TEXTE

Rohstoffbedarfsplanung —
Konzeptionelle Eckpunkte
eines Instruments zur
ressourcen- und
flachensparenden
Rohstoffgewinnung

Instrumente zur umweltvertraglichen Steuerung der
Rohstoffgewinnung — INSTRO
Abschlussbericht Teil 2

Umwelt
Fiir Mensch & Umwelt Bu ndesamt







TEXTE 72/2019

Umweltforschungsplan des
Bundesministeriums fiir Umwelt,
Naturschutz und nukleare Sicherheit

Forschungskennzahl 371517 1050
FB000123/2

Rohstoffbedarfsplanung — Konzeptionelle
Eckpunkte eines Instruments zur ressourcen-
und flachensparenden Rohstoffgewinnung

Instrumente zur umweltvertraglichen Steuerung der Rohstoffgewinnung —
INSTRO

Abschlussbericht Teil 2

von

Apl. Prof. Dr. iur. Dr. rer. pol. Joachim Sanden t
Prof. Dr. iur. Thomas Schomerus

Friedhelm Keimeyer, Dr. Peter Gailhofer, Ida Westphal
Oko-Institut e.V., Berlin

Dirk Tef3mer
Rechtsanwaltskanzlei Philipp-Gerlach & Temer

Im Auftrag des Umweltbundesamtes



Impressum

Herausgeber:

Umweltbundesamt

Worlitzer Platz 1

06844 Dessau-Rof3lau

Tel: +49 340-2103-0

Fax: +49 340-2103-2285
buergerservice@uba.de

Internet: www.umweltbundesamt.de

€3 /umweltbundesamt.de
¥ /umweltbundesamt

Durchfiihrung der Studie:
Oko-Institut e.V.

Berlin Schicklerstrafie 5-7
10179 Berlin

Abschlussdatum:
November 2018

Redaktion:
Fachgebiet | 1.3 Rechtswissenschaftliche Umweltfragen

Oliver Weber

Publikationen als pdf:
http://www.umweltbundesamt.de/publikationen

ISSN 1862-4804

Dessau-Rof3lau, Juli 2019

Die Verantwortung fiir den Inhalt dieser Veroffentlichung liegt bei den
Autorinnen und Autoren.


http://www.umweltbundesamt.de/

UBA Texte: Instrumente zur umweltvertrdglichen Steuerung der Rohstoffgewinnung — INSTRO

Kurzbeschreibung

Dieser wissenschaftliche Beitrag entwickelt ein Konzept fiir eine Rohstoffbedarfsplanung, das insbe-
sondere auf eine verbesserte Steuerungsleistung des Raumordnungsgesetzes (ROG) bzw. des Bun-
desberggesetzes (BBergG) abstellt. Aufgebaut wird dabei auch auf Voriiberlegungen in Wissenschaft
und Behorden, auf die spater noch eingegangen wird. Ausgehend von dem hier entwickelten Vor-
schlag zur Ausgestaltung und verfahrensrechtlichen Einbettung einer Rohstoffbedarfsplanung wird
empfohlen, das Konzept der Bedarfsplanung vor Einfiihrung zundchst im Rahmen von praktischen
Priifungen versuchsweise zu erproben und anhand der Ergebnisse weiter zu verfeinern. Abhdngig
von den Ergebnissen der Machbarkeits- und Effektivitdtspriifung kénnte anschlief3end eine Umset-
zung verfolgt werden.

Fiir alle Rohstoffgruppen wurde zunichst eine informelle, d. h. rechtlich unverbindliche Bedarfspla-
nung in Gestalt von Rohstoffkonzepten einschlief3lich der Einrichtung sog. Rohstoffdialoge entwi-
ckelt. Dariiber hinaus wurde fiir die Grundeigentiimer-Bodenschétze eine formelle (verbindliche)
Bedarfsplanung iiber die Raumplanung (Regionalplanung und Landesabbaumengenvorgaben) mit
Bindungswirkung fiir das die Vorhaben zulassende Fachrecht (soweit vorhanden Abgrabungsrecht,
Naturschutzrecht, Wasserrecht und Baurecht) erarbeitet, nach der die bestehende raumordnerische
Regionalplanung hin zu einer aktiven, moderierenden Bedarfsplanung ausgebaut werden soll. Diese
sollte aus Praktikabilitdtsgriinden schrittweise, d. h. zundchst auf die weitgehend regional geférder-
ten und eingesetzten Gruppen der ,,Kiese und Sande (inkl. Spezialkies/-sand)“ sowie auf die ,,Natur-
werksteine (gebrochenen Natursteine)“ erstreckt werden, um in einem weiteren Schritt auch die berg-
freien, grundeigenen und iibrigen Grundeigentiimer-Bodenschitze zu erfassen.

Abstract

This scientific contribution develops a concept of raw materials demand planning, based particularly
on improved control of the German Federal Spatial Planning Act (Raumordnungsgesetz — ROG) and
the German Federal Mining Act (Bundesberggesetz — BBergG). It is also based on preliminary consid-
erations by scientists and authorities, which are discussed later. On the basis of the proposal devel-
oped here for the design and procedural embedding of raw material demand planning, it is recom-
mended that the concept of demand planning should first undergo practical testing before being in-
troduced and further refined. Implementation could then be pursued depending on the results of a
feasibility and effectiveness assessment.

First, informal, i.e. legally non-binding demand planning in the form of raw material concepts was
developed for all raw material groups, including the establishment of so-called raw material dia-
logues. In addition, formal (binding) demand planning was drawn up for mineral resources belong-
ing to landowners (Grundeigentiimer-Bodenschétze) via spatial planning (regional planning and
state extraction quantity specifications) with binding effects for the sectoral law permitting the pro-
ject (extraction if available, nature conservation, water and building law), according to which the
existing spatial regional planning is to be developed into an active, moderating demand planning.
For reasons of practicability, this should be extended step by step, i.e. first to the groups of gravel and
sands (incl. special gravel/sand) and (crushed) natural stones, which are largely promoted and used
regionally, in order to also include freely mineable, freehold and landowner mineral resources in a
further step.
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Zusammenfassung

Eingangsiiberlegungen und Rahmenbedingungen der Studie

Die Idee zur Weiterentwicklung einer Rohstoffbedarfsplanung beruht insbesondere auf einem Positi-
onspapier des Umweltbundesamts vom November 2014. Diese wurde in dem vorliegenden Band auf-
gegriffen und vertieft auf die rechtliche Machbarkeit gepriift. Ma3geblich wurden die Uberlegungen
von dem 2017 verstorbenen Joachim Sanden gepragt und von den Mitautoren aktualisiert und ange-
passt.

Ziel der Einfiihrung einer Bedarfsplanung im Berg- und Bodenabbaurecht ist es, eine verbesserte
Steuerungsleistung des Raumordnungs-, Berg- und Abgrabungsrechts im Hinblick auf den Umwelt-
und Ressourcenschutz zu erreichen. Mit der zu entwickelnden Bedarfsplanung soll daher ein Beitrag
zur Schonung endlicher abiotischer Ressourcen in Verantwortung fiir nachfolgende Generationen
gem. Art. 20a Grundgesetz (GG) geleistet, die Verringerung von Flacheninanspruchnahme und Um-
weltbelastung bei der Rohstoffgewinnung unterstiitzt sowie die Substitution von Primarrohstoffen
durch Regulierung im Upstream-Bereich gefordert werden. Zusammengefasst soll die nachhaltige
Gewinnung von Rohstoffen verbessert werden.

Die Studie hat nicht den Anspruch, ein alle Nachhaltigkeitsaspekte umfassendes Rohstoffnutzungs-
konzept zu entwerfen. Der Fokus liegt auf der Gewinnung der Rohstoffe unter Beriicksichtigung des
Bedarfs fiir die spatere Nutzung. Dabei werden z. B. Substitutionsaspekte beriicksichtigt, es wird aber
kein generelles Lebenszykluskonzept einschliefllich von Aspekten wie Okodesign, Kreislaufschlie-
Bung etc. vorgelegt. Die Untersuchung stellt vielmehr auf die planerische Bewaltigung der Bedarfs-

frage fiir heimische Rohstoffe ab.

Hiermit wird auf vorangegangene Arbeiten der Verfasser und anderer Autoren aufgebaut. Wesentli-
che Grundlagen bilden zudem die von regierungsamtlicher Seite ver6ffentlichten Strategievorstel-
lungen wie ProgRess II und die Rohstoffstrategie. Auch bestehen auf Bundesebene im Geschéftsbe-
reich des Bundeswirtschaftsministeriums bereits diverse Rohstoffbedarfsiiberlegungen, die u. a.
durch die bei der Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und Rohstoffe (BGR) eingerichtete Deutsche
Rohstoffagentur (DERA) angestellt werden. Wahrend in diesen Voriiberlegungen die Rohstoffversor-
gung des Marktes vorwiegend als originidre Aufgabe der Wirtschaft gesehen wird, soll mit der nach-
folgend zu entwickelnden Rohstoffbedarfsplanung zusatzlich ein planungsrechtlicher und durch den
Umweltschutz motivierter Weg der Umweltverwaltung und damit einer starker gemeinwohlorientier-
ten Rohstoffversorgung beschritten werden.

Das Gutachten stellt inhaltlich den zweiten Teil des Forschungsprojekts im Auftrag des Umweltbun-
desamts iiber ,,Instrumente zur umweltvertrdglichen Steuerung der Rohstoffgewinnung — INSTRO* dar.
Die Frage der Bedarfsplanung dieser Bodenschatze wurde im ersten Teil ausdriicklich ausgeklam-
mert, weil die 6ffentlich-rechtliche Bedarfsplanung in ihrer Vielschichtigkeit und ihren weitreichen-
den rechtlichen, wirtschaftlichen und institutionellen Beziigen ein gesondertes Untersuchungsgebiet
darstellt, das eigenstdndig behandelt werden kann und muss.

Methodisch folgt die Studie zur Bedarfsplanung den Maf3gaben, wie sie fiir das gesamte Vorhaben
entwickelt wurden. Dies gilt namentlich fiir die empirische Erhebung, die auch fiir die Bedarfspla-
nung wichtige praktische Erkenntnisse erbracht hat. Diese wurden in die Uberlegungen und Vor-
schldge eingearbeitet.

Inhalt der Studie zur Bedarfsplanung ist zundchst die Darstellung des bisherigen Forschungsstands.
Dabei werden die iiber die Bedarfsplanung zu adressierenden Rohstoffe identifiziert und eine Positi-
onshestimmung der Studie im interdisziplindren Kontext vorgenommen (Kapitel 2). Darauf aufbau-
end werden die Stellschrauben einer Bedarfsplanung fiir den heimischen Rohstoffabbau herausgear-
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beitet, wobei u. a. auf die Datenlage und die Festlegung des Rohstoffbedarfs eingegangen wird (Kapi-
tel 3). Im 4. Kapitel werden konzeptionelle Uberlegungen fiir eine vorbereitende (informelle) Bedarf-
splanung behandelt, worauf unter (Kapitel 5) die daran ankniipfende formelle (verbindliche) Bedarf-
splanung fiir regional gewonnene und verbrauchte Rohstoffe untersucht wird. Kapitel 6 enthélt Uber-
legungen fiir eine Ausweitung der Bedarfsplanung auf die dem BBergG unterliegenden Rohstoffe,
und Kapitel 7 beschiftigt sich mit Uberlegungen zur Starkung des Ressourcenschutzes im sonstigen
einschlédgigen Landesrecht. Weiter wird das Thema der Partizipation und des Rechtsschutzes bei der
Bedarfsplanung angesprochen (Kapitel 8), und es werden die Ergebnisse der Interviews dargestellt
(Kapitel 9). Es werden dann Eckpunkte eines Modelltests (Planspiels) zur praktischen Umsetzbarkeit
der Bedarfsplanung angerissen (Kapitel 10), um mit einer Ubersicht der Ergebnisse und Empfehlun-
gen zu enden (Kapitel 11).

Beitrag des Rechts im interdisziplindren Kontext

Fiir die Entscheidung iiber das Ob und Wie einer Bedarfsplanung fiir heimische Rohstoffe kann das
Recht nur einen begrenzten Beitrag leisten. Auch wenn man zu dem Ergebnis kommt, dass die Ein-
filhrung einer Bedarfsplanung rechtlich moglich wire, bleibt die Kernfrage nach der Erforderlichkeit
eines derartigen Regelungszwecks und damit nach der Auswahl des effektivsten Instruments oder
Instrumentenbiindels zu dessen Erreichung. Diese Fragen sind eher aus umweltpolitischer bzw. um-
welt6konomischer Sicht zu beantworten. Daher kann eine rechtliche Auseinandersetzung mit der
Zuldssigkeit einer Bedarfsplanung nur einen Anstof3 fiir weitere interdisziplindre Diskurse und Unter-
suchungen geben. Hierzu werden in einem Exkurs in die Wirtschaftswissenschaften die ressourcen-
okonomischen Ansitze zu den erschopflichen (nichterneuerbaren) Ressourcen vorgestellt. Im Lichte
der Nachhaltigkeitsdiskussion kann somit versucht werden, einen weitgehend optimalen Abbaupfad
eines Rohstoffes zu bestimmen, um seine Verschwendung einzuddmmen. Ob staatlich verbindliche
Anreize eher zu einer sparsameren Rohstoffnutzung fiihren oder die Rohstoffmarkte dies effektiver
leisten kdnnen, ist keine rechtswissenschaftliche Frage. So muss anhand umweltpolitischer Zielset-
zungen und 6konomischer Werturteile iiberlegt werden, ob der Eingriff in den Markt gegeniiber nach
Gewinnmaximierung strebenden Rohstoffeigentiimern gerechtfertigt ist. Dabei darf der Eingriff in
den Rohstoffabbaumarkt nicht dazu fiihren, dass der Markt vollkommen durch eine zentrale Steue-
rung ersetzt wird. Es muss vielmehr versucht werden, die Krifte des Marktes soweit moglich, sinnvoll
Zu nutzen.

Ausgestaltung einer Rohstoffbedarfsplanung

Je nach den verfolgten Steuerungszielen zur bedarfsorientierten Steigerung der Ressourceneffizienz
sind unterschiedliche umweltpolitische Instrumente (ordnungsrechtliche, 6konomische, planerische
oder bewusstseinsbildende) einzusetzen. Die vorliegende Studie beschrénkt sich dabei auf die plane-
rischen Handlungsansatze.

Der Vorschlag dieser Studie zur Bedarfsplanung baut auf einem abgestuften Modell auf.

Empfohlen wird in einer ersten Stufe eine informelle Bedarfsplanung. Durch sog. Rohstoffdialoge
sollen Rohstoffkonzepte erarbeitet werden, die rechtlich nicht verbindlich sind, sondern influenzie-
rend auf berg- und abgrabungsrechtliche Vorhaben wirken. Dies kann auf verschiedenen Ebenen
geschehen:

Auf Bundesebene kann eine bundesweite informelle Rohstoffplanung fiir iiberregional relevante
Rohstoffe eingefiihrt werden. Hierin enthalten sind Rohstoffdialoge, die auf ein (rechtlich unverbind-
liches) Rohstoffkonzept des Bundes hinfiihren.

Vergleichbares wird fiir die Landerebene vorgeschlagen. Hier konnen Landes-Rohstoffdialoge fiir die
regional abzubauenden bzw. zu verbrauchenden Rohstoffe eingerichtet werden, als deren Ergebnis
Landes-Rohstoffkonzepte stehen kénnen. Empfohlen wird eine Verstetigung der regionalen Roh-
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stoffdialogforen als informelle Rohstoffbedarfsplanungen durch Aufnahme in die Landesplanungs-
gesetze. Hierzu kann z. B. ein landesplanerischer Vertrag mit den Akteuren vorgesehen werden. Je
nach den jeweiligen Gegebenheiten sind auch iiberregionale oder landesweite Rohstoffdialogforen
anzustreben.

In einer weiteren Stufe wird die Schaffung einer formellen Bedarfsplanung, die fiir die betreffenden
Akteure verbindliche Vorgaben macht, vorgeschlagen. Diese sollte jedoch nicht auf Bundesebene
erfolgen. Vielmehr kann auf der Ebene der Lander die bestehende raumordnerische Regionalplanung
hin zu einer aktiven, moderierenden Bedarfsplanung fiir alle regional nachgefragten und verbrauch-
ten Rohstoffe (bergfreie, grundeigene und Grundeigentiimer-Bodenschéatze) weiterentwickelt werden.

Die formelle Bedarfsplanung sollte zunachst auf die Gruppen der weitgehend regional gewonnenen
und verbrauchten ,,Kiese und Sande (inkl. Spezialkies/-sand)“ sowie auf die ,Naturwerksteine (ge-
brochenen Natursteine)* fokussiert werden. Hierzu miissten die Trager der Regionalplanung entwe-
der ein Rohstoffkapitel im Regionalplan oder einen gesonderten Rohstoffplan erstellen. In diesen
konnten neben allgemeinen Festlegungen auch konkrete Gebietsfestlegungen aufgenommen wer-
den. Die Vorgaben fiir die Regionalplanung in § 13 ROG miissten dahingehend erweitert werden.

Wesentlicher Kern der Regionalplanung soll unter Zugrundelegung eines verpflichtenden Abbaumo-
nitorings eine mengenmaflige Bedarfsplanung sein. Hierzu ist der Bedarf anhand der demographi-
schen und volkswirtschaftlichen Entwicklung unter Einbeziehung der Substitution durch Sekundar-
rohstoffe zu ermitteln und im Plan verbindlich zugrunde zu legen.

Im Einzelnen werden zur Umsetzung dieses Konzepts folgende Vorgaben und Mafinahmen vorge-
schlagen:

» Als Versorgungszeitrdume fiir die Festlegung der Abgrabungsbereiche werden 20 Jahre fiir
Lockergesteinsrohstoffe und 35 Jahre fiir Festgesteinsrohstoffe fiir praktikabel gehalten. Die
Bedarfsfestlegungen sind jeweils fortzuschreiben.

» Raumordnerisches Instrument fiir eine solche Bedarfsplanung ist insbesondere die Auswei-
sung von Vorranggebieten nach § 7 Abs. 3 Satz 2 Nr. 1 ROG. Diese sollen zugleich die Wir-
kung von Eignungsgebieten im Sinne des § 7 Abs. 3 Satz 2 Nr. 3 ROG haben. Durch diese
Ausweisungen werden einzelne Rohstoffabbaufldchen fiir mit der Raumordnung fiir unver-
einbar erkldrt und damit versagt. Diese Flachen kdnnen parzellenscharf festgelegt werden.

» Dariiber hinaus wird die Vorgabe von Rohstoffabbaumengenquoten durch ein Landesroh-
stoffgesetz oder einen fiir verbindlich zu erkldarenden Landesrohstoffplan auf der Basis des
jeweiligen Landes-Raumordnungsgesetzes vorgeschlagen. Diese Abbauquoten sollten nicht
als Ziele, sondern in Form von Grundsatzen der Raumordnung vorgesehen werden. Soweit
sich diese Vorgaben durch raumordnerische Festlegungen sichern lassen, sollten sie fiir die
Raumordnung und nachfolgende Fachplanungen bindend sein. Hierzu miissen nicht zwin-
gend Ziele festgelegt werden, vielmehr ist es vorzuziehen, das Instrument der flexibleren
Grundsdtze zu wahlen. Als Vorbild fiir ein solches Vorgehen kann das nordrhein-westfalische
Klimaschutzgesetz herangezogen werden. Hier wurden fiir den Klimaschutz mengendefinier-
te Grundsitze vorgesehen.

» Vorgeschlagen wird ferner, den Landern bundesrechtlich die Méglichkeit quantifizierbarer
Vorgaben der Landesplanung auch fiir Rohstoffabbauflachen einzurdumen. Hierzu miisste
§ 2 Abs. 2 Nr. 4 ROG hinter dem bestehenden Satz 3 (,,Es sind die rdumlichen Voraussetzungen
fiir die vorsorgende Sicherung sowie fiir die geordnete Aufsuchung und Gewinnung von stand-
ortgebundenen Rohstoffen zu schaffen.”) durch die Schaffung der Moglichkeit quantifizierba-
rer Vorgaben fiir die Freiflachen (Flachenversiegelungsquoten) ergéanzt werden.

» Bei der Formulierung von Mengenvorgaben fiir das Landesgebiet bzw. fiir Regionalraume
sollten je nach Rohstoff sog. Unsicherheitszuschldge verwendet werden.

16




UBA Texte: Instrumente zur umweltvertrdglichen Steuerung der Rohstoffgewinnung — INSTRO

» Die Bindungswirkung der Raumordnung sollte entsprechend § 4 Abs. 3 ROG um einen § 4
Abs. 4 ROG (neu) erweitert werden, der auch fiir Zulassungen von Rohstoffabbauvorhaben
von Personen des Privatrechts vorsieht, dass die Ziele der Raumordnung zu beachten sowie
die Grundsatze der Raumordnung und die sonstigen Erfordernisse der Raumordnung zu be-
riicksichtigen sind.

Die Bedarfsplanung sollte auf die Instrumente der Raumordnung beschrankt werden. Insbesondere
wird fiir die dem Bergrecht unterliegenden Rohstoffe keine im Fachrecht verankerte Bedarfsplanung
vorgeschlagen. Diese wiirde die mit § 48 Abs. 2 S. 2 BBergG n. F nunmehr klargestellte Bindung des
Bergrechts an die Ergebnisse der Raumordnung konterkarieren und zur Gefahr einer Doppelplanung
fiihren. Ebenso sollte von einer Ausweitung der Braunkohlepldne auf andere Rohstoffe abgesehen
werden. Gleiches gilt fiir eine der Regionalplanung nachlaufende Bedarfspriifung bei den nach Lan-
desrecht zu genehmigenden Abbauaktivitdten fiir Grundeigentiimerbodenschdtze. Auch hier bietet
das Raumordnungsrecht den geeigneten Ankniipfungspunkt fiir eine Bedarfsplanung.

Sortiert nach Rohstoffgruppen ergibt sich fiir den Vorschlag zur Bedarfsplanung folgendes Bild:

1. Fiir alle Rohstoffgruppen erfolgt eine informelle, d. h. rechtlich unverbindliche Bedarfspla-
nung.

2. Fiir die Grundeigentiimer-Rohstoffe erfolgt die formelle (verbindliche) Bedarfsplanung raum-
planerisch (Regionalplanung + Landesabbaumengenvorgaben) mit Bindungswirkung fiir das
die Vorhaben zulassende Landesfachrecht (soweit vorhanden Abgrabungsrecht, Naturschutz-
recht, Wasserrecht und Baurecht).

3. Beiden grundeigenen und bergfreien Rohstoffen erfolgt die formelle Bedarfsplanung eben-
falls im Rahmen der raumplanerischen Regionalplanung. Die Ergebnisse sind fiir die nachfol-
genden Zulassungen nach Bergrecht bindend. Die bergrechtliche Zulassungsentscheidung
sollte als echtes Planfeststellungsverfahren mit Planungsermessen ausgestaltet sein.

Partizipation und Rechtsschutz

Fiir die Beteiligung der relevanten Akteure an der Rohstoffbedarfsplanung werden folgende Maf3-
nahmen vorgeschlagen:

» Im Rahmen der informellen Bedarfsplanung kénnen auf Bundes- und auf Landesebene zur
Beratung der jeweiligen Regierungen hinsichtlich Rohstofffragen Rohstoffsachverstandigen-
rite eingerichtet werden. Muster konnte der Klimaschutzrat gemaf § 9 Klimaschutzgesetz
NRW sein. Der Rohstoffrat konnte mit renommierten Wissenschaftlerinnen und Wissenschaft-
lern aus verschiedenen Disziplinen oder Personlichkeiten, die dem Gemeinwohl verpflichtet
sind, besetzt werden. Auf Ebene der Lander sollten die Rohstoffrate durch Landesplanungs-
recht institutionalisiert werden. Am Ende der informellen Rohstoffdialoge sollten Rohstoff-
konzepte fiir den Landes- oder Regionalplanungsraum stehen.

» Die Transparenz im Raumordnungsverfahren auf der Ebene der Regionalplanung sollte er-
hoht werden. Hierzu wird eine Vorgabe in den Landesplanungsgesetzen vorgeschlagen, dass
Regionalpldne ausschlief3lich in 6ffentlicher Sitzung beschlossen werden diirfen.

» Sinnvoll erscheint die Optimierung der verfahrensmafligen Verzahnung der informellen mit
der formellen Raumordnung durch Erweiterung des § 16 Abs. 1 ROG. So kénnte vorgesehen
werden, dass das sog. beschleunigte Raumordnungsverfahren bei Regionalpldnen auch bei
vorangegangenem informellem Raumordnungsverfahren (z. B. Rohstoffdialog) durchgefiihrt
werden kann. Voraussetzung kénnte ein Konsens iiber ein Rohstoffkonzept und seine fla-
chenbezogenen Konsequenzen sein.
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Bei der Integration einer Rohstoffbedarfsplanung in die Regionalplanung ist Rechtsschutz im Sinne
des Art. 19 Abs. 4 GG gegen regionalplanerische Festlegungen zum Rohstoffabbau grundsétzlich
gegeben. Gegen die hier vorgeschlagenen am objektiven Bedarf orientierten landesrechtlichen Ab-
baumengenvorgaben (mitsamt der Abbaumengenquoten) in der Form von Grundsétzen ist fiir den
Fall der landesgesetzlichen Festlegung (Landesplanungsgesetz oder eigenstdndiges Landesrohstoff-
gesetz) die gerichtliche Uberpriifungsméglichkeit landesrechtlich gewihrleistet. Je nach Ausgestal-
tung im Landesrecht bestehen nach den Landesplanungsgesetzen jedenfalls Méglichkeiten, diese
Vorgaben inzidenter zu iiberpriifen. Regelmafiig werden Regionalpldne nur als eine Entscheidung
mit verwaltungsinterner Bindungswirkung angesehen und nicht als Verwaltungsakt. Die Bedarfs-
prognose des Landesgesetzgebers unterliegt dabei dem grundsatzlichen Prognosespielraum des Ge-
setzgebers und damit zwangsldufig einer eingeschrankten gerichtlichen (Evidenz-)Kontrolle.

Nach der Rechtsprechung ausreichend ist es zur Begriindung der Antragsbefugnis eines Antragstel-
lers gem. § 47 Abs. 2 S. 1 VwGO, dass sein Grundstiick im raumlichen Geltungsbereich einer regio-
nalplanerischen Zielfestlegung mit der Wirkung des § 35 Abs. 3 S. 2 Hs. 1 BauGB liegt. Die Antragsbe-
fugnis fiir die Uberpriifung von Raumordnungsklauseln sollte auch dann bejaht werden kénnen,
wenn im Regionalplan Grundsatze der Raumordnung festgelegt werden. Zum Kreis der Antragsbefug-
ten gehoren iiber die an die Grundsétze gebundenen 6ffentlichen Stellen (§ 4 Abs. 1 Satz 1 ROG) hin-
aus auch gebundene Private (§ 4 Abs. 1 Satz 2 ROG). Allerdings muss von einem Privaten ebenfalls
ein eigener Belang genannt werden, der fiir die Abwagung zu beachten war und den derjenige durch
fehlende oder mangelhafte Abwagung verletzt sieht. Bei Gemeinden kann das Rechtschutzinteresse
schon dann bejaht werden, wenn sie im Rahmen der Abwdgung nach § 1 Abs. 7 BauGB die Grundsét-
ze mit einstellen miissen.

Ob die Antragsbefugnis dariiber hinaus und damit der Rechtsschutz gegen regionalplanerische Fest-
legungen in der Regionalplanung im Lichte des Umweltrechtsbehelfsgesetzes erdffnet ist, ist umstrit-
ten und noch nicht héchstrichterlich geklart. Um das Maf des Rechtsschutzes insgesamt zu heben,
wird vorgeschlagen, die Klageméglichkeiten gegen raumordnerische Regionalpline fiir Umweltver-
bande zu er6ffnen, weil mit den raumplanerischen Regionalpldanen mit (u.U. parzellenscharfen, Kon-
zentrationszonen normierenden) Zielfestlegungen ,,eine abschlieRende Letztentscheidung® getroffen
wird. Beim Rechtsschutz gegen zusitzliche landesgesetzliche Vorgaben in Form von Grundsitzen (u.
a. Abbaumengenquoten) ist zu sehen, dass die empfohlene Erweiterung der landesrechtlich begrenz-
ten Verbandsklagemoglichkeiten im Lichte der umstrittenen individuellen Klagemdoglichkeiten gegen
Raumordnungsplane auch hier ein hheres Maf3 an Rechtsschutz bedeuten wiirde.

Eckpunkte eines Modelltests

Erwogen wird weiter, das erarbeitete Konzept einer Bedarfsplanung in einem abschlief3enden Modell-
test im Sinne eines Planspiels zu erproben. Hiermit kann die Frage beantwortet werden, wo und mit
welcher Verbindlichkeit die Ergebnisse einer Bedarfsplanung auf Ebene der Regionalplanung fiir die
Genehmigung konkreter Vorhaben beriicksichtigt werden kénnen. Das Konzept kann anhand eines
geeigneten Praxisfalls erprobt und auf Starken und Schwachen untersucht werden. Als méglicher
Praxisfall wurde die letztlich gescheiterte Bedarfsplanung beim Spezialsandabbau im Landkreis Leer
| Ostfriesland (Niedersachsen) genannt. Die dazu ergangenen verwaltungsgerichtlichen Entschei-
dungen bieten geniigend Moglichkeiten zur Erkenntnisgewinnung im Hinblick auf die Schwéachen
des geltenden Rechts und notwendige Anderungen, um eine Bedarfsplanung regional abgebauter
und verwendeter Rohstoffe in die Praxis umzusetzen.

18




UBA Texte: Instrumente zur umweltvertrdglichen Steuerung der Rohstoffgewinnung — INSTRO

Summary

Initial considerations and framework of the study

The idea for the further development of demand planning for raw materials is based in particular on a
position paper issued by the Federal Environment Agency in November 2014, which was taken up in
this volume and examined in greater detail for its legal feasibility. These considerations were deci-
sively influenced by Joachim Sanden (+ 2017) and updated and adapted by the co-authors.

The aim of introducing an administrative assessment of public needs and demands in mining and
soil extraction law is to achieve improved control of spatial planning, mining and extraction policy
with regard to environmental protection and resource conservation. Demand planning should hereby
contribute to the conservation of finite abiotic resources out of responsibility for future generations in
accordance with Article 20a of the Basic Law (Grundgesetz — GG), support reduced land use and envi-
ronmental pollution in the extraction of raw materials, and promote the substitution of primary raw
materials through regulation of the upstream sector. In summary, the extraction of raw materials
must become more sustainable.

This study does not claim to offer a comprehensive concept for resource use encompassing all aspects
of sustainability. Rather, it focuses on the extraction of raw materials, taking into account the need

for future use. For example, while substitution aspects are considered, no general lifecycle concept is
presented which includes aspects such as eco-design, cycle closure, etc. Instead, the study focuses on

demand planning for domestic raw materials.

It furthermore builds on previous work by the authors and others, with its main foundations stem-
ming from strategic visions developed by the government, such as ProgRess II and the Raw Materials
Strategy. At the federal level, the Federal Ministry for Economic Affairs and Energy is already ad-
dressing public resource demand, among others through the German Mineral Resources Agency (DE-
RA) set up at the Federal Institute for Geosciences and Natural Resources (BGR). The supply of raw
materials to the market is predominantly seen as a primary task of the economy in these preliminary
considerations. However, future demand planning for raw materials is intended to develop a path of
environmental management subject to planning law and motivated by environmental protection,
thus establishing a more public welfare-oriented supply of raw materials.

This report represents the second part of the research project commissioned by the Federal Environ-
ment Agency on “Instruments for environmentally sustainable regulation of raw materials extraction —
INSTRO”. The question of demand planning for these mineral resources was expressly excluded from
the first part of the project, as public demand planning in its complexity and extensive legal, econom-
ic and institutional reach represents a separate investigation area which can and must be treated
independently.

The methodology of this study on demand planning adheres to the guidelines developed for the en-
tire project. This applies in particular to the empirical survey, which also provided important practi-
cal findings for demand planning which were then incorporated into the considerations and pro-
posals.

The study first presents the current state of research on public demand planning. The raw materials
to be subject to demand planning are identified and the position of the study in an interdisciplinary
context is determined (Chapter 2). The levers of demand planning for domestic raw material extrac-
tion are then identified, addressing among other things data availability and the determination of
raw material demand (Chapter 3). Chapter 4 then deals with conceptual considerations for initial
(informal) demand planning, followed by an examination of more formal (binding) demand planning
for regionally extracted and consumed raw materials in Chapter 5. Chapter 6 considers extending
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demand planning to the raw materials subject to the German Federal Mining Act (Bundesberggesetz —
BBergG), while Chapter 7 deals with considerations for strengthening resource protection in other
relevant national law. The topics of participation and legal protection in demand planning are then
addressed (Chapter 8), and the results of the interviews are presented (Chapter 9). Lastly, key aspects
of a model test (simulation game) on the practical feasibility of demand planning are outlined (Chap-
ter 10) followed by an overview of the results and recommendations (Chapter 11).

The contribution of law in an interdisciplinary context

Legal instruments can make only a limited contribution to decisions on whether and how to shape
the demand for domestic raw materials. Even after affirming the legal feasibility of demand planning,
key questions remain regarding its regulatory purpose and the subsequent selection of respective
effective instruments. These questions should be answered from an environmental policy or envi-
ronmental economic point of view. Therefore, a legal debate on the admissibility of demand planning
can only provide an impetus for further interdisciplinary discourse and investigations. To this end, an
excursion into economics presents resource-economic approaches to exhaustible (non-renewable)
resources. With regards to sustainability, an attempt can thus be made to determine a largely optimal
extraction path for raw materials in order to curb their waste. Whether government incentives or
commodity markets can achieve a more economical use of raw materials is not a jurisprudential ques-
tion. For example, environmental policy objectives and economic viability must be considered when
evaluating market intervention which disadvantages profit-seeking raw material owners. Interven-
tion in the raw material extraction market must not lead to completely centralised control. Rather, an
attempt must be made to best use the existing market forces.

Designing demand planning for raw materials

The objectives pursued regarding the demand-oriented increase of resource efficiency will dictate
which environmental policy instruments (regulatory, economic, planning or awareness-raising) must
be used. The present study is limited to planning approaches.

This study proposes a tiered model for demand planning.

The first recommended step is informal demand planning. Raw material concepts that are not legal-
ly binding yet influence mining, and excavation projects are developed through so-called raw mate-
rial dialogues. These can take place on different levels:

At federal level, an informal raw material planning system for nationally relevant raw materials can
be introduced. This includes raw material dialogues that lead to a (legally non-binding) federal raw
materials concept.

A similar approach is proposed for the federal state level. Here, state raw material concepts for re-
gionally-mined or consumed raw materials can be developed in state raw material dialogues. It is
recommended that regional raw material dialogues be adopted as informal raw material demand
planning in state law. A state planning contract with the relevant actors can for example be estab-
lished here. Depending on the respective circumstances, supra-regional or national raw materials
dialogue forums can also be valuable.

In a further step, a system of formal demand planning would set binding targets for relevant actors.
This should take place at state level rather than federal level, as existing regional spatial planning
can be further developed towards active, moderating demand planning for all regionally demanded
and consumed raw materials (freely mineable, freehold and landowner mineral resources (bergfreie,
grundeigene und Grundeigentiimer-Bodenschditze)).

Formal demand planning should initially focus on gravel and sand (incl. special gravel/sand), as well
as on (crushed) natural stones. Regional planning authorities would need to either update their re-
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gional plan to include raw materials or develop a separate raw materials plan. General specifications
but also concrete spatial demarcations could also be included here. Regional planning provisions
found in § 13 of the Federal Spatial Planning Act (Raumordnungsgesetz — ROG) would have to be sub-
sequently extended.

An essential element of regional planning should furthermore be quantitative demand planning
based on the mandatory monitoring of mining activities. Demand is to be determined on the basis of
demographic and economic developments, including substitution by secondary raw materials, and is
subsequently to become binding in the plan.

The following policies and measures are proposed for the implementation of this concept:

» 20 years for loose rock raw materials and 35 years for solid rock raw materials are considered
practicable supply periods for determining excavation areas. The determination of demand
must be updated in each case.

» The designation of priority areas pursuant to Art. 7 para 3 sentence 2 No. 1 ROG is a key spa-
tial planning instrument for demand planning. These areas should be viewed as suitability
areas according to Art. 7 para. 3 sentence 2 No. 3 ROG. They can be parcel-specific and can
render individual raw material extraction areas incompatible with spatial planning and thus
prohibit them.

» In addition, raw material extraction quotas should be specified by either a state law or bind-
ing state plan for raw materials based on respective state spatial planning law. These extrac-
tion quotas should not be set as objectives, but rather as principles of spatial planning. They
should be binding for spatial planning and subsequent sectoral planning to the extent that
they can be specified under spatial planning provisions. Furthermore, instruments which are
flexible should be prioritised over the creation of objectives. The North Rhine-Westphalian
Climate Protection Act which quantified principles for climate protection can be used as a
model for this approach.

» States should also be given the opportunity under federal law to set quantifiable targets for
state planning, including for raw material extraction areas. To this end, Art. 2 para. 2 No. 4
ROG would have to be supplemented with a possibility for quantifiable specifications for open
spaces (land sealing quotas) after sentence 3 (“The spatial prerequisites must be created for
precautionary protection as well as for the orderly exploration and extraction of local raw mate-
rials” [translation]).

» Depending on the raw material, so-called uncertainty surcharges should be imposed when
formulating quantity specifications for national or regional areas.

» The binding effect of spatial planning should be extended in accordance with Art. 4 (3) ROG
to include Art. 4 (4) ROG (new). This provision also foresees the approval of raw material ex-
traction projects of persons under private law and dictates that the objectives of spatial plan-
ning are to be observed and the principles and other requirements of spatial planning are to
be considered.

Demand planning should be limited to spatial planning instruments. In particular, no demand plan-
ning is proposed for raw materials subject to mining law. This would otherwise contradict the bind-
ing relationship of mining law to the results of spatial planning (clarified in Art. 48 par. 2 sentence 2
BBergG (new)), and pose the risk of double planning. Furthermore, plans for lignite must not be ex-
tended to include other raw materials. The same applies to demand assessments under regional
planning for the mining of landowner mineral resources subject to state approval. Spatial planning
law provides a suitable starting point for demand planning.

The following proposal for demand planning is sorted by raw material groups:

21




UBA Texte: Instrumente zur umweltvertrdglichen Steuerung der Rohstoffgewinnung — INSTRO

1. Informal, i.e. legally non-binding demand planning is carried out for all raw material groups.

2. For landowner raw materials, formal (binding) demand planning is based on spatial planning
(regional planning + state mining quantity specifications), binding for relevant state sectoral
law (i.e., excavation law, nature conservation law, water law and building law).

3. Formal demand planning for freely mineable and freehold mineral resources is also carried
out under regional spatial planning. The results are binding for subsequent approvals under
mining law. The approval decision under mining law should be designed as a proper plan-
ning approval procedure with planning judgement.

Participation and legal protection
The following measures are proposed for the participation of relevant actors in demand planning:

» Informal demand planning could include raw materials expert councils at federal and state
levels to advise the respective governments on raw material issues. The Climate Protection
Council created in accordance with Art. 9 of the NRW Climate Protection Act could serve as a
model here. These expert councils could include renowned scientists from various disciplines
or common interest actors. Those councils at state level should be institutionalised through
state planning law. At the end of the informal raw material dialogues, raw material concepts
should then be developed for state or regional planning.

» Transparency in the spatial planning procedure at regional level should be increased. It is
thus proposed that state planning laws stipulate that regional plans only be adopted in public
meetings.

» An optimised procedural integration of informal and formal spatial planning can be achieved
through the expansion of Art. 16 (1) ROG. For example, the so-called accelerated spatial
planning procedure for regional plans could also be applied to preceding informal regional
planning procedures (e.g. raw materials dialogue). A prerequisite here could be an agreement
on a raw materials concept and its spatial consequences.

As regards the integration of raw material demands planning into regional planning, legal protection
in principle exists against regional planning stipulations on resource extraction under Article 19 (4)
of the Basic Law. Furthermore, the possibility of judicial review is guaranteed under state law in the
case of state legislation (state planning acts or independent state raw materials acts). This also ap-
plies to the proposed principles drawn from state quantity specifications for mining (including min-
ing quotas) which are based on objective demand. Depending on the design of the state legislation,
state planning laws also provide for the possibility of incidental review of these specifications. How-
ever, regional plans are regularly viewed as decisions with merely internal administrative binding
effects and not as administrative acts. Moreover, state legislators are fundamentally granted flexibil-
ity in their demand prognoses, thus inevitably limiting judicial (evidence) control.

According to case law, an applicant has legal standing to request a review pursuant to Art. 47 (2)
sentence 1 VWGO (Verwaltungsgerichtsordnung — Administrative Court Procedures Code) if his prop-
erty lies within the territorial scope of a regional planning objective according to Art. 35 (3) sentence
2 clause 1 BauGB (Baugesetzbuch — Federal Building Code). An application for the review of regional
planning clauses should also be approved if spatial planning principles are defined in the regional
plan. Authorised applicants include affected private individuals (Art. 4 para. 1 sentence 2 ROG) in
addition to the public bodies bound by these principles (Art. 4 para. 1 sentence 1 ROG). However, a
private party must also demonstrate that their own interests were violated by missing or inadequate
consideration in the planning. In the case of municipalities, a legal interest can be assumed if they
are required to include the principles of urban land-use planning according to Section 1 (7) BauGB
during the weighing-up procedure.
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Dispute is ongoing and has yet to be clarified by the highest court as to the legal standing to file ap-
plications beyond this, and thus, whether the legal protection against stipulations in regional plan-
ning has been opened up in light of the Environmental Appeals Act (Umweltrechtsbehelfsgesetzes —
UmwRG). It has been proposed to raise the overall standard of legal protection to include legal action
by environmental associations against regional spatial plans. The argument here is that regional spa-
tial plans constitute a “conclusive final decision” made with (possibly parcel-specific, concentration
zone-standardising) objectives. In the case of legal protection from additional state provisions in the
form of principles (e.g. mining quotas), it should be noted that the recommended extension of the
possibility of class action, limited under state law in light of the controversial individual possibilities
of action against spatial development plans, would also mean a higher degree of legal protection.

Key points of a model test

A final model test of the concept of demand planning in the form of a simulation game is still under
consideration. Such a game can be used to test where and how binding the results of demand plan-
ning could be for the approval of concrete projects at regional level. The concept can be tested using
a suitable practical example case and examined for strengths and weaknesses. The ultimately unsuc-
cessful demand planning for special sand mining in the district of Leer / East Frisia (Lower Saxony)
has been mentioned as such a possible practical case. Relevant administrative court decisions offer
sufficient possibilities for insight into the weaknesses of applicable law, and the legal changes neces-
sary for the practical implementation of demand planning for regionally mined and consumed raw
materials.
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Vorwort

Der vorliegende Band zur Bedarfsplanung fiir heimische Rohstoffe ist ein Vermadchtnis von apl. Prof.
Dr. iur. Dr. rer. pol. Joachim Sanden, der noch bis wenige Wochen vor seinem viel zu friihen Tod im
Alter von 52 Jahren am 5. Dezember 2017 hieran gearbeitet hat. Mit der Herausgabe dieses Bandes
soll das Lebenswerk von Professor Sanden gewiirdigt werden, der sich iiber Jahrzehnte in der Lehre
sowie in ungezdhlten Forschungsarbeiten und Publikationen um das Umweltrecht verdient gemacht
hat. Herr Sanden fiihrte zuletzt als Leitender Regierungsdirektor die Abteilung fiir Bodenschutz und
Altlastensanierung in der Hamburger Umweltbehorde, blieb aber der Leuphana Universitdt und dem
Lehrstuhl Offentliches Recht, insbesondere Energie- und Umweltrecht, weiter treu verbunden. Es war
stets eine grofle Freude, mit einem so vielseitig gebildeten, anderen Positionen gegeniiber immer
offenen und meinungsstarken Kollegen zusammenzuarbeiten.

Gerade das Ressourcenschutzrecht war ein wichtiges Leitthema im wissenschaftlichen Werk von
Herrn Sanden, das er in etlichen Forschungsprojekten und Publikationen vorangebracht hat. Auch
fiir das INSTRO-Projekt hat Herr Sanden wichtige Impulse gegeben und entscheidend zu dessen Ge-
lingen beigetragen. Fast bis zuletzt hat er in gewohnter kraftvoller und diskursfreundlicher Manier
die Ergebnisse seiner wissenschaftlichen Arbeit zur Reform des Bergrechts vorgetragen und mit den
Auftraggebern, den Mitgliedern des wissenschaftlichen Projektbeirats und den anderen Projektbear-
beitern diskutiert.

Urspriinglich war geplant gewesen, die Bedarfsplanung als einen Abschnitt in das Gutachten zu In-
strumenten zur umweltvertrdglichen Steuerung der Rohstoffgewinnung — INSTRO zu integrieren. Im
Laufe der Bearbeitung hat sich jedoch herausgestellt, dass die Thematik von eigenstandigem Gehalt
und Gewicht ist. Daher erscheint eine gesonderte Veroffentlichung angezeigt.

Die Mitverfasser haben das Werk dort, wo es nétig war, an neuere Entwicklungen und Erkenntnisse
angepasst und fortgeschrieben. Sie haben aber soweit moglich die Aussagen und auch die Diktion
des Werks beibehalten. Sie gedenken in grofier Ehrfurcht der bewundernswerten Lebensleistung von
Professor Joachim Sanden.

Liineburg/Berlin, im Dezember 2018

Prof. Dr. Thomas Schomerus / Friedhelm Keimeyer
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1 Einleitung

Gegenstand der vorliegenden Teilstudie ist die (Weiter-)Entwicklung eines Konzepts fiir eine Roh-
stoffbedarfsplanung. Angesichts dessen, dass weltweit die Nachfrage nach Rohstoffen steigt und
andererseits einige besonders bedeutsame Rohstoffe auch knapp werden?, gilt es generell und glo-
bal, Rohstoffe so schonend und effizient wie moglich abzubauen.2 Vor diesen Herausforderungen
macht auch die Ausbeutung heimischer Rohstoffe nicht halt. Hier spielen insbesondere stark men-
genrelevante mineralische Rohstoffe wie Kiese und Sande eine Rolle, mit denen sich diese Studie
vorwiegend befasst.

Bislang wird der Bedarf an solchen heimischen Rohstoffen in erster Linie durch Angebot und Nach-
frage bestimmt. Eine staatliche Planung kiinftiger Bedarfe, wie sie in anderen Bereichen wie der
Energienetzausbau- oder Verkehrsplanung stattfindet, gibt es fiir die heimischen Rohstoffe allenfalls
in Anfingen.3 Die Untersuchung befasst sich daher mit der Frage, ob und ggf. wie eine solche 6ffent-
lich-rechtliche Bedarfsplanung fiir heimische Rohstoffe eingefiihrt werden kénnte.

Ziele der zu entwickelnden Bedarfsplanung und der weiteren, damit im Zusammenhang stehenden
Empfehlungen des Gutachtens sind:

» einen Beitrag zur Schonung endlicher abiotischer Ressourcen in Verantwortung fiir nachfol-
gende Generationen gem. Art. 20a GG zu leisten,

» die Verringerung von Flacheninanspruchnahme und Umweltbelastung bei der Rohstoffge-
winnung zu unterstiitzen,

» die Substitution von Primadrrohstoffen durch Regulierung im Upstream-Bereich* zu fordern,

also zusammengefasst die nachhaltige Gewinnung von Rohstoffen zu verbessern.

Die Studie hat nicht den Anspruch, ein alle Nachhaltigkeitsaspekte umfassendes Rohstoffnutzungs-
konzept zu entwerfen. Der Fokus liegt auf der Gewinnung der Rohstoffe unter Beriicksichtigung des
Bedarfs fiir die spatere Nutzung. Dabei werden z. B. Substitutionsaspekte beriicksichtigt, es wird aber
kein generelles Lebenszykluskonzept einschliefllich von Aspekten wie Okodesign, Kreislaufschlie-
Bung etc. vorgelegt. Dies wiirde den vom Auftraggeber gezogenen Rahmen, der auf die planerische
Bewdltigung der Bedarfsfrage fiir heimische Rohstoffe abstellt, sprengen.

Die Betonung liegt auf der Weiterentwicklung, weil die vorliegende Untersuchung auf vorangegan-
gen Arbeiten der Verfasser und anderer Autoren aufbaut.> Wesentliche Grundlagen bilden zudem die
von regierungsamtlicher Seite veroffentlichten Strategievorstellungen wie ProgRess II und die Roh-
stoffstrategie. Wahrend dort die Rohstoffversorgung des Marktes vorwiegend als origindre Aufgabe
der Wirtschaft gesehen wird, soll mit der nachfolgend zu entwickelnden Rohstoffbedarfsplanung
zusatzlich ein planungsrechtlicher und durch den Umweltschutz motivierter Weg der Umweltverwal-
tung und damit einer starker gemeinwohlorientierten Rohstoffversorgung beschritten werden.

1 Zur Unterscheidung zwischen einer physikalischen und 6konomischen Knappheit s. unten unter 2.3.

2 Vgl. statt vieler Herrmann/Sanden/Schomerus/Schulze, Ressourcenschutzrecht — Ziele, Herausforderungen, Regelungsvor-
schlage, ZUR 2012, 523.

3 S. die Ubersicht hierzu bei Sanden/Schomerus/Schulze (2012): Entwicklung eines Regelungskonzepts fiir ein Ressourcen-
schutzrecht des Bundes, UBA-Berichte 1/2012, S. 35 ff.

4 Zum Begriff der Upstream-Regulierung vgl. etwa Brunekreeft (2013): Access pricing und Diskriminierung, in:
Knieps/Brunekreeft (Hrsg.), Zwischen Regulierung und Wettbewerb: Netzsektoren in Deutschland, S. 23 (25 ff.).

5 Ndher hierzu unten unter 2.1.
6 Vgl. hierzu 3.2.2.
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Das Gutachten stellt inhaltlich den zweiten Teil des Forschungsprojekts im Auftrag des Umweltbun-
desamts iiber ,, Instrumente zur umweltvertraglichen Steuerung der Rohstoffgewinnung — INSTRO“
dar. Im ersten Teil des Gesamtvorhabens werden Vorschldge zur umweltvertraglicheren Rohstoffge-
winnung erarbeitet, indem die bergrechtlichen Grundlagen, aber auch die Gewinnung von Boden-
schdtzen auf3erhalb des Bergrechts, die Verzahnung mit dem Raumordnungsrecht, Beteiligungs- und
Klagrechte sowie Haftungs- und Entschadigungsregelungen behandelt werden. Die Frage der Bedarf-
splanung dieser Bodenschitze wurde dabei aber ausdriicklich ausgeklammert und soll der hier vor-
gelegten Teilstudie iiberlassen bleiben. Diese Aufteilung erscheint gerechtfertigt, weil die 6ffentlich-
rechtliche Bedarfsplanung in ihrer Vielschichtigkeit und ihren weitreichenden rechtlichen, wirt-
schaftlichen und institutionellen Beziigen ein gesondertes Untersuchungsgebiet darstellt, das eigen-
standig behandelt werden kann und muss.

