, konnte er allerdings insofern eine neue Funktion erhalten, als er fiir eine
Abstimmung der Nutzungsarten in den Grenzzonen zwischen ihnen sorgt. Ist es so, kann
die Heraufzonung der Beschlussfassung auf die Oblastebene in Zukunft vielleicht durch
eine materielle und prozedurale Abstimmungspflicht ersetzt werden.

Besonders interessant unter rechtsvergleichenden Gesichtspunkten ist das Verhiltnis der
Pline zu den Pacht- und Grundstiickserwerbsvertragen. Bodennutzungen wurden bisher
hdufig in solchen Vertrigen festgelegt. Dies erweist sich, wenn es groBere Flachen mit vie-
len einzelnen vertraglichen Festlegungen betrifft, als Hemmschuh fiir planerische Neuerun-
gen. Der Tendenz nach diirfte sich auch das russische Recht in die Richtung bewegen, die
im deutschen Recht vorherrscht, namlich weitgehende Privatautonomie des Bodenverkehrs
(mit der Konsequenz der Offenhaltung der Nutzungsmdoglichkeiten) im Rahmen planeri-
scher Bindungen, die nach verwaltungsrechtlichen Regeln (Beteiligungsverfahren, u.U.
Entschadigungspflichten) verdanderbar sind.

Der Gesetzentwurf enthilt keine besonderen Regelungen iiber den Rechtsschutz gegen
rechtswidrige Landnutzungsplidne. Dies ist auch nicht notig, weil sich der Rechtsschutz
nach allgemeinen Regeln richtet. Sie finden sich in der russischen Verfassung, wo es heif3t:
..Der staatliche Schutz der Rechte und Freiheiten des Menschen und des Biirgers in der RF

10 Vgl. als ein Beispiel fiir eine Liste von gesetzlichen Planungsgrundsitzen § 2 Bundesraumord-
nungsgesetz. Auf das Fehlen solcher Grundsitze hat insbesondere Dr. Herrmann, Regierungsprisidi-
um Leipzig, in einem Schreiben an die Autoren hingewiesen.

' Vgl. M. Kloepfer, Umweltrecht, 2. Aufl. 1998, § 11 Nr. 28.
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wird garantiert”” (Art. 45 Abs. 1), und: ..Jedem wird der gerichtliche Schutz seiner Rechte
und Freiheiten garantiert™ (Art. 46 Abs. 1). Als Grundrecht ist auch das Recht des Men-
schen anerkannt, gegen Entscheidungen und Handlungen (oder die Untatigkeit) der Organe
der Staatsgewalt, der Organe der &rtlichen Selbstverwaltung, der gesellschaftlichen Verei-

nigungen und Amtstriger Klage bei den Gerichten zu erheben (Art. 46 Abs. 2). Diese Be-
stimmungen werden durch das Gesetz von 1993 ,,Uber gerichtliche Klagen gegen Handlun-
gen und Entscheidungen, die Rechte und Freiheiten der Biirger verletzen® konkretisiert (17,
Art. 2). Dabei ist rechtsvergleichend zu bemerken, dass die russische Definition der Rechte
und Freiheiten weiter ist als die deutsche Definition der klagefahigen subjektiven Rechte
im Sinne von § 42 Abs. 2 VwGO. In der russischen Definition werden auch rechtlich ge-
schiitzte oder gar bloB faktische Interessen —im einzelnen ist die Entwicklung noch offen —
mitumfasst. So koénnte z. B. ein Nachbar eine Baugenehmigung angreifen, wenn sie dstheti-
sche Festlegungen eines Bebauungsplanes verletzt.

Soweit es Rechte der Einzelnen angeht, ist dabei von Bedeutung, dass die hoherstufigen
Pliine einschlieBlich General-und Landschaftsplan nach dem Gesetzentwurf nur verwal-
tungsinterne Wirkung haben. Das bedeutet, dass sie keinen Eingriff in Rechte darstellen,
also allenfalls mittelbar auf Rechte einwirken. Eine Ausnahme gilt lediglich, wenn und so-
weit sie fiir unmittelbar verbindlich erklirt worden sind. Dagegen ist der Bebauungsplan
per se unmittelbar verbindlich und kann deshalb z. B. von den betroffenen Péachtern, Eigen-
tiimern und anderen Grundrechtstriigern gerichtlich angefochten werden.