Methodisch folgt die Studie zur Bedarfsplanung den Maf3gaben, wie sie fiir das gesamte Vorhaben
entwickelt wurden. Dies gilt namentlich fiir die empirische Erhebung, die auch fiir die Bedarfspla-
nung wichtige praktische Erkenntnisse erbracht hat. Im Hinblick auf die Methodik selbst wird auf die
Ausfiihrungen in der ersten Teilstudie verwiesen.” Auch werden in diesem Teil zur Bedarfsplanung
konkrete, jeweils in ,,Kdstchen* hervorgehobene konkrete Vorschlige fiir die Anderung des beste-
henden Rechts gemacht.

Im Folgenden wird in Eingangsiiberlegungen zundchst der bisherige Forschungsstand herausgear-
beitet, es werden die iiber die Bedarfsplanung zu adressierenden Rohstoffe identifiziert und eine Po-
sitionsbestimmung der Studie im interdisziplindren Kontext vorgenommen (2). Darauf aufbauend
werden die Stellschrauben einer Bedarfsplanung fiir den heimischen Rohstoffabbau herausgearbei-
tet, wobei u. a. auf die Datenlage und die Festlegung des Rohstoffbedarfs eingegangen wird (3). Im
vierten Abschnitt (4) werden konzeptionelle Uberlegungen fiir eine vorbereitende (informelle) Be-
darfsplanung behandelt, worauf unter (5) die daran ankniipfende formelle (verbindliche) Bedarfs-
planung fiir regional gewonnene und verbrauchte Rohstoffe untersucht wird. Kapitel (6) enthélt
Uberlegungen fiir eine Ausweitung der Bedarfsplanung auf die dem BBergG unterliegenden Rohstof-
fe, und Abschnitt (7) beschiftigt sich mit Uberlegungen zur Stirkung des Ressourcenschutzes im
sonstigen einschldagigen Landesrecht. Schlief3lich wird das Thema der Partizipation und des Rechts-
schutzes bei der Bedarfsplanung angesprochen (8). Die Studie endet mit einer Ubersicht der Ergeb-
nisse und Empfehlungen (11), um dann in einem Annex Eckpunkte eines Modelltests (Planspiels) zur
praktischen Umsetzbarkeit der Bedarfsplanung anzureifien (10).

7 Siehe hierzu Keimeyer/Gailhofer/Sanden/Schomerus/TefSmer/Westphal, Instrumente zur umweltvertrdglichen Steuerung
der Rohstoffgewinnung (INSTRO) — Teilband 1, Kap. 2.
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2 Eingangsiiberlegungen
2.1 Forschungsstand und bisherige Rohstoffbedarfsaktivitdten

Das UBA-Positionspapier vom November 2014 empfiehlt eine Weiterentwicklung von ersten Uberle-
gungen einer Rohstoff-Bedarfsplanung als Grundlage der Steuerungsleistungen im ROG® bzw. im
BBergG:

»Damit die Bergbehorden auf eine fachlich fundierte Grundlage fiir die Abwdigungsentscheidung
unter besonderer Beriicksichtigung der Schonung von Ressourcen zuriickgreifen konnen, ist dar-
iiber nachzudenken, ob das Instrument der Bedarfsplanung fiir bestimmte Rohstoffgruppen re-
gional, national, europdisch oder global fruchtbar gemacht werden kdnnte. Hier besteht aus un-
serer Sicht noch weiterer Forschungsbedarf, da gerade eine Bedarfsplanung fiir auf den Welt-
rohstoffmdrkten gehandelte Mineralien komplexe Variablen und Wirkungszusammenhdnge be-
riicksichtigen miisste. Es sollte daher zundichst untersucht werden, ob eine regionale Bedarfs-
planung fiir bestimmte Rohstoffe, die regional nachgefragt und verbraucht werden, moglich und
sinnvoll ist.

Politische Pldne und Programme auf Ebene des Bundes (bspw. ProgRess, Rohstoffstrategie der
Bundesregierung) oder der Ldnder mit anspruchsvollen Zielen zur Verringerung des Ressourcen-
verbrauchs sollten weiter fortgeschrieben und zunehmend auch konkrete Instrumente und Mafs-
nahmenvorschldge enthalten, wie der Rohstoffabbau moglichst ressourceneffizient gesteuert
werden kann. Unterschiedliche Pldne und Programme mit ggf. gegenldufigen Zielen sollten da-
bei untereinander besser abgestimmt werden.“

Sanden/Schomerus/Schulze® hatten in ihrer Studie bereits 2012 erste Uberlegungen skizziert, wie
man den Einstieg in eine Ressourcenbedarfsplanung bewerkstelligen kénnte:

»Beim Bedarf geht es primdr um den Bedarfim eigenen Land und sekunddr auch um die Ex-
portmaoglichkeiten ins Ausland. Fiir jeden kritischen Rohstoff muss iiberlegt werden, inwieweit
Deutschland seinen Bedarf gegebenenfalls auch aus Rohstoffimporten decken kann bzw. eine
»Selbstversorgung aus eigenen Quellen“ anzustreben ist. Auf der Grundlage der in dieser Studie
angelegten Ressourcenplanung fiir einzelne natiirliche Rohstoffe [...] muss die Planungsbehorde
im Einvernehmen mit den Wirtschaftsbehorden den Bedarf abschditzen. Die fiir die Ressourcen
notwendige Input-Steuerung'© kann nicht auf Einzelfallbasis funktionieren, vielmehr braucht
man grofSrdumige Planung. So muss etwa auch die Planfeststellungsbehérde einschditzen, ob z.
B. ein objektiver Bedarf fiir einen Flughafenbau besteht (Aspekt der Planrechtfertigung).!! Dabei
diirfen neben Aspekten des prognostizierten Verkehrsaufkommens in einer Region auch "be-
darfssteuernde" Uberlegungen einbezogen werden, gegebenenfalls also eine Politik der bewuss-
ten Verknappung. Damit wird hier das Raumordnungsrecht durchaus als Regulierungsinstru-
ment fiir den Rohstoffmarkt betrachtet. Dabei werden keine uniiberwindbaren Schwierigkeiten

8 Schon RofSnagel/Sanden (2007): Grundlagen der Weiterentwicklung von rechtlichen Instrumenten zur Ressourcenscho-
nung, S. 113, hatten in ihrer Studie fiir das Umweltbundesamt gefordert, die Raumplanung solle nicht das Angebot,
sondern einen bewerteten Bedarf als Ausgangspunkt wéhlen.

9 Sanden/Schomerus/Schulze (2012): Entwicklung eines Regelungskonzepts fiir ein Ressourcenschutzrecht des Bundes,
UBA-Berichte 1/2012, S. 200.

10 Kritisch zur wissenschaftlichen Haltbarkeit der Notwendigkeit einer ,,Input Steuerung“ s. Miiller et al., Dematerialization
— A Disputable Strategy for Resource Conservation Put under Scrutiny, Resources 2017, 6(4), 68
(http://www.mdpi.com/2079-9276/6/4/68).

11 Vgl. Sanden/Vick (2006): Die Angebotsplanung im Fachplanungsrecht am Beispiel der Flugplétze, UPR 2006, 252 ff.
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gesehen, dem sich dieser Ansatz gegeniibersieht: Die Ausrichtung am "voraussichtlichen Be-
darf" ist nicht einfach, weil es um eine Prognose iiber lange Zeitrdume geht. Das Argument der
Abbauindustrie!?, man konne den Bedarf langfristig gar nicht verldisslich abschditzen, iiberzeugt
schon deshalb nicht, weil fiir Deutschland seitens der BGR bereits durchaus verldssliche Roh-
stoffprognosen erstellt werden, die nicht ernsthaft bestritten werden. Als positives Beispiel ist
NRW hervorzuheben, wo das Wirtschaftsministerium!3 bereits 2005 ein Gutachten fiir die Uber-
sicht und Bewertung der Entwicklung und der Auswirkung des Einsatzes von Recyclingbaustof-
fen fiir die primdre Rohstoffsicherung erstellen lassen hat, welches auch u. a. den verbleibenden
Bedarffiir die regionalplanerische Rohstoffsicherung abgeschditzt hat (Abschnitt 7). Dass der
Zusammenhang mit dem Recycling und damit die Ressourcenplanung sehr relevant fiir die Lan-
desplanung ist, belegt die Aussage in dem Gutachten, dass ,,ohne den Einsatz von Recycling und
die Produktion von Ersatzbaustoffen unter Einbeziehung der industriellen Nebenprodukte (...)
der Verbrauch von mineralischen Primdrrohstoffen in Nordrhein-Westfalen um rd. 18 Mio. t/a
héoher liegen (wiirde) mit entsprechender Fldcheninanspruchnahme.“14

Die Verwaltung wiirde mit dieser nach Rohstoffkategorien abgestuften Vorgehensweise rechtlich
abgesichert einen Einstieg in die integrative Nachhaltigkeitssteuerung auf dem Feld der Ressourcen-
bewirtschaftung wagen, wenn sie in einem Zulassungsverfahren der Rohstoffgewinnung Nachhaltig-
keitsaspekte abwdgt.!> Damit, also in der integrierten Raum- und Umweltplanung, lief3e sich der an-
gelaufene Transformationsprozess hin zu einer ressourceneffizienteren Gesellschaft begleiten und
voranbringen.1¢ , Zielfithrend“, so das UBAY7, ,,ist es unseres Erachtens, Instrumente zur Bedarfsermitt-
lung, zur Auswahl méglichst nachhaltiger Nutzungen, zur Priorisierung von Speicherstandorten und zur
Sicherung von Lagerstditten fiir die Bedarfe kiinftiger Generationen weiterzuentwickeln.” Insoweit
scheint zudem — nicht nur wegen des Generationenbezugs'® — eine Orientierung an umweltsoziologi-
schen Uberlegungen durch: So werden in der Umweltsoziologie seit langem Umweltprobleme der
gemeinsamen Nutzung endlicher bzw. knapper Ressourcen im Lichte des Allmende-Dilemmas disku-
tiert.1® Dabei wurden haufig die Rolle von (ggf. erst zu schaffenden) Institutionen gegen die Ubernut-
zung analysiert und institutionelle Lésungen — auch unter gezieltem Einsatz rechtlicher Regeln —
empfohlen.2° Theoretischer Hintergrund sind vielfach Rational-Choice-Erklarungsansitze sowie zu-
nehmend auch Akteurs-Netzwerk-Ansatze.2! Aus rechtsoziologischer Sicht sind diese Institutionen-
l6sungen u. a. hinsichtlich ihrer rechtlich determinierten Wirkungsweise zu untersuchen. Wenn eine

12 Bundesverband Baustoffe, Steine und Erden (Hrsg.) (2009): Raumordnungsleitfaden, S. 25.

13 Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes NRW (Hrsg.) (2009): Recyclinggutachten NRW: Substitu-
tion von Primdrbaurohstoffen durch Recyclingbaustoffe in Nordrhein-Westfalen.

14 Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes NRW (Hrsg.) (2009), S. 88.

15 Vgl. zu den Begrifflichkeiten Heinrichs (2014): Politik und nachhaltige Entwicklung, in: Heinrichs/Michelsen (Hrsg.),
Nachhaltigkeitswissenschaften, S. 279 (288 f.). In diese Richtung gingen bereits friihere Uberlegungen von Christ-
ner/Pieper (1998): Bedeutung und Stellenwert 'nachhaltiger Entwicklung' bei der Gewinnung oberflichennaher Roh-
stoffe: ein Beitrag zur Wirkungsweise des umweltpolitischen Leitbildes eines 'sustainable development' auf planerische
Abwiagungsvorgiange und Genehmigungsentscheidungen im Rahmen der Rohstoffgewinnung.

16 Vgl. Hofmeister (2014): Das Leitbild Nachhaltigkeit — Anforderungen an die Raum- und Umweltplanung, in: Hein-
richs/Michelsen (Hrsg.), Nachhaltigkeitswissenschaften, S. 304 (314-316).

17 Umweltbundesamt (Hrsg.) (2014): Umweltvertragliche Nutzung des Untergrundes und Ressourcenschonung — Anforde-
rungen an eine Raumordnung unter Tage und ein modernes Bergrecht (Kurzfassung), S. 12.

18 Vgl. Sanden (2008): Uberlegungen zur Generationengerechtigkeit aus der Umweltperspektive, ZfU 2008, 35 ff.
19 Vgl. nur etwa Diekmann/Preisenddrfer (2001): Umweltsoziologie, S. 77 ff.

20 Vgl. die Beispiele bei Diekmann/Preisendorfer (2001): Umweltsoziologie, S. 89 ff.

21 Vgl. nur etwa Brand (2014): Umweltsoziologie, S. 165 ff., 218 ff.
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Bedarfsplanung fiir die Rohstoffgewinnung eingefiihrt werden soll, kommt dem gerade genannten
Aspekt der Netzwerkbildung einschlief3lich der Unterfiitterung durch rechtliche Regelungen eine
besondere Bedeutung zu. Eine stabile Netzwerkstruktur, wie beispielsweise durch die Braunkoh-
leausschiisse bei der Braunkohlebedarfsplanung, spielt bei instabilen Netzwerkbildungsprozessen
eine besonders wichtige Rolle.?2

Parallel zur Positionierung des UBA lief3 dieses in einem weiteren Forschungsvorhaben Charakter
und Nutzen der Bedarfsplanung fiir das Umweltrecht untersuchen. Das von November 2014 bis Au-
gust 2016 durchgefiihrte Forschungsprojekt mit dem Titel ,,Das Instrument der Bedarfsplanung —
Rechtliche Moglichkeiten fiir und verfahrensrechtliche Anforderungen an ein Instrument fiir mehr Um-
weltschutz“?3 zielte vorrangig auf die ,,gesetzliche Bedarfsfeststellung im Rahmen mehrstufiger Planun-
gen im Fachplanungsrecht fiir Bundesverkehrswege und im Fachplanungsrecht fiir Ubertragungsleitun-
gen (z. B. Fernstrafienausbaugesetz, Bundesbedarfsplangesetz)*“ und untersuchte insbesondere auch
Bedarfsplanungen als ,,Bediirfnispriifungen®, wie etwa im Planfeststellungsrecht (Planrechtferti-
gung).24 Das Projekt hatte u. a. das Ziel, die Bedarfsplanung von der reinen Alternativenpriifung ab-
zugrenzen, wie sie im Infrastrukturrecht gebrdauchlich ist.2> Wie im Rahmen der strategischen Um-
weltvertraglichkeitspriifung bereits bei Planen und Programmen vorgeschrieben (§ 40 Abs. 1 S. 2
UVPG n. F.), miissen fiir UVP-pflichtige Projekte Alternativen hinsichtlich Standorten, Verfahren,
Konzepten sowie schlief3lich die Nullvariante als ultima ratio untersucht werden. Beispielsweise
muss bei der oben skizzierten Verkehrswegeplanung im Sinne des § 53 Abs. 2 UVPG n. F. konzeptio-
nell gepriift werden, ob bestimmte Verkehrsarten durch andere ersetzt werden konnen. Anders ist die
Situation bei der oben ebenfalls referierten Netzausbauplanung, bei der sich die Alternativensuche -
vorgelagert sind die Szenarienanalyse und das BBplG etc. als Bedarfsplanung - nur noch auf die
moglichen Trassenalternativen der bereits festgelegten Anfangs- und Endpunkte der Ubertragungs-
netze bezieht. Die Nullvariante als Alternative stellt sich demgegeniiber regelmaf3ig erst, wenn der
Bedarf bereits festgestellt ist. Uberhaupt vermag die UVP die Funktion einer Bedarfsplanung nicht zu
iibernehmen. Sie untersucht lediglich die Grenzen der Leistungsfahigkeit der Umwelt, mithin die
Umweltfolgen, des geplanten Projektes. Der Bedarf an sich ist nicht Priifungsgegenstand.2¢ Beurtei-
lungsmaf3stab der UFZ-Studie war u. a. das Verfassungsrecht; Bund-Lander-Fragen sollten einen
besonderen Stellenwert bekommen. Das genannte Forschungsprojekt stellte ausdriicklich auch auf
die Ressourcenbedarfsplanung ab:

»Die erzielten Forschungsertrdge werden genutzt, um die Idee der Bedarfsplanung auf die Roh-
stoffnutzung anzuwenden. Es wird gepriift, ob eine Bedarfsplanung fiir mineralische Rohstoffe in
die Raumordnung integriert werden kann. Es soll auch die Idee einer vorbereitenden Fachpla-
nung verfolgt und deren sinnvolle Verkniipfung mit dem Gestattungssystem eines reformierten
Bergrechts néiher untersucht werden. Anregungen erhoffen wir uns dabei von den Konzepten der
Wasserressourcenbewirtschaftung.“?”

22Vgl. nur etwa Brand (2014): Umweltsoziologie, S. 227 ff.

23 Unter Federfiihrung des UFZ (Umweltforschungsplan FKZ 3714 18 102 0), vgl. zu den Details:
http://www.ufz.de/index.php?de=33462.

24 Vgl. die Zusammenfassung bei Kock (2016): Die Bedarfsplanung im Infrastrukturrecht, ZUR 2016, 579.

25 Vgl. hierzu und zum Folgenden Kock (2016), S. 579 (581 f.); Kéck/Bovet/Fischer et al. (2017): Das Instrument der Bedarf-
splanung, UBA-Texte 55/2017, S. 37, 69 ff.

26 Wie hier Kock (2016), S. 579 (587).
27 Zitiert aus http://www.ufz.de/index.php?de=33462.
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Das Gutachten versteht die Bedarfsplanung bzw. Bedarfspriifung als ein ,,Instrument zur Ermittlung,
Bewertung und Feststellung eines Bedarfs“.?8 Sie sei ein ,,Ermittlungs- und Bewertungsvorgang, der zur
Anerkennung (Feststellung) eines Bediirfnisses nach Mafgabe von (politischen bzw. administrativen)
Zielen fiihrt.*“2°

In dem Gutachten wird zwischen 6ffentlichen Vorhaben, insbesondere grofien Infrastrukturvorhaben
und solchen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge, sowie privaten Vorhaben unterschieden. Erstere un-
terliegen danach einer verfassungsrechtlichen Pflicht zur Bedarfspriifung bzw. Bedarfsplanung und
miissen durch besondere Griinde des Gemeinwohls legitimiert sein. 3° Private Vorhaben diirften da-
gegen ,,nur unter engen rechtlichen Voraussetzungen administrativen Bedarfspriifungen unterliegen*.3!
Rohstoffgewinnung sei ,,nach unserer Rechtsordnung ein privates Vorhaben“.32 Insbesondere wurde
eine Bedarfsplanung fiir den Abbau von Kiesen, Sanden und Steinen gepriift, wobei empfohlen wur-
de, das System der Konzentrationsflachenplanung zu nutzen.33 Im Einzelnen wird dazu ausgefiihrt:34

»Die Untersuchung hat zundchst ergeben, dass in Bezug auf eine Bedarfsplanung fiir den Abbau
von Kiesen, Sanden und Steinen Abstriche am Anforderungsprofil zu machen sind, weil die Roh-
stoffgewinnung nach unserer Rechtsordnung ein privates Vorhaben ist. Eine Bedarfsplanung ist
dafiir im Fachrecht nicht vorgesehen. Elemente einer Bedarfspriifung finden sich aber im Raum-
planungsrecht, das iiber Ziele der Raumordnung Rohstoffgewinnungsfliichen gegeniiber ande-
ren Nutzungen sichert. Dieser verdnderte Ausgangspunkt muss dazu fiihren, dass an eine Be-
darfsplanung fiir die Rohstoffgewinnung im Rahmen der Raumplanung andere Anforderungen
formuliert werden:

» Das Modell einer gestuften Planung ist bei den ressourcenbezogenen Bedarfsplanun-

gen nicht anwendbar. Es findet zwar eine Bedarfsermittlung statt, aber keine formelle
Bedarfsfeststellungsentscheidung.

» In Bezug auf die Erfiillung des Elements ,,Materielle Orientierung der Bedarfsfeststel-

lung an Umwelt- und Nachhaltigkeitszielen, insbesondere rechtlich verankerten Umwelt-
qualitditszielen“ ist fiir die untersuchten ressourcenbezogenen Bedarfsplanungen Fol-
gendes zu konstatieren: Bei den wasserwirtschaftlichen Planungen erfolgt eine normati-
ve Bindung der Planungstrdger anhand der Zielbestimmungen der WRRL und des WHG.
Dagegen nehmen die Raumordnung und die Bauleitplanung als iiberfachliche Planungen
eine Sonderstellung ein. Deren gesetzliche Grundlagen beziehen sich nicht nur auf die
Planung des Bedarfs an einer bestimmten Infrastruktur oder einer bestimmten natiirli-
chen Ressource. Es handelt sich insbesondere um iiberfachliche Planungen, die viele As-
pekte in Einklang bringen miissen.

» Hinsichtlich der Anforderungen an die Prognose sind Abstriche am Anforderungsprofil

zu machen. Das Kriterium ,,Beriicksichtigung der Unsicherheiten der Zielerreichung“
passt weder auf die Bewirtschaftung der Ressource Boden durch die Raumordnung und

28 Kick/Bovet/Fischer et al. (2017): Das Instrument der Bedarfsplanung, UBA-Texte 55/2017, S. 21.
29 Kock/Bovet/Fischer et al. (2017), S. 68.

30 Kock/Bovet/Fischer et al. (2017), S. 25.

31 Kock/Bovet/Fischer et al. (2017), S. 320.

32 Kéck/Bovet/Fischer et al. (2017), S. 320.

33 Kock/Bovet/Fischer et al. (2017), S. 321.

34 Kock/Bovet/Fischer et al. (2017), S. 320.
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Bauleitplanung noch auf die wasserwirtschaftlichen Benutzungsplanungen oder ein Be-
wirtschaftungsregime fiir eine privatniitzige Rohstoffgewinnung.

» Friihzeitiger gerichtlicher Rechtsschutz ist nur dann sinnvoll (aber auch erfiillt), wenn

es — wie bei Raumordnung und Bauleitplanung — eine abschliefSende Letztentscheidung
gibt. Bei den wasserwirtschaftlichen Planungen, die als Verwaltungsinterna ergehen, ist
eine inzidente Uberpriifung bei der Anfechtung nachfolgender Verwaltungsentscheidun-
gen ausreichend.

» Das Element ,,Kontrolle durch die Rechnungshéfe ist nur in Ausnahmefillen auf die

ressourcenbezogenen Bedarfsplanungen anwendbar. Der Aufgabenbereich der Rech-
nungshéfe wird mangels Betroffenheit der 6ffentlichen Haushalte regelmdifSig nicht be-
rithrt sein.

Auf die Frage, ob eine Bedarfsplanung fiir die Erfordernisse des Umweltschutzes im Hinblick auf
die Gewinnung von Kiesen, Sanden und Steinen notwendig erscheint, ist die Antwort unserer Un-
tersuchung, dass gegenwdirtig das System der Konzentrationsfldchenplanung ein effektives In-
strument bereitstellt, um die Gewinnung dieser Rohstoffe bedarfsgerecht zu gestalten. Insofern
lautet unsere Empfehlung, dass die Trdiger der rdiumlichen Planung das Instrument der Konzent-
rationsfldchenplanung nutzen mdgen, um einem tibermdfligen parallelen Abbau von Kiesen,
Sanden und Steinen wirkungsvoll zu begegnen. Im Ubrigen gilt auch fiir die Konzentrationsfld-
chenplanung mit Blick auf Kiese, Sande und Steine: Rechtfertigungsbediirftig ist der planende
Staat, wenn er Letztentscheidungen iiber die Raumnutzung auf planerischer Grundlage trifft. Er
muss also nachweisen, dass eine Konzentrationsplanung notwendig ist, um einem iibermdjfsigen
»Raumverbrauch® begegnen zu konnen. Diese Rechtfertigung sollte gelingen, weil die fachge-
setzlichen Regelungen fiir die Gewinnung von Kiesen, Sanden und Steinen die rdiumlichen Aspek-
te gerade nicht erfassen.

In einer 2017 im Auftrag des Umweltbundesamtes vertffentlichten Studie haben RofSna-
gel/Hentschel3> eine Arbeitsdefinition des Bedarfsbegriffs vorgelegt:

»Mit dem Begriff des Bedarfs wird nachfolgend der Bedarf an Rohstoffen verstanden, die iiber
einen bestimmten Zeitraum in einer bestimmten Region tatscchlich benétigt werden. Dieser Be-
darf begriindet sich allerdings nicht aus einer schlichten Fortschreibung der Forderungen der
letzten Jahre, sondern beruht auf einer Prognose. Die Festlegung des Bedarfs ist eine politische
Bewertung, die einen effektiven Ressourcenschutz einbezieht. Die Ermittlung des voraussichtli-
chen Bedarfs muss folglich beriicksichtigen, wie der Verbrauch an Primdrrohstoffen durch die
Verwendung von Ersatzstoffen reduziert werden kann. Der so verstandene Bedarf unterscheidet
sich von der marktgesteuerten Nachfrage, die — ohne politische Bewertung — durch Kaufkraft
und Zahlungsbereitschaft gesteuert wird.“

Das vorliegende Forschungsprojekt folgt diesem Ansatz einer begrifflichen Eingrenzung und Einord-
nung des Bedarfs. Der Bedarfsbegriff weist zunéchst eine starke subjektive Komponente auf: insbe-
sondere in der Wirtschaft wird Bedarf im Sinne der (subjektiven) Nachfrage nach Rohstoffen verstan-
den. Als Bedarf wird definiert, was im Markt nachgefragt wird, ohne Einbeziehung von Mafinahmen
einer Bedarfssteuerung mit dem Ziel der Ressourcenschonung. Dieser subjektiv gepragte Bedarfsbe-
griff muss fiir die Zwecke des Gutachtens um eine objektive Komponente erweitert werden. Im Sinne
eines gemeinwohlorientierten Abbaus von Rohstoffen kann es nicht ausreichen, sich allein auf den

35 RofSnagel/Hentschel (2017): Rechtliche Instrumente des Ressourcenschutzes, UBA-Texte 23/2017, S. 57.
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Markt zu verlassen.3¢ Daher wird hier ein objektivierter Bedarfsbegriff zugrunde gelegt, der auch
Elemente wie z. B. die Substituierung von Primar- durch Sekundarrohstoffen umfasst, die im Markt
ohne eine staatliche Steuerung vernachldssigt wiirden.3”

Vor diesem Hintergrund muss es darum gehen, detaillierte Vorschlége fiir die ressourcenbezogene
Bedarfsplanung zu unterbreiten. Weniger mit Blick auf Grundsatzfragen, sondern mehr mit Ausrich-
tung auf die praktische, institutionelle Gestaltung einer auch auf Umweltaspekte ausgerichtete Res-
sourcenbedarfsplanung muss bereits fiir einige zu bestimmende konkrete Rohstoffe eine gangbare
Ressourcenbedarfsplanung konzipiert werden. Jene muss zur Bindung der nachgeschalteten Zulas-
sungs- und Genehmigungsstufen geeignet und effektiv sein. Insbesondere soll herausgearbeitet wer-
den, fiir welche Rohstoffe die Bedarfsplanung geeignet ist und fiir welche evtl. auch nicht, wer zu
welchem Zeitpunkt was auf welcher rechtlichen Grundlage priifen, erstellen bzw. entscheiden soll.

2.2 Von der Bedarfsplanung zu erfassende Rohstoffe
2.2.1 Auswahl der Rohstoffarten

Die vom UBA praferierte gestufte Herangehensweise — beginnend mit regionalen Rohstoffen und
fortfiihrend mit national bzw. international relevanten Ressourcen — erscheint nicht zuletzt wegen
des Aspektes der Verhdltnismafligkeit sachgerecht, um zu tiefe Eingriffe in den Markt sowie in Rechte
der Marktteilnehmer von vornherein zu vermeiden.

Dafiir sprechen gleich mehrere Argumente: So hingt der ganz iiberwiegend regional gedeckte Bedarf
an Kiesen und Sanden bekanntermafien von der Bau- und Infrastrukturkonjunktur ab; Kiese und
Sande weisen die hochste, gebrochene Natursteine die zweithéchste Férdermenge bei den minerali-
schen Rohstoffen auf.38 Dagegen werden Metallrohstoffe und einige Industriemineralien ganz oder
ganz iiberwiegend nach Deutschland importiert.3® Dort erscheint eine planerische Steuerung iiber
den Weg der Abbauplanung wirkungslos. Ein weiteres wichtiges Argument fiir eine Eingrenzung der
formellen Bedarfsplanung auf bestimmte Rohstoffe stellt auch die Steuerungswirkung im Verhaltnis
zum Aufwand dar. Es erscheint mithin sachlich geboten, bei einer Bedarfsplanung zwischen einzel-
nen Rohstoffen zu differenzieren.

Deshalb wird bei der Konzeption der Bedarfsplanung ebenfalls zwischen verschiedenen Gruppen von
Rohstoffen unterschieden. Der Empfehlung des Umweltbundesamts in ihrem Positionspapier von
2014, zu priifen, ,,0b eine regionale Bedarfsplanung fiir bestimmte Rohstoffe, die regional nachgefragt
und verbraucht werden, méglich und sinnvoll ist“, wird gefolgt.

Zu iiberlegen ist zusdtzlich, ob innerhalb der so definierten Gruppe der regional nachgefragten und
verbrauchten Rohstoffe allein wegen der genannten Mengenrelevanz und dem erheblichen Aufwand

36 Naher dazu unten unter 2.3.
37 Dazu unten unter 3.2.3.2.

38 BMV/BBSR (Hrsg.) (2017): Modellvorhaben der Raumordnung (MORO): Mittel- und langfristige Sicherung mineralischer
Rohstoffe in der landesweiten Raumplanung und in der Regionalplanung, Abschlussbericht, S. 10; Schwarz-
kopp/Drescher/Gornig/Blazejczak (2016): in: Bundesverband Baustoffe — Steine und Erden, Die Nachfrage nach Primar-
und Sekundérrohstoffen der Steine- und-Erden-Industrie bis 2035 in Deutschland, Kurzfassung, http://www.win-

ev.org/fileadmin/win-ev.org/Verband/Studie bbs Sekund%C3%A4rrohstoffe 2016.pdf, letzter Zugriff am
04.07.2017.

39 Vgl. nur etwa Marscheider-Weidemann/Langkau/Hummen et al. (2016): Rohstoffe fiir Zukunftstechnologien, in: Deutsche
Rohstoffagentur (DERA) in der Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und Rohstoffe (BGR) (Hrsg.), Rohstoffe fiir Zu-
kunftstechnologien 2016, DERA-Rohstoffinformationen 28, S. 13,
http://www.bgr.bund.de/DERA/DE/Downloads/Studie Zukunftstechnologien-2016.pdf? blob=publicationFile&v=4,
letzter Zugriff am 02.01.2017.
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sowohl fiir die Verwaltung als auch fiir die Wirtschaft die formelle Bedarfsplanung zunachst auf die
Gruppen der ,,Kiese und Sande (inkl. Spezialkies/-sand)“ sowie auf die ,,Naturwerksteine (gebroche-
nen Natursteine)“ fokussiert werden soll. Zwar ist die Rohstoffgruppe ,,Spezialkies/-sand“ mengen-
maflig nicht sehr relevant und damit erheblich weniger steuerungswirksam als die anderen beiden
erfassten Rohstoffgruppen, jedoch lassen sich beim Kies- und Sandabbau Trennungen zwischen den
Untergruppen teilweise nur schwer realisieren. Das ware der Sachgrund, diese Untergruppe in die
formelle Bedarfsplanung einzubeziehen.

Tabelle 1: Zusammenfassung der fiir die Nachfrage berechneten Primdrrohstoffmengen gem.
Eigenberechnung der Branche (in Mio. t)*

Rohstoff Status quo-  Obere Variante (BIP: +1,7% pro  Untere Variante (BIP: +0,8% pro
Betrachtung Jahrim Zeitraum) Jahr im Zeitraum)
2013 ‘ 2020 2025 2030 2035 ‘ 2020 2025 2030 2035
Sand und 236,0 255,9 | 265,0 | 272,2 | 279,9 | 242,3 | 236,4 | 231,6 | 228,1
Kies
Spezial- 9,7 10,6 11,1 11,3 11,6 10,0 9,7 9,4 9,0
kies/-sand
Naturstein 207,0 224,6 | 233,1 | 241,5 | 250,0 | 212,5 | 206,2 | 201,3 | 197,9
Naturwerk- 1,30 1,41 1,47 1,50 1,55 1,33 1,29 1,26 1,24
stein
Kalkstein 60,9 66,2 58,2 68,3 69,7 71,1 62,7 61,0 59,6
insg.
Ziegelton 11,3 13,1 13,5 13,6 13,8 12,2 12,0 11,7 11,5
Spezialton, 13,3 14,0 14,4 14,7 15,0 13,5 13,3 13,1 12,7
Kaolin
Gipsstein 4,5 4,3 5,4 5,7 7,1 3,7 4,0 3,9 4,7
Primé&rroh- 544,0 590,0 | 612,2 | 630,3 | 650,1 | 558,2 | 543,8 | 531,7 | 523,3
stoffe
(Summe)

Zu dhnlichen Gréf3enordnungen bei den Mengengeriisten kommt die BGR:

40 Schwarzkopp/Drescher/Gornig/Blazejczak (2016): in: Bundesverband Baustoffe — Steine und Erden, Die Nachfrage nach
Primir- und Sekundarrohstoffen der Steine- und-Erden-Industrie bis 2035 in Deutschland, Kurzfassung, Tabelle 14 S.
48 (vereinfacht), http://www.win-ev.org/fileadmin/win-
ev.org/Verband/Studie bbs Sekund%C3%A4rrohstoffe 2016.pdf, letzter Zugriff am 08.07.2017.
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Abbildung 1: Mengenrelevanz heimischer Rohstoffe

Bedeutung heimischer Rohstoffe in der Offentlichkeit und
auch in der Politik kaum bekannt
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Quelle: BMWi (Hrsg.), P. Hoth, Heimische Rohstoffe aus industriepolitischer Sicht, Vortragsfolien.4

Der Vorschlag einer Bedarfsplanung (Rohstoffkonzept) muss sich mit dem Einwand auseinanderset-
zen, im Hinblick auf die unterschiedlichen Marktstrukturen fiir die unterschiedlichen Rohstoffe
bestiinden grundsatzliche Zweifel an der Machbarkeit einer 6ffentlichen Bedarfsplanung.“2 Selbst
beziiglich von Kies, Sanden und Steinen als Rohstoffen mit hohem regionalen Bezug duflerten Teil-
nehmerinnen und Teilnehmer eines Fachgesprachs“3, dass ihrer Meinung nach die Marktstrukturen
doch nicht so vereinfacht dargestellt werden konnten. Zudem seien bei Kiesen und Sanden wie bei
den Natursteinen die abbaufdhigen Flachen iiber ganz Deutschland flachendeckend verteilt; anders
sei das bei Ton, Kaolin oder Gips, die regional konzentriert seien, z.T. auf hochwertigen naturschutz-
rechtlichen Flachen. Auch zeigte sich im Rahmen der Diskussionen, dass fiir die Umsetzung einer

41 Folie 5, Bamberg, den 27.06.2017, http://www.abbm-
bayern.de/www/media/tools downloads/berghau tag bamberg/170621Heimische Rohstoffe finalHoth.pdf, letzter
Zugriff am 21.08.2017.

42 S, dazu die in im Kapitel 9 wiedergegebenen Experteninterviews mit den inshesondere seitens der Vorhabentrager und
Behorden geduferten grundsatzlichen Bedenken.

43 Das Instrument der Bedarfsplanung - Rechtliche Moglichkeiten fiir und verfahrensrechtliche Anforderungen an ein In-
strument fiir mehr Umweltschutz (Umweltforschungsplan FKZ 371418 102 0), Fachgesprich: ,,Offentliche Bedarfspla-
nung — ein Instrument fiir mehr Umwelt- und Ressourcenschutz bei der Gewinnung von Kiesen, Sanden und Steinen?"
am 31.05.2016 im Helmholtz-Zentrum fiir Umweltforschung (UFZ) in Leipzig.
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Bedarfsplanung die sehr unterschiedliche Praxis bei Genehmigungsverfahren in den einzelnen Lan-
dern ein Problem fiir eine einheitliche Regelung darstellt (insbesondere unterscheidet der Schwer-
punkt des anwendbaren Rechts in den alten und den neuen Bundeslidndern aufgrund des Einigungs-
vertrages). Schlie8lich wurde auch die Frage, wie der Bedarf bestimmt werden kénnte (z. B. im Hin-
blick auf unvorhergesehenen Rohstoffbedarf), von den meisten Teilnehmerinnen und Teilnehmern
kritisch gesehen. Zu entgegnen ist, dass die regionalen Marktstrukturen am besten von regionalen
Planungsansitzen eingeschétzt werden kénnen. Der unterschiedlichen Genehmigungspraxis der
Lander kann so ebenfalls Rechnung getragen werden. Das Risiko unvorhergesehener Rohstoffbedarfe
ist bei langfristigen Planungen eher gering, weil sich Bedarfe in verschiedenen Teilbemessungsperi-
oden auch ausgleichen kénnen.

2.2.2 Ergebnis zur Erfassung der Rohstoffe

Als Ergebnis zur Auswahl der bei der Bedarfsplanung erfassten Rohstoffe kann somit festgehalten
werden, dass mit der informellen* und formellen*> Bedarfsplanung die komplette Gruppe der
regional gewonnenen und verbrauchten nichtenergetischen mineralischen Rohstoffe erfasst
werden soll.“¢ Innerhalb dieser Gruppe erscheint es sinnvoll, die formelle Bedarfsplanung wegen des
Aufwands und der Steuerungswirkung zunéchst auf die Gruppen der ,,Kiese und Sande (inkl. Spezi-
alkies/-sand)“ sowie auf die ,,Naturwerksteine (gebrochenen Natursteine)“ zu fokussieren, d. h. die
Anstrengungen der Verwaltung z. B. bei der Datensammlung und -aufbereitung zunachst hierauf zu
konzentrieren.

2.3 Positionsbestimmung der rechtlichen Studie im interdisziplindren Roh-
stoffdiskurs

Beim Design umweltpolitischer Instrumente vermag der rechtswissenschaftliche Beitrag allein darin
zu bestehen, eine Auswahl rechtlich verankerter Instrumente vorzuschlagen, deren Realisierung
entweder rechtlich problemlos ist oder mit aufgezeigten Kompatibilititsproblemen (Anderungsbedarf
fiir bestehende rechtliche Normen) verbunden sein kann.

Wie auch schon die Vorgangerstudien zu den Voriiberlegungen zur Instrumentenwahl (RofSna-
gel/Sanden), zur Regelung eines nationalen Ressourcenschutzrechts (Sanden/Schomerus/Schulze)
sowie auch zum Europdischen Ressourcenschutzrecht (Sanden) so kann auch diese Studie angesichts
der Vielschichtigkeit des Ressourcenproblems und der Zielfestlegungen nicht lediglich ein einzelnes
Instrument vorschlagen, sondern nur ein Instrumentenmix des Gesetzgebers kann Aussicht auf Er-
folg haben. Dieser muss nach Kriterien der Leistungsfiahigkeit der Einzelinstrumente (Effektivitat,
Rechtskonformitit, Vollziehbarkeit fiir Vollzugstrager und Adressat, Effizienz, politische Durchsetz-
barkeit, Innovationspotenzial sowie weitere strategische Vorgaben) vorstrukturiert sein.*” Wichtig ist
bei der Setzung von Handlungsrahmen, dass der Politikrahmen bestehend aus diversen Einzelin-

44 Die informelle Bedarfsplanung weist planerische Elemente auf, beansprucht aber hinsichtlich ihres Ergebnisses keine
Rechtsverbindlichkeit und ist nicht an ein bestimmtes, zuvor festgelegtes Verfahren gebunden (ndher dazu unter 4).

4> Bei der formellen Bedarfsplanung handelt es sich um die verbindliche Feststellung des Bedarfes an bestimmten Giitern
mit bindender Wirkung fiir nachfolgende Verfahren (ndher dazu unter 5).

46 Energetische Rohstoffe wie Ol, Gas, Braunkohle werden zwar auch regional nachgefragt, sollen aber in diesem Rahmen
nicht mitbetrachtet werden.

47 Sanden/Schomerus/Schulze, Entwicklung eines Regelungskonzepts fiir ein Ressourcenschutzrecht des Bundes, a.a.O.,
S. 540; vgl. auch dhnlich Liibbe-Wolff (2001): Instrumente des Umweltrechts, NVwZ 2001, 481; RofSnagel/Sanden/Benz
(2007): Die Bewertung der Leistungsfahigkeit umweltrechtlicher Instrumente, UPR 2007 (Heft 10), 361-366; Sanden
(2015): Rechtsgutachten Aktuelle Analyse des europdischen Ressourcenschutzrechts, UBA-Texte 84/2015, S. 81; vgl.
auch aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht Fees/Seliger (2013): Umwelt6konomie und Umweltpolitik, S. 46 ff.
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strumenten ein moglichst hohes Maf} an Kohdrenz*® aufweist. Dazu gehoért insbesondere die Wider-
spruchsfreiheit (Konsistenz) der getroffenen Einzelregelungen. Die Auswahl der Instrumente in der
Situation des Auswahlproblems (,,regulatory choice*)*® 1asst sich durch Durchsetzungsiiberlegungen
vereinfachen.

Ausschlaggebend bei der Zusammenstellung eines Instrumentenmix ist die Kombination von Politik-
feldern, auf denen Ressourceneffizienzerfolge erreicht werden sollen. Der Gesetzgeber ist nicht ver-
pflichtet, sofort alle Felder der Ressourcenpolitik zu regeln; vielmehr kénnen selektive Losungen
verwirklicht werden. Eine Stufung von Regelungsansatzen, die Prozesse des Politiklernens aufgreifen
kann, ist denkbar. Dabei muss im Lichte des Kohdrenzgebotes darauf geachtet werden, dass keine
gegenldufigen Wirkungen der Instrumente eintreten, indem sich die Wirkungen ungewollt verstarken
oder aufheben, so dass das Ziel nicht erreicht wird.

Beim Design eines Instrumentenmix>® muss zudem der moglicherweise entstehenden Belastungsku-
mulation fiir einen einzelnen oder mehrere Grundrechtstrager Rechnung getragen werden. Probleme
entstehen dann, wenn eine zumindest partiell simultane Wirkung auf ein Grundrecht und eine
Zweckiiberschneidung der Mafinahmen besteht.>!

Die Kernfrage, weshalb ein Regelungszweck und damit schlie8lich ein Instrument verwendet werden
soll, wird regelmafig eher aus umweltpolitischer bzw. umwelt6konomischer Sicht zu beantworten
sein. Das soll der nachfolgende Exkurs in die Wirtschaftswissenschaften verdeutlichen:

Die erschopflichen (nichterneuerbaren) Ressourcen®? sind in den letzten Jahren zunehmend in das
wirtschaftswissenschaftliche Interesse geriickt, so dass in den Wirtschaftswissenschaften heute von
einer Ressourcentkonomie gesprochen werden kann. Zundchst ware die Verfiigbarkeit eines einzel-
nen Rohstoffs mit Hilfe der geologischen Bestandsaufnahme zu kldren.>3 Die technischen und 6ko-
nomischen Rahmenbedingungen lassen dann den Schluss zu, welche Anreize fiir Rohstoffunterneh-
men bestehen, den Rohstoff jetzt oder in der Zukunft abzubauen. Reserven kennzeichnen den ge-
genwartig moglichen Abbau; Ressourcen bezeichnen iiblicherweise die Rohstoffe, deren Gewinnung
kiinftig technisch und wirtschaftlich erwartet wird>4. Die Schwierigkeit besteht gerade auf langeren
Zeitschienen>> darin, geeignete Indikatoren fiir die Messung der Verfiigharkeit grundsatzlich lagerba-

48 Grundlegend fiir das EU-Umweltrecht: Sanden (2012): Coherence of European Environmental Law: The Industrial Emis-
sions Directive (IED) as a Milestone? European Energy and Environmental Law Review (EEELR) 21 (2012), 220-238.

49 Vgl. zu den Details Schuppert (2003): Gute Gesetzgebung, ZG Sonderheft 2003, S. 31, 33; Stavins (1998): The Choice of
Regulatory Instruments in Environmental Policy, Harvard Environmental Law Review 22 (1998), 313-367; einen kom-
plexeren Ansatz verfolgen etwa Gunningham/Sinclair (2005): Policy Instrument Choice and Diffuse Source Pollution,
Journal of Environmental Law 17 (2005), 51 (54).

50 Vgl. beispielsweise Ekvall/Hirschnitz-Garbers/Eboli/Sniegocki (2016): A Systemic Approach to the Development of a Poli-
cy Mix for Material Resource Efficiency, Note di Lavoro della Fondazione Eni Enrico Mattei Working Paper Series
28.2016, http://www.feem.it/userfiles/attach/2016481041544NDL.2016-028.pdf, letzter Zugriff am 03.07.2017.

51 Grundlegend dazu am Beispiel des Energierechts Lee (2013): Umweltrechtlicher Instrumentenmix und kumulative
Grundrechtseinwirkungen, S. 202.

52 Vgl. nur etwa Cairns (1990), The Economics of Exploration for Non-Renewable Resources, Journal of Economic Surveys 4
(1990) (4): 361-395; Heal (1993): The optimal Use of Exhaustible Resources, in: Kneese Allen V./Sweeney James L.
(eds.), Handbook of Natural Resources and Energy Economics, Vol. 3, Amsterdam 1993; Gaudet (2007): Natural Re-
source Economics under the Rule of Hotelling, Canadian Journal of Agricultural Economics 40 (2007), (4): 1033-1059.

53 Vgl. hierzu und zum folgenden Endres (1985): Umwelt- und Ressourcen6konomie, S. 119 ff. m. w. N.

54 Tietenberg/Lewis (2009): Environmental & Natural Resources Economics, S. 135 unterscheiden weiter zwischen ,,current
reserves” und ,,potential reserves®.

55 Vgl. Bergstrom/Randall (2010): Resource Economics, S. 10 f.
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rer>¢ Rohstoffe zu finden. Daraus ldsst sich dann in Verbindung mit Jahresverbrauchsannahmen und
vermuteten Wachstumsraten auf die Reichweite der Versorgung und eventuelle Knappheiten>”
schlieBen. Dabei spielen u. a. die erwarteten (variablen, d. h. oft durch Abbauhindernisse in den La-
gerstatten steigenden>8) Abbaukosten sowie der Preis des Extraktionsoutputs eine entscheidende
Rolle.5® Tatsdchliche Preisschatzungen werden dadurch zusétzlich erschwert, dass globale Handels-
bewegungen und auch der zu erwartende, kostensenkende technische Fortschritt der Abbautechnik®®
(sowie Explorationserfolge) sowie mogliche Substitutionseffekte beriicksichtigt werden sollten.
Schwer zu schitzen sind auch Akzeptanzfragen in der Bevélkerung.¢! Ebenso miissen ,,stock effects
beriicksichtigt werden.¢2 Alle diese Faktoren fiihren dazu, dass die erwarteten Effekte kaum jemals
genau wie geplant eintreten.® Die Schwierigkeiten der Abschéitzbarkeit setzen sich fort, wenn man
im Lichte eines dynamischen Effizienzkriteriums®* versucht, auf der Basis dieser Grundannahmen die
sozial optimale Abbaurate fiir einzelne Rohstoffe zu bestimmen.®> Dabei wird versucht, ,,eine zeitli-
che Verteilung der Extraktion zu finden, die den bis zu einem Planungshorizont betrachteten Nutzen
aus der Ressource fiir die Gesellschaft maximiert. Es geht also um Effizienziiberlegungen, die am
O0konomischen Maximumprinzip orientiert sind — mit anderen Worten darum, Rohstoffe moglichst
sinnvoll einzusetzen oder letztlich, Rohstoffverschwendung zu vermeiden.¢¢ Dieses Ziel greift auch,
wenn eine globale physisch-geologische Knappheit nicht vorliegt, was bei einigen Rohstoffen (Bau-
sand, Kies etc.) auf der Hand liegt. Auch diese Bereiche sind fiir volkswirtschaftliche Effizienziiberle-
gungen offen. Um die Wohlfahrt zu bestimmen, wird haufig zur Vereinfachung — der soziale Nutzen
ist volkswirtschaftlich schwer zu messen¢” bzw. zu bestimmen¢é — auf Uberlegungen zum Pareto-

56 Bergstrom/Randall (2010): Resource Economics, S. 32 f.

57 Vgl. zu verschiedenen Knappheitskonzepten der Resourcenékonomie Bergstrom/Randall (2010): Resource Economics, S.
209 ff.

58 Vgl. Tietenberg/Lewis (2009): Environmental & Natural Resources Economics, S. 143.

59 Endres (1985): Umwelt- und Ressourcendkonomie, S. 142 ff.; Endres (2013): Umweltékonomie, S. 360: (realer) ,,Ressour-
cenpreis®; Ziesemer (2013): Wie viel Kuchen fiir wie lange? Eine ressourcen6konomische Perspektive auf den Abbau
erschopflicher Ressourcen, in: Reller/Marschall/Meifiner/Schmidt (Hrsg.): Ressourcenstrategien, S. 89 (93 ff.).

60 Matschullat (2016): Mittel- und langfristige Energie- und Rohstoffherausforderungen — die nédchsten 50 Jahre, in:
Kausch/Matschullat/Bertau/Mischo (Hrsg.), Rohstoffwirtschaft und gesellschaftliche Entwicklung, Die ndchsten 50
Jahre, S. 209 (213).

61 Vgl. zu technischen M6glichkeiten zur Erhéhung der Akzeptanz Hruschka (2008): Aufbau durch Abbau - Gewinnung
mineralischer Rohstoffe und nachhaltige Entwicklung, in Berg- und Hiittenménnische Monatshefte (BHM) 2008, Heft
2,S.51(53f.).

62 S, Bergstrom/Randall (2010): Resource Economics, S. 288.

63 Kritisch daher Endres (2013): Umweltékonomie, S.368.

64 S, Tietenberg/Lewis (2009): Environmental & Natural Resources Economics, S. 139.

65 Endres (1985): Umwelt- und Ressourcen6konomie, S. 128 ff. m. w. N.; vgl. auch die letztlich rentenbasierten Modellie-
rungsiiberlegungen bei Bergstrom/Randall (2010), Resource Economics, S. 275 ff. m. w. N.

66 Sturm/Vogt (2011): Umwelt6konomik, S. 2.

67 Deutscher Bundestag (2013): Schlussbericht der Enquete-Kommission ,,Wachstum, Wohlstand, Lebensqualitidt — Wege zu
nachhaltigem Wirtschaften und gesellschaftlichem Fortschritt in der Sozialen Marktwirtschaft“; Diefenba-
cher/Zieschank (2010): Measuring welfare in Germany. A suggestion for a new welfare index. Dessau: Umweltbundes-
amt; Diefenbacher/Held/Rodenhduser/Zieschank (2013): NWI 2.0 -Weiterentwicklung und Aktualisierung des Nationa-
len Wohlfahrtsindex. Heidelberg/Berlin: FEST/FFU; Diefenbacher/Held/Rodenhduser/ Zieschank (2016): Aktualisierung
und methodische Uberarbeitung des Nationalen Wohlfahrtsindex 2.0 fiir Deutschland —1991 bis 2012 —Endbericht, in:
Umweltbundesamt (Hrsg.): Texte 29/2016, die Umweltschdden und Ressourceninanspruchnahme in die Indikatoren-
bildung einbeziehen.

68 Vgl. Hamilton/Ruta (2016): Accounting price of an exhaustible resource: response and extensions, London School of
Economics Research Online, http://eprints.lse.ac.uk/66941/, letzter Zugriff am 03.07.2017; Borissov/Pakhnin (2014):
Economic Growth and Property Rights on Natural Resources, CEEES paper CE3S-05/14; Center for Energy and Envi-
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Optimum des individuellen Nutzens zuriickgegriffen. Letztlich wird haufig utilitaristisch argumen-
tiert, dass Ziel das ,,Auffinden des hochsten fiir alle Generationen aufrechtzuhaltenden Wohlfahrtsni-
veaus“®® sei. Das sei dann erreicht, wenn sich der Nutzenbarwert durch Anderung des Profils des
Ressourcenabbaus nicht mehr steigern lisst oder ,,in jedem beliebig herausgegriffenen Zeitpunkt die
marginale Bruttowohlfahrt der Summe aus Abbaugrenzkosten und Nutzungsgrenzkosten entspricht“.7°
Bezieht man nun konkurrenzwirtschaftliche Marktmechanismen des Rohstoffabbaus ein’!, kann man
versuchen, eine sog. Gleichgewichtsabbaurate zu modellieren. Der im Markt stehende Rohstoffunter-
nehmer wird dabei versuchen, fiir sein Abbauverhalten auf der Zeitschiene den aus dem Ressourcen-
verkauf flieBenden Gewinnstrom zu maximieren.’2 Verkauft er gegenwartig eine grof3ere Rohstoff-
menge, mindert das wegen der Nutzungskosten seine zukiinftigen Gewinnchancen. Grenzgewinn
und Nutzungsgrenzkosten stehen im Gleichgewicht. Abdiskontierung und Wertsteigerung sind die
beiden Faktoren, um den optimalen Abbaugrad zu bestimmen. Bereits 1931 entwarf Hotelling’> hier-
zu den ersten Hauptsatz der Okonomie der erschépflichen Ressourcen: Er wies nach, ,,dass auf dem
gleichgewichtigen Zeitpfad des Ressourcenabbaus der Grenzgewinn mit einer dem Zinssatz gleichen
Rate wdichst“. Ebenfalls als 6konomische Gesetzmafligkeit 1asst sich festhalten, dass Rohstoffunter-
nehmen bei erwarteten Verknappungen (aber eben nur dann) dazu neigen, mehr Ressourcen spater
abzubauen; das intertemporale Gewinnmaximierungskalkiil fiihrt zu einer Verlangsamung der Ab-
bauraten.”* Im Lichte der Nachhaltigkeitsdiskussion kann somit versucht werden, einen weitgehend
optimalen Abbaupfad eines Rohstoffes zu bestimmen, um eine sinnvolle und sparsame Rohstoffver-
wendung zu erreichen.’”® Je nachdem, welche Konzeption der Nachhaltigkeit’¢ man verfolgen méch-
te, also eine eher weiche (Ausgleich des Disinvestments irgendwo im 6konomischen Gleichgewicht)
oder eine stirkere (Schutz der Ressource selbst), wird man zu unterschiedlichen Strategieansétzen

ronmental Economic Studies. — St. Petersburg: EUSP, 2014, https://eu.spb.ru/images/ec dep/ce3swp/ce3s-
05 14.pdf, letzter Zugriff am 03.07.2017; Bergstrom/Randall (2010): Resource Economics, S. 128 ff.; grundlegend:

Solow (1986): On the Intergenerational Allocation of Natural Resources, Scandinavian Journal of Economics 88 (1986)
(1): 141-149; Stiglitz (1974): Growth with exhaustible natural resources: Efficient and optimal growth paths, Review of
Economic Studies, 41 (1974), S. 123 ff.

69 Endres (1985): Umwelt- und Ressourcenékonomie, S. 131.

70 Endres (2013): Umweltokonomie, S. 361.

1 Die Annahmen sind vor allem vollstandige Konkurrenz, Open Access, die Sicherheit kiinftiger Abbaumdéglichkeiten sowie
homogene Ressourcenvorkommen.

72 Endres (2013: Umwelt6konomie, S. 367) befiirchtet, dass Anbieter unter Konkurrenzbedingungen versuchen, durch
schnelleren Abbau ihrer Rohstoffe ein Sitzenblieben auf der Ware zu verhindern.

73 Hotelling (1931): The Economics of Exhaustible Resources, Journal of Political Economy, S. 137-175; vgl. hierzu nur etwa
Reynolds (2013): Uncertainty in exhaustible natural resource economics: The irreversible sunk costs of Hotelling, Re-
sources Policy Volume 38, Issue 4, December 2013, S. 532 ff.

74Vgl. Endres (1985): Umwelt- und Ressourcen6konomie, S. 141. Lisst man die intertemporire Komponente beiseite, wiir-
de das ,,Gesetz der Nachfrage“ bei h6heren Preisen eine Steigerung des Angebotes durch die Rohstoffunternehmen
nach sich ziehen und damit hohere Abbauraten.

75 Vgl. zu den Problemen, eine Nachhaltigkeitsregel aufzustellen vgl. etwa Radke (2013): Nachhaltige Entwicklung: Kon-
zept und Indikatoren aus wirtschaftstheoretischer Sicht, S. 232 ff.

76 Zu den verschiedenen Dimensionen der Nachhaltigkeit vgl. nur etwa Michelsen/AdomfSent (2014): Nachhaltige Entwick-
lung: Hintergriinde und Zusammenhinge, in: Heinrichs/Michelsen (Hrsg.), Nachhaltigkeitswissenschaften, S. 3 (32 ff.).
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kommen.”” Eine Mengensteuerung wird dem strikten Bestandsschutz, der durch striktere Nachhal-
tigkeitserwdagungen verlangt wird, gerecht.

Damit ist die bestandserhaltende Bedarfsplanung als planerisches Instrument dem letztgenannten
Nachhaltigkeitsansatz zuzuordnen. Das impliziert gleichzeitig, dass die reine Internalisierung exter-
ner Effekte’® eher der weichen Nachhaltigkeit zuzurechnen ist (entscheidend ist der Ausgleich an
einer Stelle, wenngleich nicht priméar beim Bestand der Ressource an sich), so dass das Bestreben der
Internalisierung von externen Umweltkosten wohl nur zweitrangig zur Begriindung einer Bedarfs-
planung herangezogen werden kann.”® Gleiches gilt fiir das Bestreben der Substitution (vollstandige
Substituierbarkeit von Naturkapital), die ebenfalls der schwachen Nachhaltigkeit zuzurechnen ist.8°
Nachhaltigkeitsorientierte Steuerungsanséatze werden vor allem in der Konstellation zum Zuge kom-
men, dass der mit der nachhaltigen Entwicklung gerade noch kompatible Bestand iiber und nicht
unter dem wohlfahrtsoptimierten Bestand und auch nicht zwischen beiden Polen liegt.8! Nachhaltig-
keitserwdgungen schneiden in dieser Lage mehr ein als die Einhaltung der sozialen Wohlfahrt und es
miissen die Politikpraferenzen der Gegenwartsgeneration iiberwunden werden, um Verantwortung
fiir kiinftige Generationen zu verwirklichen. Wieviel Gutes die kiinftigen Generationen erhalten sol-
len, ist umstrittens?; eine Minimalposition der Nachhaltigkeit im Sinne einer Riickfallposition konnte
es bleiben, durch das Handeln (d. h. durch effizienten Rohstoffabbau) jedenfalls nicht die Bediirfnis-
se der kiinftigen Generationen ungebiihrlich zu beeintrachtigen.3

Das so skizzierte ethische84 Bestreben, ein Konkurrenzgleichgewicht und am (nachhaltigen) Ge-
meinwohl orientierte Abbauraten zu erreichen, wird wohl in allen Fillen eher ein Konzept bleiben.8>
Es wird nicht einfach, den Zusammenhang zwischen Ressourcenschutz oder besser Ressourceneffizi-
enz und Verknappung darzustellen, die mit der Bedarfsplanung verbunden ist. Bei den nicht-
rivalisierenden Rohstoffunternehmen mit exklusiven Eigentumsrechten an einzelnen Rohstoffen
nach dem BBergG, aber auch bei Grundeigentiimerbodenschétzen, bedingen Kostenerwdagungen

77 Vgl. Bergstrom/Randall (2010): Resource Economics, S. 396; Randall (2007): Benefit-Costs-Analysis, and a Safe Minimum
Standard of Conservation, in Atkinson/Dietz/Neumayer (eds.), Handbook of Sustainability, Kapitel 6 (S. 91-105); Mi-
tra/Asheim/Buchholz/Withagen (2013): Characterizing the sustainability problem in an exhaustible resource model,
Journal of Economic Theory 148 (2013), S. 2164 ff.; Bazhanova (2015): Inefficiency and sustainability, Resources Poli-
cy Volume 45, September 2015, S. 210 ff.; Benchekroun/Withagen (2011): The optimal depletion of exhaustible re-
sources: A complete characterization, Resource and Energy Economics, Volume 33, Issue 3, September 2011, S. 612
ff.; Arrow/Dasgupta/Goulder/Mumford/Oleson (2012): Sustainability and the Measurement of Wealth, Environment and
Development Economics, Vol. 17 (2012), S. 317 ff.

78 Vgl. zur Ineffizienz der Ressourcenallokation bei externen Effekten Feess/Seeliger (2013): Umwelt6konomie und Umwelt-
politik, S. 41 ff.

79 Vgl. hierzu und zum Folgenden Endres (2013): Umweltékonomie, S. 388.

80 Michelsen/Adomfent (2014): Nachhaltige Entwicklung: Hintergriinde und Zusammenhange, in: Heinrichs/Michelsen
(Hrsg.), Nachhaltigkeitswissenschaften, S. 3 (32 £.); Endres (2013): Umweltokonomie, S. 390.

81 Vgl. hierzu und zum Folgenden Endres (2013): Umwelt6konomie, S. 384 f.

82 Vgl. Oermann/Weinert (2014): Nachhaltigkeitsethik, in: Heinrichs/Michelsen (Hrsg.), Nachhaltigkeitswissenschaften, S.
63 (80 f.); vgl. nur etwa Hartwick (1977): Intergenerational Equity and the Investing of Rents from Exhaustible Re-
sources. American Economic Review 66, S. 972 ff.

83 So jedenfalls eine der Kernforderungen Tietenbergs (2006), S. 574 ff.

84 7Zu den Anséatzen einer Ressourcen(tugend)ethik vgl. Huppenbauer (2013): Umweltethik und Ressourcenfragen, in: Rel-
ler/Marschall/Meifiner/Schmidt (Hrsg.), Ressourcenstrategien, S. 168 (S. 179 ff.); zu Ansétzen von Optimierungsmodel-
len Cansier/Bayer (1998): Ethische Aspekte der Umwelt- und Ressourcendkonomie, Tiibinger Diskussionsbeitrdge 140,
Universitit Tiibingen, S. 2 ff, https://www.econstor.eu/bitstream/10419/104934/1/tdb140.pdf, letzter Zugriff am
03.07.2017.

85 Vgl. hierzu und zum Folgenden Endres (1985): Umwelt- und Ressourcenékonomie, S. 150 ff.
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spezifische Kosten- und Nachfrageerwagungen und damit Marktunvollkommenheiten.8¢ Irrationale
Entscheidungen kdénnen zu zuséatzlichen Marktunvollkommenheiten fiihren.8” Statt der sozial opti-
malen Allokation entwickeln sich faktisch davon abweichende Marktentwicklungen. Das liegt zum
einen an der schon genannten erheblichen Ungewissheit, wie sich mittel- oder sogar langfristig der
Zukunftsressourcenmarkt, die Wirtschaftsentwicklung (Bruttoinlandsprodukt sowie Niveau der in-
dustriellen Produktion, der Gebdudebaukonjunktur und der Verkehrswegeentwicklung?®) sowie auch
das Zinsniveau entwickeln werden. Weil zunehmend eine Entkoppelung von Rohstoffentnahme und
Wachstum zu beobachten ist, wird das Wachstum nicht rein mengenbasiert berechnet, sondern der
Anstieg der Rohstoffnachfrage geringer angesetzt als die wertmaflige Produktionszunahme.8? Es
hédngt damit vom wirtschaftspolitischen Standpunkt ab, ob und inwieweit man echte (physische)
Knappheiten bzw. einen durchgreifenden (sozio-6konomischen) Mangel an einzelnen Rohstoffen
akzeptieren mag. Es ist daher gerechtfertigt, fiir bestimmte Rohstoffe (z. B. Seltene Erden) von einer
Kritikalitdt des Rohstoffes zu sprechen.?® Auch wenn dies in gewissem Maf3e auch fiir Kies und Sand
gilt,%1 1dsst sich dennoch sagen, dass, umso eher es sich um reichhaltige Rohstoffvorhaben (wie z. B.
Bausand) handelt, eine eher neoklassische Sichtweise kaum einen Rohstoffmangel anerkennen wird,
den man nicht mit intelligenten Anpassungsstrategien fiir die Materialbilanzen heilen kdnnte.%2
Dennoch darf nicht iibersehen werden, dass bei den Primérrohstoffen Kies und Sand (abzugrenzen
von Spezialkies und -sand) in einer Branchenabschitzung von 2016 zumindest in einem oberen
Szenario aufgrund eines ,,aufgelaufene(n) Nachholbedarf(es) der letzten Jahre (insbesondere bei der
Modernisierung der Verkehrsinfrastruktur)“ eine Steigerung der Nachfrage ,,nach Kies und Sand suk-
zessive von 236 Mio. t im Jahr 2013 auf 280 Mio. t im Jahr 2035“ ausgegangen wird, was ,,einem
Anstieg um rund 18,6 %" entspricht. Ein weiteres Beispiel bilden Natursteine, bei denen die beiden
Szenarien (2035/2013) von + 19,3 % bis ca. -4,3 % reichen.®* Schaut man auf die oberen Szenario-
entwicklungen mit Steigerungsraten von ca. 20 %, so kénnen diese neben anderen Faktoren mit

86 Bergstrom/Randall (2010): Resource Economics, S. 183 ff.

87 Vgl. hierzu Stiglitz (2010): Government Failure vs. Market Failure, in: Balleisen/Moss (Hrsg.), Government and Market, S.
13 (211).

88 Auf diese drei Kernfaktoren stellen ab: Schwarzkopp/Drescher/Gornig/Blazejczak (2016): in: Bundesverband Baustoffe —
Steine und Erden (2016): Die Nachfrage nach Priméar- und Sekundarrohstoffen der Steine- und-Erden-Industrie bis
2035 in Deutschland, Kurzfassung, http://www.win-ev.org/fileadmin/win-
ev.org/Verband/Studie bbs Sekund%C3%A4rrohstoffe 2016.pdf, letzter Zugriff am 04.07.2017.

89 Schwarzkopp/Drescher/Gornig/Blazejczak (2016): in: Bundesverband Baustoffe — Steine und Erden (2016): Die Nachfrage
nach Primar- und Sekundéarrohstoffen der Steine- und-Erden-Industrie bis 2035 in Deutschland, Kurzfassung, S. 3, 22,

griff am 04.07.2017.

90 Vgl. schon Sanden/Schulze/Schomerus (2012): Entwicklung eines Regelungskonzepts fiir ein Ressourcenschutzrecht des
Bundes, S. 263 ff.

91 Dazu loannidou/Meylan/Habert/Sonnemann, Is gravel becoming scarce? Evaluating the local criticality of construction
aggregates, Resources Conservation and Recycling, Volume 126, November 2017, S. 25 ff.; Kritikalitdt ist eine Methode
zur Ermittlung sozio-6konomischer Knappheiten; die in der 6ffentlichen Diskussion haufig bindre Einordnung in kri-
tisch/unkritisch lduft dem relativen Konzept der Kritikalitdt (Rohstoffe werden im Vergleich zu anderen Rohstoffen be-
wertet) zuwider, dazu Kosmol/Miiller/KeBler, The Critical Raw Materials Concept: Subjective, Multifactorial and Ever-
Developing, in Lehmann (Hrsg.), Factor X, Challenges, Implementation Strategies and Examples for a Sustainable Use
of Natural Resources, 2018, S. 71 ff.

92 Bergstrom/Randall (2010): Resource Economics, S. 40.

93 Schwarzkopp/Drescher/Gornig/Blazejczak (2016): in: Bundesverband Baustoffe — Steine und Erden (2016): Die Nachfrage
nach Primér- und Sekundéarrohstoffen der Steine- und-Erden-Industrie bis 2035 in Deutschland, Kurzfassung, S. 24,

griff am 04.07.2017.
94 Schwarzkopp/Drescher/Gornig/Blazejczak (2016), S. 27.
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Blick auf die erteilten Abbaugenehmigungen zu Knappheiten fiihren. Treten Knappheiten tatsdchlich
auf,®s sind infolge der ,,Schocks“ Preisschwankungen wahrscheinlich, die teils erhebliche Anpas-
sungsprozesse bedingen.

Zweiter Faktor sind erhebliche externe Effekte: Gerade der Abbau von Rohstoffen fiihrt zu umweltbe-
zogenen und sozialen Abbaugrenzkosten, die in die Preise der Rohstoffe im Markt haufig nicht inter-
nalisiert werden. Gemeint sind hier z. B. nicht ausgeglichene Verluste an Natur und Landschaft in
den Bergbaufolgelandschaften. Auf der Nachfrageseite resultiert die Einbeziehung externer Umwelt-
kosten in hoheren Preisen, die die Nachfrage ddmpfen sollten; andererseits fiihrt der Anstieg der
marginalen Kosten zu einer geringeren Abbaumenge und damit u.U. zu einer Unterversorgung.®®
Somit gibt es in der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur Angebote eines Designs von Abbauraten
unter Beriicksichtigung von optimalen Wachstumsraten und externen Kosten.®” Die Tendenz zur (zu)
schnellen Ressourcenabschdpfung, von wohl den meisten Okonomen bereits seit der Olkrise in den
1970er Jahren mit Blick auf das Bevélkerungswachstum als Generalproblem angenommen?®8 und
inzwischen relativiert®?, benachteiligt zudem kommende Generationen. Parallel kénnen bei einem
Korrekturversuch auch verteilungstheoretische Ziele verfolgt werden, in dem etwa billige Baustoffe
aus Rohstoffen fiir sozial schwéachere Schichten fiir gegenwartige Generationsangehdorige zur Verfii-
gung gestellt werden sollen. Die jeweilige Baukonjunktur hat hierbei erheblichen Einfluss. Ebenso
wurde in neueren Untersuchungen!® auf die Rolle der Bevélkerungsentwicklung bei Modellierungs-
versuchen hingewiesen. Méglich sind daneben aber auch allokationsbezogene Erwdgungen. Soll
etwa ein durch den Rohstoffabbau bereits sehr schwer beanspruchter Landschaftsraum (wie etwa der
Niederrhein) dadurch geschont werden, dass etwa ein anderer Raum die Versorgungsfunktion star-
ker mitiibernehmen soll, kann versucht werden, durch Einfluss auf den Markt einen Ausgleichsme-
chanismus zu schaffen. Auch kann mit dem Bedarfsinstrument versucht werden, unterversorgte Re-
gionen zu versorgen (iiber Festlegung eines Mindestbedarfs). Schlief3lich kénnen auch Marktmacht-
iiberlegungen (Monopole, Oligopole) je nach Rohstoff unterschiedliche Verzerrungen des Rohstoff-
marktes bewirken. Geht man bei den erschépflichen abiotischen Rohstoffen hypothetisch von eher
gewollten Nachfrageeinschriankungen als von einer Angebotsausweitung aus, spielt auch die Steige-
rung der Substitutionsmoglichkeiten bei aller Schwierigkeit, die Elastizitdten der Einzelméarkte abzu-
schitzen, eine grof3e Rolle.101

95 Zu unterschiedlichen 6konomischen Indikatoren fiir Knappheiten fiir Rohstoffe nach Preisen, Kosten und Renten diffe-
renzierend vgl. Bergstrom/Randall (2010): Resource Economics, S. 48 ff. Die Autoren (a. a. O., S. 52) weisen auch da-
rauf hin, dass energiebedingte Transportkosten einen nicht unerheblichen Einfluss auf die Rohstoffpreise haben.

96 Tietenberg/Lewis (2009): Environmental & Natural Resources Economics, S. 148. Es wird dabei nicht iibersehen, dass die
Annahme der vollstandigen Information des Staates {iber die externen Effekte in der Realitdt wohl selten vorliegen
wird.

97 Costello/Kolstad (2015): Mining and Quasi-Option Value, NBER Working Papers 21325, National Bureau of Economic
Research, Inc., http://www.nber.org/papers/w21325.pdf, letzter Zugriff am 04.07.2017; Jin/Woodland (2017): Opti-
mal Growth with Resource Exhaustibility and Pollution Externality, UNSW Business School Research Paper No. 2017
ECON 009, http://research.economics.unsw.edu.au/RePEc/papers/2017-09.pdf, letzter Zugriff am 04.07.2017.

98 Zu der Einschitzung gelangte bereits Endres (1985): Umwelt- und Ressourcenékonomie, S. 159 m. w. N.; vgl. ferner Berg-
strom/Randall (2010): Resource Economics, S. 38 zu verschiedenen Einschitzungen der ,,Malthusian Doctrine®.

99 Vgl. Endres (2013): Umweltokonomie, S. 358 ff. m. w. N.; Frondel/Schmidt (2007): Von der baldigen Erschépfung der
Rohstoffe und anderen Irrtiimern, Energiewirtschaftliche Tagesfragen 57 (2007), Issue 5, S. 88-92.

100 Vgl, nur etwa Aronsson/Ldfgren (2010): Handbook of Environmental Accounting, S. 243; Bergstrom/Randall (2010):
Resource Economics, S. 243 ff.

101 Fndres (1985): Umwelt- und Ressourcentkonomie, S. 164.
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Ob solche staatlichen Korrekturen der Marktgleichgewichte!°2 versucht werden sollen, die allesamt
Eingriffe in den Markt bedeuten, aber noch nicht automatisch mit planwirtschaftlichen Elementen
oder einer wie auch immer gearteten Globalsteuerung gleichgesetzt werden diirfen, ist keine primar
rechtswissenschaftliche Frage.103

So muss anhand umweltpolitischer Zielsetzungen'°4 und 6konomischer Werturteile° iiberlegt wer-
den, ob der Eingriff in den Markt gegeniiber nach Gewinnmaximierung strebenden Rohstoffeigentii-
mern gerechtfertigt werden kann. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass schlichte bilaterale Verhand-
lungslésungen zur effizienten Internalisierung des externen Effektes im Sinne des Coase-Theorems106
und damit eine Art Selbstheilung des Marktversagens!°’ beim Rohstoffabbau schlecht zu realisieren
sind — zu unscharf sind die jeweiligen Akteure fiir Kompensationszahlungen (Schadiger, Geschadig-
ter) abzugrenzen. Auch wirtschaftswissenschaftliche Ansatze zur Bewirtschaftung der Common Pool
Resources (Allmendegiiter)1°8 greifen je nach Verteilung der Eigentumsrechte!® bei den Rohstoffen
nicht oder nur ansatzweise, sind die dem Bergrecht unterliegenden Rohstoffe oder auch die Grundei-
gentiimerbodenschditze doch nicht frei zugédnglich. Vielfach sind auch die Verfiigungsrechte beziig-
lich der Ressourcen/Rohstoffe traditionell so fest verankert, dass Anderungen schwierig zu gestalten
sind.110 Allerdings kann der Staat 6konomisch und bis zu einem gewissen Grad auch nachhaltig-
keitsbezogen begriindet eingreifen, namlich dann, wenn ,,die durch die erzwungende Internalisierung
des externen Effektes erzielbaren Eiffizienzgewinne grofler (sind) als die Transaktionskosten staatlichen
Handelns*“111, Die nicht optimale Beriicksichtigung der externen Effekte ist in der Okonomie als eine
der wesentlichsten Auspriagungen der Marktversagenstheorie und damit auch als Regulierungsgrund
anerkannt.'12 Somit lassen sich 6konomische und auch mehr oder weniger nachhaltigkeitshezogene
Begriindungen finden, staatlicherseits Knappheitssignale zu setzen, indem mittels einer zentralen
oder eher dezentralen Bedarfsplanung Angebote reduziert werden. Aus 6konomischer Sicht werden

102 Vg, Sturm/Vogt (2011): Umweltdkonomik, S. 6 ff. zu Uberschussnachfrage und Uberschussangebot.

103 In den Experteninterviews wurde insbesondere seitens der Vorhabentrager und zustdndigen Behérden hervorgehoben,
dass der Bedarf vor allem eine Frage des Marktes und eine staatliche Regulierung hier grundsatzlich problematisch sei;
s. ndher unten in Kapitel 9.

104 Vgl. inshesondere Bundesregierung (Hrsg.) (2016): Deutsches Ressourceneffizienzprogramm II, Beschluss des Bundes-
kabinetts vom 02.03.2016,

tp://www.bmub.bund.de/fileadmin/Daten BMU/Pools/Broschueren/progress ii broschuere bf.pdf, letzter Zugriff
am 31.12.2016.

105 Sturm/Vogt (2011): Umweltokonomik, S. 9.

106 Vgl. nur etwa Sturm/Vogt (2011): Umwelt6konomik, S. 39 ff.; Coase (1960): The problem of social costs, Journal of Law
and Economics. Vol. 3 (1960), S. 1-44.

107 Vgl. hierzu Stiglitz (2010): Government Failure vs. Market Failure, in: Balleisen/Moss (Hrsg.), Government and Market, S.
13 (17 £).

108 Sturm/Vogt (2011): Umweltokonomik, S. 55 ff.

109 S, die vor allem an property rights orientierten Modelle bei Bergstrom/Randall (2010): Resource Economics, S. 165 ff.;
Borissov/Pakhnin (2014): Economic Growth and Property Rights on Natural Resources, CEEES paper CE3S-05/14; Cen-
ter for Energy and Environmental Economic Studies. — St. Petersburg: EUSP, 2014,
https://eu.spb.ru/images/ec dep/ce3swp/ce3s-05 14.pdf, letzter Zugriff am 04.07.2017.

110 Vgl. zur Rolle der unterschiedlichen Gestaltung des Bergrechts im Staat aus internationaler Perspektive Bastida (2008):
Mining Law in the Context of Development: An Overview, in: Andrews-Speed (ed.), International Competition for Re-
sources, S. 101 ff.

111 Sturm/Vogt (2011): Umweltokonomik, S. 44.

112 Grundlegend Fritsch/Wein/Ewers (2007): Marktversagen und Wirtschaftspolitik, 7. Aufl., S. 90 ff.; aus regulierungstheo-
retischer Perspektive s. Stiglitz (2010): Government Failure vs. Market Failure, in: Balleisen/Moss (Hrsg.), Government
and Market, S. 13 (19).
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iiblicherweise Einflussnahmen entweder auf den Preis oder die Mengen unterschieden.!13 Instrumen-
tell lassen sich neben Quoten und Abgaben!!* weitere Ansatzpunkte denken, wie die hier praferierte
Bedarfsplanung. Selbstverstdandlich muss der mengenbezogen eingreifende Staat eine Abschétzung
treffen, wie viel Mengen reduziert werden sollen.!!5> Das kann einen iterativen Prozess nach sich zie-
hen. So hat etwa Bdschen''® mehr umweltsoziologisch als umwelt6konomisch motiviert vorgeschla-
gen, kollektives Experimentieren mit Knappheit im Sinne eines rekursiven Lernens auch im Bereich
der Ressourcennutzung zu wagen und aus ,,Uberraschungen® positives Kapital wie Innovationsschii-
be zu schlagen. Nun schwebt ein Realexperiment nicht im rechtsfreien Raum, so dass Aussagen zur
rechtlichen Machbarkeit der Bedarfsplanung besondere Bedeutung fiir die Entscheidungstrager ha-
ben. Neben nachhaltigkeitsbegriindeten Ansadtzen konnen schlief3lich flankierend distributive oder
auch allokative Ansdtze verfolgt werden — als weitere Hauptzwecke oder als Nebenzweck. Der Ein-
griff in den Rohstoffabbaumarkt darf, das sei klargestellt, nicht dazu fiihren, dass der Markt voll-
kommen durch eine zentrale Steuerung ersetzt wird. Bei der Marktregulierung selbst muss dennoch
versucht werden, die Krédfte des Marktes soweit wie méglich und sinnvoll zu nutzen.!'” Das bedingt
bereits die effizienzsteigernde Wirkung marktwirtschaftlicher Strukturen.

Je nachdem, welche(s) Steuerungsziel(e) der Staat verfolgt um bedarfsorientiert die Ressourceneffizi-
enz zu steigern, wird er unterschiedliche umweltpolitische Instrumente (ordnungsrechtliche, 6ko-
nomische, planerische oder bewusstseinsbildende) einsetzen wollen. Diese Studie ist darauf be-
schrinkt, die planerischen Handlungsansitze zu beschreiben, so dass insbesondere die mdglichen
okonomischen Ansitze (fiskalische Abgaben wie Rohstoffabgaben und -steuern, Fondslésungen,
Zinsanreize, Subventionen etc.) ebenso wenig wie eine rein ordnungsrechtliche Herangehensweise
(etwa mit einer Deckelung des Rohstoffabbaus) hier nicht untersucht werden konnen. Sie werden
aber, das ist hier klarzustellen, durch die hier unterbreiteten Vorschldge jedenfalls nicht ausge-
schlossen.

113 Vgl. hierzu Stiglitz (2010): Government Failure vs. Market Failure, in: Balleisen/Moss (Hrsg.), Government and Market, S.
13 (24 1.): ,,Prices vs. Quantities*.

114 Vgl. am Beispiel der CO2-Emissionen Stiglitz (2010): Government Failure vs. Market Failure, in: Balleisen/Moss (Hrsg.),
Government and Market, S. 13 (24).

115 Vgl. zum Beispiel flottenbezogener Fischereiquoten vgl. Jeppe Host, Market-Based Fisheries Management, Cham 2015,
S.151.

116 Bgschen (2013): Ressourcen — kollektives Experimentieren mit Knappheit, in: Reller/Marschall/Meifiner/Schmidt
(Hrsg.), Ressourcenstrategien, S. 182 (187 ff.).

117 Baumgdrtner/Heinrichs/Hofmeister/Schomerus (2014): Offentliche Nachhaltigkeitssteuerung, in: Heinrichs, Ha-
rald/Michelsen, Gerd (Hrsg.), Nachhaltigkeitswissenschaften, S. 261 (271).
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3 Stellschrauben einer Bedarfsplanung fiir den heimischen Roh-
stoffabbau

Die Rohstoffbedarfsplanung ist im Nachgang zu den von Kdck et al.118 angestellten Grundiiberlegun-
gen zweistufig:

» Die informelle (vorbereitende) Bedarfsplanung sowie die
» formelle (verbindliche) Bedarfsplanung, die in eine raumordnerische und fachplanerische
Umsetzung miindet.

Die gestufte Beurteilung innerhalb der Bedarfsplanung ist aus systematischen Griinden sinnvoll, weil
sie wegen des Blicks auf die unterschiedlich weitreichenden Rechtsfolgen, die an die Bedarfsplanung
gekniipft sind, unterscheidet.

Die vorliegende Studie unterbreitet folgenden zweistufigen Vorschlag:

» Informelle Bedarfsplanung fiir alle im jeweiligen Planungsraum abgebauten/verwendeten
Rohstoffe

» Formelle Bedarfsplanung fiir alle im jeweiligen Planungsraum abgebauten und verwendeten
Rohstoffe mit einer Fokussierung zundchst auf Kiese/Sande (inkl. Spezialkies und -sand) sowie
Natursteine als grofite Rohstoffgruppe.

Bei der Bedarfsplanung wird im Folgenden zwischen der informellen und der formellen differenziert.
Fiir beide Typen gemeinsam miissen methodische Vorfragen geklart werden.

Ebenfalls geteilt wird in dieser Studie das Grundverstdndnis von Kock et al.11%, dass bereits auf der
Ebene der Bedarfsplanung und nicht erst nur in der abschlief3enden Planfeststel-
lung/Zulassungsentscheidung Uberlegungen des Umweltschutzes mit in die Bedarfsplanung einbe-
zogen werden diirfen und sollen. Das gebietet schon der Blick auf das Instrument der Bedarfsplanung
als Instrument des Umweltschutzes, das die wertende Anerkennung eines Bedarfes an Rohstoffe de-
cken helfen soll. Ob eine Trennung zwischen Bediirfnis und Bedarf, die ebenfalls in der Studie von
Kock et al.120 vertreten wird, sinnvoll ist, kann hier dahingestellt bleiben. Im Rahmen der vorliegen-
den Untersuchung wird von einer einheitlichen Bedarfspriifung ausgegangen, an deren Ausgang die
Feststellung eines zugrunde zu legenden Bedarfes als planerisches Ergebnis steht.

Diese holistische Herangehensweise ist dem nachhaltigkeitsorientierten Paradigma der strategischen
Planung/Steuerung zur Umsetzung von Leitbildern und Zielen verpflichtet, welches in der Planung,
einschliefllich der Raumplanung, anerkannt ist.12! Kernelement der strategischen Planung und aus
ihr resultierend strategischen (Nachhaltigkeits-)Steuerung?22 sind Maximen'23, hier die der Steige-

118 Kock/Bovet/Fischer et al. (2017): Das Instrument der Bedarfsplanung, UBA-Texte 55/2017, S. 22, 126.
119 Kéck/Bovet/Fischer et al. (2017): Das Instrument der Bedarfsplanung, UBA-Texte 55/2017, S. 86.
120 Kgck/Bovet/Fischer et al. (2017): Das Instrument der Bedarfsplanung, UBA-Texte 55/2017, S. 83.

121 Bqumgdirtner/Heinrichs/Hofmeister/Schomerus (2014): Offentliche Nachhaltigkeitssteuerung, in: Heinrichs/Michelsen
(Hrsg.), Nachhaltigkeitswissenschaften, S. 261 (310, 313).

122 Hervorzuheben ist hier insbesondere die Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung, vgl. Bundesregierung (Hrsg.)
(2016), Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie, Neuauflage 2016, Beschluss der Bundesregierung vom 11.01.2017.

123 Raschke/Tils, Politische Strategie, Forschungsjournal NSB, Jg. 21, 1/2008, S. 11 (16) beschreiben die strategische Steu-
erung mit Maximen wie folgt: ,,Maximen sind aus Erfahrungen, Reflexionen, Urteilen gewonnene subjektive Hand-
lungsprinzipien, die die hochgradige Komplexitét strategischer Operationen drastisch reduzieren und erfolgsorientiert
zentrieren. Fiir strategisches Handeln taugliche Maximen enthalten — wo Sicheres nicht bekannt ist — bewertende Set-
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rung der Ressourceneffizienz. Ziel dieser Studie ist es, strategische Handlungsoptionen mit ihrer pri-
mar rechtlichen Relevanz im Bereich der Bedarfsplanung aufzuzeigen.

Gefragt ist mithin ein Modell einer Bedarfsplanung, das eine exemplarische Entwicklung skizziert.
Dieses Modell muss auf die materiell-rechtlichen Fragestellungen, die zu ihrer Umsetzung bestimm-
ten Institutionen sowie die wesentlichen Verfahrensgestaltungen eingehen. Ebenfalls wurde festge-
legt, fiir welche Rohstoffe die Bedarfsplanung gelten soll. Im Folgenden ist zu kldaren, wer sie durch-
fithren soll und wer im Wesentlichen die erforderlichen Informationen liefern soll. Gesetzesformulie-
rungen konnen an dieser Stelle noch nicht geleistet werden. Somit wird auf das Design der gesetzli-
chen und untergesetzlichen Grundlagen nur dort eingegangen, wo es auf Details ankommt, um die
Konzeption weiter zu verdeutlichen.

3.1 Datenlage, Bedarfsermittlung und Abbaumonitoring

Eine wesentliche Voraussetzung fiir die Bedarfsplanung ist zundchst die Verbesserung der Daten-
basis insbesondere zur Art und Menge der nachgewiesenen Rohstoffe und etwaige Nutzungspotenzi-
ale des Untersuchungsgebietes fiir den Planungstrager.12* Wie oben dargestellt, existieren schon ge-
genwadrtig diverse Ankniipfungspunkte fiir eine Rohstoffbedarfsanalyse. Mit einer guten informatori-
schen Basis der Ressourcengewinnung gelingt eine flaichendeckende Analyse der Rohstoffsituation
des Beurteilungsraums. Die Sammlung und Aufbereitung der Daten enthdlt noch keine planerischen
Elemente. Um abwdgungsfeste und rechtssichere raumplanerische Festlegungen gewahrleisten zu
konnen, ist die Raumordnung auf valide raumbezogene Daten angewiesen. Fiir oberflichennahe
Bodenschitze bietet der Begriff der ,,vorsorgenden Sicherung“ in § 2 Abs. 2 Nr. 4 S. 4 ROG eine bereits
ausreichende Grundlage fiir die Sammlung der Daten.

Ein wesentlicher Schritt zur Verbesserung der Datenbasis fiir die Bedarfsplanung im Bereich der Roh-
stoffe ist die Weiterentwicklung des Lagerstittengesetzes von 1934 zu einem neuen (Bundes-)Gesetz
zur Erhebung, Ubermittlung und Sicherung geowissenschaftlicher Daten sowie zur dffentlichen Ver-
fiigharkeit geowissenschaftlicher Daten (Geologiedatengesetz). Bereits nach dem geltenden Lager-
stattengesetz (§ 4) sind alle Bohrungen behordlich anzeigepflichtig und die gewonnen Daten miissen
an den jeweils zustdandigen geologischen Dienst des Landes (SGD) iibergeben werden (Berichterstat-
tung und Dateniibergabe).125 Inzwischen wurde seitens der Bundesanstalt fiir Geowissenschaften
und Rohstoffe (BGR) eine bundeseinheitliche Bohrpunktekarte verdffentlicht,126 die einen bundes-
einheitlichen Zugang zu freigegebenen Informationen iiber alle im Sinne des Lagerstdttengesetzes
anzeigepflichtigen Bohrungen liefert. Die Internet-Anwendung dient als zentrales Portal der Staatli-
chen Geologischen Dienste Deutschlands (SGD) und enthélt die Daten von rund zwei Millionen ent-

zungen, sollen aber ihrerseits Orientierung vermitteln.“ Vgl. auch Raschke//Tils (2011): Politik braucht Strategie — Tak-
tik hat sie genug.

124 Vgl. Seth (2010): Die regionalplanerische Steuerung des Abbaus nichtenergetischer Bodenschétze, Raumforschung und
Raumordnung 2010, 419 (424).

125 Vgl. zu den Details Landesamt fiir Bergbau, Energie und Geologie (Hrsg.), Merkblatt iiber den Zugang zu Daten der deut-
schen Erdol- und Erdgas-Industrie im LBEG-Hannover, Stand Februar 2017,
https//www.lbeg.niedersachsen.de/download/Merkblatt ueber den Zugang zu Daten der deutschen Erdoel-

und Erdgas-Industrie im LBEG-Hannover.pdf, letzter Zugriff am 02.09.2017.
126 BGR (Hrsg.), Bohrpunktkarte Deutschland, https://boreholemap.bgr.de, letzter Zugriff am 02.09.2017.
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haltenen Bohrungen. Der derzeit diskutierte Gesetzesentwurf des Bundeswirtschaftsministeriums des
Geowissenschaftsdaten-Gesetzes sieht im Sinne einer legislativen Abwiagungsentscheidung eine er-
weiterte Bereitstellung von privat bzw. kommerziell erhobenen Geodaten fiir verschiedene 6ffentliche
Zwecke vor.

Bevor eigene Vorschldge entwickelt werden, soll mit Blick auf die Datenlage noch ein Blick auf die
Bundesebene im Geschiftsbereich des Bundeswirtschaftsministeriums bereits durchgefiihrten
Rohstoffbedarfsiiberlegungen geworfen werden:127

» So hat die BGR!28 2013 in der sog. Energiestudie 2013 zum 17. Mal seit 1976 ,,Reserven, Res-
sourcen und Verfiigbharkeit von Energierohstoffen* untersucht. Basis fiir den langfristigen Ver-
gleich von Angebot und Nachfrage kann der denkbare Verbrauch der Energietrager bis zum
Jahr 2035 nach dem New Policies Scenario der IEA (2013)129 sein.

» Die BGR!3% hat den Bericht ,,Deutschland — Rohstoffsituation 2015“ veroffentlicht, der eine
Gesamtdarstellung der Situation der nicht erneuerbaren Rohstoffe fiir Deutschland beinhal-
tet. Faktoren zur Berechnung der Rohstoffversorgung der deutschen Wirtschaft sind u. a. die
Wirtschaftsentwicklung, Preisentwicklungen sowie Angebots- und Nachfragetrends. Die BGR
ist damit in der Lage, fiir alle wichtigen mineralischen Rohstoffe recht genau Dargebot und
Nachfrage abzuschdatzen.

» Die bei der BGR installierte Deutschen Rohstoffagentur (DERA) informiert iiber Rohstofffragen
und baut nach eigenen Angaben ein webbasiertes Rohstoffinformationssystem?3! auf. In ei-
nem Rohstoffmonitoring, so der Auftrag aus dem Koalitionsvertrag, soll ,,die regelmdifSige Be-
obachtung der Preisentwicklungen und der Angebots- und Nachfragetrends fiir primdre minera-
lische Rohstoffe“132 geleistet werden. Die DERA-Rohstoffliste 2014 umfasst Produktionsraten
von 62 Priméarrohstoffen und Handelsdaten (Nettoexporte) von 213 Primérrohstoffe und Zwi-
schenprodukte. Eine der Ubersichtsanalysen betrifft die Rohstoffnachfrage: Das Fraunhofer
Instituts fiir System- und Innovationsforschung iiber ,,Rohstoffe fiir Zukunftstechnologien
2016 ist im Auftrag der DERA erstellt worden.!33 Kernpunkte sind Verfiigharkeit und Versor-
gungssicherheit bestimmter Schliisselrohstoffe (z. B. Seltener Erden). ,,Das Ziel des Rohstoff-
monitorings besteht darin, die Wirtschaft und die Politik iiber aktuelle Nachfrage-, Angebots-
und Preistrends bei primdren mineralischen Rohstoffen und Zwischenprodukten der ersten

127 Kritik hinsichtlich der Einbeziehung dieser Bedarfsiiberlegungen in Zulassungsvorhaben zum Rohstoffabbau wurde
seitens der befragten Experten aus dem Kreis der Vorhabentrdger und Behoérden gedufiert; ndher dazu unter Kapitel 9.

128 BGR (Hrsg.) (2013): Energiestudie 2013. Reserven, Ressourcen und Verfiigharkeit von Energierohstoffen, Hannover
2013, http://www.bgr.bund.de/DE/Themen/Energie/Downloads/Energiestudie 2013.pdf;jsessionid=87D763868DEO
0260D71BAA9876E955DB.1 ¢id321? blob=publicationFile&v=5. Letzter Zugriff am 31.12.2016.

129 [EA (Hrsg.) (2013): World Energy Outlook 2013.

130 BGR (Hrsg.) (2016): Deutschland — Rohstoffsituation 2015,
http://www.bgr.bund.de/DE/Themen/Min rohstoffe/Downloads/Rohsit-2015.pdf? blob=publicationFile&v=3, Letz-
ter Zugriff am 02.01.2017.

131 Vgl. unter http://www.deutsche-rohstoffagentur.de/DERA/DE/Rohstoffinformationen/rosy/rosy node.html; Deutsche
Rohstoffagentur in der Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und Rohstoffe (BGR) (Hrsg.) (2014): DERA-Rohstoffliste
2014. Angebotskonzentration bei mineralischen Rohstoffen und Zwischenprodukten potenzielle Preis- und Lieferrisi-
ken, http://www.bgr.bund.de/DE/Gemeinsames/Produkte/Downloads/DERA Rohstoffinformationen/rohstoffinformati
onen-24.pdf? blob=publicationFile&v=4, letzter Zugriff am 31.12.2016.

132 http://www.deutsche-rohstoffagentur.de/DERA/DE/Rohstoffinformationen/Monitoring/monitoring node.html.

133 Marscheider-Weidemann, F., Langkau, S., Hummen, T., Erdmann, L., Tercero Espinoza, L., Angerer, G., Marwede, M. &
Benecke, S. (2016): Rohstoffe fiir Zukunftstechnologien 2016, DERA Rohstoffinformationen 28,
https://www.bgr.bund.de/DERA/DE/Downloads/Studie Zukunftstechnologien-2016.pdf? blob=publicationFile&v=5
letzter Zugriff am 30.11.2018.
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Wertschdpfungsstufen zu informieren. Kritische Entwicklungen auf den internationalen Roh-
stoffmdrkten kénnen dadurch friihzeitig erkannt und mogliche Ausweichstrategien in den Unter-
nehmen entwickeln werden.*“134

» Ferner iiberwacht das Bundesamt fiir Wirtschaft und Ausfuhrkontrolle (BAFA)!35 den Import
von Energietrdgern nach Deutschland. Auch dariiber sind wertvolle Informationen iiber die
Entwicklung des Bedarfs an bestimmten Ressourcen zu erhalten.

Die vorstehend genannten Analysen des Rohstoffbedarfs stellen erkldrtermafien auf die Sicherung
der Versorgung der deutschen Wirtschaft mit preiswerten Ressourcen ab. Sie haben den Umwelt-
schutz nicht zum Ziel. Sie sind auch nicht etwa Teil eines Zulassungsverfahrens fiir die Gewinnungs-
vorhaben.

Inhaltlich fallt auf, dass in den auf Einzelrohstoffe bezogenen Detailanalysen etwa der DERA!3¢ aus-
schlief3lich auf die Marktparameter Angebot und Nachfrage sowie ggf. Preise abgestellt wird.

Praktische Voraussetzung fiir konkrete Bedarfsplanungsansatze hinsichtlich einzelner Flachen ist ein
exaktes und umfassendes Abbaumonitoring. Z. B. betreibt Nordrhein-Westfalen ein derartiges, sehr
genaues luftbildgestiitztes Abgrabungsmonitoring fiir Lockergestein, etwa fiir Kiesgruben.'3” Der
Geologische Dienst NRW geht dabei methodisch wie folgt vor:

1. Erfassung der Rohstoffsituation innerhalb der ausgewiesenen BSAB und innerhalb der ge-
nehmigten Flachen auf Grundlage digitaler Luftbilder und der digitalen Rohstoffkarte Lo-
ckergesteine und eine auf dem Gewinnungsfortschritt basierende, fortlaufende Berechnung
des gewonnenen Rohstoffvolumens der vergangenen sechs Jahre,

2. Berechnung des verbleibenden Rohstoffvolumens auf Grundlage der digitalen Rohstoffkarte
Lockergesteine und

3. lineare Fortschreibung des Sechs-Jahres-Bedarfs fiir die Folgejahre — Berechnung der noch
verfiigbaren Rohstoffvolumina durch Division des Restvolumens durch den Sechs-Jahre-
Mittelwert.138

Offenbar sind noch nicht alle Rohstoffgruppen vom Abbaumonitoring erfasst, wie die Landespla-
nungsbehdrde NRW im Oktober 2015 feststellte'3: ,,Das Abgrabungsmonitoring fiir Lockergesteins-
rohstoffe, das der Geologische Dienst NRW durchfiihrt, enthdlt die Rohstoffgruppen "Kies/Kiessand",
"Sand", "Ton/Schluff" und zukiinftig auch noch die Gruppe "Prdquartdrer Quarzkies/Quarzsand". Nach
dieser Aufteilung erhalten die Regionalplanungsbehérden Monitoringdaten fiir den Planungsprozess

134 Ebenda, Vorwort.

135 BAFA (Hrsg.) (2013): Erdgas, EnergieINFO, Erdgasimporte, Eschborn Dezember 2013 [Stand: 30.10.2014],
http://www.bafa.de/bafa/de/energie/erdgas/energieinfo/2013/dezember.html. Letzter Zugriff am 31.12.2016.

136 z, B. fiir Zink: Dorner (2015): Rohstoffrisikobewertung — Zink, in: Deutsche Rohstoffagentur in der Bundesanstalt fiir
Geowissenschaften und Rohstoffe (BGR) (Hrsg.), DERA-Rohstoffinformationen 25.

137 Landesregierung NRW (Hrsg.) (2016), Landesbericht Abgrabungsmonitoring — Ergebnisse aus den Monitoringberichten

der sechs Planungsgebiete Zeitraum 2011 bis 2015, www.nrw.de/landesplanung.http://www.gd.nrw.de/ro_am.htm.
letzter Zugriff am 31.12.2016.

138 Verband der Bau- und Rohstoffindustrie (vero) (Hrsg.), Geschiftsbericht 2016/2017, https://www.vero-
baustoffe.de/der-verband/publikationen?task=document.viewdoc&id=1128, letzter Zugriff am 26.08.2017.

139 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen, Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Be-
teiligten, Teil 4: Beteiligte Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 442,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse institutionen k - r.pdf, letzter Zugriff

am 31.08.2017.
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und die Festlegung der Abgrabungsbereiche im Regionalplan.“ Somit erscheint die obige!“°® Festle-
gung, die Bedarfsplanung fiir die regionalabgebauten und verbrauchten Rohstoffe zunachst auf die
Lockergestein-Untergruppe der Kiese und Sande (inkl. Spezialkies- und -sand) sowie bei den Festge-
steinen auf die Natursteine zu konzentrieren, sinnvoll und machbar.

Das Abgrabungsmonitoring basiert nach einer Beschreibung der Landesplanungsbeho6rde!!

wausschlieflich auf unabhdingigen und transparenten Daten. Dies sind Daten aus dem Fachin-
formationssystem ,,Oberfliichennahe nichtenergetische Rohstoffe NRW* des Geologischen
Dienstes NRW, Orthophotos von GEObasis. NRW (Bezirksregierung Koln, Abt. 7) sowie die zum
Zeitpunkt der Erfassung festgelegten "Bereiche zur Sicherung und Abbau von oberfliichennahen
Bodenschdtzen" (BSAB) der Regionalpldne und die aktuellen durch die jeweiligen Genehmi-
gungsbehorden (Kreise und Bergverwaltung) fiir die Rohstoffgewinnung genehmigten Fldchen
sowie ggf. die genehmigte Abbautiefe. Eine dariiberhinausgehende Beteiligung z. B. der Geneh-
migungsbehdorden ist nicht vorgesehen und fiir ein unabhdingiges Abgrabungsmonitoring auch
nicht notig.“

Der letztgenannte Aspekt erscheint gerade bei bedingten Raumplanungen und Zwischennutzungen
verbesserungsbediirftig. Weshalb durch eine Einbeziehung der Genehmigungsbehoérden die Un-
abhdngigkeit des Abgrabungsmonitorings gefdhrdet sein soll, wie es offenbar die Landesregierung
NRW befiirchtet, ist nicht zu erkennen.