Soweit es die Rechte der munizipalen Gebilde auf kommunale Selbstverwaltung angeht,
kommt ein Eingriff trotz der Tatsache in Betracht, dass die hoherstufigen Pléine einschlieB3-
lich General- und Landschaftsplan nur verwaltungsinterne Wirkung haben. Innerhalb des
Verwaltungsgefiiges ist namlich zwischen den staatlichen und den kommunalen Verwal-
tungstragern zu unterscheiden. Zwischen beiden bestehen keine Beziehungen der hierarchi-
schen Unterordnung, sondern solche abgegrenzter Rechtssphéren. Zum Beispiel kann des-
halb ein territorialer Entwicklungsplan des Oblast in die Selbstverwaltungsrechte des Ray-
ons eingreifen. Das ergibt sich aus dem verfassungsrechtlichen Grundsatz der
Selbstindigkeit der ortlichen Selbstverwaltung (Art. 12). Zu der Garantie dieses Grundsat-
zes gehort das Recht der ortlichen Selbstverwaltung auf gerichtlichen Schutz und auf Er-
stattung zusitzlicher Ausgaben, die durch Entscheidungen von Organen der Staatsgewalt
entstanden sind (Art. 133). Dementsprechend legt das Gesetz ,,Uber allgemeine Prinzipien
der Organisation der ortlichen Selbstverwaltung in der RF* fest, dass die Organe der ortli-
chen Selbstverwaltung das Recht haben, bei den Gerichten Klage zu erheben, um die Akte
von Organen der staatlichen Gewalt, anderen Organen der ortlichen Selbstverwaltung,
Amtstrigern der ortlichen Selbstverwaltung, Betrieben, Einrichtungen sowie von gesell-
schaftlichen Vereinigungen, die die Rechte der ortlichen Selbstverwaltung verletzen, fiir
nichtig erklédren zu lassen (2, Art. 46).

Diese Losung des Rechtsschutzproblems entspréache auch derjenigen im deutschen
Recht. Auch im deutschen Planungsrecht kénnen Einzelne nur gegen den Bebauungsplan
gerichtlich vorgehen, weil angenommen wird, dass seine Festsetzungen — zumindest di¢je-
nigen, die das besondere Interesse des Betroffenen angehen — in subjektive Rechte der Ein-
zelnen eingreifen. Hoherstufige Pline wie die Raumordnungspldne und der Flichennut-
zungsplan (der dem russischen Generalplan entspricht) haben dagegen nur verwaltungsin-
terne Wirkung. Gleichwohl konnen sie aber in das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden
eingreifen. Dies erdffnet ihnen Rechtsschutzmoglichkeiten. Sie sind in den einzelnen Bun-
deslindern sehr unterschiedlich ausgeformt!2, was mit historischen Zufilligkeiten und ei-
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ner iiberdifferenzierten Rechtsdogmatik zu tun hat und deshalb fiir die Rechtsvergleichung
nur von geringem Interesse ist.

Noch grundsitzlicher kénnte man allerdings fragen, ob die Unterscheidung zwischen
verwaltungsinterner und verwaltungsexterner Wirkung nicht mehr Verwirrung stiftet als
Nutzen bringt. Die russische Gesetzgebung zum Planungswesen kennt sie bisher nicht. In
der russischen Rechtstheorie wird lediglich auf den Personenkreis abgestellt, an den der
Rechtsakt sich wendet. Dabei kann sich auch eine Unterscheidung nach der Wirkung fiir
die Verwaltung und fiir die Biirger ergeben. Wird dies nicht deutlich gemacht, ensteht eine
Rechtswirkung fiir alle. Dies wiirde man normalerweise auch von Plidnen annehmen. Nun
verschwimmt die Unterscheidung nach ,innen” und ,,auflen” jedoch auch im deutschen
Recht immer mehr. So sind nach § 4 Abs. 1 Satz 2 Nr. 2 Bundesraumordnungsgesetz die
Festsetzungen der Raumordnungspline bei Planfeststellungen zugunsten Privater zu beach-
ten. In dhnlicher Weise sind nach § 35 Abs. 3 Nr. | Baugesetzbuch die Festsetzungen des
Flichennutzungsplans bei Baugenehmigungen im AufBlenbereich zu beachten. Deshalb
konnte auf die Unterscheidung im Interesse der Rechtsvereinfachung wohl verzichtet wer-
den. Die sich dann stellenden Fragen,welche planerischen Anforderungen im Einzelnen zu
beachten sind und unter welchen Bedingungen Klagbefugnis anzunehmen ist, konnen ver-
mutlich zufriedenstellend so beantwortet werden, dass auf den Inhalt der Festsetzungen
(die Genauigkeit, die Endgiiltigkeit, etc.) abzustellen ist.