Das Abbaumonitoring NRW, das derzeit noch nicht fiir Festgestein verfiigbar ist, und welches in dem
Bundesland zusammen mit den Versorgungszeitraumen die entscheidende Stellschraube fiir die Be-
darfsplanung darstellt (Abschnitt 9.2 des Landesentwicklungsplans NRW 2016), verarbeitet folgende
Datengrundlagen, wie der Bundesverband der Kalkindustrie e.V. und vero- Verband der Bau- und
Rohstoffindustrie e.V. in ihren Stellungnahmen zum Landesentwicklungsplan NRW 201642 treffend
geschildert haben:

,Flir die Fortschreibung sind die Ergebnisse eines luft- und/oder satellitenbildgestiitzten Roh-
stoffmonitorings zu beriicksichtigen. Es ist landeseinheitlich durch den Geologischen Dienst des
Landes NRW durchzufiihren. Die Zulassungsbehorden haben dem Geologischen Dienst ihre Er-
kenntnisse zu tibermitteln. Die Ergebnisse der Auswertung sind mit angemessenen Sicherheits-
zuschldgen zu versehen, um die dauerhafte Belastbarkeit der Bedarfsermittlung zu gewdihrleis-
ten. Die Ermittlungsergebnisse werden mindestens einmal jdhrlich verdffentlicht. Die Sicher-
heitszuschldige sollten durch den Geologischen Dienst in Anlehnung an die in Baden-

140 Vgl. oben unter 2.2.

141 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans— Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen, Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Be-
telllgten Teil 4: Betelhgte Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 313 f,,

- r.pdf, letzter Zugriff
am 30 11.2018.

142 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 1: Beteiligte
Buchstabe A bis F, 05.10.2015, S. 629 f. https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen a - f 0.pdf letzter Zugriff am 30.11.2018; S. auch die gleichlautende Stellungnahme von
vero — Verband der Bau- und Rohstoffindustrie e.V., zit. In: Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbe-
horde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwicklungsplans fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stel-
lungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 5: Beteiligte Buchstabe S bis Z, 05.10.2015, S. 1720 ff.,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen stadt marienmuenster - z.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.
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Wiirttemberg gefundene Praxisregelung festgelegt werden. SchliefSlich ist an dieser Stelle anzu-
merken, dass die wesentlichen Ergebnisse des Monitorings fiir die Festgesteine noch gar nicht
vorliegen und auch die Erkenntnisse iiber die rohstoffgeologischen Karten des Geologischen
Dienstes bei den Festgesteinen liickenhaft sind bzw. solche Karten gar nicht existieren. Bei den
ortlichen Vorkommen werden die Behorden auch zukiinftig darauf angewiesen sein, Informatio-
nen tiber Vorkommen und Qualitditen einer Lagerstditte direkt von den Unternehmen zu erhalten.
In den Erlduterungen zum Rohstoffmonitoring sollte dies textlich klargestellt werden: "Auch die

Erkenntnisse der Gewinnungsunternehmen iiber die rohstoffgeologische Beschaffenheit und den

vorhandenen Mengen einer Lagerstdtte sollen beriicksichtigt werden".

n ¢

Die Frage, ob das luft- und/oder satellitenbildgestiitzte Abbaumonitoring auch den Nassabbau er-
fassen kann, hat die Landesplanungsbehdrde NRW143 bejaht.

Vorschlag 1

Schlagwort

Einbeziehung der Genehmi-
gungshehodrden in das von
den Geologischen Diensten
durchgefiihrte Abbaumonito-
ring

\ Adressat

Landesgesetzgeber der Lander,
die eine Regionalplanung
durchfiihren (ausgenommen
Stadtstaaten)

Details

Verpflichtende Integration (Be-
nehmenspflicht) der Erkennt-
nisse der Genehmigungsbehor-
den in das Rohstoff-
Abbaumonitoring, insbesonde-

re der Wasser-, Berg- und Na-
turschutzbehorden (Beteili-

gung)

3.2 Festlegung des Rohstoffbedarfs

3.2.1 Makrodkonomischer, nachhaltigkeitsorientierter Steuerungsansatz

Fiir die Festlegung der Rohstoffbedarfe wurde methodisch in Deutschland iiblicherweise entweder
beim Rohstoffangebot angesetzt (volkswirtschaftliche Herangehensweise) oder eher beim Rohstoff-
bedarf, der meist unternehmerisch bei der Rohstoffbranche (unternehmerische, betriebswirtschaft-
lich orientierte Herangehensweise) abgefragt wurde.44

Der betriebswirtschaftliche Ansatz hat den Vorteil einer recht hohen Genauigkeit der Rohstoffbedar-
fe: Methodisch wird man auf das sog. Material Requirement Planning (MRP-Planning) zuriickgreifen
konnen, das in folgenden Schritten verlauft!45: Zundchst leitet man aus dem Kundenbedarf die Ver-
triebs- bzw. Lieferplanung ab, was als Ergebnis die auszuliefernde Menge bestimmt. Zweitens erstellt
der Betrieb die Produktionsplanung, die als Ergebnis die zu produzierende Menge liefert. Die Produk-
tionsplanung ist Maf3 der Beschaffungsplanung. Indem man Stiicklistenauflésung betreibt, ermittelt
man den Sekunddr-Materialeinsatz. Dieser ist maf3geblich fiir die Umsetzung der Produktionspla-

143 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 - Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 4: Beteiligte
Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 817, https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen k - r.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.

144 Den letztgenannten Ansatz verfolgt: Schwarzkopp/Breier/Stoll (2009): in: Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand und
Energie des Landes Nordrhein-Westfalen (Hrsg.), Recyclinggutachten NRW, 15.12.2009, S. 54 ff.

145 Vg1, Schwarz/Diefiner (2014): Neue Losungsansatze zur Qualifizierung der Primédrbedarfsplanung — dargestellt anhand
typischer Problemstellungen bei Lieferanten der Automobilindustrie, in: Gruber/Giinther/Muschol (Hrsg.), Controlling,
Compliance und Corporate Governance, S. 121 ff.
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nung — als Ergebnis stellt man die zu beschaffende Menge fest. Das Problem besteht regelméflig in
schwankenden Bedarfsinderungen, auf die flexibel reagiert werden muss. Das fiihrt zu Zeitverzoge-
rungen, weshalb die optimierte MRP simultan erfolgen sollte, um mdoglichst zeitliche Verzégerungen
so weit wie méglich zu vermeiden. Die Betrachtung der Materialfliisse innerhalb eines produzieren-
den Betriebs oder auch einer Branche im Lichte der aus dem Nachhaltigkeitsgedanken heraus ver-
besserten Ressourceneffektivitit/-effizienz fiihrt zu einer Optimierung von Betriebsablaufen (Unter-
nehmenslogistik).146

Waiahrend die an die Betriebswirtschaft angelehnte Vorgehensweise den Vorteil wohl schneller zu
erhebender Zahlen aufweist, ist mit ihr kaum eine Steuerung im Sinne der Nachhaltigkeitssteuerung
moglich. Das bringt der Landesentwicklungsplan NRW von 2016 mit dem Satz auf den Punkt: ,,Pla-
nerische Rohstoffsicherung ist die Vorsorge fiir die Bedarfsdeckung der Volkswirtschaft und sichert nicht
einzelne Betriebsstandorte.“ (Erlauternder Satz zu 9.1-1).147 Auch die Annahme, dass man mit be-
triebswirtschaftlichen Annahmen eher den Markt abbilden kénnte, stimmt so nicht, wie die marktbe-
zogenen Uberlegungen der Makroskonomie gezeigt haben. Ebenso entbehrt der pauschale Vorwutrf,
die Verteilung der ermittelten Bedarfe auf verschiedene Planungs(zeit)raume funktioniere nicht14s,
der Grundlage, wie die obigen intergenerationellen Erwdagungen gezeigt haben. Danach diirfen die
Bediirfnisse der kiinftigen Generationen jedenfalls nicht ungebiihrlich beeintrachtigt werden.'#° Dass
»Bodenschditze in den Planungsrdumen nicht gleichmdifSig verteilt sind, nicht iiberall in der gleichen
Qualitdt und Mdchtigkeit vorkommen bzw. in bestimmten Planungsrdumen iiberhaupt nicht anste-
hen“159, hindert keine planungsraumiibergreifende, strategische Mengenplanung im Lichte der
Nachhaltigkeit und ihrer Ressourceneffizienziiberlegungen. Die Nachfrage an Rohstoffen ist daher
kein geeigneter Ausgangspunkt fiir eine Bedarfsplanung. Die Nachfragezahlen kénnen richtigerweise
nur ein Anhaltspunkt sein, dass die volkswirtschaftlich angebotenen Mengen nachfragegerecht
sind.15! Richtig ist, dass man bei den Versorgungsgebieten der einzelnen Rohstoffgewinnungsvorha-
ben je nach Rohstoff differenzieren muss, um tatsachliche Entwicklungen abbilden zu kénnen.!52
Orientierung bieten Angaben aus den Meldepflichten fiir die Abbaumengen der dem Bergrecht unter-
liegenden sowie den Abfragen der Abbauzahlen fiir die anderen Rohstoffe.1>3 Sinnvoll erscheint es,

146 Vgl. eingehend und insbesondere zu den Bewertungsmodellen Krause (2009): Rohstoffplanung und -steuerung — Ein
Konzept zur nachhaltigkeitsinduzierten Prozessbewertung, Diss. TU Dortmund, 2009, Dortmund.

147 Vgl. die Kritik von vero — Verband der Bau- und Rohstoffindustrie e.V., zit. In: Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Lan-
desplanungsbehdérde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwicklungsplans — Landesentwicklungsplan
fiir Nordrhein-Westfalen, Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 5: Beteiligte Buchstabe S
bis Z, 05.10.2015, S. 1715, https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen stadt marienmuenster - z.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.

148 Schwarzkopp/Breier/Stoll (2009): in: Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes Nordrhein-
Westfalen (Hrsg.), Recyclinggutachten NRW, 15.12.2009, S. 56.

149 S, oben unter 2.3.

150 Schwarzkopp/Breier/Stoll (2009): in: Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes Nordrhein-
Westfalen (Hrsg.), Recyclinggutachten NRW, 15.12.2009, S. 56.

151 Das verkennen Schwarzkopp/Drescher/Gornig/Blazejczak (2016): in: Bundesverband Baustoffe — Steine und Erden
(2016): Die Nachfrage nach Primér- und Sekundarrohstoffen der Steine- und-Erden-Industrie bis 2035 in Deutschland,
Kurzfassung, http://www.win-ev.org/fileadmin/win-
ev.org/Verband/Studie bbs Sekund%C3%A4rrohstoffe 2016.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018, S. 5, die ,,auf der Ba-
sis des empirischen Verbrauchs mineralischer Primdr- und Sekunddrrohstoffe (2000 bis 2013) (...) eine quantitative Ana-
lyse der Nachfrage nach mineralischen Rohstoffen in Deutschland bis zum Jahr 2035 unternehmen.

152 Seth (2010): Die regionalplanerische Steuerung des Abbaus nichtenergetischer Bodenschitze, Raumforschung und
Raumordnung 2010, 419 (424).

153 Vgl. die Angaben zur Zahlenerhebung am Beispiel der Vulkaneifel in der Antwort des rheinland-pfélzischen Ministeri-
ums fiir Wirtschaft, Klimaschutz, Energie und Landesplanung zur Kleinen Anfrage ,,Gesteinsabbau im Landkreis Vul-
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zumindest nach bundesweit verteilten Kiesen, Sanden, Natursteinen sowie eher nur regional anzu-
treffendem Ton, Kaolin und Gips zu differenzieren. Eine weitere Eingrenzung der Zahl diirften die
gelagerten Mengen mineralischer Rohstoffe sowie die Rohstoffnachfrage der Baubranche sein. Fiir
letztere liegen seit langem methodische Ansétze der Prognose vor.1>4 So lassen sich die absehbaren
Bauaktivitaten etwa im Bereich Wohnungsbau und Strafenbau angesichts der Konjunkturentwick-
lung sowie der wahrscheinlichen Bevolkerungsentwicklung ansatzweise hochrechnen. Die Frage der
Standortsicherung von Unternehmen darf richtigerweise bei der Bedarfsermittlung methodisch da-
gegen keine Rolle spielen.155

Im Kontext dieser Studie, die einen strategischen Steuerungsansatz im Lichte der Nachhaltigkeits-
steigerung verfolgt, muss zwangsldufig vorrangig auf die makro6konomische Sichtweise abgestellt
werden. Es kommt pointiert ausgedriickt gerade nicht darauf an, mittels des nachfrageorientierten
Ansatzes ,,vergleichsweise realistischere Ergebnisse“15¢ zu erzielen, wenn man unter realistisch den
Anspruch erhebt, genau die Nachfrage einzelner oder von Gruppen von Marktteilnehmern zu erhe-
ben. Selbstverstandlich miissen danach - iiberwiegend umweltokologisch motivierte!>” — Korrek-
turfaktoren (wie etwa die angestrebte Substitutionsrate) zum Einsatz kommen. Auf diese Weise ist
letztlich fiir die Planung und Rohstoffsicherung kiinftig ein objektiv nachvollziehbarer Bedarf und
nicht das Angebot entscheidend.!>8

Wenden wir uns den Voraussetzungen der Bedarfsplanung zu: Sie ist eine Mengensteuerung, so dass
Anleihen aus anderen Bedarfsplanungen auch fiir den Bereich der Ressourcenbedarfsplanung ge-
nommen werden kénnen. So heifit es fiir die Gesundheitsplanung bei Iglt5°:

»Die Mengensteuerung setzt die Annahme voraus, dass die Menge der Leistungen, die im Rah-
men des Leistungssystems (...) erbracht wird, bezogen auf die Leistungsvoraussetzung der Not-
wendigkeit einer [Leistung] objektiv bestimmbar und fiir den jeweiligen Wirtschaftszeitraum vo-
rauskalkulierbar ist. Die Bestimmbarkeit und Vorauskalkulierbarkeit des Leistungsbedarfs in Art
und Menge stellt demnach die Voraussetzung fiir die Mengensteuerung dar.“

Auch bei Bauplanungen wird die Bedarfsplanung als unabdingbar angesehen.'¢°Am Beispiel der
Energieerzeugungsbedarfsplanung wird das aufgezeigte Dilemma als Entscheidung zwischen Markt-

kaneifel“ 3469 v. 18.06.2015, der Abgeordneten Dietmar Johnen und Andreas Hartenfels (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN),

LT-Drs. 16/5268 v. 09.07.2015, http://www.landtag.rlp.de/landtag/drucksachen/5268-16.pdf, letzter Zugriff am
30.11.2018.

154 Fleckenstein, K./Hochstrate, K./Knoll, A. et al., Prognose der mittel- und langfristigen Nachfrage nach mineralischen
Baurohstoffen, Forschungsbericht des BBR, 1998, Vol. 85, S. 1 ff.

155 Seth (2010): Die regionalplanerische Steuerung des Abbaus nichtenergetischer Bodenschitze, Raumforschung und
Raumordnung 2010, 419 (429).

156 So aber Schwarzkopp/Breier/Stoll (2009): in: Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes Nordrhein-
Westfalen (Hrsg.), Recyclinggutachten NRW, 15.12.2009, S. 58.

157 Vgl. hierzu unten unter 3.2.3.2

158 Hermann (2016): in: Oko-Institut (Hrsg.), Deutschland 2049 Auf dem Weg zu einer nachhaltigen Rohstoffwirtschaft:
Beispielfall: Kies, Instrumente zur Schonung des Rohstoffs ,,Kies“, 2. Stakeholder Workshop Berlin, 18.02.2016, Folie
9, https://www.oeko.de/oekodoc/2529/2016-056-de.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.

159 Igl (2000): Mengensteuerung im Gesundheitswesen durch Begrenzungen des Zugangs fiir die Leistungserbringer am
Beispiel der ambulanten und stationdren ,,Bedarfsplanung®, MedR 2000, 157.
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design (Kapazitatsmarkte) und planerischer Steuerung bezeichnet: Ausgehend von der Annahme
eines Marktversagens (keine Preissignale zur Schlie3ung von Versorgungsliicken) wird angenom-
men, dass ein Markt geschaffen wird, dessen Kapazitaten dann ausgeschrieben werden, um eine effi-
ziente Leistungsbereitstellung zu gewahrleisten.16! Beim Rohstoffabbau, um den es in dieser Studie
geht, kann das Marktversagen nach den Eingangsiiberlegungen zur Bedarfsplanung62 primar darin
gesehen werden, dass bei der Versorgung mit privaten Giitern die externen Umweltkosten der Roh-
stoffgewinnung nicht hinreichend internalisiert werden. Ineffizient wird ein Uberangebot geschaffen,
das vermeidbare Umweltbelastungen und -schdaden nach sich zieht. Im Lichte der Ressourceneffizi-
enz geht es zwar auch!®3 um das Schlief3en einer Versorgungsliicke. Dariiber hinaus steht die Begren-
zung eines umweltschddlichen Vorgangs bei gleichzeitiger Sicherung der Versorgungssicherheit mit
Rohstoffen im Fokus. Planerisch-steuernd wird insoweit staatlicherseits eingegriffen, als Uberkapazi-
tdten vermieden werden sollen und die Effizienz der Rohstoffversorgung als politische Vorgabe dis-
tributiv verbessert werden soll. Zusammengefasst lasst sich also staatliches Handeln oder marktna-
heres Eingreifen zur Steuerung des Rohstoffabbaus wirtschaftspolitisch grundsitzlich rechtfertigen,
ohne dass damit schon eine verfassungsrechtliche Rechtfertigung behauptet wiirde. Wie oben'¢4 dar-
gelegt, verm6gen Nachhaltigkeitsiiberlegungen zuséatzliche Begriindungen fiir eine steuernde, roh-
stoffeffizienzsteigernde Bedarfsplanung zu geben: Statt dauerhaft knappe Umweltressourcen als freie
Giiter zu verstehen, erfolgt eine zunehmend nachhaltigere Nutzung der Umwelt als Inputlieferant
und Schadstoffempfianger.1¢> Signifikant hierfiir ist eine steigende Ressourceneffizienz.

3.2.2 Vorgaben fiir die Festlegung des Sollzustands

Kernstiick der Bedarfsplanung ist regelmaf3ig die Festlegung des Sollzustands im Sinne einer Be-
darfsanalyse.1%¢ Bei der Bedarfsabschdtzung als Kernelement der Bedarfsplanung handelt sich um
eine heuristische Funktion, um eine analytische Herangehensweise im Sinne eines Regulierungsin-
strumentes des Gewdhrleistungsstaates.1¢’ Sie ist nicht auf Verwirklichung ausgerichtet; sie setzt
vielmehr Ziele und schétzt die weitere Entwicklung ab.1¢® Die Bedarfsplanung hat ferner eine Trans-
parenzfunktion, die die Legitimitdt der spateren Projekte steigern kann.1¢® Sie beschleunigt auch den
gesamten Planungsvorgang, muss spdter doch nicht mehr iiber die Notwendigkeit des Projektes ge-
stritten werden.17° Akzeptiert man die Regulierungsfunktion der Bedarfsplanung, erkennt man un-

160 DIN Deutsches Institut fiir Normung e. V. (Hrsg.) (2016): DIN 18205, Bedarfsplanung im Bauwesen.

161 Hermes (2014): Planungsrechtliche Sicherung einer Energiebedarfsplanung — ein Reformvorschlag, ZUR 2014, 259
(265).

162 Vgl. oben unter 4.1.1.

163 Dabei wird nicht iibersehen, dass Ortlich die Deckung einer regionalen Versorgung durchaus Antrieb einer Bedarfspla-
nung sein kann.

164 Vgl. oben unter 2.3.

165 Klump (2013), Wirtschaftspolitik, 3. Aufl., S. 277.

166 Schmitt (2015): Die Bedarfsplanung von Infrastrukturen als Regulierungsinstrument, S. 80 f.
167 Schmitt (2015), S. 81, 88.

168 Kick (2016): Die Bedarfsplanung im Infrastrukturecht, ZUR 2016, 579 (581).

169 Schmitt (2015): Die Bedarfsplanung von Infrastrukturen als Regulierungsinstrument, S. 87.
170 Eding (2016): Bundesfachplanung und Landesplanung, S. 33.
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schwer die Scharnierfunktion zwischen Offentlichem Wirtschaftsrecht und dem Planungsrecht.!7!
Bedarfsplanung im Sinne einer planerischen Regulierungsentscheidung reduziert die erhebliche
Komplexitat des erfassten Wirtschaftsbereiches.172 Dabei besteht zwischen der Bedarfsplanung und
dem Wettbewerbsziel nicht per se ein Widerspruch: Zwar wird durch die Planung eine freie Ressour-
cenallokation eingeschriankt — das wird aber durch die Gemeinwohlausrichtung der Planung gerecht-
fertigt.173 Zu betonen ist, dass das politische Ziel der Bedarfsplanung neben der ,,Rationalisierung
offentlicher Infrastrukturentscheidungen“ auch die ,,Verbesserung der Akzeptanz® der Entscheidun-
gen ist.174

Bei der Zielfestlegung spielen die erklarten Ziele der verstarkten Ressourceneffizienz der Bun-
desregierung eine mafigebende Rolle. Wie sie u. a. im Deutschen Ressourceneffizienzprogramms
(ProgRess) in der Fassung des ProgRess I1'7> vom Mérz 2016 deutlich gemacht hat, ist die Ressour-
ceneffizienz nach Vorgabe der Bundesregierung in den nédchsten Jahren deutlich zu steigern. Erklarte
Ziele sind u. a.

» die Erhohung der Effizienz der Lagerstittennutzung und der Nutzung der Rohstoffel7¢ sowie
» der Ausbau der ressourceneffizienten Kreislaufwirtschaft samt dem Recycling ressourcenrele-
vanter Mengenabfalle.77

Das Thema der Reduzierung des Flachenverbrauchs durch Rohstoffabbau ist darin allerdings nicht
enthalten, denn das 30-Hektar-Ziel betrifft nur die Siedlungs- und Verkehrsflichen und nicht das
Abbauland.

Konkrete Mengenzielvorgaben enthilt ProgRess II nicht. Insbesondere wurde das Ziel, den Rohstoff-
bedarf fiir inlandischen Konsum und Investitionen (kurz ,,RMC*“ — Raw Material Consumption) pro
Kopf zu senken, zahlenmaflig nicht unterlegt.178

Eine weitere wichtige Maf3gabe ist die Rohstoffstrategie der Bundesregierung von 2010.17° Die Bun-
desregierung geht dabei optimistisch davon aus, dass der Zielkonflikt zwischen Sicherung der Roh-
stoffversorgung und Senkung der Umweltbelastungen durch Rohstoffabbau im Lichte der Nachhal-
tigkeit gelost werden kann. ,,Die Sicherung der Rohstoffversorgung der Wirtschaft und die Verbesse-
rung der Wirtschaftskraft der Linder“ kénne ,,in Ubereinstimmung mit deren regionalen umwelt- und
sozialpolitischen Zielsetzungen erreicht werden“, heifdt es auf einen Interessenausgleich hinweisend in

171 Schmitt (2015): Die Bedarfsplanung von Infrastrukturen als Regulierungsinstrument, S. 99.

172 Schmitt (2015), S. 101.

173 Schmitt (2015), S. 103 ff.

174 Kock (2016): Impulsvortrag: Begriff, Systematisierung & Anforderungsprofil, Fachgespréch: ,,Anforderungsprofil fiir
eine umweltgerechte Bedarfsplanung im Infrastrukturrecht®, 21.03.2016, Berlin, S. 4.

175 Bundesregierung (Hrsg.) (2016): Deutsches Ressourceneffizienzprogramm II, Beschluss des Bundeskabinetts vom
02.03.2016, http://www.bmub.bund.de/fileadmin/Daten BMU/Pools/Broschueren/progress ii broschuere bf.pdf,
letzter Zugriff am 30.11.2018. S. auch den Beschluss des Deutschen Bundestages vom 07.07.2016, BT-Drs. 18/9094.

176 Bundesregierung (Hrsg.) (2016), S. 19.

177 Bundesregierung (Hrsg.) (2016), S. 26, 28.

178 ProgRess II verzichtet auf konkrete Zielvorgaben — Kabinett beschlief3t Erweiterung zum Ressourceneffizienzprogramm
ProgRess, Recyclingnews v. 02.03.2016, https://www.recyclingnews.info/politik und recht/progress-ii-verzichtet-auf-
konkrete-zielvorgaben/, letzter Zugriff am 30.11.2018.

179 Bundesregierung (Hrsg.) (2010): Rohstoffstrategie der Bundesregierung— Sicherung einer nachhaltigen Rohstoffversor-
gung Deutschlands mit nicht-energetischen mineralischen Rohstoffen,
http://www.rohstoffwissen.org/fileadmin/downloads/160720.rohstoffstrategie-der-bundesregierung.pdf, letzter Zu-

griff am 30.11.2018.
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der Strategie.'80 Wenn auch konkrete Zahlenvorgaben fiir die bedarfsgerechte Steuerung des Roh-
stoffabbaus in Deutschland noch fehlen, ist der Rahmen hierfiir bereits gesetzt.

Die ressourcenpolitischen Ziele der Bundesregierung im Spannungsfeld einer preisgiinstigen Versor-
gung der Wirtschaft mit Rohstoffen und dem Umweltschutz andererseits sind danach, das kann fest-
gehalten werden, schon jetzt wenigstens in ihren Eckpunkten erkennbar.

Hier, in diesem iterativen Planungsprozess mehrerer Beteiligter,!8! spielen Beobachtungen und An-
nahmen der demographischen Entwicklung der Bevolkerung ebenso wie 6konomische Entwick-
lungsprognosen eine wichtige Rolle. In der letztgenannten Disziplin bedeutet Bedarf das Bediirfnis
an Wirtschaftsgiitern, welches sich auf dem Markt als Nachfrage duflert. Verbraucher sind bereit, fiir
private oder 6ffentliche Giiter Kaufkraft einzusetzen. Der Gewdhrleistungsstaat hilft mit seiner Rah-
mensetzung (etwa durch Genehmigungsverfahren) bei der Erbringung privater Giiter und stellt teil-
weise 6ffentliche Giiter sogar selbst her. Einer der Beweggriinde fiir ein Handeln des Staates abseits
des Marktmechanismus ist neben dem klassischen Marktversagen die Verfolgung weitergehender
sozialer oder umweltbezogener Ziele. Beispiel hierfiir ist etwa das Vergaberecht, in dem nun zulassi-
gerweise auch Belange des Umweltschutzes verwirklicht werden kénnen. Bei der so verstandenen
Bedarfsplanung handelt sich im Ergebnis um eine normative Bedarfssteuerung, die sich vom 6kono-
mischen Bedarf im engeren Sinne 16sen kann und darf.182 Auf die Pramisse der Nachhaltigkeitssteue-
rung mit strategischer Planung von mehr Rohstoffeffizienz wurde oben!#3 bereits hingewiesen.

Eine planerische Beriicksichtigung von bestimmten 6ffentlichen Interessen (iiber Politiklinien
/politische Leitentscheidungen, inshesondere der Exekutive) verdndert den rechtlichen Rahmen
nicht, stellt aber ein alternatives und jederzeit mogliches Modell zur Bedarfsplanung dar. Ein Beispiel
aus einem anderen Politikfeld ist die Energiepolitik, die auf Landesebene als Leitentscheidung ver-
ankert sei.’84 Die politischen Leitentscheidungen schlagen sich dann bei Befreiungsentscheidungen
oder im Rahmen von Bewertungsspielrdaumen bei Enteignungen etc. nieder.

3.2.3 Weitere Steuerungsfaktoren

Weitere Steuerungsfaktoren einer Rohstoffbedarfsplanung sind neben den festzulegenden Versor-
gungszeitraumen, die Substitution von Primarrohstoffen durch Recyclingstoffe sowie die demografi-
sche Entwicklung bzw. die Wirtschaftsentwicklung.

3.2.3.1 Versorgungszeitraume

Schliefllich spielen die festgelegten Versorgungszeitraume eine wesentliche Rolle fiir die Festle-
gung des Rohstoffbedarfes, weil sie der Bezugsrahmen fiir die Bedarfsiiberlegungen sind.

180 Bundesregierung (Hrsg.) (2010): Rohstoffstrategie der Bundesregierung — Sicherung einer nachhaltigen Rohstoffversor-
gung Deutschlands mit nicht-energetischen mineralischen Rohstoffen, S. 12,

: .pdf, letzter Zu-
griffam 30.11.2018.

181 Eding (2016): Bundesfachplanung und Landesplanung, S. 34.

182 Vgl zu dem Begriff: Kéck (2016): Die Bedarfsplanung im Infrastrukturecht, ZUR 2016, 579 (580, 581): ,,Anerkennung
eines Bediirfnisses nach Maf3igabe normativer Ziele.*

183 Vgl. oben unter 2.3.

184 Vgl. den Uberblick bei BMVI (Hrsg.) (2015): MORO Forschung Regionale Energiekonzepte in Deutschland Bestandsauf-
nahme, 2015,
http://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/Veroeffentlichungen/BMVI/MOROForschung/2015/DL. MORO Forschung 1 15.
df? blob=publicationFile&v=4, letzter Zugriff am 03.07.2017.
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Beispielsweise wurden in NRW die Versorgungszeitraume trotz aller Kritik am Landesentwicklungs-
plan 2016 immer noch weit gefasst.!8> Die zudem getroffene Differenzierung zwischen Locker- und
Festgesteinen ergibt sich nach der Landesplanungsbehérde NRW'8¢ aus den unterschiedlichen Inves-
titionsbedarfen.

Zundichst gab der Geologische Dienst NRW187 hinsichtlich des Ziels 9.2-5 ,,Fortschreibung* zu beden-
ken:

»Der Geologische Dienst NRW sieht den Versorgungszeitraum von 10 Jahren, den die Fldchen-
ausweisungen fiir Lockergesteinsrohstoffen (BSAB) nicht unterschreiten diirfen (Kap. 9.2-5, S.
120), als kritisch an. Mit den genannten 10 Jahren wird zwar die mittelfristige Versorgung si-
chergestellt. Es lassen sich damit aber keine wertvollen Rohstoffvorkommen langfristig sichern.
Es besteht die Gefahr, dass wertvolle, iiberregional bedeutsame Rohstoffvorkommen durch die
Uberplanung mit anderen Nutzungsformen (z. B. Gewerbegebiet, Neubaugebiet) unwiederbring-
lich fiir die Rohstoffsicherung verloren gehen. Dies gefiihrdet die ausreichende Versorgung von
Industrie und Gewerbe mit kostengiinstigen, heimischen Rohstoffen. Unabhdingig vom aktuellen
Abgrabungsgeschehen ist es ein Gebot der Daseinsvorsorge, volkswirtschaftlich besonders wert-
volle Rohstofflagerstditten langfristig vor konkurrierenden Planungen zu schiitzen, die die Mog-
lichkeit ihrer zukiinftigen Nutzung dauerhaft zunichtemachen wiirden.“

Die IHK NRW188 kritisierte in ihrer Stellungnahme zum Landesentwicklungsplan 2016, dass die Zeit-
raume viel zu kurz bemessen seien:

»Sowohl fiir Fest- wie fiir Lockergesteine stellt die Zielformulierung der Versorgungszeitriume
eine erhebliche Verschlechterung der derzeitigen Lage dar und tréigt weder dem Gesichtspunkt
der Rentierlichkeit der hohen Investitionssummen noch der deutlich gesteigerten Dauer von Ge-
nehmigungsverfahren Rechnung. Zudem muss die in den Erlduterungen enthaltene Deckelung
der Versorgungszeitriume gestrichen werden. Daher plddieren wir nachdriicklich dafiir, dass

- bei Festgesteinen der Mindestzeitraum entsprechend der tatsdichlichen Gegebenheiten
deutlich nach oben hin anzupassen ist, damit weitere Investitionen nicht ausbleiben und
dass

185 Nach dem Entwurf zur Anderung des LEP NRW, Ziff. 9.2.2 (Versorgungszeitrdume) sind ,,mindestens 25 Jahren fiir Lo-
ckergesteine® (vorher: 20 Jahre) und von ,mindestens 35 Jahren fiir Festgesteine* vorgesehen, Geplante Anderungen des
LEP NRW (Entwurf — Stand: 17. April 2018), s. Ministerium fiir Wirtschaft, Innovation, Digitalisierung und Energie des
Landes Nordrhein-Westfalen, Geplante Anderungen des LEP NRW (Entwurf - Stand: 17. April 2018),
https://www.wirtschaft.nrw/landesplanung, letzter Zugriff am 30.11 2018.

186 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Be-
teiligten, Teil 4: Beteiligte Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 755,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse institutionen k - r.pdf, letzter Zugriff
am 30.11.2018: ,,Beim Abbau von Festgesteinsrohstoffen werden neben der Gewinnungs- und Aufbereitungstechnik fiir
die Zement- und Kalkherstellung zusdtzlich Brenndfen bendtig, die mit hohen Investitionskosten verbunden sind. Die diffe-
renzierte Betrachtung zwischen Locker- und Festgesteinsrohstoffen hinsichtlich der Versorgungszeitrdume wird deshalb
beibehalten.“

187 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015), S. 1797.

188 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehérde (Hrsg.) (2015), S. 1454 f. Ahnlich argumentierte die Ver-
einigung Rohstoffe und Bergbau e.V.: Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehdorde (Hrsg.) (2015):
Synopse zum Entwurf des Landesentwicklungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 —
Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 5: Beteiligte Buchstabe S bis Z, 05.10.2015, S. 1684,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen stadt marienmuenster - z.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.

55



https://www.wirtschaft.nrw/landesplanung

UBA Texte: Instrumente zur umweltvertrdglichen Steuerung der Rohstoffgewinnung — INSTRO

- bei Lockergesteinen eine Erstreckung der im Ziel 9.2-2 genannten Versorgungszeitrdu-
me der Lockergesteinsindustrie auf 30 Jahre vorgenommen wird.“

Fiir die Festgesteine begriindete die IHK NRW18° ihre Forderung wie folgt:

,»aa) Die Zielformulierung stellt eine Verschlechterung der derzeitigen Planungspraxis dar. Die
Festgesteinsindustrie in NRW konnte sich bislang auf einen Versorgungszeitraum von 50 Jahren
verlassen, da in den Regionalpldnen neben den sogenannten BSAB auch noch sog. Reservege-
biete festgesetzt werden konnten und auch wurden, um den Unternehmen die notwendige Inves-
titions- und Planungssicherheit zu geben.

Dieses soll nach dem Willen des Gesetzgebers zukiinftig so nicht mehr méglich sein. Zwar wird
im Ziel 9.2-2 von einem Mindestversorgungszeitraum (hier: 35 Jahre) gesprochen, diese, aus
Sicht der Wirtschaft positiv zu bewertende Formulierung, wird allerdings durch den Absatz zwei
der Erlduterung konterkariert. Danach soll von diesem Mindestversorgungszeitraum bei der Auf-
stellung neuer Regionalpldne nicht wesentlich nach oben abgewichen werden. Vielmehr soll so-
gar eine Unterschreitung des Zeitraums moglich sein. Das bedeutet aber auch, dass der Versor-
gungszeitraum fiir Festgestein zukiinftig nur noch bei maximal 35 Jahren liegen wird. Solch ein
Zeitraum ist insbesondere wegen der hohen Investitionskosten und zunehmend ldnger andau-
ernden Genehmigungsverfahren zu kurz gegriffen.

Die Produkte der Kalkindustrie, die vor Ort durch kapitalintensive Aufbereitungs- und Verede-
lungsprozesse gewonnen werden, zeichnen sich durch einen hohen Investitionsbedarf aus. Die-
ser liegt bei den verarbeitenden Werken, die dem Gewinnungsprozess angeschlossenen sind, im
bis zu dreistelligen Millionen Euro-Bereich. Bereits Anfang 2005 wurde der Investitionsbedarf
fiir ein Zementwerk mit durchschnittlich 150 Mio. Euro veranschlagt (siehe Rohstoffbericht NRW
von Dezember 2005, Anhang B, S. 23). An Standorten, an denen im Zusammenhang mit der Ze-
mentproduktion beispielsweise auch Transportbetonwerke und/oder Betonfertigteilwerke errich-
tet werden, liegt dieser noch hoher. Hinzu kommen Investitionen fiir Aufbereitungsanlagen und
Maschinen im Tagebau in nicht unerheblicher Héhe.

Mittlerweile fdllt dieser Investitionsbedarf aber deutlich hdoher aus. Denn die Unternehmen miis-
sen den gestiegenen Anforderungen des Immissionsschutz- und Naturschutzrechtes Rechnung
tragen. So miissen an den Standorten regelmdfSig erhebliche Investitionen im Bereich des Um-
weltschutzes getditigt, werden, zum einen um wettbewerbsfdhig zu sein, zum anderen aber auch,
um alle anwendbaren Gesetze einhalten zu konnen (Legal Compliance). Dariiber hinaus konnen
neue Genehmigungen seit der Novellierung des BNatSchG nur noch mittels erheblicher Aufwen-
dungen umgesetzt werden.

Des Weiteren verursachen Grunderwerb, Planungs- und Genehmigungsverfahren sowie natur-
schutzfachliche Ausgleichsregelungen einen immer grdfSeren zeitlichen, personellen und mone-
tdren Aufwand. Denn allein fiir die Gewinnung von Bodenschditzen miissen vielfcltige Genehmi-
gungen auf der Basis unterschiedlicher Fachgesetze (beispielsweise Bergrecht, Abgrabungs-
recht, Wasserecht oder Immissionsschutzrecht und Naturschutzrecht) bei den jeweils zustdndi-

189 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Be-
teiligten, Teil 3: Beteiligte Buchstabe G bis J, 05.10.2015, S. 1639 ff.,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse institutionen g - i 2016.pdf, letzter
Zugriff am 30.11.2018.
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gen Behdrden eingeholt werden. Je nach Komplexitdt kann ein Verfahren 10 Jahre und ldnger
dauemn.

Hinzu kommen Unwdgbarkeiten beim Erwerb von Grundstiicken. Denn aufgrund der Einzigar-
tigkeit der Lagerstditten miissen ganz speziell geeignete Grundstiicke erworben werden. Die Ver-
handlung mit den Grundstiickseigentiimern kann sich dabei iiber mehrere Jahre hinziehen. Auch
die Kosten fiir den Erwerb der Grundstiicke sind in den letzten Jahren dramatisch angestiegen,
da die Festgesteinsindustrie hier indirektem Wettbewerb mit der Energiewirtschaft steht (nach-
wachsende Rohstoffe, Energiewende) und sich dieser Wettbewerb absehbar noch weiter ver-
schdirfen wird.

Vor dem Hintergrund des Vorgenannten ist der zweite Absatz der Erlduterung zu streichen, da er
dem eigentlichen Zielgedanken des Mindestzeitraumes von 35 Jahren, der fiir die Planungs- und
Investitionssicherheit unabdingbar ist, entgegensteht.

bb) Will das Land an diesem Absatz festhalten, ist Folgendes sicherzustellen: Bezogen auf den
ersten Satz ist eine Formulierung zu wdhlen, die auf der Ebene von Regionalpldnen fiir Festge-
stein ein Abweichen nach oben um bis zu 15 Jahre ermdglicht, beispielsweise durch die zusdtzli-
che Ausweisung von Reservegebieten, um einen Versorgungszeitraum von 50 Jahren anzustre-
ben. Mindestens muss aber sichergestellt werden, dass im Fortschreibungsprozess von Regio-
nalpldnen bereits auf Regionalplanebene gesicherte BSAB im Zuge einer Regionalplanfort-
schreibung nicht zuriickgenommen werden diirfen. Aus dem zweiten Satz muss deutlich hervor-
gehen, dass eine Unterschreitung der Zeitrdiume nur dann maoglich ist, wenn es keine ausrei-
chend geeigneten Fldchen gibt, die aus fachrechtlich zwingenden Griinden nicht zur Verfiigung
stehen.

cc) Des Weiteren teilen wir die Ansicht der Landesregierung ebenfalls nicht, ein Zeitraum von
mindestens 25 Jahren (siehe Absatz 3 der Erlduterung zu Ziel 9.2-2) gebe den Unternehmen
ausreichend Planungssicherheit. Soll mit der Zielerlduterung auch den Belangen der Wirtschaft
Rechnung getragen werden, ist der im dritten Absatz des Erlduterungstextes erwdhnte Mindest-
zeitraum entsprechend der tatscichlichen Gegebenheiten deutlich nach oben anzupassen, damit
weitere Investitionen nicht ausbleiben.

Fiir die Lockergesteine argumentierte die IHK NRW° wie folgt:

,»aa) Das Ziel 9.2-2 differenziert in erheblichem Ausmapf bei den Versorgungszeitrdumen zwi-
schen Locker- und Festgesteinen. Fiir Erstere steht lediglich ein Zeitraum von (mindestens) 20
Jahren in Rede. Fiir Letztere werden (mindestens) 35 Jahre genannt. Obgleich der Entwurf inso-
weit von Mindestzeitrdumen spricht, wird in den Erlduterungen betont, dass im Falle neuer Re-

190 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Be-
teiligten, Teil 3: Beteiligte Buchstabe G bis J, 05.10.2015, S. 1641 {.,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse institutionen g - i 2016.pdf, letzter
Zugriff am 30.11.2018. Ahnlich argumentierte die Wirtschaftsvereinigung Rohstoffe und Bergbau e.V., S. 1696 f,
Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesent-
wicklungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen
Beteiligten, Teil 5: Beteiligte Buchstabe S bis Z, 05.10.2015, S. 1696 f.,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen stadt marienmuenster - z.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018. Vgl. auch vero — Verband der
Bau- und Rohstoffindustrie e.V., zit. In: Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015):
Synopse zum Entwurf des Landesentwicklungsplans fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 - Stellungnahmen der institu-
tionellen Beteiligten, Teil 5: Beteiligte Buchstabe S bis Z, 05.10.2015, S. 1729.
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gionalpldne davon nicht wesentlich nach oben abgewichen werden soll. Der Abbau von Locker-

gesteinen diirfte daher kiinftig auf nicht deutlich mehr als 20 Jahre beschrdnkt werden. Hieraus

ergibt sich im Vergleich zur bisherigen Handhabung, die Planungssicherheit fiir zweimal 25 Jah-
re zu gewdhren, eine deutliche Minderung.

Die Rechtfertigung einer solchen Minderung kann seitens der Wirtschaft nicht geteilt werden.
Denn die Unternehmen der Kies- und Sandgewinnung miissen substantielle Investitionen im
zweistelligen Millionenbereich tdtigen. Diese miissen selbstverstindlich die betriebswirtschaftli-
chen Amortisationsvorgaben erfiillen. Wir verweisen ferner auf die zu erwartenden dufSerst ne-
gativen Auswirkungen der signifikanten Verringerung der Versorgungszeitrdume in den Fdllen
der Gewinnung von hochwertigen Industriemineralien wie zum Beispiel Quarzkiese. Diese sind
fiir die Folgeindustrien, etwa im Bereich der Glas-, Stahl- und GiefSereiindustrie, fiir eine Versor-
gung des nordrhein-westfilischen Marktes unverzichtbar. Daher sind diese Industriezweige es-
sentiell darauf angewiesen, dass ihre bedeutenden Investitionen gerade in die Verarbeitungs-
und Fertigungsanlagen durch eine angemessene Planungssicherheit hinsichtlich des Versor-
gungshorizontes der entsprechenden Rohstoffe entsprochen wird. Dies verdeutlicht noch einmal,
in welch engem und direktem Zusammenhang Planungssicherheit und zukiinftige Investitionsbe-
reitschaft stehen. Zudem ist die Relation zwischen der GrofSe des betroffenen Unternehmens und
dem Investitionsvolumen zu beachten. Im Falle der typischerweise kleinen Kies- und Sandunter-
nehmen ist das Investitionsvolumen regelmdfig iiberdurchschnittlich hoch (vgl. Rohstoffsiche-
rungskonzept Hessen, 15.11.2006, S. 33; Rohstoffprogramm Bayern, Mai 2002, S. 99 ff.).

Auch der Rohstoffbericht NRW vom Dezember 2005 erkennt dies an. Danach entfallen auf die
Lockergesteinsindustrie 0,83 bis 1,45 Mrd. 7 Wird der Versorgungszeitraum auf lediglich 20
Jahren beschriinkt, ergeben sich signifikante Ungewissheiten hinsichtlich der Rentabilitdit not-
wendiger Investitionen. Bereits die Planungs- und Genehmigungsverfahren verursachen einen
erheblich zeitlichen Aufwand, der sich vor allem wenn auch nicht nur aus den mannigfaltigen
natur- und habitatschutzrechtlichen Anforderungen ergibt. Allein die Vorbereitung eines Ab-
bauprojekts erfordert zahlreiche Schritte. Das Genehmigungsverfahren dauert in der Praxis oft-
mals bis zu zehn Jahre, in einzelnen Fiillen sogar 20 Jahre. Tréigt man zudem der Dauer gericht-
licher Verfahren Rechnung, deren Wahrscheinlichkeit durch die Stdrkung der Position der Um-
weltvereinigungen im Verwaltungsprozess eher zu- als abnimmt, so ergibt sich, dass die not-
wendige Investitions- und Planungssicherheit auch bei einem Zeitraum von 20 Jahren nicht ge-
wadhrleistet wird. Erforderlich ist demgegeniiber ein mindestens 25 bis 30- jéihriger Versorgungs-
zeitraum fiir Lockergesteine (so zum Beispiel das Rohstoffsicherungskonzept Hessen, a. a. O.;
das Rohstoffprogramm Bayern, a. a. O., S. 99, gibt 30 Jahre vor; der Landesentwicklungsplan
Entwurf 2012 des Freistaates Sachsen, S. 131, differenziert zwischen 20 Jahren fiir den kurzfris-
tigen Bedarf und 30 Jahren fiir den langfristigen Bedarf) (Rohstoffsicherung in Nordrhein-
Westfalen Arbeitsbericht 12/2005, Anhang B, S. B 22, 23).

bb) Zudem ist das auf Seite 122 des Entwurfs vorgesehene Verfahren hinsichtlich der Bedarfs-
ermittlung bedenklich. Legt man diesem eine Berechnung anhand vergangenheitsbezogener An-
nahmen im Zuge des Monitorings zugrunde, kénnen sich zundchst gravierende Unsicherheiten
ergeben. Eine andauernd e Investitions- und Planungssicherheit wird zudem gerade nicht er-
reicht, wenn man als Ausgangspunkt lediglich kurzfristige Entwicklungen wdhlt. Vielmehr sollte
bereits auf der Landesplanungsebene Vorsorge fiir eine im jeweiligen Einzelfall von allen Betei-
ligten fiir sinnvoll erachtete nachtrdgliche Abweichung von der Bedarfsplanung getroffen wer-
den. Zu denken ist insoweit beispielsweise an einen allgemein akzeptierten Hdrtefall (Beispiel:
Unternehmensaufgabe aufgrund fehlend er Fldchen) oder etwa zur Ermoglichung sogenannter
synergetischer Projekte, etwa die Rohstoffentnahme zur Durchfiihrung von Hochwasserschutz-
mafsnahmen. Eine hierdurch bedingte erleichterte Planabweichung ohne aufwendiges Zielab-
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weichungsverfahren liegt nach unserer Ansicht auch im Sinne der iibergeordneten Landesinte-
ressen etwa zur Stdrkung des Mittelstandes oder der Bewdiltigung von Hochwasser als Phdno-
men des Klimawandels. Angesichts dessen erscheint es empfehlenswert, zur Sicherung der not-
wendigen nachhaltigen Handlungsweise auf eine Bedarfsakzessorietdt zu verzichten.

Zumindest ist die zu wiithlende Methodik zu iiberdenken. In Frage kdime zum Beispiel der fld-
chenbezogene Sicherheitszuschlag, der auch in Baden-Wiirttemberg angewandt wird, um den
Unsicherheiten prognostischer Handlungsweisen zu begegnen. Hierbei erfolgt eine Kombination
durch die Festlegung von Abbau- und Sicherungsgebieten (vgl. Rohstoffsicherungskonzept des
Landes Baden-Wiirttemberg, Stufe 2, Nachhaltige Rohstoffsicherung, November 2004, S. 31).
Erreicht wird damit ein Planungshorizont von etwa 30 Jahren, der hinreichend verldsslich ist.
Auch widire zu erwdigen, das Modell der Reservegebietsausweisungen fiir die Zeit nach den Vor-
ranggebieten wieder aufzugreifen, die fiir 25 Jahre gesichert sind. Jedenfalls ist der Planungsho-
rizont fiir die Lockergestein abgrabende Industrie substantiell zu erweitern. Dies gilt unabhdngig
davon, ob rdumliche oder zeitliche Handlungsinstrumente Gegenstand der Uberlegungen sind.

cc) Zu dem im LEP in diesem Zusammenhang erwdhnten Braunkohletagebau betonen wir, dass
nach den Erfahrungen aus der Praxis dort nur sehr wenige Optionen zur gebiindelten Rohstoff-
gewinnung bestehen. Es fehlt regelmdfSig an der Qualitdit und Mdichtigkeit, um wirtschaftliche
Abgrabungen zu ermdglichen. Das fiir den Abbau der Braunkohle selbst nicht notwendige Lo-
ckermaterial wird im Ubrigen fiir bergbaunahe Tiitigkeiten (Verfiillung, Modellierung, Rekulti-
vierung) in Anspruch genommen.

Wir plddieren daher nachdriicklich fiir eine Festlegung der im Ziel 9.2-2 genannten Versor-
gungszeitrdume der Lockergesteinsindustrie auf 30 Jahre.“

Die Landesregierung NRW hat diese grundrechtlich begriindete Kritik zu Recht zuriickgewiesen:

,»Mit der Verkiirzung der Versorgungszeitrdume fiir die Festlegung der Abgrabungsbereiche im
Regionalplan wurde eine Fortschreibungsverpflichtung eingefiihrt. Diese verhindert, dass Ver-
sorgungszeitrdume vollig aufgezehrt werden. Damit wird eine untere Sicherheit fiir die Rohstoff-
sicherung verbindlich festgelegt. Entsprechend den Erlduterungen ist mit einer Fortschreibung
so rechtzeitig zu beginnen, dass die Zeitrdiume von 10 Jahren fiir Lockergesteine und 25 Jahren
fiir Festgesteine nicht unterschritten werden; das heifSt, der regionalplanerische Vorlauf ist zu-
sdtzlich zu beriicksichtigen.

Die Versorgungszeitrdume fiir die Festlegung der Abgrabungsbereiche von 20 Jahren fiir Locker-
gesteinsrohstoffe und 35 Jahren fiir Festgesteinsrohstoffe werden als ausreichend erachtet und
beibehalten.“

Die mit einer Fortschreibungspflicht gekoppelte Festlegung wird in dieser Studie fiir sinnvoll erach-
tet. Es wird allerdings darauf hingewiesen, dass mittelfristig bei einer Verbesserung der Planungs-
grundlagen (u. a. genauere Abschétzung der Substitutionsmoglichkeiten oder der Bedarfe) eine Ver-
kiirzung der Versorgungszeitraume moglich erscheint. Sie stiinde im Einklang mit Forderungen nach
einer weiteren Verkiirzung der Versorgungszeitrdume, etwa durch vom Rohstoffabbau besonders
betroffene Landkreise wie z. B. Kleve.191

191 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 4: Beteiligte

Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 313, https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen k - r.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018: Forderung Kreis Kleve ,,z. B. auf 15 Jahre fiir Lo-
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3.2.3.2 Substitution durch Sekundérrohstoffe

Nicht zuletzt muss die Menge des auf dem Rohstoffmarkt verfiigharen Recyclingmaterials in die
Planungen einschlie3lich der Regionalplanung miteinbezogen werden. In einer oft zitierten Stu-
die,'92 die 2009 durch das Land NRW in Auftrag gegeben wurde, wurde die Substitution von Pri-
marrohstoffen durch Recyclingbaustoffe in NRW mit dem Planungshorizont bis 2025 untersucht.
Die Studie folgt dem unternehmensbezogenen Bedarfsbegriff, bezieht aber Ergebnisse des Abbaumo-
nitorings mit ein. Sie kommt zum Ergebnis, dass in dem Bundesland, das ca. 22 % des deutschen
Gesamtbedarfes verbraucht, ca. 8-9 % des Baurohstoffbedarfes an mineralischen Primarbaustoffbe-
darfes durch Recyclingbaustoffe substituiert werden konnen und weitere 9 % durch industrielle Ne-
benprodukte ersetzt werden konnen. Ferner wird angenommen, dass ,,die Substitutionsquote (...)
sich zukiinftig nicht wesentlich erhohen lassen (wird), da ausreichende mineralische Bauabfallmen-
gen fiir zusatzliches Recycling und weitere industrielle Nebenprodukte (geeignete Aschen und Schla-
cken) als Ersatzbaustoffe nicht zur Verfiigung stehen.“193

Bei der BGR-Erhebung 2012 wurde ermittelt, dass in Deutschland 96,1 % des Straf3enaufbruchs und
78,3 % des Bauschutts recycelt werden.'** Wahrend teilweise fiir mineralische Rohstoffe der Substi-
tutionsanteil bei ca. 15 % gesehen wird, %> diirfte die tatsdachlich mégliche Quote dariiber liegen. Fiir
eine grundsatzlich optimistischere Sichtweise spricht schon, dass vom Interessenverband der Her-
steller mineralischer Rohstoffe eher diffus mit ,,bautechnischen und bauhygienischen Aspekten®“19¢
argumentiert wird, um eine héhere Quote abzulehnen. Beispielsweise geht die Bundesregierung fiir
Beton davon aus, dass bis zu 45 % der Primar-Gesteinskérnungen durch Sekundarmaterialien substi-

ckergesteine und 30 Jahre fiir Festgesteine. Es wird vorgeschlagen, die Versorgungszeitrdume in der Zielsetzung entspre-
chend zu verkiirzen.“

192 Schwarzkopp/Breier/Stoll (2009): in: Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes Nordrhein-
Westfalen (Hrsg.), Recyclinggutachten NRW, 15.12.2009.

193 Schwarzkopp/Breier/Stoll (2009), S. 92.

194 BGR (Hrsg.) (2016): Deutschland - Rohstoffsituation 2015,
http://www.bgr.bund.de/DE/Themen/Min rohstoffe/Downloads/Rohsit-2015.pdf? blob=publicationFile&v=3. letzter
Zugriff am 30.11.2018, S. 27 unter Hinweis auf Arge Kreislaufwirtschaft Bau (2015): Mineralische Bauabfille Monito-
ring 2012, Berlin, http://kreislaufwirtschaft-bau.de/Arge/Bericht-9.pdf, letzter Zugriff am 27.10.2016.

195 S0 aber BMV/BBSR (Hrsg.) (2017): Modellvorhaben der Raumordnung (MORO): Mittel- und langfristige Sicherung mine-
ralischer Rohstoffe in der landesweiten Raumplanung und in der Regionalplanung, Abschlussbericht, S. 21, die von ei-
ner Substitutionsquote in Héhe von lediglich ca. 15% ausgehen. Ahnlich: Andreas Borner; Erhard Bornhéft; Friedrich
Héfner et al. (2012): in: BGR (Hrsg.), Steine- und Erden-Rohstoffe in der Bundesrepublik Deutschland, Geologisches
Jahrbuch SD10, S. 273: ,,Der Anteil solcher wiederaufbereiteten Baustoffe an der Gesamtmenge der eingesetzten Ge-
steinskérnungen betragt in Deutschland mehr als 10 % (Arge KWtB 2007).“ Auch das Rohstoffprogramm der Bundes-
regierung ProgRess I von 2012 geht von einem Anteil von ca. 15 % aus,
http://www.bmub.bund.de/fileadmin/Daten BMU/Pools/Broschueren/progress broschuere de bf.pdf/, S. 51, letzter
Zugriff am 30.11.2018. Das Gleiche gilt fiir DIW (Hrsg.) (2016): Die Nachfrage nach Primir- und Sekundirrohstoffen
der Steine -und -Erden-Industrie bis 2035 in Deutschland, Berlin, S. 47.

196 Bundesverband Mineralische Rohstoffe e.V. (Hrsg.) (2016), Presserklarung 4/2016: ,,Rohstoffwende Deutschland 2049
Oko-Institut argumentiert wiederholt an Fakten vorbei“, http://www.bv-miro.org/pressecenter/pressemitteilungen/,
letzter Zugriff am 31.12.2016.

60



http://www.bgr.bund.de/DE/Themen/Min_rohstoffe/Downloads/Rohsit-2015.pdf?__blob=publicationFile&v=3
http://kreislaufwirtschaft-bau.de/Arge/Bericht-9.pdf
http://www.bmub.bund.de/fileadmin/Daten_BMU/Pools/Broschueren/progress_broschuere_de_bf.pdf/
http://www.bv-miro.org/pressecenter/pressemitteilungen/

UBA Texte: Instrumente zur umweltvertrdglichen Steuerung der Rohstoffgewinnung — INSTRO

tuiert werden konnen.®” Die aufgestellten kreislaufwirtschaftlichen Indikatoren und Ziele!®® sehen
beim Ansatzpunkt der ,,Erhdhung des Einsatzes von Recycling-Baustoffen — Recycling-
Gesteinskdrnungen als Betonzuschlagsstoff* folgerichtig fiir den Indikator ,,Einsatzquote von Recyc-
ling-Gesteinskdrnungen als Betonzuschlagsstoff am Gesamtaufkommen an mineralischen Recycling-
Baustoffen* als Ziel eine ,,deutliche Erhdhung bis 2030 vor. Beim Ansatzpunkt ,,Steigerung des hoch-
wertigen Einsatzes von Recycling-Baustoffen — Ausschleusung von Gips aus Bau- und Abbruchabfiillen
und Etablierung des Recyclings® wird fiir den Indikator ,,Rezyklatanteil in der Gipsplattenherstellung
(Gipskarton)“ ebenfalls als Ziel eine ,,deutliche Erh6hung bis 2030“ angestrebt.

Eine 2016 im Auftrag des bbs durchgefiihrte Studie'*® dampft Erwartungen nach einer steigenden
Substitutionsrate. Begriindet wird das aber vorrangig mit dem energiewendebedingten Riickgang des
Kalk- bzw. Kalksteineinsatzes in der Rauchgasentschweflung von nahezu zwei Dritteln (Indust-
rienebenprodukte):

»Der Einsatz von Sekunddirrohstoffen leistet einen wichtigen Beitrag zur Substitution primdrer
Rohstoffe und trdgt so aktiv zur Ressourcenschonung bei. Im Betrachtungszeitraum sinkt — bei
weiterhin hoher Verwertungsquote — die relative Bedeutung der Sekunddrrohstoffe (Substituti-
onsquote) von 15,1 % in 2013 auf 14,1 % (oberes Szenario) bzw. 15,0 % (unteres Szenario) in
2035, da insbesondere die Energiewende zu einem geringeren Aufkommen an Kraftwerks-
nebenprodukten fiihrt. Fiir die anderen industriellen Nebenprodukte kann mit Blick auf die ent-
sprechenden Produktionsprozesse nicht mit einer starken Ausweitung des Angebots gerechnet
werden. Das Aufkommen an Recyclingbaustoffen wird — in Abhdngigkeit von der Abbruchtditig-
keit — je nach Szenario bis 2035 um rund 15 % steigen bzw. stabil bleiben. Dabei ist zu beriick-
sichtigen, dass die hohe Verwertungsquote auch bei den mineralischen Bauabfiillen, die bereits
heute bei iiber 90 % liegt, nur noch geringfiigig zu steigern sein diirfte.”

Entgegenzutreten ist der pauschalen Einschitzung,200 Substitution und Recycling seien (noch) nicht
bei der regionalplanerischen Mengensteuerung zu beriicksichtigen, weil die zu erwartenden Steige-
rungsraten auf diesen Feldern noch nicht ausreichten. Besteht auch Unsicherheit iiber die mittelfris-
tig tatsdchlich zu erreichende Substitutionsquote, so muss schon allein mit Riicksicht auf die Verwer-
tungspflicht der Bau- und Abbruchabfille (§ 7 Abs. 2-4 KrWG) eine Beriicksichtigung der Substituti-
on von Rohstoffabbau durch recyceltes Material dringend erfolgen.201

Der hier angenommenen Pflicht zur Beriicksichtigung der Substitution kann nicht entgegengehalten
werden, die Prognose sei schwierig und diirfe deshalb nicht als Planungsbelang in die Regionalpla-
nung einbezogen werden. Planung als solche ist genau die Antwort auf Unsicherheiten bei der Ab-
schatzung der kiinftigen Entwicklung. Die Frage ist vielmehr, wie gewiss die Erwartungen sein miis-
sen, um einen beriicksichtigungsfihigen Belang in der Raumplanung (§ 7 Abs. 2 S. 1 ROG) darstellen

197 Bundesregierung (Hrsg.) (2016): Deutsches Ressourceneffizienzprogramm II, Beschluss des Bundeskabinetts vom
02.03.2016, S. 37,
http://www.bmub.bund.de/fileadmin/Daten BMU/Pools/Broschueren/progress ii broschuere bf.pdf, letzter Zugriff
am 30.11.2018.

198 Bundesregierung (Hrsg.) (2016), S. 42.

199 Schwarzkopp/Drescher/Gornig/Blazejczak (2016): in: Bundesverband Baustoffe — Steine und Erden (2016): Die Nachfra-
ge nach Priméar- und Sekundarrohstoffen der Steine- und-Erden-Industrie bis 2035 in Deutschland, Kurzfassung, S. 3,
27 u. Fn. 17, http:
letzter Zugriff am 30.11.2018.

200 BMV/BBSR (Hrsg.) (2017): Modellvorhaben der Raumordnung (MORO): Mittel- und langfristige Sicherung mineralischer
Rohstoffe in der landesweiten Raumplanung und in der Regionalplanung, Abschlussbericht, S. 78.

201 Vgl, auch die diesbeziiglichen Aussagen der Umweltverbdnde in den Experteninterviews unter Kapitel 9.1.
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zu diirfen. Das Bundesverwaltungsgericht2°2 hat hier eine Grenzziehung versucht, indem es reine
Hoffnungen zu Recht ausgegrenzt hat. Danach seien ,,ungewisse Zukunftserwartungen“ nicht schutz-
wiirdig, diesen komme kein rechtliches Gewicht zu. In dem baurechtlichen Verfahren ging es um die
Hoffnung eines Grundstiickseigentiimers, die Gemeinde werde die Bebauung eines Auf3enbereichs-
grundstiicks durch den Erlass eines Bebauungsplans ermodglichen. Die Abschatzung von Substituti-
onsraten, zudem durch die 6ffentliche Hand, ist von solchen Spekulationen Privater weit entfernt. Sie
ist eng mit der Abfallwirtschaftsplanung (§ 21 KrWG) verbunden, die ein verpflichtendes Instrument
des Kreislaufwirtschaftsrechts darstellt. Zudem gilt die Forderungspflicht fiir das Recycling und die
sonstige Verwertung der Bau- und Abbruchabfille nach § 14 Abs. 3 KrWG, so dass diesbeziigliche
Planungen erkennbar und schutzwiirdig sind. Prognoseentscheidungen iiber die Entwicklungen der
Substitution miissen danach in der Abwadgung der Raumordnungsplanung gem. § 7 Abs. 2 S. 1 ROG
relevant sein.

Dabei schadet es nicht, dass die mdglichen Effekte der geplanten Ersatzbaustoffverordnung auf die
Substitution von Primarrohstoffen im Baubereich noch nicht genau feststehen. Das Bundeskabinett
hat am 03.05.2017 den Entwurf der ,,Verordnung zur Regelung des Einbaus von mineralischen Ersatz-
baustoffen in technischen Bauwerken und zur Anderung der Bundes-Bodenschutz-Verordnung* (Ersatz-
baustoffverordnung — EBV) beschlossen203, der auf dem Referentenentwurf v. 07.02.20172% basiert.
Nun sollen Bundestag und Bundesrat zustimmen. Regelungsgegenstand sind nach Auffassung des
BMUB?2% mineralische Abfalle in einer Grof3enordnung von ca. 240 Mio. t. Konkret geht es um mine-
ralische Bau- und Abbruchabfille (198 Mio. t) und darunter wiederum Boden und Steine (118 Mio. t)
sowie 38 Mio. t Aschen und Schlacken aus thermischen Prozessen und industriellen Produktionspro-
zessen.2% Ziel der Verordnung ist es ,,deren Verwertung (und ggf. Beseitigung) so zu steuern, dass
den Anforderungen der Agenda 2030 fiir nachhaltige Entwicklung der Vereinten Nationen an ein
nachhaltiges und ressourceneffizientes Wirtschaften bestméglich entsprochen und der Schutz von
Mensch und Umwelt unter Beriicksichtigung des Vorsorge- und Nachhaltigkeitsprinzips am besten
gewdhrleistet wird“. Hervorgehoben werden die ,,beiden wichtigsten Verwertungswege fiir minerali-
sche Abfille“, namlich ,,das Recycling, also die Aufbereitung und der nachfolgende Einbau in techni-
sche Bauwerke, sowie die sonstige stoffliche Verwertung in Form der Verfiillung von Tagebauen®. Die
EBV soll ,,dazu beitragen, die Akzeptanz von mineralischen Ersatzbaustoffen insgesamt zu verbessern
und die bereits gegenwiirtig vergleichsweise hohe Wiederverwendungs- und Recyclingquote von minera-
lischen Bau- und Abbruchabfiillen, Gleisschotter sowie Aschen und Schlacken, wo méglich und sinnvoll,
weiter zu erhéhen.* 207 Anliegen der EBV ist es, die Anforderungen sowohl ,,an den Schutz des Men-
schen sowie des Bodens und des Grundwassers* verbindlich zu regeln. Damit soll das unverbindliche
Regelwerke der LAGA-Mitteilung 20 und die ,,Technische Regel Boden*“ abgel6st werden. Eines der
wesentlichen Ziele der in der sog. Mantelverordnung vorgesehenen Regelungen ist es, die im Sinne
des § 6 KrWG bestmogliche Verwertung von mineralischen Abféllen zu gewahrleisten. Damit soll
einer ,,Stoffstromverschiebung von 10 bis 13 Mio. t in Richtung Deponierung (...) fiir die Entsorgung von

202 BVerwG, Beschl. v. 22.12.2016, 4 BN 17.16, BeckRS 2016, 112080 Rn. 9 unter Hinweis u. a. auf Urt. v. 23.08.1996, 4 A
29.95, Buchholz 407.4 § 19 FStrG Nr. 8 = juris Rn. 31.

203 Vgl. BT-Drs. 18/12213 v. 03.05.2017.

204 Vgl, die Verordnungsbegriindung, S. 1,

http://www.bmub.bund.de/fileadmin/Daten BMU/Download PDF/Gesetze/mantelv vorblatt begruendung.pdf, letz-
ter Zugriff am 02.07.2017.

205 BT-Drs. 18/12213 v. 03.05.2017, S. 1.
206 BT-Drs. 18/12213 v. 03.05.2017, S. 209.
207 BT-Drs. 18/12213 v. 03.05.2017, S. 217.
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Bodenaushub und Bauschutt“ vorgebeugt werden.2%8 , Dariiber hinaus®, so heif3t es in der Begriin-
dung?%® weiter, ,,ist davon auszugehen, dass die Ersatzbaustoffverordnung dazu beitrdigt, die Akzeptanz
von mineralischen Ersatzbaustoffen insgesamt zu verbessern und damit auch weitere Absatzmaoglichkei-
ten fiir die Hersteller dieser Baustoffe zu erdffnen.“ Nach gegenwartigem Stand (November 2018) wur-
de der Entwurf der sog. Mantelverordnung noch nicht verabschiedet.

3.2.3.3 Demografischer Wandel und Wirtschaftsentwicklung

Neben der Substitution gewinnt die Beriicksichtigung des demografischen Wandels bzw. der
Wirtschaftsentwicklung fiir die Ressourcen-Bedarfsplanung mehr und mehr an Bedeutung. Wie die
eigenen Nachfrage- oder Absatzplanungen der Verbdande der Rohstoffindustrie2'© belegen, wird unter
Heranziehung von Konjunkturszenarien versucht, den Bedarf und die Absatzmdoglichkeiten fiir ein-
zelne Rohstoffe bzw. Rohstoffgruppen in einem Zeitraum einigermafien realistisch abzuschatzen.
Ebenso verfiigen die Statistischen Landesdamter sowie regionale und lokale 6ffentliche Wirtschafts-
forderungsgesellschaften iiber Schatzungen der Bevolkerungsentwicklung2!! und Wirtschaftsent-
wicklung?!12 ihrer Regionen. Daran hdangt auch die Abschitzung der Siedlungsentwicklung, die we-
gen der Bautitigkeiten Auswirkungen auf den Rohstoffbedarf hat.

208 BT-Drs. 18/12213 v. 03.05.2017, S. 243.
209 BT-Drs. 18/12213 v. 03.05.2017, S. 3.

210 Schwarzkopp/Drescher/Gornig/Blazejczak (2016) in: Bundesverband Baustoffe — Steine und Erden (2016): Die Nachfrage
nach Primar- und Sekundarrohstoffen der Steine- und Erden-Industrie bis 2035 in Deutschland, Kurzfassung,

griff am 20.07.2017.

211 Vgl, etwa den Bericht der Arbeitsgruppe ,,Regionen im demografischen Wandel stdrken — Lebensqualitdt in Stadt und
Land férdern“ im Rahmen des Demografiegipfels vom 16.03.2017, S. 38-43, http://www.demografie-

portal.de/SharedDocs/Arbeitsgruppen/DE/2014/Ergebnisse/AG D Ergebnisbericht.pdf? blob=publicationFile, letz-
ter Zugriff am 30.11.2018; Bundesinstitut fiir Bevélkerungsentwicklung (Hrsg.) (2016): Regionale Aspekte des demo-
grafischen Wandels, http://www.bib-
demografie.de/SharedDocs/Publikationen/DE/Broschueren/regionale aspekte 2015.html, letzter Zugriff am
30.11.2018.

212 Vg], etwa fiir die niedersdachsischen Regionen die Regionalanalyse-Arbeiten des Niedersachsisches Instituts fiir Wirt-
schaftsforschung e.V. i. L. an der Leibniz Universitit Hannover (NIW) (bis 2016) bzw. jetzt des Centers fiir Wirtschafts-
politische Studien (CWS) der Universitat Hannover.
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4 Informelle Bedarfsplanung

Eine informelle Bedarfsplanung?!3 zeichnet sich dadurch aus, dass sie zwar planerische Elemente
aufweist (dadurch unterscheidet sie sich von der reinen Potenzialanalyse), dass sie aber hinsichtlich
ihres Ergebnisses keine Rechtsverbindlichkeit beansprucht. Sie ist informell, d. h. nicht an ein be-
stimmtes, zuvor festgelegtes Verfahren gebunden. Sie schlief3t nicht mit einer formellen Bedarfsfest-
stellung ab. Beispiele fiir eine informelle Bedarfsplanung sind etwa die Krankenhausplanung, die
Hochwasserrisikomanagementpldne sowie teilweise die Schulentwicklungsplane.

Materielle Ressourcenbedarfsermittlungen kénnen nicht allein auf rechtswissenschaftlicher Ebene
getroffen werden, sondern setzen hochspezialisierten iiberdisziplinaren Sachverstand voraus, sodass
an dieser Stelle nur punktuell auf die Methoden zur Bedarfsermittlung eingegangen werden kann.
Die Planungsbehérden miissen hierfiir mit allen Tragern 6ffentlicher Interessen zusammenarbeiten,
Konjunkturprognosen, Infrastrukturvorhaben, technologische Entwicklung, Konsumverhalten, Re-
cyclingmaterial-Quoten in der Bauindustrie und vieles mehr einbeziehen. Fiir derartige Prozesse eig-
nen sich in besonderer Weise informelle Planungsverfahren, wie sie etwa fiir die Erstellung regiona-
ler Energiekonzepte durchgefiihrt werden.214

Zumindest im Bereich der Bauleitpldne sind die informellen stddtebaulichen Planungen in § 1 Abs. 6
Nr. 11 BauGB erwdhnt und damit gesetzlich anerkannt.2'> Gleiches gilt fiir § 14 ROG. Daher ist das
Instrument der informellen Planung weniger neu als man denken konnte2!¢, Auch § 2 Abs. 2 der

9. BImSchV bietet gesetzliche Ansatzpunkte fiir informale Vorverfahren vor dem eigentlichen Ver-
waltungsverfahren. Schliefllich gibt die 2013 durch das sog. Planungsvereinheitlichungsgesetz ein-
gefiihrte ,,friihe Offentlichkeitsbeteiligung* (§ 25 Abs. 3 VWV{G) Anlass zur Reflektion informeller Vor-
planungen. ,,Die friihe Offentlichkeitsbeteiligung®, so heift es in einem Verwaltungsleitfaden?!7 zu-
treffend,

»Sollnach § 25 Abs. 3 VwWVfG regelmdflig bereits im Vorfeld und damit aufSerhalb des Verwal-
tungsverfahrens im engeren Sinne stattfinden. Beide Phasen sind deshalb rechtlich getrennt.
Zwar geht die sozialwissenschaftliche Forschung davon aus, dass informelle Formen der Offent-
lichkeitsbeteiligung bei den Beteiligten an Bedeutung gewinnen, wenn sie im formalen Zulas-
sungsverfahren zu beriicksichtigen sind und die Ergebnisse fiir die weiteren Planungsschritte
verbindlich sind. Nach der gesetzlichen Regelung erschopft sich allerdings die Verzahnung da-
rin, dass das Ergebnis der durchgefiihrten Offentlichkeitsbeteiligung der Zulassungsbehérde
vorzulegen ist.“

213 Vgl. zu dieser Unterscheidung und zum Folgenden Kéck (2016): Impulsvortrag: Begriff, Systematisierung & Anforde-
rungsprofil, Fachgesprach: ,,Anforderungsprofil fiir eine umweltgerechte Bedarfsplanung im Infrastrukturrecht®,
21.03.2016, Berlin, S. 3.

214 Gawron, Regionale Energiekonzepte als informelle Planung — Teil 1, NuR 2014, 21 ff.; Gawron, Regionale Energiekon-
zepte als informelle Planung — Teil 2, NuR 2014, 88 ff.

215 ygl, etwa nur Uechtritz, (2010): Die Bedeutung informeller Planungen fiir die Bauleitplanung und fiir Genehmigungsent-
scheidungen, ZfBR 2010, 646; Winkler (2015): Vom Bauleitplan zum "Masterplan"?: Informelle Konzepte im Baurecht,
in: Geis/Winkler/Bickenbach (Hrsg.), Von der Kultur der Verfassung, S. 573-582.

216 Vgl die Hinweise auf die Entwicklung bei: Albert (2000): Informelle Kooperationen als Aufgabe der Regionalplanung, S.
12; Koll-Schretzenmayer (2000): Wie funktioniert Raumplanung? DISP 141 (2000), S. 2; Priebs (1995): Von der Pla-
nung zur Moderation — Aktuelle Herausforderungen fiir die Angewandte Geographie, Geogr. Rdsch. (1995), 546 ff.

217 Bezirksregierungen Arnsberg, Detmold, Diisseldorf, Kéln, Miinster (Hrsg.) (0.].): Leitfaden fiir eine friihe Offentlichkeits-

beteiligung, S. 11, http://www.brd.nrw.de/umweltschutz/pdf/Leitfaden-fruehe-OeB.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.
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In der Literatur?!® sind weitere positiv verlaufene Beispiele fiir informelle Infrastrukturplanungen per
Dialogforen dokumentiert (Feste Fehmarnbeltquerung und Schiene Nord). Auch in der Phase vor der
eigentlichen Durchfiihrung von Raumordnungsverfahren werden z. B. in Niedersachsen (Nds.) je
nach Umfang des Vorhabens informelle Informationstermine fiir Offentlichkeit und Triger 6ffentli-
cher Belange (T6B) durchgefiihrt.219

4.1 Ausgestaltungsmoglichkeiten auf verschiedenen Ebenen

4.1.1 Landes- und Regionalebene (Informelle Regionalplanung)

Informelle Planung tritt insbesondere auf Ebene der Regionalplanung?2° zunehmend neben formelle
Planungsinstrumente und -verfahren. Der Nutzen informeller Planungsinstrumente ist anerkannt:
»Sie sind damit (...) in hohem MafSe geeignet, einen Beitrag zum kooperativen Handeln zu leisten, nicht
zuletzt aufgrund der damit einhergehenden Selbstbindung der involvierten Akteure. Deshalb sind kom-
plementiir zum formellen Regionalplan fiir den guten regionalen Prozess Neuerungen und Anderungen
im informellen Bereich notwendig, insbesondere mit Blick auf den Einsatz informeller Planungsinstru-
mente und die Einbeziehung von Akteuren.“?2! In einer neuen MORO-Studie?22 wird ein Uberblick iiber
die informellen Instrumente unter Beteiligung der Regionalplanung in diversen Bereichen der Da-
seinsvorsorge gegeben, wonach die Trager der Regionalplanung ,,inshesondere themeniibergreifend
und zum Daseinsvorsorgebereich Energieversorgung informelle Instrumente einsetzen. Speziell auf die
anderen Daseinsvorsorgebereiche fokussierte, informelle Instrumente werden hingegen kaum einge-
setzt, obwohl ROG und Landesplanungsgesetze den Einsatz ermaglichen.*

Informelle Instrumente stehen in einem Ergdanzungsverhaltnis zu formellen Instrumenten?23 und
driicken ein gedndertes Steuerungsverstandnis des Staates aus, der sich nunmehr vielfach mehr als
Mittler denn als Entscheider22# sieht. ,,Neue Herausforderungen, Chancen und Konzepte fiihren zur
Hinterfragung klassischer Instrumente und zu Forderungen nach dem Einsatz sog. ,,weicher Instrumen-

218 Lindloff/Lisetska/Stender-Vorwachs (2017): Offentlichkeitsbeteiligung bei der Planung von Infrastruktur, ETR 1/2 2017,
42 (46) zum ROV.

219 Bertelsmann Stiftung (Hrsg.) (2013), Mehr Transparenz und Biirgerbeteiligung - Prozessschritte und Empfehlungen am
Beispiel von Fernstraf3en, Industrieanlagen und Kraftwerken, S. 18, http://www.bertelsmann-
stiftung.de/fileadmin/files/Mehr Transparenz und Buergerbeteiligung.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.

220 Danielzyk (1995): Regionalisierte Entwicklungsstrategien — ,,modisches“ Phdnomen oder neuer Politikansatz?, in:
Momm et al. (Hrsg.), Regionalisierte Entwicklungsstrategien. Beispiele und Perspektiven integrierter Regionalentwick-
lung in Ost- und Westdeutschland. Bonn, S. 9; auch so gut wie alle Experteninterviews bestdtigten die hohe Bedeutung
der Regionalplanung fiir die Bedarfsplanung, dazu unten unter 9.

221 Baumgart/David/Diehl et al. (2013): Planen in der Zukunft, in: Baumgart, Sabine/Terfriichte, Thomas, Zukunft der Regi-
onalplanung in Nordrhein-Westfalen, Arbeitsberichte der ARL 6, S. 5 (12).

222 Danielzyk/Thimm/Ritzinger (2017): Daseinsvorsorge in der Regionalplanung und Méglichkeiten ihrer formellen und
informellen Steuerung, BMVI Online Publikation Nr. 3/2017, Mai 2017, S. 101 ff.,
http://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/Veroeffentlichungen/BMVI/BMVIOnline/2017 /bmvi-online-03-17-dl.pdf?, letzter
Zugriff am 30.11.2018.

223 BMVBS (Hrsg.), BMVBS-Ressortforschungsprojekt: Konkretisierung der Grundsétze der Raumordnung durch Bundes-
raumordnung (2010),
http://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/FP/ReFo/Raumordnung/2010/Grundsaetze/01 start.html?nn=439950&notFirst=
true&docld=439648, letzter Zugriff am 30.11.2018: ,ergdnzen sich gegenseitig hinsichtlich der Verwirklichung der rdum-
lichen Entwicklungsaufgabe“.

224 Fijrst (2003): Steuerung auf regionaler Ebene versus regionale Governance, Informationen zur Raumentwicklung 2003,
441 ff.; Fiirst (1996): Wandel des Staatsverstidndnisses und verhandelnder Staat, in: Claussen, B et al. (Hrsg.), Zu-
kunftsaufgabe Moderation. Herausforderung in der Raum- und Umweltplanung. Frankfurt/Main, S. 6; Selle (1999):
Neue Planungskultur - Raumplanung auf dem Weg zum kooperativen Handeln?, in: Schmals (Hrsg.), Was ist Raum-
planung?, S. 221 ff.
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te“ oder ,,informeller Planungen*“ in der Praxis.” 225> Wenn man weiche Formen der (Selbst-
)steuerung?26 in regionalen Zusammenhéngen in den Vordergrund stellt, 1dsst sich mit Blick auf das
Wirken (inzwischen aufgeldster) britischer Entwicklungsgesellschaften auch von Regional Gover-
nance mit territorialen (gebietsspezifischen) bzw. funktionalen (projektbezogenen) Beziigen spre-
chen.?2” Aus Deutschland sind die Beispiele der Planungsverbdnde zu nennen.22¢ Im Optimalfall
entwickeln sich Formen des Politiklernens???, wie seit langerem in der Governanceforschung bekannt
sind.

Die Frage der ,,villig verschiedene(n) Bindungswirkung von in informellen Verfahren erzielten Uberein-
kiinften einerseits und von Festsetzungen der formlichen Regionalplanung andererseits“ hat Gawron23°
am Beispiel von Energiekonzept und Regionalplan herausgearbeitet: ,,Wdhrend erstes keine Verbind-
lichkeit erzeugen kann, verfiigt die Regionalplanung iiber ein variantenreiches Repertoire sowohl an
Stufen der Verbindlichkeit von festgelegten Erfordernissen der Raumordnung (§§ 3-5 ROG) als auch an
Sanktionsmaglichkeiten in Fdllen der Abweichung (§§ 6 und 14 ROG). SchliefSlich sind den Trdgern der
Raumordnung, insbesondere der Regionalplanung, weitgehende Priifungsrechte (Umweltpriifung — § 9
ROG; Raumordnungsverfahren — § 15 ROG), mitunterpflichtige Teilnahme an Genehmigungs-
Planfeststellungsverfahren eingerdumt.*

Fiir die Frage der Selbstbindung der informellen Planung ist zundchst die Beschrankung auf die Be-
teiligten zu sehen. Es gilt das Prinzip der Freiwilligkeit, so dass die Beteiligten jederzeit aussteigen
konnen. Dennoch darf die politische ,,Bindungswirkung* einer politischen Planung nicht unter-
schitzt werden, wie nachfolgende Beispiele zeigen.

Ein Beispiel eines solchen informellen Planungsansatzes neben einem reguldren formellen Planfest-
stellungsverfahren war das Regionale Dialogforum zum Frankfurter Flughafen. Es wurde als Ergebnis
eines Mediationsverfahrens 2000 durch die Hessische Landesregierung gegriindet und erarbeitete u.
a. MaBnahmen zum aktiven Larmschutz, welche die Flugverkehrswirtschaft schlie8lich akzeptierte.
231 Das parallele Zusammenspiel eines formellen Planfeststellungsverfahrens mit einem informellen
Raumordnungsverfahren, einem regionalen Dialogforum mit 26 Mitgliedern und Fondsfinanzierung,
hat sich bew&hrt.232 Selbstverstandnis des Forums war die informelle, voraussetzungslose und er-

225 Ludwig (2005): Die Neue Planungskultur in der Regionalentwicklung, RuR 5/2005, 319-329 (321); Kraus (2008): Zum
Einsatz weicher Instrumente in der staatlichen Landes- und Regionalplanung, UPR 2008, 46 ff. Vgl. auch die gleichge-
richte Einschitzung der sichsischen Landesplanungsbehdrde, Sichsisches Staatsministerium des Innern (Hrsg.), Lan-
desentwicklung — Informelle Planungsinstrumente der regionalen Ebene,

http://www.landesentwicklung.sachsen.de/2362.htm, letzter Zugriff am 30.11.2018.

226 Zur diskursiven weichen Steuerung vgl. Arndt/Richter (2009): Steuerung durch diskursive Praktiken, in: G6h-
ler/Hoppner/ De La Rosa (Hrsg.), Weiche Steuerung: Studien zur Steuerung durch diskursive Praktiken, Argumente
und Symbole, S. 27 ff.

227 Fijrst (2003): Steuerung auf regionaler Ebene versus regionale Governance, Informationen zur Raumentwicklung 2003,
441 (442).

228 Knieling (2003): Kooperative Regionalplanung und regionale Governance, Praxisbeispiele, Theoriebeziige und Perspek-
tiven, Informationen zur Raumentwicklung 2003, 463 ff.; Fiirst (2003): Steuerung auf regionaler Ebene versus regiona-
le Governance, Informationen zur Raumentwicklung 2003, 441 (445).

229 Fijrst (2003): Steuerung auf regionaler Ebene versus regionale Governance, Informationen zur Raumentwicklung 2003,
441 (447): ,,Jernende Region*“.

230 Gawron, Regionale Energiekonzepte als informelle Planung — Teil 2, NuR 2014, 88 (96).

231 Kiilzer (2009): Formelle und informelle Instrumente: Inwieweit kénnen sie sich sinnvoll ergdnzen? Raumplanung und
Raumordnung (RuR) 4/2009, 318.

232 Djese Beurteilung dndert sich auch nicht dadurch, dass der Planfeststellungsbeschluss letztlich vom Ergebnis des Dia-

logforums abwich (was spater vom Bundesverwaltungsgericht korrigiert wurde, s. BVerwG, Urteil vom 04. April 2012 —
4C8/09,4C9/09,4C1/10,4C2/10,4C3/10,4C4/10,4C5/10,4C6/10 —, BVerwGE 142, 234, Rn. 193).
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gebnisoffene Diskussion iiber die zukiinftige Entwicklung des Flughafens?33, womit es kein Mediati-
onsverfahren an sich darstellte.

Unter ,,informeller” Planung ist eine Sammelbezeichnung fiir alle Formen raumbezogenen Planens
zu verstehen, die von autorisierten 6ffentlichen Stellen allein oder gemeinsam mit Privaten betrieben
werden und die nicht mit einem rechtsférmigen Planwerk abschlief3en oder ein im ROG genanntes
Instrument zur Verwirklichung der Raumordnung darstellen.23 Ohne den Instrumentenbegriff zu
eng zu fassen, werden unter ,,informeller Planung“ ,,Planungen und Verfahren verstanden, die auf
Konsenserzielung und Kooperation zwischen den regionalen Akteuren abzielen“?3>, Informelle Planun-
gen beziehen Behorden, Politik und Betroffene in Planungsprozesse ein, und entfalten trotz fehlen-
der Rechtsqualitdt der Planungsergebnisse in vielen Fallen eine héhere politisch-ethische Bindungs-
kraft als verbindliche Planungen, wenn sie konsensual zwischen den Betroffenen zustande gekom-
men sind. Die quantitativen und qualitativen Ergebnisse dieser informellen Planungen kénnen bei
der Aufstellung verbindlicher Regionalpldne Beriicksichtigung finden. Eine Pflicht zur Beriicksichti-
gung besteht rechtlich gesehen nicht. Folgerichtig enthalten die Landesplanungsgesetze allenfalls
eine Ermachtigung fiir die Trager der Regionalplanung, weitere koordinierende Aufgaben wie Roh-
stoffforen oder -dialoge durchzufiihren (vgl. z. B. § 14 Abs. 3 S. 3 des rheinland-pfdlzischen Landes-
planungsgesetzes236).

Auch wenn die Teilnehmerzahl regelméflig beschrankt ist, sind die Rohstoffkonzepte als Ergeb-
nisse eines informellen Diskurses dennoch grundsétzlich geeignet, zur verbesserten demokrati-
schen Legitimation23” der gesamten Rohstoffplanung beizutragen. Auf diesem Wege wiirden landes-
weite bzw. regionale Bedarfsplanungen geschaffen, die breiter abgesichert sind. Z. B. sind auch pri-
vate Rohstoffunternehmen vertreten, die nicht oder noch nicht Beteiligte eines Raumordnungsver-
fahrens oder nicht Antragsteller eines spateren Abbaugenehmigungsverfahrens sind.

Der Fokus in diesem Abschnitt liegt auf den auf der Landesebene oder unterhalb davon angesiedel-
ten Rohstoffforen, die sich mit regional oder iiberregional relevanten Rohstoffen befassen. Anders
gesagt, sind seltene Importrohstoffe nicht Gegenstand dieser Foren und damit auch dieses Abschnit-
tes.238

Zundchst ist bei der Bestandsaufnahme auf die Landesebene zu schauen: Als Orientierungsrahmen
fiir den formalen Planungsprozess hat beispielsweise das Land Baden-Wiirttemberg bereits 2004 ein
Rohstoffsicherungskonzept vorgestellt.23° Es beschrankt sich nicht auf die Darlegung der wirt-

233 Regionales Dialogforum Flughafen Frankfurt Main (Hrsg.) (2004): Geschiftsordnung des Regionalen Dialogforums vom
19. Marz 2004.

234 Gawron (2014): Regionale Energiekonzepte als informelle Planung - Teil 1, NuR 2014, 21 (22). Ahnlich Uechtritz
(2010): Die Bedeutung informeller Planungen fiir die Bauleitplanung und fiir Genehmigungsentscheidungen, ZfBR
2010, 646 f.

235 Zeck (1999): Spezielle Aufgaben der Planung, in: ALR (Hrsg.), Grundriss der Landes- und Regionalplanung, S. 208.

236 Dort heifdt es: ,,Mit Zustimmung der obersten Landesplanungsbehorde kann die Planungsgemeinschaft weitere konzeptio-
nelle oder koordinierende Aufgaben iibernehmen, soweit ein Zusammenhang mit der Regionalplanung besteht.“

237 Vgl. zu den verschiedenen Legitimititskonzepten im Governancezusammenhang Schmelzle (2011): Evaluating Gover-
nance, Effectiveness and Legitimacy in Areas of Limited Statehood, SFB-Governance 700 Governance in Riumen be-
grenzter Staatlichkeit — Neue Formen des Regierens? Working Paper Series No. 26, November 2011, S. 6 ff.,
://www.sfb-governance.de/publikationen/sfb-700-working papers/wp26/SFB-Governance-Working-Paper-26.pdf,

letzter Zugriff am 30.11.2018.

238 Dazu s. den folgenden Abschnitt mit Fokus auf der nationalen Ebene (Bundesebene).

239 Wirtschaftsministerium Baden-Wiirttemberg (Hrsg.) (2004): Rohstoffsicherungskonzept des Landes Baden-Wiirttemberg
Stufe 2 ,,Nachhaltige Rohstoffsicherung®, Stuttgart, http://www.boa-
bw.de/downloads/frei/bsz359571964/0/rohstoffsicherungskonzept1062.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.
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schaftlichen Relevanz der Rohstoffe, sondern trifft auch Aussagen zur anzustrebenden Nachhaltig-
keit.240 Ferner beschreibt es anzustrebende Verbesserungen u. a. bei der geowissenschaftlichen Wis-
sensgrundlage. Neben klassischen Rohstoffberichten spricht das Rohstoffsicherungskonzept aus-
driicklich den ,,Runden Tisch Rohstoffsicherung“ an. Ahnlich hat auch Hessen nicht nur ein Roh-
stoffsicherungskonzept?4! erarbeitet, sondern im Rahmen der Umweltallianz Hessen auch ein Dialog-
forum Rohstoffwirtschaft verankert. Dort arbeiten u. a. Vertreter der betroffenen Wirtschaft und Ver-
waltung zusammen an rohstoffsicherungs- und abbaurelevanten Problemthemen, wie z. B. Natura
2000, Abbauverfiillung oder Rohstoffsicherung in den Regionalplanen. Weitere Bundeslander (z. B.
Sachsen?42) haben eine Rohstoffstrategie beschlossen, die teils jedoch wenig mehr als eine Bestands-
aufnahme beinhaltet. In anderen Bundesldndern, z. B. Niedersachsen, wird die Entwicklung einer
Rohstoffstrategie diskutiert.243

Die regionalplanerische informelle Rohstoffplanung kdnnte fiir die Steuerung des Abbaus von Roh-
stoffen in der Form eines Rohstoffkonzeptes erfolgen.244 Mit diesem rechtlich nicht verbindlichen
Konzept lassen sich im Vorfeld der Aufstellung landesplanerischer Regionalpldne Konflikte aufzei-
gen. Im Zuge der Aufstellung des Rohstoffkonzeptes konnten mit den Akteuren Moglichkeiten zur
Verringerung oder Vermeidung von Nutzungskonflikten diskutiert werden. Regionale Rohstoffkon-
zepte dienen mithin der Konfliktvermeidung — die bestimmten konfliktreichen Gebiete durch die Re-
gionalplanung kénnen vorsorgend als Ausschlussgebiete24> fiir andere Nutzungen behandelt wer-
den. Je nach konkreter Ausgestaltung miissen dabei jedoch die Anforderungen aus der Rechtspre-
chung an Konzentrationszonenkonzepte24¢ beachtet werden, wenn man sich im Einzelfall der ent-
sprechenden Ausschlusswirkung von Konzentrationszonenkonzepten annahert.

Beispiele im oben genannten Sinne sind die Rohstoffkonzepte in den Regionalen Planungsverbanden
des Regierungsbezirks Unterfranken (z. B. Region Bayerischer Untermain, Region Wiirzburg), die
intensiven Abstimmungs- und Abwdgungsverfahren unterlagen. Gleiches gilt fiir das Rohstoffsiche-
rungskonzept Rheinhessen-Nahe in Rheinland-Pfalz247 sowie das Rohstoffsicherungskonzept Trier-
Saarburg.248 In Rheinland-Pfalz wurde 2016 ferner ein Losungsdialog fiir die Vulkaneifel gegriin-

240 Auf die 2016 vorgestellte Ressourceneffizienzstrategie, die u. a. nur generelle Aussagen zur Sicherung der Rohstoffver-
sorgung enthilt (10.1) soll hier nur hingewiesen werden.

241 Hessisches Ministerium fiir Umwelt, lindlichen Raum und Verbraucherschutz (Hrsg.) (2007): Rohstoffsicherung in Hes-
sen, 2. Aufl., http://www.hlnug.de/fileadmin/dokumente/geologie/rohstoffe/RSK 0407 3.pdf, letzter Zugriff am
30.11.2018.

242 Staatsministerium fiir Wirtschaft, Arbeit und Verkehr (Hrsg.) (2012): Rohstoffstrategie fiir Sachsen, 9/2012,
http://www.smwa.sachsen.de/download/SMWA BR Rohstoffstrategie ES 3VL.pdf, letzter Zugriff am 26.08.2017.

243 Unternehmerverbinde Niedersachsen (UVN) (Hrsg.), UVN Position: Bekenntnis zu Erdgas und heimischen Rohstoffen,
1.3.2017, https://www.uvn-online.de/uvn-position-bekenntnis-zu-erdgas-und-heimischen-rohstoffen/, letzter Zugriff
am 30.11.2018; NIHK (Hrsg.), NIHK fordert ein niedersichsisches Rohstoffkonzept, http://ihk-
emden.de/servicemarken/presse/Pressenotizen/Rohstoffsicherung/2350448, Pressemitteilung Nr. 4536, letzter Zugriff
am 20.08.2017.

244 BMV/BBSR (Hrsg.) (2017): Modellvorhaben der Raumordnung (MORO): Mittel- und langfristige Sicherung mineralischer
Rohstoffe in der landesweiten Raumplanung und in der Regionalplanung, Abschlussbericht, S. 96.

245 Zur rechtlichen Zulassigkeit vgl. unten 5.1.6.2 sowie im ersten Band unter 5.2.3.4.

246 Vgl, unten 5.1.6.2.

247 Planungsgemeinschaft Rheinhessen-Nahe (Hrsg.) (2015): Regionale Rohstoffsicherung, Juni 2015, http://www.plg-
region-trier.de/upload/PGRN Rohstoffe Bericht 20150714 web 5962.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.

248 Planungsgemeinschaft Trier-Saarburg (Hrsg.) (2016): Planungsgemeinschaft stellt Weichen fiir Rohstoffdialog, Presser-

klarung vom 08.03.2016, http://www.plg-region-trier.de/upload/PI ProjektFort080316-web 5411.pdf, letzter Zugriff
am 31.12.2016.
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det.2#® Aus NRW ist als Beispiel das Regionale Rohstoffsicherungskonzept fiir die ausschlief3lich
Festgesteinslagerstatten aufweisende Planungsregion Arnsberg?>° zu nennen.

Eine strukturierte informelle Bedarfsplanung, die am Bedarf eines oder mehrerer Nutzer festgemacht
ist, kann wie folgt aussehen:

Abbildung 2: Beispiel einer strukturierten informellen Bedarfsplanung in sieben Arbeitsschrit-

ten
D D D D D
Z o Ablauf festlegen * Wissenstriger motivieren  « Qualititen und * Korrekturexemplar * Anforderungsprofil
E * Grundlagen recherchieren » Qualititen aufnehmen Quantititen analysieren erstellen kommunizieren
E  Ziele definieren * Quantititen erheben * Konsens herbeifihren * Anforderungsprofil * Entwurfsidsungen prifen
E * Anforderungsprofil prifen * Anforderungsprofil
- entwickeln « Bedarfsplan vorstellen fortschreiben
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& Zeitplan Interviewleitfaden Flichenkennwerte Executive Summary Fortschreibungen
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- Ziele-Chart Schrift Kostenrahmen
a Fragebogen Grafische Elemente ResUmee-Charts
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Prozess-/Bezichungsdiagramm
Kartenwand

Quelle: Hodulak/Schramm (2011): Nutzerorientierte Bedarfsplanung, S. 66, Abb. 55 Phasen und Aktivitdten.

Die aufgezdhlten sieben Arbeitsschritte konnen zu einem zwischen den Beteiligten abgestimmten,
konsensualen informellen Bedarfsplan fiir regional gewonnene sowie regional verbrauchte Rohstoffe
fithren.

249 Bundesverband Keramische Rohstoffe und Industrieminerale e.V. (Hrsg.), Jahresbericht 2016/2017, S. 6,
http://BKRI.de/downloads/geschaeftsberichte/2016.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.

250 Bezirksregierung Arnsberg (Hrsg.), Regionalplanung Rohstoffsicherung, http://www.bezreg-

arnsberg.nrw.de/themen/r/regionalplanung rohstoffsicherung/, letzter Zugriff am 30.11.2018.
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Der Bundesgesetzgeber ist Forderungen in der Literatur?°! nachgekommen, die Moderationsfunktion
der Regionalplanung durch eine explizitere Betonung in § 13 Abs. 1 ROG a. F. (= § 14 ROG 2017) bes-
ser zu formulieren. ,,Eine konkrete Nennung in bundesweiten Rechtsgrundlagen kann zu einer Kompe-
tenzstdrkung der Regionalplanung fiihren. Die Regionalplanung sollte die Aufgabe erhalten, aktiv auf
die Fachplanungstrdiger und weitere relevante Akteure zuzugehen und die Koordination der unter-
schiedlichen Interessen im Sinne einer moglichst effizienten fldichendeckenden Daseinsvorsorge zu ver-
antworten.” Diesem Vorschlag schlief3t sich diese Studie mit Blick auf die informelle Regionalpla-
nung des Rohstoffabbaus grundsatzlich an. Zu sehen ist jedoch, dass die ROG-Novelle 2017 in § 14
ROG nicht nur die regioneniiberschreitende raumordnerische Zusammenarbeit ausdriicklich zulasst,
sondern in § 14 Abs. 2 S. 1 ROG die informellen Arten der Zusammenarbeit ausdriicklich nennt und
damit hervorhebt. Nach der Gesetzesbegriindung?52 ,,soll die ausdriickliche Nennung der Warter ,,for-
melle und informelle Arten der“ der steigenden Bedeutung der informellen Planung in der Raumordnung
Rechnung tragen. Dementsprechend soll die explizite Nennung im Gesetzestext eine AnstofSfunktion fiir
die Regionalplaner vor Ort ausiiben, sich im Bereich der informellen Planung stdrker zu engagieren.

In der MORO-Studie kommen Danielzyk/Thimm/Ritzinger?53 fiir die informelle Regionalplanung der
Daseinsvorsorge zu folgenden Handlungsempfehlungen:

»Informelle Instrumente mit vernetzendem Charakter sollten gestdrkt und moglichst in verbind-
liche, langfristige Kooperationsformen iiberfiihrt werden. Informelle Abstimmungen kénnen
durch formelle Instrumente, wie Teilpldne und landesplanerische Vertrdge, abgesichert werden.
Instrumente, wie Forderungen oder vertragliche Selbstbindungen, konnen die Durchsetzungsfd-
higkeit der Konzepte gewdhrleisten. Ein ebenfalls wichtiger Aspekt ist die Verstetigung von In-
strumenten nach Auslauf der Forderung.

Uber die regionalplanerische Ebene hinaus, sollte es den Lindern offenstehen, auch landesweite
Rohstoffforen einzurichten, wenn die Gegebenheiten des Landes (Usus, Struktur) eine solche Vorge-
hensweise nahelegen.2>* Die informelle Rohstoffbedarfsplanung im Rahmen der Landes- und/oder
Regionalplanung sollte dahingehend gedndert werden, dass die Rohstoffdialogforen eine verstetigte
Form der Zusammenarbeit erhalten, etwa in Form eines landesplanerischen Vertrags mit den Akteu-
ren. Dadurch wird die Zusammenarbeit iiber eine einzige Planungsperiode hinaus verstetigt. Die ver-
tragliche Selbstbindung des Landes bzw. des Regionalplantrédgers sollte sich auf die Kooperation an
sich und nicht auf Ergebnisse der Rohstoffdialoge beziehen. Die vertragliche Regelung hat ferner den
Vorteil, dass eine Rechtsgrundlage u. a. fiir Reisekostenerstattungen sowie Verwaltungsausgaben im
Sinne des Haushaltsrechtes geschaffen wird.