V1. Die niachsten Schritte

Der Gesetzentwurf des Oblast Irkutsk iiber die territoriale Entwicklungsplanung, der in die-
sem Artikel vorgestellt wurde, wird zur Zeit weiter iiberarbeitet. Er steht im Plan der ge-
setzgebenden Tatigkeit des Oblast Irkutsk fiir das Jahr 1999. Es bestehen noch zahlreiche
Probleme, die weitere Diskussion erfordern. Zu diesem Zweck wurde eine Arbeitsgruppe
aus Verwaltungpraktikern, Wissenschaftlern und Juristen eingesetzt. Hauptauftragnehmer
fiir diese Etappe ist das Institut fiir regionale Gesetzgebung der Oblastverwaltung Irkutsk.

Der nichste Schritt nach Verabschiedung des Planungsgesetzes miisste in der Aufarbei-
tung und gesetzlichen Neuordnung der projektbezogenen Einzelfallentscheidung bestehen.
Das Hauptproblem besteht hier in der Vielzahl unterschiedlicher behtrdlicher Zustimmun-
gen, die der Biirger einholen muss, wenn er ein bestimmtes Vorhaben auf einem Grund-
stiick verwirklichen will, Zustimmungen der Bau-, Architektur-, Kataster-, Boden-, Um-
welt-, Naturressourcen-, Steuer-, Energie-, Wasser-, Hygiene-, Arbeitsschutzverwaltung
etc. Die Zahl geht hiufig in die 20 bis 30 Zustimmungen schon fiir kleinere Projekte. Lang-
fristig ist hier eine Durchforstung aller einzelnen Gesetze und untergesetzlichen Vorschrif-
ten notig, in der diejenigen Arten der Landnutzung ausgesondert werden, fiir die wirklich
ein behordlicher Kontrollbedarf besteht!3. Um den Anderungsbedarf in Grenzen zu halten,
konnte man an die Einfiihrung einer integrierten Genehmigung denken, bei der die bisheri-

12 Vgl.im einzelnen W. Erbguth, J. Schonberg, Raumordnungs- und Planungsrecht, 2. Aufl. 1992,
S.241 ff.

13 Ein erster Schritt in diese Richtung ist das Lizenzierungsgesetz vom 26. 11. 1998, das jedoch be-
rufliche Titigkeiten, nicht dagegen die Bebauung und sonstige Nutzung des Bodens regelt. Sein Ansatz
ist im tibrigen insofern problematisch, als die Einzelgesetze iiber die verschiedenen Berufe nicht selbst
durch- und ggf. ausgemustert worden sind. Auch fehlen Regelungen zum Verwaltungsverfahren, ins-
besondere zur Koordinierung der Behdrden und gegebenenfalls auch der Beteiligung Dritter.
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gen einzelnen Zustimmungen als blofie Anhorungsrechte gedeutet werden, die im Rahmen
eines sternférmig strukturierten (d. h. alle Behorden gleichzeitig und nicht sequentiell ein-
beziehenden) Genehmigungsverfahrens ausgeiibt werden kdnnen. Die Landnutzungspline,
an deren Zustandekommen die unterschiedlichen Behorden ja jeweils bereits mitwirken
konnten, koénnten dabei ein gemeinsamer Bezugspunkt fiir die unterschiedlichen Sichtwei-
sen der Behorden sein und insoweit vereinfachend wirken. Eine solche Verschlankung lieBe
sich moglicherweise sogar durch ein allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz auf der
Ebene des Bundeslandes einfiihren, so dass eine Bundesregelung nicht abgewartet werden
miisste. In dem Gesetz konnte zugleich auch die Beteiligung der Offentlichkeit geregelt
werden. Als Kompetenz konnte dafiir die gemeinsame Kompetenz fiir Verwaltungsgesetz-
gebung und Verwaltungsorganisation nach Art. 72 Abs. 1 Buchstabe j der Verfassung der
RF in Anspruch genommen werden.

AbschlieBend sei bemerkt, dass uns der Gesetzentwurf des Oblast Irkutsk ein lehrreiches
Beispiel dafiir zu sein scheint, dass auch in Russland das Innovationspotential eines Fode-
ralismus ,,von unten* genutzt werden kann. Es bleibt zu hoffen, dass der Gesetzentwurf
nach Abschluss der gegenwirtig laufenden Uberarbeitung in nicht allzu ferner Zukunft Ge-
setz wird.
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