Allerdings lassen sich auch Argumente gegen eine Aufnahme regionaler Rohstoffdialogforen in die
Landesplanungsgesetze anfiihren. Bedenken werden wegen des zusatzlichen Aufwands erhoben. So
seien die formellen Planungsverfahren hinreichend und ohnehin schon schwierig genug sauber
durchzufiihren. Dann noch Vereinbarungen aus informellen Foren in die formelle Planung einarbei-
ten und zugleich die hohen Anforderungen der Gerichte an Konzentrationszonenkonzepte erfiillen zu

251 Danielzyk/Thimm/Ritzinger (2017): Daseinsvorsorge in der Regionalplanung und Moéglichkeiten ihrer formellen und
informellen Steuerung, BMVI-Online-Publikation Nr. 3/2017, Mai 2017, S. 131,
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/Veroeffentlichungen/ministerien/BMVI/BMVIOnline/2017 /bmvi-online-03-17-

dl.pdf? blob=publicationFile&v=3, letzter Zugriff am 30.11.2018.
252 BT-Drs. 18/10883, S. 53.
253 Danielzyk/Thimm/Ritzinger (2017), S. 131.

254 Beispielsweise wurde in Sachsen am 06.09.2017 unter Federfiihrung der DERA und der IHK Chemnitz ein ,,Rohstoff-
Dialog Sachsen“ gestartet, vgl. https://www.deutsche-rohstoffagentur.de/DERA/DE/Downloads/Rohstoff-
Dialog%20Sachsen-2017.pdf? blob=publicationFile&v=2, letzter Zugriff am 30.11.2018.
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miissen, konne die Regionalplanung iiberfordern. Zudem sei es ein Sonderweg, den es in anderen
Bereichen nicht gebe. Wenn es sachlich notig, personell durchfithrbar und machbar ist, fiihre die
Regionalplanung auch jetzt schon informelle Runden durch. Dies solle aber nicht gesetzlich vorgege-

ben werden.255

Trotz dieser Bedenken wird daran festgehalten, Rohstoffdialoge als Teil einer informellen Bedarfs-
planung auch gesetzlich zu verankern. Immerhin bietet sich hierdurch die Chance, in einem auf Kon-

sens ausgerichteten verfahren kiinftige Rechtsstreite zu vermeiden.

Vorschlag 2

Schlagwort

Verstetigung der Rohstoffdia-
logforen als informelle Roh-
stoffbedarfsplanungen, ggf.
durch landesplanerischen
Vertrag mit den Akteuren

\ Adressat

Landesgesetzgeber der Lander,
die eine Regionalplanung
durchfiihren, bzw. ggf. aller
Lander fiir landerweite Dialog-
foren

Details

Aufnahme der Verstetigung der
regionalen Rohstoffdialogforen
als informelle Rohstoffbedarfs-
planungen in die Landespla-
nungsgesetze, ggf. gekoppelt

mit landesplanerischem Ver-
trag mit den Akteuren; je nach
Umstédnden auch iiberregionale
oder landesweite Rohstoffdia-
logforen

4.1.2 Bundesebene

Zusatzlich zur skizierten informellen Ebene auf der Regionalebene lief3e sich an eine bundesweite
informelle Rohstoffplanung in Gestalt von Rohstoffdialogen mit dem Ergebnis eines Rohstoff-
konzeptes denken.25¢ Die bundesweite informelle Rohstoffplanung kommt nicht fiir primar regional
abgebaute oder verbrauchte Rohstoffe in Betracht, sondern fiir solche von iiberregionaler Bedeutung.
Dabei handelt es sich um die dem BBergG unterfallenden Rohstoffe. Bei diesen Rohstoffen, insbe-
sondere bei den Energietrdgern, kommt es weniger auf regionale Besonderheiten, sondern vielmehr
auf grenziibergreifende, volkswirtschaftliche Erwagungen an. Gemeint sind sowohl gesamtstaatliche
als auch internationale Rohstoffversorgungsaspekte. Zudem spielt bei einigen dieser Rohstoffe der
Import- bzw. Exportfaktor eine grof3e Rolle, sind also internationale, wenn nicht sogar regelmaflig
globale Uberlegungen unabdingbar. Beispiele sind seltene Metalle oder Erden.

Dem Bund steht die Gesetzgebungskompetenz fiir eine Weiterentwicklung des Raumordnungsgeset-
zes zu: Das Raumordnungsrecht weist bereits heute solide Ansétze fiir die Beriicksichtigung des Res-
sourcenschutzes auf. Eine Erweiterung der ressourcenbezogenen Regelungen der Raumordnung ist
verfassungsrechtlich unbedenklich, weil in der Regel keine parzellenscharfen Festlegungen getroffen
werden, und aus Art. 72 Abs. 3 Nr. 4 GG folgt, dass das ROG keinen abweichungsfesten Kern auf-
weist, sodass die Linder eigenstindige Regelungen treffen konnen. Fiir die Anderung des ROG steht
dem Bund seit der Verfassungsreform die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz aus Art. 74 Abs.
1 Nr. 31 GG zu.

255 So Stimmen aus der regionalplanerischen Praxis.

256 Vgl. die AuBerung eines Behdrdenvertreters in den durchgefiihrten Interviews, dass der Bedarf — wenn iiberhaupt — auf
Bundesebene gesteuert werden solle, dazu unten unter 9.1.
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Institutionelles Vorbild fiir eine national operierende Einrichtung kénnte die in Grof3britannien, kon-
kret in England und Wales, existierende National Aggregate Coordinating Group sein, die die Ge-
samtversorgung der Aggregates in England?57 iiberwacht. Auch in Osterreich wurde bereits 2012 eine
»Osterreichische Rohstoffallianz* installiert, die als Plattform von Stakeholdern unter Federfiihrung
des osterreichischen Bundesministeriums fiir Wissenschaft, Forschung und Wirtschaft (BMWEW) u.
a. eine wichtige Rolle u. a. bei der Entwicklung der Osterreichischen Rohstoffstrategie gespielt hat.258
Die Strategie darf nicht mit dem bereits 2010 erstellten Rohstoffplan verwechselt werden, der von
den Bundesldndern in raumordnungsrechtliche Instrumentarien implementiert wird. In der ,,Oster-
reichischen Rohstoffallianz“ besteht neben einer Lenkungsgruppe (Lenkung sowie Verabschiedung
von Handlungsempfehlungen zur Zielerreichung) eine Technische Arbeitsgruppe (Fachdialog und
Ausarbeitung der Handlungsempfehlungen). Teilnehmer der Allianz, die sich als Spiegelgremium zur
Europdischen Innovationspartnerschaft fiir Rohstoffe versteht, sind neben Industrievertretern (Pri-
marrohstoff- und Sekundéarrohstoffbranche), Interessenvertretungen (Industriellenvereinigung, Wirt-
schaftskammer), die Wissenschaft und Wissenschaftsférderungsinstitutionen sowie die 6ffentliche
Verwaltung (mehrere Bundesministerien). Im Sinne einer besseren Ausgewogenheit wire hier ange-
bracht gewesen, neben bergbau- und technischen Aspekten auch Vertreter des Umwelt- und Res-
sourcenschutzes einzubeziehen.

Zu sehen ist, dass bei den hier relevanten abiotischen Rohstoffen bereits zwei deutschlandweite in-
dustriebezogene Rohstoffausschiisse existieren (beim Bund der deutschen Industrie sowie beim Ver-
band der Automobilindustrie). Im erstgenannten BDI-Rohstoffausschuss erarbeiten seit 2007 ca. 40
Vertreter der rohstoffgewinnenden, der rohstoffverarbeitenden und der Recycling-Industrie die roh-
stoffpolitischen Positionen des Verbandes. Genannt werden soll ferner der Arbeitsausschuss Roh-
stoffpolitik des Verbands Deutscher Metallhdndler e.V. (VDM), in dem der NE-Metallgrof3handel und
die NE-Metall-Recycling-Wirtschaft organisiert sind. Damit verfiigt zumindest die Wirtschaft {iber
bundesweit organisierte Strukturen zur Erorterung des Rohstoffbedarfes.

Auf der ministeriellen Seite wurde seitens des BMWi neben anderen Beratungsangeboten der Inter-
ministerielle Ausschuss (IMA) Rohstoffe gegriindet, der fiir die Industrie mit dem Monitoring kriti-
scher Rohstoffe Informationen iiber Angebots- und Nachfragetrends fiir primare mineralische Roh-
stoffe bereitstellt. Dadurch sollen laut BMWi potenzielle Preis- und Lieferrisiken sowie Fehlentwick-
lungen auf den Rohstoffmarkten friihzeitig zu erkennen sein.?*® Hinzuweisen ist weiter auf den von
BMU und UBA eingerichteten projektbegleitenden Beirat fiir Umweltfragen der Rohstoffpolitik, der
sich aus Vertretern von Ministerien (BMU, BMWi, BMZ, BMF, AA), Behorden (z. B. BGR), Rohstoffim-
porteuren, rohstoffintensiven Unternehmen, BDI und kleineren Bau-, Steine- und Erdenverbinden
sowie NGO’s zusammensetzt. Dessen Ziel ist die Kommunikation und Diskussion von Ressortfor-
schungsergebnissen sowie die Forderung von Akzeptanz fiir eine umwelt- und ressourcenverantwor-

257 Vgl. auch die Empfehlungen des UK Minerals Forum (Hrsg.) (2014): Final Report Future Minerals Scenarios for the UK,
UK Minerals Forum Working Group 2013-14, July 2014, S. 24 f., http://www.british-
aggregates.co.uk/news/doc158 UKMF%20wg%?20Future%20Minerals%20Scenarios%20July%202014.pdf, letzter
Zugriff am 30.11.2018.

258 BMWFW (Hrsg.) (2015): Die Osterreichische Rohstoffstrategie,
http://www.vivis.de/phocadownload/Download/2015 rur/2015 RuR 47-54 Holnsteiner.pdf, letzter Zugriff am
30.11.2018.

259 BMWi (Hrsg.): Dossier Moderne Industriepolitik, https://www.bmwi.de/Redaktion/DE/Dossier/moderne-
industriepolitik.html, letzter Zugriff am 30.11.2018.
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tungsvolle Rohstoffgewinnung. Der Beirat dient auch als Plattform zur Diskussion von Weiterent-
wicklungsansitzen des Deutschen Ressourceneffizienzprogramms Progress.260

In einem bundesweit aufgestellten Rohstoffrat kann auch fiir solche Rohstoffe ein Rohstoffkonzept
aufgestellt werden, das zwar informell aber dennoch nicht ohne politische Steuerungswirkung ist.
Dabei liefen sich Strukturelemente der regionalen Rohstoffplanung entsprechend auf die Bundes-
ebene iibertragen. Wichtig ist vor allem die Zuarbeit der BGR fiir die Erarbeitung der Grundlagen ei-
nes nationalen Rohstoffkonzeptes.

Vorschlag 3
Schlagwort \ Adressat Details
Bundesweite informelle Roh- | Bundesgesetzgeber (ROG) + Informelle Rohstoffdialoge auf
stoffplanung fiir iiberregional | Bundesregierung Bundesebene fiir nicht nur re-
relevante Rohstoffe in Gestalt gional abgebaute oder ver-
von Rohstoffdialogen mit dem brauchte Rohstoffe (insbes.
Ergebnis eines Rohstoffkon- Importrohstoffe)
zeptes in Weiterentwicklung Optimalfall: Rohstoffkonzepte
des § 14 ROG fiir diese Gruppe von Rohstof-

fen als Ergebnisse eines infor-
mellen Diskurses (Rohstoffdia-
loge) auf Bundesebene mit al-
len Akteuren (BMWi, BMU, BGR,
UBA u. a.)

4.2 Zusammenspiel der informellen und der formellen Bedarfsplanung

Fiir das Zusammenspiel von informeller und formeller Bedarfsplanung gelten folgende Ubetle-
gungen: Die konsensual in den Rohstoffdialogen festgelegten Inhalte der informellen Bedarfspla-
nung fiir den Rohstoffabbau sind per se fiir die formelle Bedarfsplanung nicht verbindlich. Das ergibt
sich schon aus ihrem informellen, d. h. rechtlich nicht verbindlichen Charakter. Waren sie es, konnte
man nicht mehr von einer informellen Planung sprechen. Die Planungstrager der Raumordnung so-
wie der Fachplanung sind aber selbstverstandlich frei, die Ergebnisse der informellen Rohstoffpla-
nung zum Gegenstand ihrer spateren, verfahrensgeleiteten Planung zu erkldaren. Auch kénnen sie,
wenn es ihnen rechtlich oder politisch opportun erscheint, von den Ergebnissen der informellen Be-
darfsplanung abweichen.

Bereits im Zusammenhang mit den informellen Energiekonzepten wurde in der Literatur?¢! darauf
hingewiesen, dass die Frage einer etwaigen Ubernahme mit den leitenden Interessen der informellen
und formellen Planung zusammenhdngt. Die Frage sei komplexer als die Label ,,Privatniitzigkeit“
einerseits und ,,Interessenneutralitat“ der Regionalplanung als Ausdruck fiir Allgemeinwohl“ zu
verwenden. Ferner bestehe die Gefahr, dass ,,in der engen Kooperation zwischen Behdrden und einem
selektiven Kreis an Adressaten (...) vor allem im Vollzug Ubereinkiinfte erzielt, die zugunsten privilegier-
ter Interessen ausgehen und Gefahr laufen, den Intentionen der Planungs-, Energie- und Umweltgesetze
oder anderer Regelwerke nicht mehr zu entsprechen.“ Die Schlussfolgerung, ,,die Informalitdit des Aus-

260 G, https://www.umweltbundesamt.de/umweltfragen-der-rohstoffpolitik-0, letzter Zugriff am 18.11.2018.

261 Gawron, Regionale Energiekonzepte als informelle Planung — Teil 2, NuR 2014, 88 (96) unter Hinweis auf Tomerius,
Kooperatives Verwaltungshandeln und Demokratieprinzip, in: Staatswissenschaften und Staatspraxis, 1997, S. 289 ff.
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handlungsprozesses fordert in vielfacher Weise selektive Interessensberiicksichtigung und ist damit
wenig geeignet, eine gegnerisch eingestellte (Teil-)Offentlichkeit zu neutralisieren“262, erscheint den-
noch zu restriktiv. Wie die oben zitierten Beispiele aus der Rohstoffabbau-Regionalplanung belegen,
gelingt dieser sehr wohl ein diskursiver Abschluss und damit zugleich ein Interessensausgleich. Das
liegt augenscheinlich daran, dass die am Sprechakt festgemachte Steuerung kraft Argumenten zu
handlungskoordinierenden Bewegungen der Akteure fiihren kann.263 Damit, also mit der Hand-
lungskoordinierung infolge informeller Prozesse, wird die stark formalisierte Verfahrensleitung2¢4
durch Raumordnungsverfahren nicht iiberfliissig. Vielmehr ergdnzen sich beide Instrumente, das
eine nicht-hierarchisch das andere hierarchisch2¢5, gegenseitig in ihrer Wirkung. Denn in der Gover-
nanceforschung ist seit langem anerkannt, dass ,,eine Untersuchung des Beitrags der Rechtsordnung
zu Governance das Zusammenspiel mit anderen institutionalisierten Formen der Handlungskoordi-
nation zu beachten“ hat.2¢¢ Das (Raumordnungs-)Recht steht bei Betrachtung des institutionellen
Governance-Sets nicht allein; es wird langst durch weiche Steuerungsansatze flankiert. Dass nicht-
hierarchische Steuerung oftmals durch nachfolgende hierarchische erst erméglicht oder wenigstens
stark beférdert wird — in der Governanceforschung wird das iiblicherweise als ,,shadow of hie-
rarchy“2¢7 bezeichnet und meist mit Blick auf private Firmen und ihre Rolle bei der Verwaltung vor
allem o6ffentlicher Giiter betrachtet — schadet vom Output her gesehen nicht.

Damit sind auch zumindest fiir den Rohstoffabbau Bedenken gegen eine ,,Moderatorenrolle der Regi-
onalplanung* sowie pauschale Kritik an den ,,politischen Kosten, die an die Stelle institutioneller und
institutionalisierter Regelsysteme treten“26® stark relativiert. Auf den erh6hten Personalbedarf fiir eine
informelle Rohstoffplanung wurde allerdings oben bereits hingewiesen.

Soweit die informellen Rohstoffkonzepte tatsdachlich Eingang in die Festlegungen der Regionalpla-
nung finden, ist damit eine Bindung nachfolgender Planungen und Zulassungen verbunden, soweit
eine entsprechende Raumordnungsklausel existiert.2¢® Resultate der planerischen Festlegungen
durch Trager der Regionalplanung sind hingegen von allen 6ffentlichen Stellen zu beriicksichtigen (§
4 Abs. 1 Nr. 1 ROG), dariiber hinaus je nach Ausgestaltung des Raumordnungsrechts teilweise sogar
zu beachten. Liegen die Voraussetzungen des § 4 Abs. 1 Satz 2 ROG vor, ist der Adressatenkreis, also

262 Gawron, Regionale Energiekonzepte als informelle Planung — Teil 2, NuR 2014, 88 (97).

263 De La Rosa/Gddecke (2009): Steuerung durch Argumente, in: Géhler/Hoppner/De La Rosa (Hrsg.), Weiche Steuerung:
Studien zur Steuerung durch diskursive Praktiken, Argumente und Symbole, S. 74 ff.

264 Auf die prozedurale Verzahnung der informellen Raumplanung mit Raumordnungsverfahren wird unter 5.2.1 (Partizipa-
tion) eingegangen.

265 Zu den Modi der Handlungskoordination vgl. Draude/Schmelzle/Risse (2012): Grundbegriffe der Governanceforschung,
SFB-Governance in Rdaumen begrenzter Staatlichkeit — Neue Formen des Regierens, Working Paper Series Nr. 36, Juni
2012, S. 13, http:

Paper-36.pdf, letzter Zugnff am 30.11.2018.

266 Wrase (2013): Wie wirkt Recht? Uberlegungen zur Rechtswirkungsforschung unter den Bedingungen konsolidierter und
begrenzter Staatlichkeit, SFB-Governance in Raumen begrenzter Staatlichkeit Working Paper Series Nr. 57 Iuni 2013, S.

letzter Zugrlff am 24 08.2017, unter Hinweis auf Kétter (2008): Rechtsordnung und Regelungsstrukturen der Beltrag
einer entscheidungs- und wirkungsorientierten Rechtswissenschaft zur Governanceforschung, in: De La Ro-
sa/Hopner/Kotter (Hrsg.): Transdisziplindre Governanceforschung. Gemeinsam hinter den Staat blicken, S. 211(220).

267 Vgl, Borzel (2010): Governance with/out Government. False Promises or Flawed Premises? SFB-Governance Working
Paper Series, No. 23, Research Center (SFB) 700, Berlin, March 2010; Heéritier/Lehmkuhl (2008): Introduction — The
Shadow of Hierarchy and New Modes of Governance, Jnl Publ. Pol. 28 (1), 1-17,

https://www.alexandria.unisg.ch/47419/1/the%?20shadow%200f%20hierarchy.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.
268 Gawron, Regionale Energiekonzepte als informelle Planung — Teil 2, NuR 2014, 88 (97).

269 Gawron, 88 (96).
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der Kreis durch Planungen der 6ffentlichen Hand Betroffenen, gar auf bestimmte (natiirliche und
juristische) Personen des Privatrechts ausgedehnt. Das bedeutet fiir die informelle Rohstoffplanung,
dass etwa Mengengeriiste oder Gebietseinstufungen im Moment der Ubernahme durch den Planungs-
trager in die Regionalplanung gleichsam in rechtliche Wirkung erstarken, indem sie dann von den
offentlichen Stellen mindestens zu beriicksichtigen sind. Sollte in das ROG eine entsprechende Klau-
sel aufgenommen werden oder das Landesrecht eine solche enthalten, miissten die Vorgaben ggf.
sogar beachtet werden.
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5 Formelle (verbindliche) Bedarfsplanung fiir regional gewonnene
und verbrauchte Rohstoffe

Neben der eben skizzierten informellen Bedarfsplanung beobachten wir im geltenden Recht Falle der
formellen (d. h. verfahrensfestgelegten) Bedarfspriifung.27° Es handelt sich um formale Feststellun-
gen des Bedarfes an bestimmten Giitern, die sodann bindende Grundlage fiir nachfolgende Planungs-
oder Zulassungsstufen sind. Hierbei kann zwischen sektoral ansetzenden Bedarfsabschdtzungen mit
Fokus auf Einrichtungen der Daseinsvorsorge (u. a. Verkehrswege und Netzausbau) und allen ande-
ren (weiteren) Bedarfsplanungen (u. a. Raumordnung und Landesplanung, Planfeststellung) unter-
schieden werden.27!

Was formell ist in der Regionalplanung, umschreiben Danielzyk/Thimm/Ritzinger2’2 in ihrer MORO-
Untersuchung iiber informelle und formelle Instrumente der Regionalplanung:

»Als formelle Instrumente der Regionalplanung werden die Regionalpléine, Teilpline und Teil-
fortschreibungen mit den darin festgelegten textlichen und zeichnerischen Zielen und Grundsdit-
zen sowie nachrichtlichen Ubernahmen verstanden. In der vorliegenden Untersuchung werden
zudem auch textliche und zeichnerische Festlegungen aus Landesentwicklungspldnen und Aus-
sagen aus den Landesplanungsgesetzen als formelle Instrumente betrachtet, da sie von der Re-
gionalplanung zu beriicksichtigen sind. Weitere Instrumente, die in den Landesplanungsgeset-
zen als Instrumente zur Verwirklichung von Raumordnung und Landesplanung definiert sind,
werden nachrichtlich aufgefiihrt.“

Im folgenden Abschnitt ist nun zu iiberlegen, wie und in welchen Rechtsgebieten eine formelle Be-
darfsplanung fiir den Abbau bestimmter Ressourcen eingefiihrt werden kénnte. Dabei wird ein ge-
stuftes Vorgehen zugrunde gelegt. Der Anwendungsbereich der informellen Bedarfsplanung fiir den
Rohstoffabbau sollte wie oben begriindet nicht auf einzelne Rohstoffe begrenzt sein. Die formelle
Rohstoffbedarfsplanung in Gestalt einer weiterentwickelten Regionalplanung soll zunéchst auf regi-
onal bedeutsame Grundeigentiimerbodenschétze ohne Import-Export-Bezug, d. h. auf Kiese/Sande
sowie Natursteine als grofite Rohstoffgruppen fokussiert werden. Darauf kann eine Ausdehnung aufs
die dem BBergG unterworfenen Rohstoffe erwogen werden.

Diese Studie empfiehlt, die bestehende raumordnerische Regionalplanung im Sinne einer Bedarfs-
planung fiir alle regional abgebauten und vermarkteten Rohstoffe zu nutzen. Auf eine nachgeschalte-
te Bedarfsplanung im Bergrecht wird verzichtet. Gleichzeitig sieht sie nicht vor, neben der Regional-
planung und der bergrechtlichen Zulassung noch eine weitere gesonderte (formelle) Rohstoffbedarf-
splanung einzufiihren.

270 Hier wird der Systematik von Kock (2016, Die Bedarfsplanung im Infrastrukturecht, ZUR 2016, 579 (583)) gefolgt.

271 Damit wird hier nicht zwischen der wenig trennscharfen Differenzierung zwischen Bedarfsplanung im engeren und im
weiteren Sinne unterschieden, wie sie Kock (2016, Impulsvortrag: Begriff, Systematisierung & Anforderungsprofil,
Fachgesprach: ,,Anforderungsprofil fiir eine umweltgerechte Bedarfsplanung im Infrastrukturrecht“, 21.03.2016, S. 4)
zu entwickeln versucht hat. Ablehnend auch Winter (2016) Kommentar zum Anforderungsprofil fiir eine umweltge-
rechte Bedarfsplanung im Infrastrukturrecht — Begriff, Systematisierung & Anforderungsprofil, Fachgesprach: ,,Anfor-
derungsprofil fiir eine umweltgerechte Bedarfsplanung im Infrastrukturrecht“, 21.03.2016, Berlin, S. 4.

272 Danielzyk/Thimm/Ritzinger (2017): Daseinsvorsorge in der Regionalplanung und Méglichkeiten ihrer formellen und
informellen Steuerung, BMVI-Online-Publikation Nr. 3/2017, Mai 2017, S. 131,
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/Veroeffentlichungen/ministerien/BMVI/BMVIOnline/2017 /bmvi-online-03-17-
dl.pdf? blob=publicationFile&v=3, letzter Zugriff am 30.11.2018.
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5.1 Raumordnungsrechtliche formelle Bedarfsplanung fiir die erfassten Roh-
stoffe

Nach Uberlegungen zur Stirkung der moderierenden Funktion der Regionalplanung fiir eine be-
darfsorientierte Rohstoffplanung werden die mengenbezogenen Entscheidungsnotwendigkeiten und
daraus folgenden Verfahrensabldufe skizziert. Zusatzlich soll die Moglichkeit landesgesetzlicher
quantifizierter Vorgaben diskutiert werden. Schlief3lich erfolgt eine kurze Zusammenfassung zur
raumordnerischen Bedarfsplanung.

5.1.1 Keine Erweiterung der Bundesraumordnung um eine Rohstoffbedarfsplanung

Zu iiberlegen ist zunachst, ob eine raumordnerische Regelung auf Bundesebene, also eine Bedarfs-
planung auf gesamtstaatlicher Ebene, verwirklicht werden sollte, um eine bedarfsgerechtere Gewin-
nung von Rohstoffen zu unterstiitzen. § 17 Abs. 1 ROG erlaubt grundsitzlich eine Raumordnung des
Bundes. Danach kann das Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI) (...) ein-
zelne Grundsdtze der Raumordnung nach § 2 Abs. 2 fiir die rdumliche Entwicklung des Bundesgebie-
tes (...) durch Grundsitze in einem Raumordnungsplan konkretisieren. Nach § 17 Abs. 2 Satz 1 ROG
kann das BMVI Raumordnungspléne fiir das Bundesgebiet mit Festlegungen zu landeriibergreifen-
den Standortkonzepten fiir See- und Binnenhéafen sowie fiir Flughdfen als Grundlage fiir ihre verkehr-
liche Anbindung im Rahmen der Bundesverkehrswegeplanung als Rechtsverordnung aufstellen, so-
weit dies fiir die rdumliche Entwicklung und Ordnung des Bundesgebietes unter nationalen oder eu-
ropdischen Gesichtspunkten erforderlich ist. Die Raumordnungsplane nach Satz 1 entfalten aller-
dings erst seit der am 29.11.2017 in Kraft getretenen ROG-Anderung (vgl. § 5 Abs. 4 ROG) eine Bin-
dungswirkung fiir raumbedeutsame Planungen und Mafinahmen der Lander. Gemdf3§ 1 Abs. 1 S. 1
ROG sind 1. unterschiedliche Anforderungen an den Raum aufeinander abzustimmen und die auf der
jeweiligen Planungsebene auftretenden Konflikte auszugleichen sowie 2. Vorsorge fiir einzelne Nut-
zungen und Funktionen des Raums zu treffen. Damit ist das Raumordnungsrecht grundsatzlich ge-
eignet, (auch unterirdische) Konflikte zu 16sen. Denkbar wire, neben der Verkehrsplanung in § 17
Abs. 2 ROG einen neuen Absatz 3 fiir eine Bergbauplanung einzufiigen.

Nach der Einschdtzung des Beirates fiir Raumordnung?73 komme der Rohstoffabbau als Anwen-
dungsfeld fiir die Bundesraumordnung in Betracht, in der Ziele festgelegt werden kénnten. Der Beirat
fiir Raumordnung nimmt einen gesamtstaatlichen Handlungsbedarf an:274

HAktivitdten des Bundes sind insbesondere dort gefragt, wo sich sachinhaltlich ein erheblicher
Handlungsdruck abzeichnet, der sich nicht nur auf kleinere Teilrdiume der Bundesrepublik be-
schrdnkt und in wesentlichem Maf3e allein auf den nachfolgenden Handlungsebenen lGsen liefSe,
sondern der bundesweit und iiber die Staatsgrenzen der Bundesrepublik hinaus erkennbar ist.
Ebenso kdnnen sich Handlungserfordernisse fiir die Bundesrepublik auch aus dem europdischen
Rahmen ergeben und eine Gesamtpositionierung und ldnderiibergreifende Sicht innerhalb
Deutschlands erfordern.”

Der Beirat fiir Raumordnung?’s stellt ferner darauf ab, dass ,,bei mineralischen Rohstoffen, die im
Bundesgebiet selten zu finden sind®, ,.eine ausschliefSlich regionale oder landesweite Steuerung, rasch

273 Beirat fiir Raumordnung (Hrsg.) (2009): Stellungnahme des Beirates fiir Raumordnung zu § 17 Abs. 1 GeROG, Stellung-

nahme, 29.06.2009, https://www.bmvi.de/blaetterkatalog/catalogs/220926/pdf/save/bk 1.pdf, letzter Zugriff am
30.11.2018.

274 Beirat fiir Raumordnung (Hrsg.) (2009), S. 3.
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an Grenzen stofsen konne. Selbst bei den Rohstoffen Kies und Sand zwingen, so der Beirat, u. a. die
vielfdltigen Import- und Export-Beziehungen zu ,,bundesweit einheitliche(n) fachliche(n) Grundlagen
zur Abschdtzung des Bedarfs und zur Einschdtzung bundesweit bedeutsamer Herkunftsrdiume und ggf.
zu Substitutionsmaoglichkeiten®. Rofsnagel/Hentschel?’¢ haben die Raumordnung in den Lindern als
iiberfordert gesehen, wenn sie iiberregional am Bedarf ausgerichtet werden soll. Zumindest bei iiber-
regionalen und weltweit bedeutsamen Rohstoffe diirfte, so die beiden Autoren, ,,gegen eine Orientie-
rung des Bedarfs an diesen Rohstoffen allein an der Bundesrepublik Deutschland, an einem Bundesland
oder sogar an nur einer Planungsregion die weltweite gegenseitige Abhdngigkeit der Staaten von knap-
pen Rohstoffen sprechen. Eine isolierte Betrachtung nur des deutschen Bedarfes an Rohstoffen als
begrenztem Raum mache keinen Sinn. Zudem koénne der Effekt, ,,Rohstoffe, die in Deutschland knapp
sind, in erster Linie aus dem Import zu decken und allenfalls sekundidir eine Selbstversorgung aus eige-
nen Rohstoffvorkommen in Betracht zu ziehen, (...) gravierende Probleme in der weltweiten Rohstoffver-
sorgung und im internationalen Handel aufwerfen.” Schlief3lich wird auf das Problem verwiesen, ver-
lassliche Bedarfsprognosen fiir den internationalen Rohstoffbedarf aufzustellen. Rofina-
gel/Hentschel?’7 folgern, dass auch eine gesetzgeberische Vorgabe, dass die Raumplanung sich an
dem Bedarf in Deutschland zu orientieren hétte, scheitern miisse. ,,Der Bedarf fiir eine Sicherung, Auf-
suchung und Gewinnung in Deutschland (wdre) verldsslich nicht zu bestimmen.“ Die Regionalplanung
mit ihrer Rohstoffbedarfsplanung soll demgegeniiber nach der in dieser Studie vertretenen Ansicht
lediglich fiir regional abgebaute und verbrauchte mineralische Rohstoffe stattfinden. Damit sind die
Weltmarktiiberlegungen u. a. fiir seltene Erden und knappe Import-Metalle ohnehin nicht Gegen-
stand der Bedarfserwdgungen und eine Uberforderung der Regionalplanung in diesem Punkt nicht
zu befiirchten.

Eine andere, davon zu trennende Frage ist die nach der Notwendigkeit einer Bundesraumordnung fiir
den Abbau mineralischer Rohstoffe im regionalen Planungsraum und seinen Auf3enbeziehungen zu
Nachbarregionen. Die Konsequenz, dass nach dem Willen des Beirates fiir Raumordnung eine Bun-
desraumordnung bei ,,bundesweit seltenen mineralischen Rohstoffen, nichtmineralischen Rohstoffen
und (beim) Export und Import von Rohstoffen* stattfinden solle278, wird in dieser Studie als zu weitge-
hend angesehen und daher nicht geteilt. Wegen des bei den mengenmaflig grof3ten Rohstoffgruppen
ganz liberwiegenden regionalen oder gar lokalen Bezugs des Rohstoffabbaus sowie der fehlenden
Vernetzungsfunktion erscheint eine bundesweite Raumordnungs-Bedarfsplanung nicht wirklich
notwendig.2’° Zwar wurde insbesondere bei Kies und Sand auf Export- und Import-Beziehungen (vor

275 Beirat fiir Raumordnung (Hrsg.) (2009): Stellungnahme des Beirates fiir Raumordnung zu § 17 Abs. 1 GeROG, Stellung-
nahme, 29.06.2009, S. 8, https://www.bmvi.de/blaetterkatalog/catalogs/220926/pdf/save/bk 1.pdf, letzter Zugriff
am 30.11.2018.

276 RofSnagel/Hentschel (2017): Rechtliche Instrumente des Ressourcenschutzes, UBA-Texte 23/2017, S. 61.

277 RofSnagel/Hentschel (2017): Rechtliche Instrumente des Ressourcenschutzes, UBA-Texte 23/2017, S. 61.

278 Bejrat fiir Raumordnung (Hrsg.) (2009): Stellungnahme des Beirates fiir Raumordnung zu § 17 Abs. 1 GeROG, Stellung-

nahme, 29.06.2009, S. 9, https://www.bmvi.de/blaetterkatalog/catalogs/220926/pdf/save/bk 1.pdf, letzter Zugriff
am 30.11.2018

279 So schon bereits Schulze/Keimeyer (2014): PolRess AP 2 — Politikansitze und -instrumente, Implementationsanalyse Nr.
2: Ansétze zur Anpassung ausgewdahlter bergrechtlicher Regelungen unter besonderer Beriicksichtigung einer scho-
nenden Ressourceninanspruchnahme, Projekt im Auftrag des Bundesumweltministeriums und des Umweltbundesam-

78


https://www.bmvi.de/blaetterkatalog/catalogs/220926/pdf/save/bk_1.pdf
https://www.bmvi.de/blaetterkatalog/catalogs/220926/pdf/save/bk_1.pdf

UBA Texte: Instrumente zur umweltvertrdglichen Steuerung der Rohstoffgewinnung — INSTRO

allem zwischen NRW und den Niederlanden) hingewiesen. Beispiel hierfiir sind Streitigkeiten z. B.
zwischen dem Regierungsbezirk Diisseldorf und den niederlandischen Nachbarn um die angeblich
restriktive Ausbeutung niederldandischer Rohstoffquellen von Kies und Sanden zulasten des Nieder-
rheins.28 Jedoch iiberwiegen diese Exportmengen die in der Region bzw. in Deutschland verbleiben-
den Mengen bei weitem nicht. Auch in der bereits gefiihrten Diskussion innerhalb der Bundesres-
sorts281 wurden fiir in Deutschland seltene mineralische Rohstoffe keine Beispiele gegeben. So konn-
te ,,im Rahmen dieses Workshops nicht gekldrt werden (...), welche standortgebundenen Rohstoffe als
»von nationaler Bedeutung* klassifiziert werden miissten.“282 Wie Spannowsky?&3 zu Recht deutlich
gemacht hat, sei ,,die Identifizierung der Rohstoffe, denen in Bezug auf die gesamtridiumliche Entwick-
lung besondere Bedeutung beizumessen sei, (...) jedoch Voraussetzung fiir entsprechende rdumliche
Aussagen.“ Auch die Einschdtzung, dass ,,Rohstoffsicherung (...) auch ldnderiibergreifend betrieben
werden miisse, da die Bedarfsdeckung aufgrund der Lagerstdttensituation nicht bei allen Rohstoffen
innerhalb der Lindergrenzen moglich“ sei284 und die daraus vermeintlich gezogene Schlussfolgerung
eines ,,Erfordernis(es) einer Koordinierung auf der Bundesebene“ vermogen nicht zu {iberzeugen. Dass
ein Vorgang landeriibergreifend erfolgt, vermag allein das Handeln des Bundes und erst recht die
institutionalisierte Bundesraumordnung nicht als notwendig erscheinen lassen. Das gilt, zumal be-
reits vielfdltige ldnderiibergreifende Aktivitdten existieren2#5, ohne, dass deswegen eine Bundes-

tes, FKZ: 3711 93 103, Mérz 2014, Dessau, S. 10. Zuriickhaltend auch Kock/Bovet/Fischer et al. (2017): Das Instrument
der Bedarfsplanung, UBA-Texte 55/2017, S. 297: ,,kommt als Aufgabe in Betracht.

280 Vgl. den Bericht von Seth (2010): Die regionalplanerische Steuerung des Abbaus nichtenergetischer Bodenschitze,
Raumforschung und Raumordnung 2010, Volume 68, Issue 5, pp 419-431 (425); Kragt (2007): Baurohstoffversor-
gung in den Niederlanden, in: Natur- und Umweltschutz-Akademie Nordrhein-Westfalen (Hrsg.): Kiesabbau am Nieder-
rhein — Quo vadis? Recklinghausen, 19-22. = NUA-Heft, r. 1.

281 Vgl. Spannowsky (2011), BMVBS-Ressortforschungsprojekt: Konkretisierung der Grundsétze der Raumordnung durch
Bundesraumordnung — Zusammenfassung der zentralen Aussagen der Dienstbesprechung mit den Vertretern der be-
troffenen Bundesressorts am 11. August 2011, Krausenstrafie 17-20, Berlin, S. 294 ff.,
http://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/FP/ReFo/Raumordnung/2010/Grundsaetze/Download Handbuch.pdf? blob=pu
blicationFile&v=2, letzter Zugriff am 30.11.2018.

282 Das Beispiel Gas, das der BMWi-Vertreter als Beispiel fiir einen Rohstoff einbrachte, der nur in einem Bundesland vor-
komme (zit. in: Spannowsky, a.a.0., S. 295), ist als Energierohstoff nicht Gegenstand dieser Studie.

283 Spannowsky (2011), BMVBS-Ressortforschungsprojekt: Konkretisierung der Grundsitze der Raumordnung durch Bun-
desraumordnung — Zusammenfassung der zentralen Aussagen der Dienstbesprechung mit den Vertretern der betroffe-
nen Bundesressorts am 11. August 2011, Krausenstrafle 17-20, Berlin, S. 294,
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/FP/ReFo/Raumordnung/2010/Grundsaetze/Download Handbuch.pdf? blob=p
ublicationFile&v=2, letzter Zugriff am 30.11.2018.

284 Spannowsky (2011), BMVBS-Ressortforschungsprojekt: Konkretisierung der Grundsitze der Raumordnung durch Bun-
desraumordnung — Zusammenfassung der zentralen Aussagen der Dienstbesprechung mit den Vertretern der betroffe-
nen Bundesressorts am 11. August 2011, Krausenstrafle 17-20, Berlin, S. 126,
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/FP/ReFo/Raumordnung/2010/Grundsaetze/Download Handbuch.pdf? blob=p
ublicationFile&v=2, letzter Zugriff am 30.11.2018.

285 Hier ist auch auf bereits koordinierende, grenziibergreifende Aktivitdten hinzuweisen, vgl. vor allem die Arbeiten der
Deutsch-Niederlandischen Raumordnungskommission (Deutsch-Niederlandische Raumordnungskommission Unter-
kommission Nord/Nederlands-Duitse Commissie voor der Ruimtelijke Ordening Subcommissie Noord, Raumordneri-
sche Schwerpunktthemen, Leitbilder und Leitlinien fiir den nérdlichen deutsch-niederldndischen Grenzraum 2014,
Schwerpunktthema 5 Ressourcen und Energie), die Aktivitdten der AG Raumordnung der Deutsch-Franzdsisch-
Schweizerischen Oberrheinkonferenz, Punkt III 6 (Raumentwicklung und Raumbeobachtung) der Erkldrung von Ham-
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raumordnung erforderlich wire. Zwar mogen bestimmte Baurohstoffe (Qualitdten) auch innerhalb
Deutschlands knapp sein, Standorte raumlich konzentriert sein und deshalb auch innerhalb von
Deutschland iiberregional gehandelt und transportiert werden. So verweisen Kdck/Bovet/Fischer et
al.?8¢ darauf, dass ,,in Hessen Kies in bestimmter Kérnung nicht vorhanden“ sei, sondern dass ,,dieser
(...) per Schiff iiber den Rhein, insbesondere aus Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz und dem Elsass
importiert“ werde. Daraus lasst sich aber nicht automatisch die Notwendigkeit gesamtstaatlichen
Handelns schliefien. So ist der gesamtstaatliche Druck zum Handeln bei den gidngigen Abbaurohstof-
fen (vgl. oben Tabelle 2 und Abbildung 2) nicht zu erkennen. Ferner ist nicht anzunehmen, dass die
Raumordnung der Lander (Regionalplanung) nicht auch landeriibergreifende Planungsnotwendig-
keiten fiir die Raume behandeln kénnen. Dem zur Ausdehnung der Bundesraumordnung alternati-
ven Apell Spannowskys?87, einen ,,Handlungsauftrag an die Ldnder zu richten, entsprechende Rohstoffe
von tiberregionaler Bedeutung fiir den Gesamtraum zu definieren und durch rdumliche Ausweisung in
den Raumordnungspldnen der Léiinder zu sichern, kann demgegeniiber gefolgt werden.

Im Ergebnis wird daher davon abgeraten, die Rohstoffbedarfsplanung mittels einer Bundesraumord-
nung vorzunehmen.

5.1.2 Bundesgesetzliche Nachsteuerung: Zielfestlegungen und Rohstoffklausel

Kein Anderungsbedarf besteht hinsichtlich der gesetzlichen Zielfestlegung der Raumordnung: Die
Leitvorstellung des ROG ist eine nachhaltige Raumentwicklung, die die sozialen und wirtschaftlichen
Anspriiche an den Raum mit seinen 6kologischen Funktionen in Einklang bringt und eine dauerhaf-
te, grofiraumig ausgewogene Ordnung mit gleichwertigen Lebensverhdltnissen in den Teilrdumen
schafft. § 2 Abs. 2 Nr. 1 S. 2 ROG formuliert als ersten Grundsatz der Raumordnung einen Auftrag
zum Schutz der Ressourcen. Danach sind ,,Entwicklungspotenziale |[...] zu sichern und Ressourcen
nachhaltig zu schiitzen“. Nach § 2 Abs. 2 Nr. 1 S. 4 ROG konnen Planungstrdiger hierfiir ,,regionale Ent-
wicklungskonzepte und Bedarfsprognosen der Landes- und Regionalplanung® einbeziehen.

Wie in der MORO-Studie?8 dargelegt, werden als Ziele der durch die Lander durchgefiihrten Landes-
und Regionalplanung ,,besonders hdufig die bedarfsgerechte Ausweisung sowie die langfristige Roh-
stoffsicherung genannt.“ Dort ist ebenfalls ausgefiihrt, dass Vorgaben zur ,,langfristigen Rohstoffsiche-
rung“ durch neun der Bundeslander im Vordergrund stehen. Die bedarfsgerechte oder -orientierte

bach zur deutsch-franzésischen Zusammenarbeit in den Grenzregionen vom 06.04.2017 sowie den Beschluss zur Erar-
beitung von gemeinsamen programmatischen Vorstellungen der Raumentwicklung fiir die deutsch-polnische Grenzre-
gion (21.10.2014, Ausschuss fiir Raumordnung der Deutsch-Polnischen Regierungskommission fiir regionale und
grenznahe Zusammenarbeit), ohne dass gleich eine Bundesraumordnung erforderlich wire.

286 Kick/Bovet/Fischer et al. (2017): Die Bedarfsplanung als Instrument, S. 276 u. a. unter Hinweis auf VGH Hessen, Urt. v.
07.07.2015, 2 A 177/15, Hessenrecht — Rn. 80.

287 Spannowsky (2011), BMVBS-Ressortforschungsprojekt: Konkretisierung der Grundsétze der Raumordnung durch Bun-
desraumordnung — Zusammenfassung der zentralen Aussagen der Dienstbesprechung mit den Vertretern der betroffe-
nen Bundesressorts am 11. August 2011, Krausenstrafle 17-20, Berlin, S. 295,
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/FP/ReFo/Raumordnung/2010/Grundsaetze/Download Handbuch.pdf? blob=
ublicationFile&v=2, letzter Zugriff am 30.11.2018.

288 BMV/BBSR (Hrsg.) (2017): Modellvorhaben der Raumordnung (MORO): Mittel- und langfristige Sicherung mineralischer
Rohstoffe in der landesweiten Raumplanung und in der Regionalplanung, Abschlussbericht, S. 40.
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Zielerreichung steht neben dem Rohstoffsicherungszweck und entbindet nicht von der Notwendig-
keit einer langfristigen Sicherung der Rohstoffversorgung.

Die Rohstoffklausel in § 2 Abs. 2 Nr. 4 S. 4 ROG hat schon allein aufgrund ihrer stringenten Formu-
lierung hohe Bindungswirkung, ist aber in der Abwagung {iberwindbar.28° Die Klausel war nach dem
Gesetzentwurf aus 2008 zur Neufassung des ROG2°° noch an die Bedarfsprognoseregelung in § 2
Abs. 2 Nr. 1 S. 4 gekoppelt. Sie wurde letztlich auf Druck der Rohstoffverbande wieder vom Bedarfs-
prognoseansatz entkoppelt.??! Das Argument, eine solche Festlegung hitte in rohstoffreichen Regio-
nen zu weit gegriffen2°2, verfangt schon deshalb nicht, weil mit der Kopplung an den objektiven Be-
darf noch nicht zwangsliufig ein starkes Restringieren verbunden ist. Die Auflerung der Bundesre-
gierung im Gesetzgebungsverfahren293, nach der der Bedarfsprognoseansatz des § 2 Abs. 2 Nr. 1 S. 4
ROG keinen direkten Bezug zur Rohstoffregelung des § 2 Abs. 2 Nr. 4 S. 4 ROG habe und es sich bei
Bedarfsprognosen lediglich um mogliche Festlegungskriterien handle, besagt nach einem Umkehr-
schluss allerdings, dass sehr wohl auch auf Bedarfsprognosen abgestellt werden kann. Richtig ist
aber auch, dass aus dieser Klausel nicht zugleich eine Pflicht zur Ermittlung des Bedarfs an bestimm-
ten Rohstoffen im Rahmen der Raumordnung abgeleitet werden kann. Vielmehr ist die Bedarfsprog-
nose dazu da, ,,eine informative Grundlage fiir die Raumplanung schaffen.“2%*

Zum einen empfehlen sich vor dem Hintergrund des Art. 20a GG Bedarfsprognosen, die am objektiven
Rohstoffbedarf in einer Planungsregion — zu den Kriterien wurde bereits oben (3.2) ausgefiihrt — aus-
gerichtet sind.2°> Damit wiirden Bedarfsprognosen, die allein angebots- und nachfrage- bzw. ver-
brauchsorientiert sind, der Vergangenheit angehoren. Die Normwertung des § 2 Abs. 2 Nr. 4 S. 4 ROG
als ,,Ressourcenschutzverpflichtung“ — auch im Zusammenspiel mit § 2 Abs. 2 Nr. 1 S. 4 ROG - ist der-
zeit nicht sachgerecht. Thr kann in der jetzigen Konstruktion kein besonderer Mehrwert aus Ressour-
censchutzsicht zukommen. Zwar ist es den Planungstragern wie ausgefiihrt nicht verwehrt, unter
Verweis auf die Schutzklausel in Nr. 1 ausdriicklich auch Bedarfserwdgungen bei der Ausweisung
von Flachen fiir den Rohstoffabbau einzubeziehen. Der so vorgehende Planungstrager setzt sich aber
wegen der ,,Abbaubezogenheit“ der Vorschrift leicht dem Vorwurf aus, er betreibe eine ,,Verhinde-
rungsplanung®. Somit diirfte fiir einen bedarfsplanenden Planungstrdger derzeit im Einzelfall ein
besonderer Rechtfertigungsaufwand vonnéten sein, fiir den im Regelfall kaum ein Wille vorhanden
sein diirfte.

Daher liegt es nahe, derartige Unklarheiten iiber eine gesonderte Raumordnungsklausel aufzul6-
sen.2%¢ Mit dem Artikelgesetz zur Anderung raumordnungsrechtlicher Vorschriften von 2017297 wur-

289 Vgl hierzu auch Keimeyer/Gailhofer/Sanden/Schomerus/TefSmer/Westphal, Instrumente zur umweltvertrdaglichen Steue-
rung der Rohstoffgewinnung (INSTRO) — Teilband 1, Kap. 5.3.3.

290 Der Entwurf der BReg zur Neufassung des ROG und zur Anderung anderer Vorschriften (E-GeROG) v. 08.08.2008, BR-
Drs. 563/08 enthielt noch nicht die Worte ,,vorsorgende* [Sicherung] und ,,geordnete“ [Aufsuchung].

291 Sanden/Schomerus/Schulze (2012): Entwicklung eines Regelungskonzeptes fiir ein Ressourcenschutzrecht des Bundes,
S. 201 mit Verweis auf: bbs, Leitfaden, S. 24.

292 Seth (2010): Die regionalplanerische Steuerung des Abbaus nichtenergetischer Bodenschitze, Raumforschung und
Raumordnung 2010, Volume 68, Issue 5, 419 (422).

293 BT-Drs. 16/10332 v. 24.9.2008, S. 1 zu Nr. 3.
294 Rofinagel/Hentschel (2017): Rechtliche Instrumente des Ressourcenschutzes, UBA-Texte 23/2017, S. 28.
295 Herrmann/Sanden/Schomerus/Schulze (2012): Ressourcenschutzrecht, ZUR 2012, 523 (529).

296 Hierfiir auch schon die MKRO, Leitbilder und Handlungsstrategien fiir die Raumentwicklung in Deutschland, verab-
schiedet von der Ministerkonferenz fiir Raumordnung am 09.03.2016. S. 26; s. auch Schul-
ze/Keimeyer/Janssen/Bartel/Seifert (2015): Unterirdische Raumplanung, Teilvorhaben 2: planerische und rechtliche
Aspekte, Texte 57/2015 des Umweltbundesamts, S. 75.

297 BGBL. 1 S. 1245.
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de folgerichtig durch Einfiigen eines neuen Satzes 2 in § 48 Abs. 2 BBergG eine Raumordnungsklau-
sel normiert, nach der bei raumbedeutsamen Vorhaben i.S.v. § 3 Abs. 1 Nr. 6 ROG bei der Priifung der
offentlichen Interessen nach § 48 Abs. 2 Satz 1 auch Ziele der Raumordnung zu beachten sind. In
Kraft ist diese Neuerung am 29.11.2017 getreten. Man kann sich fragen, ob es sich hierbei um eine
blof3e deklaratorische, einen bestehenden status legalis bestdtigende, oder um eine qualifizierte
Raumordnungsklausel mit weitergehenden Bindungswirkungen handelt. Die Antwort hierauf hingt
vom urspriinglichen Standpunkt ab. Wurde eine Bindung an die Ziele der Raumordnung abgelehnt,
wadre die Erganzung als qualifizierte, wurde eine Bindung, wie inzwischen von der Rechtsprechung
und auch weitgehend der Literatur bejaht, angenommen, wére sie als deklaratorische Klausel einzu-
ordnen.

Dariiber hinaus ist zu erwégen, die Rohstoffklausel in § 2 Abs. 2 Nr. 4 S. 4 ROG nun endlich mittels
einer Gesetzesdnderung im ROG an die bereits vorhandene Bedarfsprognoseregelung in Nr. 1 S. 4 zu
koppeln. Eine Stirkung des Ressourcenschutzpotenzials des § 2 Abs. 2 ROG konnte allerdings
dadurch erfolgen, dass in § 2 Abs. 2 Nr. 4 S. 4 ROG explizit das Kriterium des ,,objektiven Bedarfs* als
Festlegungsgrundlage und in Nr. 6 auch die sparsame Rohstoffnutzung aufgenommen wird.28

Vorschlag 4
Schlagwort \ Adressat Details
Einfiigen des Kriteriums des Bundesgesetzgeber (ROG) Starkung des Ressourcen-
»objektiven Bedarfs* und der schutzpotenzials des § 2 Abs. 2
sparsamen Ressourcennut- ROG soll dadurch erfolgen,
zung in die Grundsdtze der dassin§2Abs.2Nr.4S. 4
Raumordnung (Kopplung der ROG explizit das Kriterium des
Rohstoffklausel in § 2 Abs. 2 »objektiven Bedarfs“ als Fest-
Nr. 4 S. 4 ROG an die Bedarf- legungsgrundlage und in Nr. 6
sprognoseregelung in § 2 auch die sparsame Ressour-
Abs. 2 Nr.1S. 4 ROG) cennutzung aufgenommen wird
Legaldefinition des ,,objektiven
Rohstoffbedarf in einer Pla-
nungsregion“ anhand der ent-
wickelten Kriterien in § 3 Abs. 1
ROG

5.1.3 Stdrkung der Regionalplanung hin zu einer bedarfsorientierten Rohstoffplanung

Bis zur Neufassung des ROG mit Wirkung vom 29.11.2017 sah das ROG lediglich in einer Soll-
Vorschrift vor, dass die Raumordnungsplane Festlegungen zur Freiraumstruktur enthalten sollen,
insbesondere zu (§ 8 Abs. 5 Nr. 2 b ROG a. F.) ,,Nutzungen im Freiraum, wie Standorte fiir die vorsor-
gende Sicherung sowie die geordnete Aufsuchung und Gewinnung von standortgebundenen Rohstof-
fen“. Ferner gebot § 8 Abs. 6 ROG a. F., ebenfalls eine Soll-Vorschrift, dass die ,Raumordnungsplidne
(...) auch diejenigen Festlegungen zu raumbedeutsamen Planungen und Maf3nahmen von 6ffentli-
chen Stellen und Personen des Privatrechts nach § 4 Abs. 1 Satz 2 enthalten (sollen), die zur Auf-
nahme in Raumordnungspldne geeignet und zur Koordinierung von Raumanspriichen erforderlich

298 Ebenda.
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sind und die durch Ziele oder Grundsadtze der Raumordnung gesichert werden kénnen.2*° Beim
Merkmal ,,zur Koordinierung von Raumanspriichen erforderlich“ musste man die bestehende Kollision
von Nutzungsanspriichen fiir den Freiraum sehen. Gerade in Gebieten, die schon heute durch den
Rohstoffabbau besonders betroffen sind, wird man die Erforderlichkeit nicht verneinen kénnen. Fiir
das gesamte Landesgebiet ist eine solche Annahme erheblich schwerer zu begriinden. Eine bundes-
gesetzliche Pflicht der Lander zur aktiven Bodenschatzeplanung ist derzeit aus alledem — wenn
tiberhaupt — wohl nur mit Miihe abzuleiten.3%° Die 2017 erfolgte Neufassung in Gestalt des heutigen
§ 13 ROG hat am Charakter der Soll-Vorschrift fiir Festlegungen zur Freiraumstruktur nichts gedn-
dert. § 8 Abs. 6 ROG a. F. wurde § 7 Abs. 3 und 4 (neu) ROG, weil die Regelung sowohl fiir Raumord-
nungspldne des Bundes als auch der Lander gilt.3°* Weil § 7 Abs. 4 ROG n. F. die eben genannte Er-
forderlichkeitsklausel unverdndert iibernommen hat, gelten die getroffenen Aussagen nach wie vor.

Bei einer hier angedachten Weiterentwicklung der Regionalplanung zu einer Ebene, auf der aufgrund
einer Bedarfsplanung gegebenenfalls auch verbindliche Abbaubeschriankungen und Primarroh-
stoffverknappungen zugunsten des Ressourcenschutzes festgesetzt werden sollen, ist eingangs zu
hinterfragen, ob die Regionalplanung diese Rolle iiberhaupt effektiv iibernehmen kann. Hintergrund
ist, dass die Regionalplanung strukturell und personell sowie durch ordnungspolitische Aufgabenka-
taloge gebunden ist:

» Dabei gerdt die Regionalplanung bereits heute in Verteilungskonflikte zwischen untergeord-
neten Planungstrdgern und damit in einen Sog ,,negativer Koordination“3°2, sodass sich Regi-
onalplanung oft in der Begrenzung von Einzelinteressen erschopft, statt zu einer planvollen
Steuerung und Entwicklung des Raumes in der Lage zu sein. Als Beispiel sei hier eine Pla-
nung zum Ausschluss von Abgrabungen in einem bestimmten Plangebiet genannt. Das
BVerwG3% hat den Ausschluss von Abgrabungen in Teilen des Gebiets eines Regionalplans
jedenfalls dann fiir ein rechtméafiiges Ziel der Raumordnung erachtet, wenn die in der Recht-
sprechung des Bundesverwaltungsgerichts3%4 zu Konzentrationszonen fiir Windenergieanla-
gen aufgestellten Grundsatze beachtet werden. Der Regionalplan kann demnach ein Gesamt-
konzept von Positiv- und Negativflachen enthalten.305

» Ferner wird betont3%¢, dass die Regionalplanung wie auch die Bauleitplanung ,,als iiberfachli-
che Planungen eine Sonderstellung ein(nehmen). Deren gesetzliche Grundlagen beziehen sich
nicht nur auf die Planung des Bedarfs an einer bestimmten Infrastruktur oder einer bestimmten

299 Die Ermachtigungsgrundlage fiir die Sicherung durch Grundsétze der Raumordnung sieht Schulte (1996, Raumplanung
und Genehmigung bei der Bodenschitzegewinnung, S. 190 f.) in den zielférmigen Vorranggebieten, die argumentum a
majore ad minus auch zu grundsatzférmigen Festlegungen legitimiere.

300 Vgl. zu §§ 2 Abs. 1 Nr. 9, 4 Abs. 3 ROG a. F. Schulte (1996): Raumplanung und Genehmigung bei der Bodenschitzege-
winnung, S. 184 f., 190, der die Verpflichtung aus der Pflicht der Lander zur Verwirklichung der Grundsétze der Raum-
ordnung ableiten will.

301 Vgl, die Gesetzesbegriindung, BT-Drs. 10883, S. 51.

302 Djller (2012): Regionalentwicklung — Entstehung und Instrumentierung, in: Weick/Germer/Albrech/Wernig (Hrsg.),
Koordinierte Regionalentwicklung: Zielorientierung von Entwicklungsprozessen, ARL-Arbeitsbericht Nr. 4, S. 11 (14).

303 BVerwG, Beschluss vom 18.01.2011 - 7 B19/10 —, NuR 2011, 284-292 = ZfB 2011, 92-105 = NVwZ 2011, 812-820; s.
auch OVG NW, Urteil vom 26.09.2013 - 16 A 1295/08 —, juris; VGH Miinchen, Urteil v. 23.02.2017 - 2 N 15.279,
http://www.gesetze-bayern.de/Content/Document/Y-300-Z-BECKRS-B-2017-N-
107869?hl=true&AspxAutoDetectCookieSupport=1, letzter Zugriff am 30.11.2018.

304 In Anschluss u. a. an Urteile v. 17.12.2002 — BVerwG 4 C 15.01 - BVerwGE 117, 287, v. 13.03.2003 — BVerwG 4 C 4.02 -
BVerwGE 118, 33 und v. 24.01.2008 — BVerwG 4 CN 2.07 - Buchholz 406.11 § 35 BauGB Nr. 376). (Rn.32)

305 QVG NW, Urt. v. 26.09.2013 — 16 A 1295/08 -, juris, Ls. 5.
306 Kock/Bovet/Fischer et al. (2017): Das Instrument der Bedarfsplanung, UBA-Texte 55/2017, S. 316.
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natiirlichen Ressource. Es handelt sich inshbesondere um iiberfachliche Planungen, die viele As-
pekte in Einklang bringen miissen®, so Kéck/Bovet/Fischer et al. Ahnlich du3ern Rofina-
gel/Hentschel?°7 Zweifel, ob die Raumordnungsplanung mit dieser komplexen Aufgabe nicht
iiberfordert ware.

Diese ressourcenbedingten und handlungslogischen Sachzwange der Regionalplanung sind in einer
Gesamtschau jedoch kein Grund, der Regionalplanung die Fahigkeit abzusprechen, den Bereich des
Rohstoffabbaus als Feld der Regionalplanung zu bearbeiten. Im Gegenteil, eine Starkung der Regio-
nalplanung wird als Erfolgsgarant fiir die kiinftige Raumordnung3°8 betrachtet. Der Erfolg beruhe
nach Fiirst3%° ,,auf der Koordinationskraft von Regionen, der Umsetzungsstdirke der Regionalplanung
(hohere gesellschaftliche Sichtbarkeit iiber Projekte), der gesellschaftlichen Mehrwertfunktion regional-
planerischer interdisziplindrer Koordination, wirksamen neuen Governance-Arrangements und der
wirksameren Emotionalisierbarkeit und gesellschaftlichen Mobilisierbarkeit (place-making, visioning).“

Die am Ressourcen- und Umweltschutz orientierte Rohstoffpolitik soll durch die auf der der Fachpla-
nung vorgeschalteten Ebene der Raumordnung stattfindende ressourcenschutzorientierte Grobsteue-
rung310 des Rohstoffabbaus verwirklicht werden. Die Steuerung sollte nicht erst auf Ebene der Zulas-
sung des einzelnen bergbaulichen Abbauvorhabens erfolgen, sondern in einem wesentlich friiheren
Stadium. Dafiir bietet sich die Raumordnung an, die verstarkt und neu ausgerichtet werden kann.

Damit kdnnte dem Gestaltungsauftrag der Raumordnung aus den Leitbildern der Raumordnung gem.
MKRO-Beschluss vom 09.03.2016 ndhergekommen werden. Danach soll sowohl im Tagebau als auch
unter Tage ,,der Abbau von Rohstoffen (...) auch in Zukunft mit konkurrierenden Nutzungsanspriichen,
wie etwa der Siedlungsentwicklung oder der Gestaltung von Kulturlandschaften, abgestimmt und auf
geeigneten Fldichen durch Raumordnungspliine gesichert werden. Zum Schutz der Naturgiiter und fiir
die raumvertrdagliche Nutzung standortgebundener Bodenschditze bedarf es weiterhin einer vorsorgen-
den rdumlichen und zeitlichen Koordination“. Das steht im Einklang mit der Rohstoffstrategie der
Bundesregierung von 2010. Darin fordert die Bundesregierung, Méglichkeiten zu entwickeln, wie die
erkundeten, bedeutsamen Lagerstitten in Einklang mit anderen Raumanspriichen (z. B. Siedlungs-
bau, Infrastrukturplanungen, Kategorien des Natur- und Umweltschutzes) unter gleichrangiger Be-
riicksichtigung der 6konomischen, 6kologischen und sozialen Aspekte der nationalen Nachhaltig-
keitsstrategie und der Nationalen Biodiversitatsstrategie einer Nutzung zugefiihrt werden konnen
und postuliert, dass Landschaftsgestaltung, Naherholung, Umweltbiotope und Rohstoffabbau, ver-
bunden mit der Schaffung zusatzlicher Arbeitspldtze, nicht zwangslaufig kontrare Zielsetzungen sein
miissen. Dies kénne aber nur unter Einbeziehung aller Beteiligten und begleitet durch einen kontinu-
ierlichen Dialog mit den zustdndigen Stellen in den Landern gelingen.3!!

Damit wird hier die Auffassung vertreten, dass die auf die Steuerung einer nachhaltigen Anordnung
von Nutzungen des Raumes ausgerichtete Raumordnung geeignet ist, der nachhaltigen Rohstoffge-

307 RofSnagel/Hentschel (2017): Rechtliche Instrumente des Ressourcenschutzes, UBA-Texte 23/2017, S. 62.

308 Fijrst (2014), Kann die Regionalplanung die Raumplanung retten?, in: Kiipper/Levin-Keitel/Maus et al. (Hrsg.), Raum-
entwicklung 3.0 — Gemeinsam die Zukunft der rdumlichen Planung gestalten, Arbeitsbericht der ARL, Nr. 8, S. 50.

309 Fijrst, ebenda, S. 50.

310 Herrmann/Sanden/Schomerus/Schulze (2012, Ressourcenschutzrecht — Ziele, Herausforderungen, Regelungsvorschlige)

sprechen von ,,ressourcenschutzrechtlichem Korrektiv®, ZUR 2012, 523 (527).

311 Bundesregierung (Hrsg.) (2010), Rohstoffstrategie der Bundesregierung— Sicherung einer nachhaltigen Rohstoffversor-
gung Deutschlands mit nicht-energetischen mineralischen Rohstoffen,
http://www.rohstoffwissen.org/fileadmin/downloads/160720.rohstoffstrategie-der-bundesregierung.pdf, letzter Zu-

griff am 30.11.2018.
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winnung zu dienen. Dabei wird nicht verkannt, dass es nicht zu den ureigenen Aufgaben der Raum-
ordnung gehorte, fiir eine (mdglichst) gerechte Verteilung von Rohstoffen als 6ffentlichen Giitern zu
sorgen. Weitgehend offen ldsst das Raumordnungsrecht die Frage, wer versorgt werden soll, welche
Stoffstrome also genau gesteuert werden sollen. Dieses Dilemma kann dadurch beseitigt werden,
dass der Einstieg in eine integrierte Raum- und Umweltplanung versucht wird, mit der sich leichter
strategische Ziele verwirklichen lassen. So wird empfohlen, raumliche Planung und Umwelt- und
Ressourcenplanung bewusst nicht zu trennen, sondern zu kombinieren und auch in ihren Problem-
verstindnissen wechselseitig aufeinander zu bewegen.312 So sollen Elemente des Stoffstrom- und
Ressourcenmanagements in die raumliche Planung integriert werden.313 Diese Vorgehensweise wiir-
de die in Deutschland iibliche Trennung zwischen Generalplanung und Fachplanung zumindest zum
Teil (soweit es um dem BBergG unterliegende Rohstoffe geht) aufheben, was einen Paradigmenwech-
sel bedeutet. Der hatte auch institutionelle Konsequenzen, weil bisher u. a. Regionalplaner und
Bergdmter nicht personenidentisch sind.314 Selbstverstindlich erfordert ,,die Wahrnehmung von stdr-
ker zu koordinierenden Aufgaben — iiber die reinen Pflichtaufgaben hinaus — eine entsprechende Perso-
nalausstattung der Regionalplanung®.315 Fiir die notwendige Sachausstattung gilt Entsprechendes.

Es stellt sich die Frage, wie durch eine Neuausrichtung der Raumordnungspolitik eine Weiter-
entwicklung der Bedarfsplanung bewerkstelligt werden kann. Statt bisher nur die Aufsuchung und
Gewinnung von Rohstoffen als auch die vorsorgende Rohstoffsicherung in den Landesraumord-
nungspldnen zu regeln, miissten die Lander eine Bedarfsplanung des Rohstoffabbaus vornehmen.
Durch eine restriktivere Ausweisung soll eine moderate Verknappung bezogen auf den einzelnen
Rohstoff / die einzelne Lagerstitte erreicht werden. Innerhalb dieses Rahmens haben die Unterneh-
men weiterhin einen freien Zugriff auf die Bodenschdatze. In dafiir geeigneten Fallen kann die Bedarf-
splanung aber auch in Richtung einer Kontingentierung fiir einzelne Abnehmer-/Abnehmergruppen
gehen. Die bisher strikte Differenzierung (Dualismus) zwischen kurzfristigen Rohstoffbedarfen der
Rohstoffgewinnung einerseits und der langfristigen, eher bedarfsunabhdngigen Sicherung der Roh-
stoffversorgung andererseits muss durch eine Bedarfssteuerung ersetzt werden. Dabei miissen die
freigegebenen Abbaufldachen so bemessen werden, dass wirtschaftliche Anreize fiir den vermehrten
Einsatz von Recyclingbaustoffen gesetzt werden. Am Ende dieses auf der Zeitschiene ,,gleitenden*
Planungsprozesses steht die langfristige Sicherung von Lagerstatten. So sollte am objektiven Bedarf,
nach Moglichkeit auch unter Beriicksichtigung von Exportquoten und verfiigharen Substitutionspo-

312 Baumgdirtner/Heinrichs/Hofmeister/Schomerus (2014): Offentliche Nachhaltigkeitssteuerung, in: Heinrichs/Michelsen
(Hrsg.), Nachhaltigkeitswissenschaften, S. 261 (315); Hofimeister (2008): Raum- und Umweltplanung, Tutzinger Mate-
rialien (2008), S. 55-56; Hofmeister (2004): Raum- und Umweltplanung, in: Heitk6tter/Schneider (Hrsg.), Zeitpoliti-
sches Glossar, S. 55-56.

313 S bereits Hofmeister/Hiibler (1991): Stoff- und Energiebilanzen als Instrument der raumlichen Planung, ARL-Beitrdge
118, ARL; Hofmeister (2011): Anforderungen eines sozial-6kologischen Stoffstrommanagements an technische Ver-
und Entsorgungssysteme, in: Tietz/Hiibner (Hrsg.), Zukunftsfahige Infrastruktur und Regionalentwicklung, For-
schungs- und Sitzungsberichte (FuS) Nr. 235 ARL S. 176 ff.; Kanning (2001): Umweltbilanzen: Instrumente einer zu-
kiinftigen Regionalplanung?, UVP Spezial 17.

314 Baumgdirtner/Heinrichs/Hofmeister/Schomerus (2014): Offentliche Nachhaltigkeitssteuerung, in: Heinrichs/Michelsen
(Hrsg.), Nachhaltigkeitswissenschaften, S. 261 (311); Hofmeister (2011): Anforderungen eines sozial-6kologischen
Stoffstrommanagements an technische Ver- und Entsorgungssysteme, in: Tietz/Hiibner (Hrsg.), Zukunftsfahige Infra-
struktur und Regionalentwicklung, Forschungs- und Sitzungsberichte (FuS) Nr. 235, ARL, S. 176 ff.

315 Danielzyk/Thimm/Ritzinger (2017): Daseinsvorsorge in der Regionalplanung und Méglichkeiten ihrer formellen und
informellen Steuerung, BMVI-Online-Publikation Nr. 3/2017, Mai 2017,
https://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/Veroeffentlichungen/ministerien/BMVI/BMVIOnline/2017/bmvi-online-03-17-

dl.pdf? blob=publicationFile&v=3, S. 131, letzter Zugriff am 30.11.2018.
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tentialen, orientiert, hinreichend langfristig geplant werden, welche Rohstoffmengen regional316 frii-
hestens freigegeben werden kénnen. Dieser Paradigmenwechsel stellt eine grofie Herausforderung
dar. In die richtige Richtung gehen bereits neuere Landesentwicklungspldne (wie etwa der von
NRW), der u. a. Aspekte der Substitution (Kapitel 9.1.) von Abbaurohstoffen aktiv aufgreift.

Zum Daseinsvorsorgebereich Rohstoffversorgung treffen nur vier Bundeslander3'” in ihren Landes-
planungsgesetzen Festlegungen (i. S. v. Grundsatzen, Untersagungen, inhaltliche Vorgaben und
Leitvorstellungen).318 Alle Bundesldnder treffen textliche Festlegungen (Ziele) in ihren Landesent-
wicklungsplanen (LEPs). Dagegen verwenden nur einige Bundesldnder zuséatzlich auch Planzeichen
(Ziele) (z. B. Schwerpunktraum fiir den Abbau oberflichennaher Rohstoffe) in ihren LEPs. Eine
Durchsicht aller Regionalpldne in den Bundesldndern kann im Rahmen dieser Studie nicht geleistet
werden. Die weitaus iiberwiegende Mehrheit der Geologischen Dienste der Lander schatzt nach der
MORO-Studie3?? ,,das aktuelle landes- und regionalplanerische Instrumentarium zur langfristigen Roh-
stoffsicherung als geeignet“ ein, ,,lediglich zwei halten es fiir nicht geeignet. Als Griinde wurden ge-
nannt, dass eine flichenhafte Ausweisung zum Schutz und zur Sicherung von Rohstoffpotenzialen fiir
die langfristige Versorgung kaum stattfindet, aber auch, dass die Rohstoffsicherung im Abwdgungspro-
zess der Regionalplanung oftmals gegeniiber anderen Belangen nicht angemessen gewichtet wird.*

Auch die MORO-Studie32° hat sich u. a. mit der Frage intensiv auseinandergesetzt, ob und inwieweit
die Landesplanung sich derzeit mit Bedarfsaspekten auseinandersetzt. Dabei stellte sich heraus, dass
echte Zielvorgaben fiir die Regionalplanung weitgehend fehlen:

»Einige Raumordnungspldine auf Ldnderebene machen konkrete Aussagen dazu, ob insbesonde-
re die Festlegung von Gebieten zur Rohstoffgewinnung auf Ebene der Regionalplanung bedarfs-
orientiert zu erfolgen hat. Dabei ist zu unterscheiden, ob die Aussagen Ziel- oder lediglich
Grundsatzcharakter aufweisen.

In Thiiringen erfolgt die Auswahl der ,,Rdume mit besonderem Koordinierungsbedarf” gemdif3
den ROG-Vorgaben fiir die Teilaufgabe der vorsorgenden Rohstoffsicherung zundichst bedarfs-
unabhdngig (TMBLV 2014: B zu 6.3.2 G). Innerhalb dieser Rdume soll der ,,kurz- bis mittelfris-

316 Auch Rofnagel/Hentschel (2017): Rechtliche Instrumente des Ressourcenschutzes, UBA-Texte 23/2017, S. 28, empfeh-
len, eine regional aufgestellte Bedarfsplanung in die Raumordnung zu integrieren, wahrend sie eine tiberregionale
Rohstoffplanung fiir kaum umsetzbar halten.

317 Regelungen enthalten in: BW, BY, MV, TH; Fehlanzeige: BB, HE, NI, NW, RP, SH, SL, SN, ST + Stadtstaaten BE, HB, HH.

318 Beispielsweise heifdt es im mecklenburgisch-vorpommerschen Landesplanungsgesetz (LP1G) In der Fassung der Be-
kanntmachung v. 5.5.1998 (GVOBI. M-V 1998, S. 503), zuletzt gedndert durch Art. 1 des Gesetzes v. 18.05.2016
(GVOBI. M-V S. 258) bei den Grundsétzen der Raumordnung unter § 2 Nr. 11: ,,Den Erfordernissen der Erkundung, Si-
cherung und Gewinnung heimischer Rohstoffe ist unter Beriicksichtigung des Umwelt- und Landschaftsschutzes Rech-
nung zu tragen. Abbau- und damit im Zusammenhang stehende Ablagerungsflachen sind als Teil der Landschaft zu ge-
stalten bzw. einer 6kologisch vertretbaren und die Landschaft so wenig wie moglich beeintrachtigenden Zweckbestim-
mung zuzufiihren.“ Als Inhaltsvorgabe fiir die regionalen Raumordnungsprogramme heif3t es in § 8 Abs. 2: ,,(2) In den
regionalen Raumentwicklungsprogrammen sind inshesondere die zentralen Orte der Nahbereichsstufe, die regionalen
Achsen sowie Vorrang- oder Vorbehaltsgebiete mindestens fiir die Fachbereiche Natur und Landschaft, Tourismus,
Landwirtschaft, Kiisten- und Hochwasserschutz, Trinkwasser- und Rohstoffsicherung (Herv. d. Verf.) und Eignungsge-
biete fiir Windenergienutzung auszuweisen. Sofern Vorrang- oder Vorbehaltsgebiete im Landesraumentwicklungspro-
gramm ausgewiesen worden sind, kénnen sie geméaf3 den dortigen Regelungen konkretisiert werden.“

319 BMV/BBSR (Hrsg.), Modellvorhaben der Raumordnung (MORO): Mittel- und langfristige Sicherung mineralischer Roh-
stoffe in der landesweiten Raumplanung und in der Regionalplanung, Abschlussbericht, S. 46; kritisch hinsichtlich der
langfristigen Sicherung auch Schréder, Norbert; Vulpius, Bert (2016): Rohstoffsicherung und Landesplanung. Anforde-
rungen an die Umsetzung in den Bundesldndern, in: PLANERIN 4_16: 66-68.

320 BMV/BBSR (Hrsg.) (2017): Modellvorhaben der Raumordnung (MORO): Mittel- und langfristige Sicherung mineralischer
Rohstoffe in der landesweiten Raumplanung und in der Regionalplanung, Abschlussbericht, S. 62.
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tigen Rohstoffgewinnung im Umfang des unter Beriicksichtigung der Substituierungsmoglichkei-
ten nachgewiesenen Bedarfs und im Ubrigen der langfristigen Sicherung der Rohstoffpotenziale
bei der Abwiigung mit konkurrierenden raumbedeutsamen Nutzungen das notwendige Gewicht
beigemessen werden“ (6.3.2 G). Ganz konkret bedeutet dies, dass Vorrang- und Vorbehaltsge-
biete ,,Rohstoffgewinnung* fiir eine kurz- bis mittelfristige Nutzung vorgesehen und bedarfsori-
entiert auszuweisen sind, Vorranggebiete ,,vorsorgende Rohstoffsicherung“ hingegen eine lang-
fristige und vorsorgende Sicherung zum Ziel haben, die bedarfsunabhdngig erfolgt (6.3.5 und
6.3.6 V sowie Begriindung).

Im LEP Bayern wird beziiglich der Bedarfsorientierung zwischen der Art der Bodenschditze un-
terschieden. So sind in den Regionalpldnen gemdf3 Z 5.2.1 ,,Vorrang- und Vorbehaltsgebiete fiir
die Gewinnung von Steinen und Erden fiir den regionalen und iiberregionalen Bedarf festzule-
gen®. Gemdfs Begriindung ist daraus abzuleiten, dass diese Rohstoffe ,,fiir den regionalen und
tiberregionalen Bedarf mindestens fiir den Zeithorizont der Regionalpline bedarfsabhdingig® als
»VRG und VBG Bodenschditze“ zu sichern sind. Die Sicherung von Vorrang- und Vorbehaltsge-
bieten fiir die Gewinnung von Industriemineralen und metallischen Bodenschditzen hat hingegen
bedarfsunabhdingig und langfristig als ,,VRG und VBG hochwertige Bodenschditze* zu erfolgen
(vgl. 5.2.1 Z sowie Begriindung). Somit werden in Bayern bei der Bedarfsorientierung indirekt
auch Aspekte wie Qualitdt und Seltenheit beriicksichtigt.

Im LEP Baden-Wiirttemberg weist die Begriindung zu G 5.2.1 auf eine an Bedarfsprognosen ori-
entierte Versorgung hin: ,,Die Sicherstellung einer bedarfsgerechten und verbrauchernahen Ver-
sorgung mit oberfldichennahen Rohstoffen ist daher eine zentrale Aufgabe der Landes- und Re-
gionalplanung. Diese Aufgabe kann nur erfiillt werden, wenn der heimischen Rohstoffindustrie
die Entwicklungsmoglichkeiten geboten werden, die einer realistischen Prognose der Rohstoff-
nachfrage entsprechen®. Gleiches gilt fiir den scichsischen LEP, der in der Begriindung zu Z
4.2.3.1 betont, dass fiir die Festlegung dieser Gebiete [VR fiir den Rohstoffabbau] [...] die Si-
cherung der Rohstoffversorgung fiir den kurzfristigen Bedarf (Zeitraum ca. 20 bis 30 Jahre) zu
betrachten [ist]. Durch den Umfang der Festlegungen ist eine sichere, bedarfsorientierte, regio-
nal ausgewogene Versorgung in diesem Zeitraum zu gewdihrleisten“.

Niedersachsen sieht im LROP zwar keine Bedarfsorientierung vor, macht aber umgekehrt die
Festlegung von ,,Vorranggebieten Rohstoffsicherung® in Regionalen Raumordnungsprogrammen
davon abhdingig, dass Abbauvorriite fiir 20 Jahre in ,,Vorranggebieten Rohstoffgewinnung* la-
gern (siehe LROP-Entwurf 2016, NMELV 2016).

Pionier diirfte Baden-Wiirttemberg sein. So schreibt das baden-wiirttembergische Wirtschaftsministe-
rium im Rohstoffsicherungskonzept unter dem Schlagwort der ,,Verbesserung der bedarfsorientierten
Bemessung von Abbau- und Sicherungsgebieten:321

»Nach § 11 Abs. 3 LplG erfolgen Festlegungen im Regionalplan u. a. nur, soweit es fiir die Ent-
wicklung und Ordnung der rdumlichen Struktur der Region (Regionalbedeutsamkeit) erforder-
lich ist. Die Erforderlichkeit von Vorranggebieten fiir Rohstoffabbau und -sicherung wird mit Hil-
fe einer Bedarfsprognose fiir am Markt absetzbaren Rohstoff der jeweiligen Art ermittelt. Die re-
gionalplanerische Festlegung stellt die prognostizierte Bedarfsdeckung planerisch sicher. Die

321 Wirtschaftsministerium Baden-Wiirttemberg (Hrsg.) (2004): Rohstoffsicherungskonzept des Landes Baden-Wiirttemberg
Stufe 2 ,,Nachhaltige Rohstoffsicherung®, Stuttgart, S. 27-29,

http://www.geokoffer.de/download/broschuere rohstoffsicherungskonzept.pdf, letzter Zugriff am 31.12.2016.
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festgelegten Gebiete sollen die am Markt benétigte Bedarfsdeckungsmenge im Planungszeit-
raum reprdsentieren.

Eine immanente Unschdrfe von Rohstoffprognosen hat das Wirtschaftsministerium schon bisher
bei der Genehmigung von Regionalpléinen in stdndiger Praxis zugestanden.

Nachdem das LGRB nunmehr fachlich begriindete, quantitative Werte fiir die lagerstdittengeolo-
gisch begriindeten Zuschldge vorlegt (siehe Anlage), geht das Wirtschaftsministerium davon
aus, dass diese von den Regionalverbdinden bei ihrer Planung zu Grunde gelegt werden.

Grundsditzlich sind weitere Unwdgbarkeiten aus der Grundstiicksverfiigbarkeit und weiterer Kri-
terien in Genehmigungsverfahren im Rahmen der planerischen Gesamtabwdigung zu beriicksich-
tigen. Als Folge konnen weitere Sicherheitszuschldge fiir bestimmte Standorte gemacht oder wei-
tere Vorranggebiete fiir Rohstoffabbau und -sicherung festgelegt werden.

Aufgabe der Rohstoffsicherung durch die Regionalplanung ist die Sicherung der Fldichen, die fiir
die Befriedigung der Nachfrage, die voraussichtlich im Planungszeitraum entstehen wird, erfor-
derlich ist. Der Planung sind die Prognosewerte zu Grunde zu legen, bei denen anzunehmen ist,
dass diese Aufgabe erfiillt werden wird.

In diesem Rahmen sind fachlich begriindete Sicherheitszuschldge hilfreich.

Darin sind erste Versuche zu sehen, die Landesplanung im Rohstoffbereich eher bedarfsabhdngig zu
gestalten. Von einer Ausrichtung der Landesplanung am im Lichte der Nachhaltigkeit bestimmte
Bedarfe ist man allerdings noch weit entfernt. Der jeweilige Bedarf an Rohstoffen ist dort und auch in
der Regionalplanung derzeit noch nur ein Bezugspunkt unter vielen, den es zu beriicksichtigen
gilt.322 Zudem gilt der Bedarf eher als Indikator fiir die langfristige Sicherung der Rohstoffversorgung.
Die Chance, iiber dem objektiven Bedarf im oben beschriebenen Sinne liegende und damit aus Sicht
der Versorgungssicherheit unnétige Rohstoffabbauvorhaben zuriickzustellen oder zu verhindern,
wird damit derzeit vergeben. Der Landkreis Leer hat sich z. B. durch eine am Vermeidungsgebot ori-
entierte Steuerung neuer Ausweisungen von Abbaugebieten in Gestalt einer Konzentration auf weni-
ge, landschaftsschonend an vorhandenen Abbaustellen angekoppelte Abbauvorhaben hervorge-
tan.323 Insbesondere sollte in der Bedarfsanalyse die Beriicksichtigung der Substitution von minerali-
schen Rohstoffen durch Recyclingmaterial zwingend zu beachten sein. Tatsadchlich gibt es erst in ca.
der Hélfte der Flaichenldnder (konkret in den sechs Landern Baden-Wiirttemberg, Hessen, Nordrhein-
Westfalen, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein und Thiiringen) Grundsitze zur Substitutionsmog-
lichkeit und ihre Relevanz fiir die Ausweisung neuer Rohstoffgewinnungsgebiete; Niedersachsen
weist immerhin eine auf eine Beriicksichtigung der Substitutionsmoglichkeit gerichtete Zielbestim-
mung auf.324 Auch in den eigentlich als Vorrang formulierten Landerklauseln fallt eine eher defensi-
ve Ausrichtung auf. So heif3t es etwa im LEP Schleswig-Holstein 2010 (5 G): ,,Zur Minimierung der
Inanspruchnahme von Abbaufléichen sollen bestehende Moglichkeiten zur Wiederverwertung von Se-
kunddrrohstoffen verstdirkt genutzt und weitere Verwendungsmaglichkeiten fiir Sekunddrrohstoffe ent-

322 Als Negativbeispiel mag der Regionalplan Mittlerer Oberrhein 2003, Fortschreibung des Kapitels 3.3.6 Oberflichennahe
Rohstoffe, Textteil und Begriindung, S. 18, gelten. Dort wird zwar unter ,,Oberflichennahe Rohstoffe* zwar von ,,be-
darfsorientierte(n) regionalplanerische(n) Sicherung von regionalbedeutsamen abbauwiirdigen Vorkommen oberfli-
chennaher Rohstoffe* gesprochen, es findet sich aber danach nirgendwo eine Bedarfsentwicklungsprognose.

Landkreis Leer (Hrsg.) (2006): Regionales Raumordnungsprogramm 2006, http://www.landkreis-
leer.de/media/custom/58 1326 1.PDF?1160411418, letzter Zugriff am 31.12.2016, S. 23 ff. Zur Frage der Rechtmé-
Rigkeit des betreffenden Raumordnungsprogramms vgl. aber 5.1.6.5.

324 BMV/BBSR (Hrsg.) (2017): Modellvorhaben der Raumordnung (MORO): Mittel- und langfristige Sicherung mineralischer
Rohstoffe in der landesweiten Raumplanung und in der Regionalplanung, Abschlussbericht, S. 68.
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wickelt werden.* Die als Sollvorschrift konstruierte Norm lasst eine strikte Vorrangformulierung ver-
missen. Sie wiirde mit der Abfallhierarchie, die die Verwertung von mineralischen Bau- und Ab-
bruchabféllen vor die Beseitigung setzt, harmonisieren.

Gegen eine Hinwendung zur Bedarfsorientierung regt sich Widerstand. Die vorsorgende Rohstoffsi-
cherung diirfe sich, so argumentiert etwa die rheinland-pfalzische IHK,325 ,,nicht nur am Bedarf aus-
richten, sondern auch an den gewinnbaren Lagerstditten. Denn: Eine reine bedarfsorientierte Planung
wiirde gegenwdirtige Marktteilnehmer begiinstigen, dadurch ein Hindernis fiir den freien Markt darstel-
len und steigende Exportpotenziale nicht beriicksichtigen.“ Die beklagte Begiinstigung der gegenwar-
tigen Marktteilnehmer muss allerdings zu einem gewissen Grad in Kauf genommen werden, wenn
man einen mehrjahrigen Bezugsrahmen der Vergangenheit fiir die mehrjahrige Prognose der Zukunft
auswahlt.

Die Rohstoffverbande fordern die Ausweisung letztabgewogener Vorranggebiete, optional als Vorbe-
haltsgebiet mit einem Geltungszeitraum iiber 25 Jahren bei Rohstoffen mit sehr hohem Investitions-
bedarf. Fiir die vorsorgende Rohstoffsicherung, die als defizitir eingeschitzt wird, werden zeitlich
unbefristete und bedarfsunabhangige Festlegungen verlangt. Es konnten, so der Bundesverband
Baustoffe — Steine und Erden e.V. (bbs), rdumliche Schwerpunkte fiir {iberregional bzw. regional be-
deutsame oder nur begrenzt vorhandene Rohstoffe gesetzt oder auch ,,Rdume mit besonderem Koor-
dinierungsbedarf aufgrund sich iiberschneidender Nutzungsinteressen“ ausgewiesen werden.326
Diese Forderungen mogen aus der Sicht eines Wirtschaftsverbandes isoliert nachvollziehbar sein; sie
beriicksichtigen aber nicht die geforderte Neuausrichtung zu einer bedarfsgesteuerten Rohstoffge-
winnung. Gegen jede Anderung bei der Raumordnung wendet sich der Bundesverband Mineralische
Rohstoffe (MIRO)327, der davon ausgeht, dass die Rohstoffindustrie lediglich bedarfsdeckend, aber
nicht bedarfsweckend agiere.

Durch die hier328 vorgeschlagene Kopplung der Rohstoffklausel in § 2 Abs. 2 Nr. 4 S. 4 ROG an die
Bedarfsprognoseregelung in § 2 Abs. 2 Nr. 1 S. 4 ROG miisste eine Trendwende in den Landespla-
nungen mit den oben genannten Pramissen hinzubekommen sein.

Zu priifen ist dariiber hinaus, ob die bereits vorliegenden Vorschldge von Daniel-
zyk/Thimm/Ritzinger3?® zur bundesrechtlichen Verbesserung der formellen Regionalplanung fiir
die Daseinsvorsorge weitere nutzbare Ansatze auch fiir den Bereich des Rohstoffabbaus enthalten.
Dort heif3t es:

325 [JHK-Arbeitsgemeinschaft Rheinland-Pfalz (Hrsg.) (2013): Rohstoffpolitisches Positionspapier: Rohstoffversorgung in
Rheinland-Pfalz langfristig sichern, Sieben Weichenstellungen hin zu einer nachhaltigen Sicherung der Versorgung mit
heimischen Rohstoffen, Juni 2013, S. 4, http://www.ihk-arbeitsgemeinschaft-
rlp.de/blob/agpfalz/Positionen/Anhaengsel/Positionspapiere/1504992/b4efd9a5779af91efc8f3b452899d8d0/Positio
nspapier-Rohstoffversorgung072013-data.pdf, letzter Zugriff am 31.12.2016.

326 BMV/BBSR (Hrsg.) (2017): Modellvorhaben der Raumordnung (MORO): Mittel- und langfristige Sicherung mineralischer
Rohstoffe in der landesweiten Raumplanung und in der Regionalplanung, Abschlussbericht, S. 78 unter Bezugnahme
auf ein Schreiben des bbs vom 25.05.2016.

327 Bundesverband Mineralische Rohstoffe (Hrsg.) (2016): Pressemitteilung 4/2016: Rohstoffwende Deutschland 2049 Oko-
Institut argumentiert wiederholt an Fakten vorbei, http://www.bv-miro.org/pressecenter/pressemitteilungen/. Letzter
Zugriff am 01.07.2016.

328 S, oben unter 6.1.2.

329 Danielzyk/Thimm/Ritzinger (2017): Daseinsvorsorge in der Regionalplanung und Méglichkeiten ihrer formellen und
informellen Steuerung, BMVI-Online-Publikation Nr. 3/2017, Mai 2017, S. 130 f,,
http://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/Veroeffentlichungen/BMVI/BMVIOnline/2017 /bmvi-online-03-17-
dl.pdf? blob=publicationFile&v=3, letzter Zugriff am 21.08.2017.
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»FEine koordinierende Steuerung durch Regionalplanung ist in Bezug auf die Daseinsvorsorge
insbesondere sinnvoll, da Versorgungen durch unterschiedliche sektorale Fachplanungen inte-
griert und abgestimmt, Interessen zur Nutzung von Grund und Boden abgewogen sowie Konflikte
in Bezug auf die Nutzung von Fldchen geldst werden konnen. (...). Ein zentraler Ansatz zur ver-
besserten Abstimmung sektoraler Fachplanungen durch die Regionalplanung kann eine Stdr-
kung ihrer Koordinierungsfunktion sein. Die Moderationsfunktion der Regionalplanung ist so-
wohl aufgrund der integrierten Sicht auf die Daseinsvorsorge sinnvoll, als auch aufgrund der gu-
ten Datenbasis auf regionaler Ebene. Zwar ist diese Funktion in gewissem Maf3 bereitsin § 13
(1) ROG formuliert, sie sollte jedoch noch expliziter betont werden. Eine konkrete Nennung in
bundesweiten Rechtsgrundlagen kann zu einer Kompetenzstdrkung der Regionalplanung fiihren.
Die Regionalplanung sollte die Aufgabe erhalten, aktiv auf die Fachplanungstrdger und weitere
relevante Akteure zuzugehen und die Koordination der unterschiedlichen Interessen im Sinne ei-
ner moglichst effizienten flidchendeckenden Daseinsvorsorge zu verantworten.“

Zusammengefasst: Die Steuerung des Rohstoffabbaus durch die Raumordnung auf regionaler Ebene
hat sich demnach in vielen Fallen praktisch bewahrt. Auch in der raumplanerischen Literatur33° wird
eine starke und unabhdngige Regionalplanung als Erfolgsgarant der Allokation von Flachen fiir den
Rohstoffabbau eingeschatzt. Mithin schlief3t sich diese Studie der o.g. Forderung nach der Starkung
der Koordinierungsfunktion der Regionalplanung an. Vorgeschlagen wird konkret die Einfiihrung
einer aktiven Rohstoffplanung auf Regionalplanebene. So sollte eine rechtliche Verpflichtung beste-
hen, dass die Planungstrager der Regionalplanung entweder ein Rohstoffkapitel im Regionalplan
oder einen gesonderten Rohstoffplan erstellen (miissen). Inhalte sollten zum einen allgemeine Fest-
legungen sowie zum anderen auch konkrete Gebietsfestlegungen sein. Das wiirde iiber die teils be-
stehende Verpflichtung in den Landesplanungsgesetzen (z. B. § 8 Abs. 2 Nr. 6 LPIG BW) hinausge-
hen, ,,Bereiche zur Sicherung von Rohstoffvorkommen*“ auszuweisen. Hierzu lief3e sich eine entspre-
chende Verpflichtung zur Erstellung einer flichendeckenden aktiven Rohstoffplanung als Vorgabe
fiir die Landesplanung im ROG verankern. Als Regelungsort béte sich § 13 ROG an, der in Abs. 5 Nr. 2
b) bereits gewisse Vorgaben fiir die Regionalplanung enthilt, jedoch nur im Zusammenhang mit der
Freiraumnutzung von der vorsorgenden Sicherung sowie der geordneten Aufsuchung und Gewin-
nung von standortgebundenen Rohstoffen spricht. Allerdings sollte der Vorschlag auf alle eine Regi-
onalplanung durchfithrenden Bundeslander (also aufler den Stadtstaaten) begrenzt sein. Sollte der
primire Vorschlag einer Anderung des § 13 ROG nicht realisierbar sein, wird hilfsweise der Vorschlag
der Ergidnzung des § 14 Abs. 1 ROG unterstiitzt. § 14 Abs. 1 ROG, der die Regeln der Raumordneri-
schen Zusammenarbeit enthilt, besteht nur aus einer abstrakten Beschreibung der Zusammenarbeit.
Insbesondere die Eingangsformulierung ,,Zur Vorbereitung oder Verwirklichung von Raumordnungs-
pldnen oder von sonstigen raumbedeutsamen Planungen und MafSnahmen“ erscheint zu defensiv. Es
wird daher hilfsweise vorgeschlagen, die Moderationsfunktion der Regionalplanung im Hinblick auf
die Sicherung der Rohstoffversorgung als Beispiel der Daseinsvorsorge in § 14 Abs. 1 ROG ausdriick-
lich zu nennen.

Mit Blick auf etwaige Vorbehalte einzelner Bundesldnder, eine solche aktive Rohstoffplanung durch-
zufiihren, wird auf die sog. Abweichungsmdoglichkeit gem. Art 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 4 GG hingewiesen.
Der 2. Abschnitt iiber die Raumordnung in den Landern gehért jedenfalls, wenn man sie iiberhaupt

330 G, das Votum fiir eine starke und unabhéngige Regionalplanung bei Konze/van Gemmeren/Petzinger (2013): Demografi-
scher Wandel — Kann Regionalplanung helfen? in: Baumgart/Terfriichte (Hrsg.), Zukunft der Regionalplanung in Nord-
rhein-Westfalen, S. 40 (51).
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anerkennen will,331 nicht zu den sog. abweichungsfesten Kernen, so dass den Landern eine Abwei-
chung moglich ware. Nach der Gesetzesbegriindung332 sollten hier nur ,,Grundaussagen® geregelt
werden. Allerdings miisste dann im Einzelfall begriindet werden, weshalb ein Bundesland abwei-

chen will.

Vorschlag 5

Schlagwort

Starkung der Regionalpla-
nung hin zu einer (aktiven)
bedarfsorientierten Rohstoff-
planung

\ Adressat

Verpflichtung in den Landes-
planungsgesetzen fiir alle eine
Regionalplanung durchfiihren-
den Bundeslinder (also aufler
den Stadtstaaten)

Details

Erweiterung der Vorgaben fiir
die Regionalplanung in § 13
ROG: Verpflichtung, entweder
ein Rohstoffkapitel im Regio-
nalplan oder einen gesonderten

Rohstoffplan zu erstellen;
hilfsweise Ergdnzung des § 14
Abs. 1 ROG mit ausdriicklicher
Nennung der Moderationsfunk-
tion der Regionalplanung im
Hinblick auf die Sicherung der
Rohstoffversorgung als Bei-
spiel der Daseinsvorsorge

5.1.4 Uberlegungen zur mengenmifigen Bedarfsplanung im Rahmen der Regionalplanung
und zum Verfahrensablauf

Wie oben333 im Abschnitt zu den Voraussetzungen der Bedarfsplanung bereits ausgefiihrt, kann die
Planung des Abbaus von Rohstoffen den Bedarf an Rohstoffen tatsdachlich ermitteln und bedarfsori-
entiert planen. Das gilt fiir die Raumordnung und wegen des regionalen Bezugs der Lagerstitten ge-
nauer fiir die Regionalplanung. Sie zu starken, wurde im vorangegangenen Abschnitt empfohlen. So
wurde gefordert, die Aufgabe der Rohstoffplanung verpflichtend in die Regionalplanung zu integrie-
ren. In diesem Abschnitt geht es um die Frage, auf welcher Grundlage und unter Erfassung welcher
Vorgaben die Regionalplanung den Rohstoffabbau planen soll, ggf. unter Formulierung mengenma-
Biger Vorgaben.

5.1.4.1 Vorgabe des Abbaumonitorings

Festgehalten werden kann zunéchst, dass das in NRW verankerte Abbaumonitoring nicht nur eine
notwendige Voraussetzung einer Regionalplanung fiir den Rohstoffabbau ist, sondern auch landes-
weit fiir alle eine Regionalplanung durchfiihrenden Bundesldnder (also auf3er den Stadtstaa-
ten) vorgegeben werden sollte. Demnach sollte durch landesrechtliche Vorgabe (etwa im Landes-
planungsgesetz) vorgegeben werden, dass ,,die nachhaltige Sicherung der heimischen Rohstoffvor-
kommen (...) eine landesweite rohstoffbezogene Ermittlung der wegen der Qualitdt, Quantitdt und Hau-

331 Vgl. Hoppe, Kompetenz-Debakel fiir die ,,Raumordnung“ durch die Féderalismusreform infolge der uneingeschrankten
Abweichungszustandigkeit der Lander, DVBIL. 2007, S. 144; Battis/Kersten, Die Raumordnung nach der Féderalismus-
reform, DVBI. 2007, S. 152; Spannowsky, Die Grenzen der Landerabweichungsbefugnis gem. Art. 72 Abs. 3 Nr. 4 GG im
Bereich der Raumordnung, UPR 2007, S. 41.

332 Regierungsentwurf (Stand: 16.07.2008) eines Gesetzes zur Neufassung des Raumordnungsgesetzes und zur Anderung
anderer Vorschriften (GeROG), S. 51.

333 Vgl. oben 3.
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figkeit des Rohstoffvorkommens bedeutsamen Lagerstditten und eine Dokumentation der Abbautditigkei-
ten (Abgrabungsmonitoring) erfordert.“334

Gesetzt erscheint die Forderung, die Informations- und Datenlage fiir die landes- und regionalplane-
rische Rohstoffsteuerung zu verbessern.335

Auf die im vorigen Abschnitt angesprochene Moglichkeit der Abweichung einzelner Bundesldander
wird hier entsprechend verwiesen.

Vorschlag 6

Schlagwort

Verpflichtendes Abbaumoni-
toring

\ Adressat

Verpflichtung in den Landes-
planungsgesetzen fiir alle eine
Regionalplanung durchfiihren-
den Bundesldnder (also aufler

Details

Anordnung, dass ,,die nachhal-
tige Sicherung der heimischen
Rohstoffvorkommen (...) eine

landesweite rohstoffbezogene

den Stadtstaaten) Ermittlung der wegen der Quan-
titdt und Haufigkeit des Roh-
stoffvorkommens bedeutsamen
Lagerstdtten und eine Doku-
mentation der Abbautatigkei-
ten (Abgrabungsmonitoring)

erfordert.

5.1.4.2 Weitere Optimierung der Bedarfsplanung in der Regionalplanung

Die Anschlussfrage ist, wie auf der Basis des Abbaumonitorings die Bedarfsplanung in der Re-
gionalplanung optimiert werden kann. Es gilt, die Regionalplanung nicht nur auf das Abbaumoni-
toring zu stiitzen, sondern weitergehende Elemente in die Regionalplanung zu integrieren. Hierzu
sind zundchst die Kritiklinien nachzuzeichnen, die gegen die Dominanz des Abbaumonitorings in der
Regionalplanung vorgebracht wurden. So haben etwa NRW-Kommunen wie der Kreis Borken33¢ an-
lasslich des Landesentwicklungsplans 2016 (Schlagwort: 9.2 Nichtenergetische Rohstoffe) kritisiert,
dass ,.gerade die Bedarfsermittlung im Versorgungszeitraum (...) iiber die Grofsenordnung der Darstel-
lung von Bereichen zur Sicherung und Abbau oberfldchennaher Bodenschditze (BSAB) auf der Ebene der
Regionalplanung (entscheidet).“ Der gewdhlte Methodenansatz des landeseinheitlichen Abgra-

334 So der Formulierungsvorschlag des Landesbiiros der Naturschutzverbande Nordrhein-Westfalen zum ,,Schlagwort: 9.1
Lagerstattensicherung® in seiner Stellungnahme zum Landesentwicklungsplan 2016, Staatskanzlei Nordrhein-
Westfalen — Landesplanungsbehdrde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwicklungsplans — Landes-
entwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 4: Betei-
ligte Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 751, https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen k - r.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.

335 BMV/BBSR (Hrsg.), Modellvorhaben der Raumordnung (MORO): Mittel- und langfristige Sicherung mineralischer Roh-
stoffe in der landesweiten Raumplanung und in der Regionalplanung, Abschlussbericht, S. 46 f.: ,,Angaben von Mengen
und Mdchtigkeit in Rohstoffsicherungskarten, Zurverfiigungstellung von Grundlagendaten bzw. bessere Grundlagendaten,
wie belastbare und differenzierte Aussagen zu Angebot und Verbrauch) (...) ,Bedarfsprognosen fiir einzelne Rohstoffe und
Zeitrdume, wenn moglich bis auf die einzelne Planungsregion heruntergebrochen (...) Zurverfiigungstellung von Absatzzah-
len der Abbauindustrie fiir die Praxis.*

336 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 4: Beteiligte
Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 67 f., https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen k - r.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.
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bungsmonitorings erfasst dabei nicht die bestehenden genehmigten aber noch nicht ausgenutzten
Reserven des Rohstoffes an vorhandenen Standorten. Auch Aspekte der demographischen Entwick-
lung finden sich in diesem Methodenansatz nicht wieder. Wie hoch der tatsdchliche Bedarf in der
Region und/oder dariiber hinaus ist, 1dsst sich mit absoluter Verldsslichkeit kaum ermitteln. Der Be-
darf, den die abbauende Industrie fiir sich nennt, umfasst die Menge, die sie im regionalen, iiberregi-
onalen und auch internationalen Markt unterbringen kann. Im Rahmen der Fortschreibung des Regi-
onalplans Miinsterland hat sich der Kreis Borken zum Thema Darstellung von BSAB Kies/Kiessand
umfénglich mit der Ermittlung des Bedarfes fiir den Versorgungszeitraum von 30 Jahren auseinan-
dergesetzt. Dabei wird deutlich, dass eine Versorgungssicherheit sich aus dem gewéahlten Methoden-
ansatz nur sehr bedingt darstellen ldsst. Aus Sicht des Kreises Borken ist es erforderlich, ,,im Sinne
einer nachhaltigen Regionalentwicklung zusdtzliche BSAB nur nach einer intensiven Bedarfsermittlung
einschliefslich demographischer Entwicklungen und einvernehmlich mit den beteiligten Kommunen dar-
zustellen.” In eine dhnliche Richtung ging die Kritik der Unternehmen e.V., Landesgruppe NRW
(Schlagwort: 9.2-5 Ziel Fortschreibung): Bei der Bemessung der Flachen konne nicht allein das nach-
zeichnende Instrument eines Abgrabungsmonitorings mafigebend sein; dieses gdbe lediglich Auf-
schluss iiber den mittelfristig erfolgten Absatz der regionalen Abgrabungsindustrie, nicht jedoch
iiber den Bedarf der regionalen Wirtschaft. Auch miisse, so der Wirtschaftsverband, ,,die Endlichkeit
der Ressource Kies, nicht zuletzt vor dem Hintergrund der Verantwortung fiir zukiinftige Generationen,
Beriicksichtigung finden.“ Auch aus der Sicht der nordrhein-westfalischen Naturschutzverbdande sei
das Abbaumonitoring zu sehr auf betrieblich-fachliche Aspekte der Betriebe ausgerichtet und lasse
seine Eignung zu einer langfristigen Sicherung der Rohstoffvorhaben vermissen. Gefordert wird eine
landesweite Vorgabe fiir die die Trdger der Landes- und Regionalplanung, ,,die Méglichkeiten der
rdumlichen Planung fiir eine moglichst langfristige Streckung der Verfiigbarkeit der nicht regenerierba-
ren natiirlichen Rohstoffe unter Beriicksichtigung der Versorgungssicherheit einzusetzen.“ Konstatiert
wird: ,,betriebliche Entwicklungsvorstellungen sind in diesem Zusammenhang kein geeignetes Kriterium
und sollten unberiicksichtigt bleiben. Im Interesse einer moglichst langfristigen Streckung der Verfiig-
barkeit der heimischen Rohstoffvorkommen wird es als erforderlich angesehen, die Pflicht, ein Abgra-
bungsmonitoring zur Dokumentation des Abbaufortschritts landesweit durchzufiihren, verbindlich vor-
zugeben (nicht lediglich in den Erlduterungen, vgl. LEP-Entwurf, S. 122).“ Der Landesverband der Na-
turschutzverbande NRW337 wendet sich ferner gegen die Pflicht zur regelmifligen Anpassung der
Regionalplanung an die Ergebnisse des Abbaumonitorings:

»Soweit das landesplanerische Erfordernis gesehen wird, dem Trdger der Regionalplanung einen
Planungshorizont aufzugeben (vgl. Ziel 9.2-2 des LEP-Entwurfs), mag dies noch vertretbar sein,
die beabsichtigte rohstoffbezogene zeitliche Differenzierung ist nicht gerechtfertigt. Die beab-
sichtigte Pflicht zur permanenten Fortschreibung der "Abbaukulisse" wird entschieden abge-
lehnt.“

337 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 - Stellungnahmen der institutionellen Be-
telllgten Teil 4: Betelhgte Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 68 u. 758,

-_r.pdf, letzter Zugriff
am 30 11.2018: S. die Kritik auf S. 758 ,,Das vorgeschlagene Ziel schafft keinen Anreiz zur Ressourcenschonung, kon-
terkariert vielmehr alle Bestrebungen in diese Richtung! Dem Zielentwurf scheint das Szenario zugrunde zu liegen, dass
binnen 10 Jahren die Rohstoffmengen gewonnen werden, die fiir einen lingeren (Versorgungs-) Zeitraum als Bedarf
ermittelt wurden (vgl. Ziel 9.2-2). Dieses Szenario ldsst als Ursache eine ungehemmte, wenig bis gar nicht steuerbare
Rohstoffgewinnungspraxis vermuten, die mit einem langfristigen Schutz der Ressourcen im Sinne einer langfristigen
Streckung ihrer Verfiigbarkeit nicht in Einklang zu bringen wiére (...)“.
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Die Landesregierung als Landesplanungsbeh6rde NRW338 hat demgegeniiber versucht, die Kritik
dadurch zu entkriften, dass ,,beim Abgrabungsmonitoring des Geologischen Dienstes NRW (...) neben
den Abgrabungsbereichen auch die genehmigten Abgrabungsflichen betrachtet und somit alle Gewin-
nungsstellen mit ihren Restmengen einbezogen (werden).“ Beim Abgrabungsmonitoring seien fiir die
Bedarfsermittlung zudem neben der durch Substitution verringerten Rohstoffmenge zeitnah veran-
derte Férdermengen zu beriicksichtigen, die sich durch den demografischen Wandel ergeben. Die
Landesplanungsbehérde hat zudem die Forderung nach einem Moratorium mit {iberzeugenden
Griinden abgelehnt:33°

»Die planerische Festlegung und gleichzeitige Steuerung und Begrenzung des Abgrabungsge-
schehens auf moglichst konfliktarme Standorte setzt, auch im Sinne der aktuellen Rechtspre-
chung, voraus, dass den Belangen der entsprechenden Nutzung substanziell Raum verschafft
wird. Aufgabe der Raumordnung ist es auch, im Gesamtraum der Planung eine Wirtschaftsstruk-
tur zu ermdglichen, die langfristig wettbewerbsfdhig ist, radumlich ausgewogen und iiber ein aus-
reichendes Angebot an Arbeits-und Ausbildungspldtzen verfiigt. Diese Aufgabenstellung ist vom
Bundesgesetzgeber in § 2 Abs. 2 Nr. 4 ROG niedergelegt und fiir solche Bereiche konkretisiert,
die von besonderen Standortgegebenheiten abhdingig sind, wie z. B. die Rohstoffgewinnung. Die
Aufgabe der vorsorgenden Sicherung der Aufsuchung und Gewinnung von standortgebundenen
Rohstoffen ist damit ein wesentlicher Bestandteil der Raumordnungsplanung. Deshalb ist ein
Fortschreibungserfordernis zur Aufrechterhaltung der Steuerungswirkung notwendig.““

Wie oben340 dargelegt, miissen sowohl die Substitution als auch die demografischen Entwicklungen
unbedingt in die Entscheidungen der Regionalplanung integriert werden. Nach der hier vertretenen
Ansicht,341 geben die heutigen Landesplanungsgesetze es durchaus her, solche rohstoffpolitischen
Aussagen in der Regionalplanung zu verankern und nicht nur die raumlichen Konsequenzen hieraus
einzufordern. Dabei muss allerdings im Auge behalten werden, dass Adressaten der Raumordnung
(vgl. die Vorschriften iiber die Bindungswirkung § 4 f. ROG) nicht private (Abbau-)Unternehmen oder
Mafinahmentrager, sondern lediglich die Trager der Raumordnungsplanung sind. An sie miissen sich
die Vorgaben der Regionalplanung zum Bodenschitzeabbau richten.

Institutionell betrachtet erscheint es jedoch zumindest fraglich, ob der Geologische Dienst als geolo-
gische Fachbehorde die Voraussetzungen dafiir erfiillt, diese Faktoren gleichberechtigt in die Pla-
nung einzubringen. Richtigerweise ist es vielmehr Aufgabe des Regionalplanungstragers selbst, diese
Faktoren zu gewichten und neben anderen zur Entscheidungsgrundlage zu machen.

Welche weiteren Faktoren neben der Substitution und dem demografischen Wandel in die raum-
ordnerische Regionalplanung fiir den Rohstoffabbau einzubeziehen sind, ist umstritten. Jedenfalls
werden diese Aspekte zeitverzégert bei dem Monitoring in NRW mit erfasst.

338 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Be-
teiligten, Teil 4: Beteiligte Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 749,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse institutionen k - r.pdf, letzter Zugriff
am 30.11.2018.

339 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015).

340 Vgl. oben unter 3.2.3.

341 So aber noch Schulte (1996): Raumplanung und Genehmigung bei der Bodenschitzegewinnung, S. 258 f.
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Die pauschale Kritik342, man miisse, um der Standortgebundenheit von Rohstoffvorkommen gerecht
werden zu konnen, innerhalb der Rohstoffgruppen nach Rohstoffqualititen differenzieren, ver-
fangt so nicht. Die IHK NRW hat zutreffend auf die Rechtsprechung verwiesen, wonach die fiir Kon-
zentrationszonen bestimmten Flachen nicht so beschaffen sein miissen, dass sie eine ,,bestmégliche
Ausnutzung“ gewihrleisteten. So hat das BVerwG343 anldsslich von Konzentrationszonen fiir Abgra-
bungen in Regionalpldnen bekraftigt, dass die Raumordnung kein Optimierungsgebot, Rohstofflager
fiir die Ausbeutung zu sichern, die unter dem Gesichtspunkt der nachhaltigen Raumnutzung den
grofitmoglichen Erfolg erbringen, kenne. Unter Verweis auf den BVerwG-Beschluss vom
18.01.2011344, sei klar, dass eine Ermittlung der Qualitét der Kiesvorkommen, insbesondere des
Koérnungsverhaltnisses, nicht notwendig gewesen ist. Denn es sei in der Rechtsprechung34> geklart,
dass die fiir die Konzentrationszonen bestimmten Flachen nicht so beschaffen sein miissten, dass sie
eine bestmogliche Ausnutzung gewdhrleisteten, und es ausreiche, wenn an dem Standort die Vo-
raussetzungen fiir eine dem Zweck angemessene Nutzung gegeben seien. Ein Eigentiimer miisse
vielmehr grundsitzlich hinnehmen, dass ihm eine moglicherweise rentablere Nutzung seines Grund-
stiicks verwehrt werde. Nach der IHK NRW ,,sei zu ermitteln, um welchen Zweck konkret es geht und
wofiir die zu gewinnenden Rohstoffe eingesetzt werden sollen. Kies etwa ist gerade nicht gleich Kies,
sondern bedarf einer je nach Verwendungszweck durchaus differenzierenden Betrachtung. Werden jene
Unterschiede im Planungsprozess deutlich gemacht, muss die Planungsbehérde dies beriicksichtigen,
will sie ein Abwdgungsdefizit vermeiden. (...) Angesichts dieser zentralen Relevanz des Qualitdtskriteri-
ums sprechen wir uns dafiir aus, dass diesbeziiglich eine echte Beriicksichtigungspflicht und nicht ledig-
lich eine "Soll- Anforderung" normiert wird. Wir schlagen daher vor, die "Soll-Regelungen" im Grundsatz
9.1-1 durch indikative Formulierungen zu ersetzen und regen hierfiir folgende Formulierung an: "Eben-
so sind Qualitdt und Quantitdt sowie die Seltenheit eines Rohstoffvorkommens besonders zu beriicksich-
tigen." Dieses Vorgehen werde ,,der im Vergleich zur Mdichtigkeit bedeutenderen Rolle der Qualitdit34¢ in
der wirtschaftlichen Praxis nicht gerecht. Hinzu tritt, dass die oben genannte Rohstoffkarte Qualitditen
gar nicht abbildet. Dieses Wissen haben nur die Unternehmen iiber Bohrungen und Sieblinien.“, so die
IHK NRW. Wie die Landesregierung NRW347 im Gegensatz hierzu zu Recht ausgefiihrt hat, umfasst

342 THK NRW, zit. In: Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehdrde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf
des Landesentwicklungsplans fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 - Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten,
Teil 3: Beteiligte Buchstabe G bis J, 05.10.2015, S. 1629 f.,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse institutionen g - i 2016.pdf, letzter
Zugriff am 30.11.2018, sowie vero -Verband der Bau- und Rohstoffindustrie e.V., zit. in: Staatskanzlei Nordrhein-
Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwicklungsplans fiir Nord-
rhein-Westfalen Synopse 1 - Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 5: Beteiligte Buchstabe S bis Z,
05.10.2015, S. 1712, https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen stadt marienmuenster - z.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.

343 BVerwG, Beschl. v. 22.05.2014 - 4 B56/13 —, UPR 2014, 351-353 = ZfBR 2014, 583.

344 BVerwG, Beschl. v. 18.01.2011, 7 B 19.10 - NVwZ 2011, 812 Rn. 52.

345 Es wird verwiesen auf: BVerwG, Urt. v. 17.12.2002 — BVerwG 4 C 15.01 — BVerwGE 117, 287 (290).

346 Vgl. hierzu auch vero — Verband der Bau- und ,Rohstoffindustrie e.V., zit. In: Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Lan-
desplanungsbehérde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwicklungsplans fiir Nordrhein-Westfalen Sy-
nopse 1 - Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 5: Beteiligte Buchstabe S bis Z, 05.10.2015, S. 1718,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen stadt marienmuenster - z.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.

347 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 3: Beteiligte
Buchstabe G bis J, 05.10.2015, S. 1629 {., https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen g - i 2016.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.
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»der Grundsatz 9.1-1 (Hinweis d. Verf.: Grundsatz Standortgebundenheit von Rohstoffvorkom-
men) (...) bereits die genannten Kriterien Qualitdt und Seltenheit und muss im regionalplaneri-
schen Abwdigungsprozess beriicksichtigt werden. Durch die vorgeschlagene Formulierung bekd-
me der Grundsatz Zielcharakter; dies ist vom Plangeber nicht beabsichtigt. Die genannten Krite-
rien miissen als Grundsatz im Abwdgungsprozess ggfs. auch iiberwindbar sein. Es ist beispiels-
weise vorstellbar, dass im Sinne der Rohstoffsicherung fiir den Bedarf von Wirtschaft und Bevél-
kerung Vorranggebiete auch fiir Lagerstdtten an vergleichsweise konfliktdrmeren Standorten
ausgewiesen werden, obwohl dort nicht die maximale Mdchtigkeit oder die jeweils hochste Qua-
litdit erreicht wird. Die Interessen und das Fachwissen der Unternehmen kénnen aber spditestens
im Beteiligungsverfahren in den regionalplanerischen Prozess eingebracht werden. Notwendige
Informationen iiber die Qualitditen von Rohstoffen gewinnt die Regionalplanungsbehorde auch
tiber einschliigige Fachbeitrdge und iiber die Informationen des Geologischen Dienstes, der die
meldepflichtigen Bohrergebnisse der Unternehmen sammelt und auswertet.“

In diesem Zusammenhang ist auch auf die Ausfiihrungen der Bezirksregierung Diisseldorf zum Lan-
desentwicklungsplan Nordrhein-Westfalen zu verweisen:348

»ES stellt sich somit die Frage, wie die im Grundsatz genannten Kriterien Qualitdt, Quantitdit und
Seltenheit mit vertretbarem Aufwand ermittelt und in eine Abwdigung eingestellt werden sollen.
Daneben bleibt die Frage offen, auf welchen Bezugsraum sich der Begriff Seltenheit bezieht - auf
das Land NRW, die sechs Regionalplanungsregionen oder auf das Gebiet einzelner Gebietskor-
perschaften, da die Rohstoffvorkommen ja bei allen rdumlichen Planungen und damit auch bei
der kommunalen Bauleitplanung Beriicksichtigung finden soll[en]. Relevant ist dies vor dem
Hintergrund, dass die Rohstoffe landesweit nicht gleichmdfSig vorkommen. Die in der Planungs-
region Diisseldorf fast fliichendeckend vorliegenden Kies- und Sandvorkommen sind in der Pla-
nungsregion Arnsberg selten, wihrend dort Festgesteinsvorkommen in gréfSerem Umfang exis-
tieren.

Sollten mit Qualitit Kornungen etc. gemeint sein, so ist zudem dann unklar, was planerisch fiir
Konsequenzen daraus folgen sollten, selbst wenn Daten — welchen Detaillierungsgrades auch
immer — vorliegen sollten (Stichpunkte: offene Fragen der Substitution zwischen Klassen und
Robhstoffen, Fragen der klassenbezogenen Versorgungsrdaume etc.). Dabei ist anzumerken, dass
auch das Monitoring des Geologischen Dienstes zu Lockergesteinen sinnvoller Weise keine An-
gaben zu einzelnen Kornungsklassen enthdilt.

Qualitative Angaben zu Kérnungen etc. sind nach dem aktuellen Urteil des OVG NRW vom
26.09.2013, 16 A 1294/08 auch nicht erforderlich fiir die Ermittlung von Abgrabungsbereichen
auf der Ebene der Regionalplanung. |[...]“

Streit gab es zudem anldsslich des Landesentwicklungsplans NRW 2016 um die Beriicksichtigungs-
fahigkeit der beim Braunkohletagebau zu gewinnenden Sand- und Kiesmengen aus den Deck-
schichten. Wahrend die einen argumentieren, dass die entsprechenden Mengen in die Bedarfspla-
nung eingehen miissten, wird andererseits darauf hingewiesen, dass wegen der benétigten Wieder-
verfiillungsmengen faktisch kein Material fiir andere Zwecke iibrig sei.?*° Realistisch wird das Ab-

348 Stellungnahme der Bezirksregierung Diisseldorf zum Landesentwicklungsplan Nordrhein-Westfalen; Stellungnahme im
Rahmen der Beteiligung der Offentlichkeit und der in ihren Belangen beriihrten 6ffentlichen Stellen (§ 13 und 17 Lan-
desplanungsgesetz i. V. m. § 10 Raumordnungsgesetz),
http://www.brd.nrw.de/regionalrat/sitzungen/2013/54PA TOP3 54RR TOP7.pdf, abgerufen am 30.11.2018.

349 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Be-
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baumonitoring in der Bedarfsanalyse diese mengenbezogenen Fragen klaren konnen. So verfiigen
die Geologischen Dienst iiber die Daten, die den Berghehorden vorliegen. Grundsitzlich miissen die
bei der Genehmigung nach Bergrecht anfallenden Mengen in die Regionalplanung einbezogen wer-
den, weil fiir eine Bedarfsplanung nur eine umfassende Mengenbilanz Sinn macht.

Vorschlag 7

Schlagwort

Weitere Optimierung der
Rohstoff-Regionalplanung
iber das derzeitige Abbau-
monitoring hinaus

\ Adressat

Verpflichtung in den Landes-
planungsgesetzen fiir alle eine
Regionalplanung durchfiihren-
den Bundeslinder (also aufler
den Stadtstaaten)

Details

Integration weiterer Elemente
in die Rohstoff-
Regionalplanung, konkret Sub-
stitution und demografische
Entwicklungen, iiber das der-

zeitige Abbaumonitoring hin-
aus

5.1.4.3 Aufnahme von Mengenzielen in die Rohstoff-Regionalplanung

Bei der Landes- oder Regionalplanung stellt sich die Zusatzfrage, ob am objektiven Bedarf orien-
tierte Mengenziele fiir den Rohstoffabbau aufgenommen werden sollten.

Die dltere Argumentation35°, dass mengenmaflige Festsetzungen von Férderquoten als Instrumente
der Landesplanung unbekannt seien und ihre Einfiihrung einer gesetzlichen Grundlage bediirfte, ist
mit Blick auf die aktuellen Landesplanungsgesetze {iberholt. Man kann die Regionalplanung heute
nicht mehr allein auf flichenhafte Reglementierungen festlegen. Die {iberkommene Auffassung, dass
nur ,rdumliche Konsequenzen* aus bestimmten Politiken, ,,nicht aber die Aufstellung von Grundsat-
zen dieser Politiken selbst” in der Regionalplanung geregelt werden diirften, ist als zu eng abzu-
lehnen.35! So geht es bei ndherem Hinsehen nicht allein darum, den ,,Bedarf an Bodenschitzen durch
Setzung von Vorschriften nicht-raumplanerischer Art zu beeinflussen*;352 vielmehr kann in den Lan-
desplanungsgesetzen der Bedarfsrahmen fiir die raumplanerischen Entscheidungen der Regional-
planung gesetzt werden. Nach der Rechtsprechung des BVerwG sind ,,raumbedeutsam® und damit
gesetzgeberisch qualifiziert ,,nicht blof3 Planungen und Maf3inahmen, durch die Grund und Boden in
Anspruch genommen wird, sondern auch solche, durch die die raumliche Entwicklung eines Gebiets
beeinflusst wird. Wann das Merkmal der Raumbeeinflussung erfiillt ist, ist eine Frage der Wiirdigung
des Einzelfalls.“353 Dass bei Mafinahmen des Rohstoffabbaus der Raum beeinflusst wird, diirfte auf3er

teiligten, Teil 4: Beteiligte Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 608, 759,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse institutionen k -
am 30.11.2018.

350 So noch Schulte (1996): Raumplanung und Genehmigung bei der Bodenschitzegewinnung, S. 139. Derselbe Autor ver-
tritt die Auffassung, dass nur rdumliche Konsequenzen aus bestimmten Politiken, ,,nicht aber die Aufstellung von
Grundsitzen dieser Politiken selbst“ in der Regionalplanung geregelt werden diirften (a. a. O., S. 215).

r.pdf, letzter Zugriff

351 So noch Schulte (ebenda, S. 215), der diverse Kompetenziiberschreitungen in Regionalpldnen diagnostizierte.
352 So aber noch Schulte (ebenda, S. 257).
353 BVerwG, 07.11.1996 - 4 B 170.96, NuR 1997, 397-398, Rn. 6.
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Streit stehen. Bei seinen raumplanerischen Entscheidungen darf der Trager der Regionalplanung
iiber die klassischen Zielaussagen (etwa Vorranggebiete) hinaus andere Instrumente zur Steuerung
des Rohstoffabbaus einsetzen — das gilt auch fiir Abgrabungsquoten.3>4 Dafiir spricht, dass nur die
Beschrdankung des Bodenschdtzeabbaus die geordnete Aufsuchung und Gewinnung von standortge-
bundenen Rohstoffen (vgl. § 2 Abs. 2 Nr. 4 S. 4 ROG) gesichert werden kann.355 Ferner kénnen die
Vorsorgefunktion der Raumordnung (§ 1 Abs. 1 S. 2 Nr. 2 ROG) sowie die Leitvorstellung der nach-
haltigen Raumentwicklung (einschlie8lich der Verantwortung gegeniiber kiinftigen Generationen)
nach § 1 Abs. 2 ROG als Legitimationsgriinde fiir Zielaussagen mit besonderer Relevanz fiir den Roh-
stoffabbau wie Abbauquoten herangezogen werden.35¢

In der MORO-Studie357 sind bereits Uberlegungen zur mengenmifigen Bedarfsplanung enthalten,
die allerdings stark auf der Trennung zwischen der Rohstoff-Aufsuchung und -gewinnung einerseits
und der langfristigen (bedarfsunabhéngigen) Rohstoffsicherung andererseits unterschieden:

,»Die Bestimmung des Bedarfs erfolgt iiber die zustdndige Fachbehdrde. Zwei Methoden sind
dabei gdngig: Die Bedarfsermittlung kann auf Grundlage tatsdchlicher Férdermengen sowie ei-
ner prognostizierten (gesamt)wirtschaftlichen Entwicklung im Rahmen von Modellrechnungen
erfolgen (,,angebotsorientiert*). Von Seiten des Bundesverbands Baustoffe - Steine und Erden
liegt eine aktuelle Berechnung der Nachfrage nach Primdr- und Sekunddrrohstoffen vor (bbs
2016a). Dabei wird der empirische Verbrauch von Primdr- und Sekunddrrohstoffen, deren Ein-
satz in wichtigen Wirtschaftszweigen wie Wohnungsbau, Tiefbau, industrielle Abnehmer etc.
sowie Szenarien der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (BIP) zugrunde gelegt, um quantitative
Analysen rohstoffartendifferenziert vorzunehmen. Auch der Einsatz von Sekunddrrohstoffen (in-
dustrielle Nebenprodukte und mineralische Bauabfiille), die zur Substitution oder fiir Recycling
eingesetzt werden kénnen, sind hierbei beriicksichtigt.

Der Osterreichische Rohstoffplan orientiert sich in seiner strategischen Ausrichtung daran, dass
die Sicherungsflichen den Mindestbedarf fiir 50 Jahre (Kiessande) bzw. 100 Jahre (Festgestei-
ne) decken sollen. Nicht die Fordermenge, sondern der durchschnittliche Jahresverbrauch pro
Kopfvon rund 7 qm (10 bis 12 t) wird dabei genutzt, um ausreichende Fldchenreserven als Ziel-
grofien zu bestimmen. In Abhdngigkeit von der Bevilkerungsdichte werden regionale Anpassun-
gen vorgenommen (Weber 2012).

»Nachfrageorientierte® Prognosen griinden sich dagegen rein auf Férdermengen, meist auf der
Basis von Firmenbefragungen und Statistiken zur Rohstoffforderung von Seiten der statistischen
Amter bzw. der Geologischen Dienste (Schmidt 2004: 187 f., RP Freiburg — LGRB 2013, Wirt-
schaftsministerium Baden-Wiirttemberg 2004). Dabei kénnen durchschnittliche Fordermengen
landes- oder regionsbezogen bestimmt und auf einen definierten Zeitabschnitt (Forderung der
letzten 10 bzw. 20 Jahre) bezogen werden. Trendfortschreibungen nehmen vergleichbare For-
dermengen fiir die Zukunft an. Die Fordermengen sind unabhdingig davon, ob ein eher regionaler
oder iiberregionaler Absatz der Rohstoffe erfolgt.“

354 Wie hier bereits Spiecker (1999): Raumordnung und Private, S. 382.
355 S, Spiecker (1999): Raumordnung und Private, S. 382 zu § 2 Abs. 2 Nr. 9 S. 3 ROG a. F.
356 S, Spiecker (1999): Raumordnung und Private, S. 383 zu§ 1 Abs. 1 S. 2 Nr. 2 bzw. § 1 Abs. 2 S. 1 ROG a. F.

357 BMV/BBSR (Hrsg.), Modellvorhaben der Raumordnung (MORO): Mittel- und langfristige Sicherung mineralischer Roh-
stoffe in der landesweiten Raumplanung und in der Regionalplanung, Abschlussbericht, S. 85.
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Richtig erscheint es, sich nicht an blof3 nachfrageorientierten Mengen (i. e. L. Férdermengen) zu ori-
entieren, sondern anhand der demographischen und volkswirtschaftlichen Entwicklung unter Einbe-
ziehung der Substitution durch Sekundarrohstoffe eine modellartige Prognose zu unternehmen.358
Hat die Prognose nicht zugetroffen, sind nachtragliche Anpassungen geboten. Reduktionen des gesi-
cherten Versorgungszeitraums verkiirzen vor allem den Zeitraum (Blick in die Zukunft), fiir den man
schon heute weif3, wo die kommenden Abgrabungen sind. Hinreichende neue Abgrabungsstandorte
wird man immer sichern miissen, solange es regional noch sachgerecht abbaubare Reserven gibt.
Allerdings sorgt eine Verknappung der Standorte iiber die Versorgungszeitraumfestlegung auch da-
fiir, dass Abgrabungsstandorte schneller abgebaut und rekultiviert werden. Das ist raumordnerisch
von erheblichem Vorteil und sorgt evtl. dafiir, dass Abgrabungsunternehmen die Rohstoffe und da-
mit ihre gesicherten Betriebszeitraume nicht verschwenden.

Die prognostische Anndherung entspricht auch dem britischen Ansatz der Rohstoffplanung (Mineral
Planning), dem ,,Managed Aggregate Supply System® mitsamt seinem ,,Local Aggregate Assessment*
(LAA).35° Die Rohstoffplanung findet schwerpunktmaéflig auf regionaler/lokaler Ebene statt: Die
Pflicht zur Aufstellung eines Local Aggregate Assessment trifft jede Rohstoffplanungshehdérde fiir ihr
Gebiet. Damit wird im Regelfall auf der Ebene der Counties geplant, es besteht allerdings die Mog-
lichkeit, dass mehrere solcher Behtrden eine solche Planung gemeinsam erstellen (Kooperations-
pflicht aufgrund Section 20(5)(c) des ,,Planning and Compulsory Purchase Act 2004“ in der gednder-
ten Fassung). Die Mineralabbauplanung greift mit der allgemeinen Landnutzungsplanung ineinan-
der. Zentrales Gesetz ist der Town and Country Planning Act, der aus dem Jahre 1990 stammt und
durch die New General Permitted Development Order 2015 (England) revidiert wurde. In England
werden zum Beispiel auf nationaler Ebene das ,,National Planning Policy Framework* (einschliefllich
ergianzender Richtlinien) sowie auf lokaler Ebene ,,Local Development Documents bzw. ,,Local Plans*
erstellt. Das Besondere am verzweigten britischen Planungssystem, das derzeit unter Reformiiberle-
gungen mit dem Ziel der Vereinfachung3¢° steht, ist das bedarfsabhingige ,,Managed Aggregate Supp-
ly System®, auf lokaler, subnationaler und nationaler Ebene. Ein wesentliches zusétzliches Instru-
ment, das die Arbeit des Managed Aggregate Supply Systems untermauert, das die Arbeit des Mana-
ged Aggregate Supply Systems untermauert, ist die Mineral Landbank, die in erster Linie ein Monito-
ring-Tool ist und die wichtigste Grundlage fiir die mineralpolitische Behorde zu priifen bildet, ob der
lokale Plan stimmt. Die Landbank soll sicherstellen, dass ein Vorrat an Reserven mit planungsrecht-
licher Zulassung vorgehalten wird, um eine adaquate Versorgung mit mineralischen Rohstoffen zu
gewdhrleisten. Planungszeitraum der Landbank ist regelmafig ca. 7-10 Jahre.3¢! Damit wird in etwa
die Zeitperiode abgebildet, die von der Aufsuchungsentscheidung des Investors bis zur Rohstoffpro-
duktion vergeht. Das ,,Local Aggregate Assessment“ (LAA) ist ein jahrliches Assessment des Bedarfes
an und der Versorgung mit Aggregates im Zustdndigkeitsbereich einer ,,Mineral planning authority“.

358 Vgl. Bundesverband Baustoffe — Steine und Erden e.V. (Hrsg.) (2016): Die Nachfrage nach Primér- und Sekundérrohstof-
fen der Steine-und-Erden-Industrie bis 2035 in Deutschland,

Zugnff am 30.11.2018; Krumm (2014): in: Institut fiir Angewandte Wirtschaftsforschung e.V. (Hrsg.), Nicht-
energetische Rohstoffe: Datenlage in Deutschland und Baden-Wiirttemberg sowie rohstoffékonomische Uberlegungen
zur Schlieffung von Datenliicken. IAW Policy Reports Nr. 11, Februar 2014,

http://www.iaw.edu/tl files/dokumente/IAW Policy Report Nr 11.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.

359 Zur Kritik an dem englischen Modell s. eine Aussage aus den Interviews in Kapitel 9.1, der der Bauboom dort sei nur mit
Rohstoffen aus Holland etc. zu decken gewesen, weil der Abbau durch Bedarfsfestlegungen gedeckelt gewesen sei.

360 Zu Reformiiberlegungen vgl. Mynors (2015): The simplification of planning law, UKELA e-law May/June 2015, S. 20 ff.
361 Dumfries and Galloway Council (Hrsg.) (2014): Local Development Plan (Technical Paper): Mineral Assessment Septem-

ber 2014, S. 3, https://www.dumgal.gov.uk/media/17554/Mineral-Assessment-Technical-
Paper/pdf/Mineral Assessment September 2014.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.
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Das LAA findet seine Verankerung auch im National Planning Policy Framework (NPPF) vom Marz
2012, wonach die Mineral Planning Authorities (MPAs) verpflichtet sind, fiir eine hinreichende Ver-
sorgung mit mineralischen Rohstoffen anhand ihrer untersuchten Bedarfe mittels eines solchen 0rtli-
chen LAA zu planen. Weitere Hinweise zum LAA enthdlt die ,,National Planning Practice Guidance”
vom Marz 2014. 362 Fiir diese LAA-Planung sind drei Stufen maf3geblich: die Vorhersage des Bedarfes
an mineralischen Rohstoffen basierend sowohl auf dem gleitenden Durchschnitt der 10-jahrigen
Verkaufsdaten sowie anderer relevanter lokaler Daten, die Analyse aller Versorgungsmoglichkeiten
mit mineralischen Rohstoffen, wie er durch Landbanks, Mineral-Plan-Verteilungen und Kapazitats-
daten3¢3 gebildet wird sowie schlief3lich das Bedarfs-Angebots-Assessment3¢4 als korrektives Element
der vorangegangenen zwei Stufen, in dem iibergreifende 6konomische und 6kologische Rahmenbe-
dingungen aufgegriffen werden kdnnen. Die LAAs werden nach Beschluss durch den Rat des erlas-
senden Counties im Nachgang durch den Staat, konkret das Planning Inspectorate als einer durch
den Secretary of State for Communities and Local Government ernannten Stelle, gepriift. Eine Beson-
derheit des britischen Bedarfsplanungsansatzes ist die Rolle der ,,Aggregate Working Parties“. Das
sind technische Beratungsgruppen (technical advisory groups) der Rohstoffplanungsbehérden und
anderer relevanter Organisationen, die betreffend ein geografisches Gebiet zusammenarbeiten, um
passgenaue und verstandliche Daten iiber den Bedarf und die Versorgung mit Rohstoffen in ihren
Gebieten herzustellen sowie die einzelnen Rohstoffplanungsbehodrden sowie die ,,National Aggregate
Coordinating Group® zu beraten. Unter Steuerungsaspekten ist das Zusammenspiel zwischen den
Mengengeriisten der Sub-National Guidelines und den durch das Local Aggregate Assessment ermit-
telten Mengen von Rohstoffen besonders hervorzuheben. Es besteht in drei Stufen aus der (1.) Vor-
hersage des Bedarfes an mineralischen Rohstoffen basierend sowohl auf dem gleitenden Durch-
schnitt der 10-jahrigen Verkaufsdaten sowie anderer relevanter lokaler Daten, der (2.) Analyse aller
Versorgungsmoglichkeiten mit mineralischen Rohstoffen (vgl. Landbanks, Mineral-Plan-
Verteilungen und Kapazitdtsdaten sowie der Beriicksichtigung der Datengrundlagen der Beh6rden,
der Abbauindustrie sowie sonstiger Interessenstrager wie lokaler Wirtschaftsverbande) und (3.) dem
Bedarfs-Angebots-Assessment als korrektives Element (iibergreifende 6konomische und 6kologische
Rahmenbedingungen).

Die mittels eines Bedarfsassessments durch die Planungsbehorden ermittelten Bedarfe werden durch
die nach dem jeweiligen Landesplanungsrecht zustdndigen Fachbeh6rden danach auf die Flachen,
die fiir die Gewinnung benétigt werden, umgerechnet. In der raumordnerischen Praxis werden dabei
je nach Rohstoff Unsicherheitszuschlige verwendet, die u. a. ,,Genehmigungsunsicherheiten, man-
gelnde Fldchenverfiigbarkeiten, mdgliche Minderqualitditen oder ein ungiinstiges Nutzschicht-
Abraumverhdltnis“ beriicksichtigen konnen.36> Beispiel ist Baden-Wiirttemberg3¢¢, wo ,,aufgrund der

362 Department for Communities and Local Government (ed.) (2014): National Planning Practice Guidance,
regate-minerals/, letzter

Zugriff am 30.11.2018.

363 _an analysis of all aggregate supply options, as indicated by landbanks, mineral plan allocations and capacity data e.g.
marine licences for marine aggregate extraction, recycled aggregates and the potential throughputs from wharves*.

364 Assessment of the balance between demand and supply, and the economic and environmental opportunities and con-
straints that might influence the situation“.

365 BMV/BBSR (Hrsg.) (2017): Modellvorhaben der Raumordnung (MORO): Mittel- und langfristige Sicherung mineralischer
Rohstoffe in der landesweiten Raumplanung und in der Regionalplanung, Abschlussbericht, S. 87.

366 Vgl. Rohstoffsicherungskonzept des Landes Baden-Wiirttemberg, Stufe 2, Nachhaltige Rohstoffsicherung, November
2004, S. 1.
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Bewertung der rohstoffgeologischen Lagerstdtten durch das dortige Landesamt fiir Geologie und Berg-
bau ein pauschaler Zuschlag von 10-100 % auf die Bedarfszeitrdume aufgerechnet” werden soll.367

Ob ein derartiger Zuschlag sinnvoll und geboten ist, kann hinterfragt werden. Z. B. sind sog. Bo-
schungsverluste bereits in den Monitoringflachen (d. h. den betriebenen Abgrabungen) enthalten,
deren ha-Werte den regionalplanerischen Bereichen gegengerechnet werden. Zudem kann man auf
Minderqualitdten oder auch langfristige Nichtverfiigharkeiten mit Anderungen des Regionalplans
(Streichung und Neudarstellung anderer Standorte) reagieren. Ein ,,Zuschlag“ kénnte dann entbehr-
lich sein.

Wahrend die Formulierung von Mengenvorgaben also durchaus moglich erscheint, haben die
Rohstoffverbinde solche bereits abgelehnt. Grundlage war die Frage im MORO-Projekt,3¢ auf
welcher Grundlage ,.eine Ermittlung von rohstoffdifferenzierten Mengenzielen zur Differenzierung von
Fldichen fiir den Rohstoffabbau und die Rohstoffsicherung erfolgen (sollte).“ Wie der Bundesverband
Baustoffe — Steine und Erden e.V. (bbs) in seiner Antwort an die Verfasser der MORO-Studie3® mit-
teilte, seien Mengenzielwerte aufgrund der restriktiven Handhabung im Rahmen der Raumordnung
nicht akzeptabel. Dabei werde nicht verkannt, dass schon jetzt manche Lander die Rohstoffsicherung
an einer bedarfsgerechten Versorgung, zumindest beim Rohstoffabbau, orientierten.

Wenn man die Bedarfssteuerung dennoch skizzieren méchte, st6f3t man an der gleichen Stelle der
MORO-Studie37° auf eine Diskussion iiber die konkrete Umsetzung, die die Verfasser mit dem bbs
gefiihrt haben. So hat sich der genannte Rohstoffverband auf die Sichtweise von Schréoder/Vulpius37!
(letzterer Autor ist Geschiftsfiihrer im Unternehmerverband Mineralische Baustoffe — UVMB) bezo-
gen: ,,Als methodisches Instrument zur Umsetzung des gesetzlichen Auftrags zur Sicherung der Roh-
stoffgewinnung fiir eine bedarfsgerechte Rohstoffversorgung der Wirtschaft werden jedoch Werte bené-
tigt, die die dafiir mindestens bendtigte Menge (Mindestsicherungsmengen) an geologischen Vorrdten
beschreiben.” Allerdings, so der Verband weiter, solle die Anwendung von Mindestsicherungsmen-
gen oder -zielen auf die Sicherung der Aufsuchung und Gewinnung von Rohstoffen beschrankt blei-
ben. Die Bestimmung solle, so der bbs, auf Basis der bisherigen Rohstoffférderung erfolgen, hier lie-
Be die zu erwartende Steigerung von Substitutions- und Recyclingquoten keine nennenswerte Men-
genreduktion zu. Bei Naturgips lief3e sich gemaf3 bbs gar eher eine Steigerung der Férdermengen
erwarten. Es folgt eine Darstellung der unzureichenden Datenbasis des Statistischen Bundesamtes
sowie ein Hinweis auf die unterschiedliche Erstreckung des Bergrechts auf Betriebe der Sand- und
Kiesindustrie in den alten und den neuen Bundeslandern sowie weitere Unsicherheiten bei der Erfas-

367 Beteiligter: 1670, zit. In: Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehérde (Hrsg.) (2015): Synopse zum
Entwurf des Landesentwicklungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 2 — Stellungnah-
men von Biirgerinnen und Biirgern sowie von privaten Firmen, 05.10.2015, S. 517,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse private stellungnahmen.pdf, letzter
Zugriff am 30.11.2018.

368 BMV/BBSR (Hrsg.) (2017): Modellvorhaben der Raumordnung (MORO): Mittel- und langfristige Sicherung mineralischer
Rohstoffe in der landesweiten Raumplanung und in der Regionalplanung, Abschlussbericht S. 52.

369 Schreiben des BBS vom 25.05.2016, zit. in: BMV/BBSR (Hrsg.) (2017): Modellvorhaben der Raumordnung (MORO):
Mittel- und langfristige Sicherung mineralischer Rohstoffe in der landesweiten Raumplanung und in der Regionalpla-
nung, Abschlussbericht, S. 52.

370 BMV/BBSR (Hrsg.) (2017): Modellvorhaben der Raumordnung (MORO): Mittel- und langfristige Sicherung mineralischer
Rohstoffe in der landesweiten Raumplanung und in der Regionalplanung, Abschlussbericht, S. 52 f.

371 Schréder/Vulpius (2013): Anforderungen an die Rohstoffsicherung und deren unterschiedliche Umsetzung in der Lan-
desplanung.
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sung der Flachengréflen der Standorte. Unter Hinweis auf Schroder/Vulpius372 fordert der bbs
schlief3lich, dass die Berechnungen der erforderlichen Flachenausweisungen fiir die Aufsuchung und
Gewinnung von Rohstoffen auf einen angemessenen Zeitraum von mindestens 25 Jahren ausgelegt
werden miissten.373

Fiir die Regionalplanung kann davon ausgegangen werden, dass die Akteure mit Zuarbeit der geolo-
gischen Dienste und anderer Statistiker mittelfristig zur Mengenabschidtzung und damit zu einer
quantitativen Steuerung in der Lage waren. In diesem Zusammenhang wird auf ein Pilotprojekt in der
Planungsregion Rheinhessen-Nahe verwiesen. Dort wurden, methodisch zwischen Rohstoffgewin-
nung und langfristiger Rohstoffsicherung differenzierend, die Bedarfsermittlung fiir die Rohstoffsi-
cherung und damit die Mengenzielwerte entwickelt. Grundlage waren die durch das rheinland-
pfalzische Landesamt fiir Geologie und Bergbau (LGB RLP) fachplanerisch ermittelten Bedarfe und
Mengenzielwerte.374

Bei der Entwicklung und Ausgestaltung der Bedarfsplanung auf Ebene der Regionalplanung muss
stets der damit verbundene biirokratische Aufwand im Auge behalten werden. Bereits der Verhalt-
nismafigkeitsgrundsatz gebietet, nur soweit Mafinahmen vorzusehen, wie diese zur Zielerreichung —
hier eine verbesserte Steuerung des Bodenabbaus — erforderlich sind. Hierauf wurde insbesondere
auch von den Mitgliedern des Beirats des Forschungsprojekts deutlich hingewiesen.

Vorschlag 8
Schlagwort \ Adressat Details
Formulierung von Mengen- Verpflichtung in den Landes- Formulierung von Mengenvor-
vorgaben fiir das Landesge- planungsgesetzen fiir alle eine | gaben fiir das Landesgebiet je
biet Regionalplanung durchfiihren- | nach Rohstoff ggf. Verwendung
den Bundesldnder (also auBer | von sog. Unsicherheitszuschla-
den Stadtstaaten) gen

5.1.4.4 Verfahrensméafliger Ablauf (u. a. Informationsfluss)

Fiir den notwendigen Informationsfluss gelten folgende Grundsitze: Die Ausarbeitung und Aufstel-
lung der Regionalplédne (vgl. z. B. Art. 22 Abs. 1 BayLplG) obliegt den zustdndigen Regionalen Pla-
nungsverbanden im Benehmen mit den 6ffentlichen Stellen, deren Aufgaben beriihrt werden; der
Beschluss erfolgt durch die Regionalen Planungsverbidnde. Damit sind die regionalen Planungsver-
bande verpflichtet, die zur Erfiillung der 6ffentlichen Aufgabe notwendigen Informationen zu be-
schaffen und zu verarbeiten. Unabhédngig von Informationspflichten gilt das Gebot der raumordneri-

372 Schroder/Vulpius (2013): Anforderungen an die Rohstoffsicherung und deren unterschiedliche Umsetzung in der Lan-
desplanung, S. 8; vgl. auch Schréder/Vulpius (2014): Die Umsetzung der Rohstoffsicherung in der Landesplanung, Ge-
steinsperspektiven 1/2014, S. 6 (9), http://www.jk-anwaelte.de/PDFs/Schroeder,%20Vulpius%20-
%20Umsetzung,%20GP%202014,%206.pdf, letzter Zugriff am 31.12.2016.

373 Der Industrieverband Steine und Erden (ISTE) fordert dariiberhinausgehend mindestens zweimal 15 Jahre, vgl. ISTE
(Hrsg.), Rohstoffsicherung in der Regionalplanung,
http://www.iste.de/themen/rohstoffpolitik/rohstoffsicherung in der regionalplanung, letzter Zugriff am 26.08.2017.
Der Arbeitskreis Steine Erden NRW, der Zusammenschluss der Fachverbinde fiir die Steine- und Erden-Industrie NRW
forderte in seiner Stellungnahme zum Entwurf des LEP-NRW von 2013 bei den Bedarfszeitraumen sogar mindestens 30
bzw. 50 Jahre Versorgungssicherheit (vgl. Verband der Bau- und Rohstoffindustrie (vero), Stein des Anstof3es — Fakten-
check Rohstoffsicherung, https://www.vero-baustoffe.de/der-
verband/publikationen?task=document.viewdoc&id=948, letzter Zugriff am 30.11.2018.

374 Planungsgemeinschaft Rheinhessen-Nahe — PGRN (Hrsg.) (2015): Regionale Rohstoffsicherung, S. 17 f.
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schen Zusammenarbeit (vgl. z. B. Art. 29 S. 1 BayLplG), wonach zur Entwicklung, Ordnung und Si-
cherung des Raums die Trager der Landes- und Regionalplanung mit den mafdgeblichen 6ffentlichen
Stellen und Personen des Privatrechts zusammenarbeiten oder auf die Zusammenarbeit dieser Stel-
len und Personen hinwirken sollen. Die Landesplanungsgesetze enthalten ferner besondere Mittei-
lungs- und Auskunftspflichten (vgl. z. B. Art. 30 BayLplG): Danach teilen die Staatsministerien die
von ihnen beabsichtigten oder im Rahmen ihrer Zustandigkeit zu ihrer Kenntnis gelangenden raum-
bedeutsamen Planungen und Mafinahmen unverziiglich der obersten Landesplanungsbeho6rde mit.
Die sonstigen 6ffentlichen Stellen des Freistaates Bayern und die Personen des Privatrechts nach Art.
3 Abs. 1 Satz 2 sind zu entsprechender unverziiglicher Mitteilung gegeniiber den htheren Landes-
planungsbehérden verpflichtet. Die sonstigen privaten Planungstrager sind verpflichtet, den Lan-
desplanungsbehorden auf Verlangen Auskunft {iber raumbedeutsame Planungen und Mafinahmen
zu erteilen. Gerade die Mitteilungs- und Auskunftspflichten in den Landesplanungsgesetzen37> ga-
rantieren, dass der Trager der Regionalplanung die fiir die Bedarfsplanung erforderlichen Informati-
onen erhalt.

In den skizzierten drei Stufen der Regionalplanung lauft der Informationsfluss demnach wie folgt:

1. Der Regionalplanungstrdager sammelt erstens Daten fiir die Bedarfsvorhersage aus eigenen Da-
ten. Er erhdlt Zuarbeit der Geologischen Dienste in den und ggf. der BGR, der Statistischen
Landesamter sowie der privaten Rohstoffabbauunternehmen bzw. ihrer Verbdnde auf der
Grundlage des Landesplanungsgesetzes sowie des Lagerstiattengesetzes/ Geologiedatengeset-
zes.

2. Der Regionalplanungstriager sammelt zweitens Daten fiir die Analyse aller Versorgungsmog-
lichkeiten aus eigenen Daten. Er erhilt Zuarbeit der Geologischen Dienste in den Landern
(rohstoffgeologischen Karten des Geologischen Dienstes37¢ und Abbaumonitoring) und, so-
weit im Einzelfall erforderlich, der BGR, der Statistischen Landesdmter, der Zollverwaltung37”

375§ 16 Abs. 3 NiROG lautet z. B.: ,,Den Landesplanungsbehé6rden ist auf Verlangen iiber Planungen und Maf3nahmen, die
fiir die Raumordnung Bedeutung haben konnen, Auskunft zu erteilen; auf Verlangen ist die Auskunft in elektronischer
Form zu erteilen. Die Auskunftspflicht gilt auch fiir Personen des Privatrechts nach § 4 Abs. 1 Satz 2 ROG.“ § 37 Abs. 4
LPIG NW lautet: ,,Der Landesplanungsbehérde, der Regionalplanungsbehérde und der Landrdtin oder dem Landrat als
unterer staatlicher Verwaltungsbehorde ist auf Verlangen iiber Planungen Auskunft zu erteilen, die fiir die Raumordnung
Bedeutung haben kdnnen.“

376 Als wesentliche Planungsgrundlage fiir die Festlegung von Abgrabungsbereichen im Regionalplan dient laut Landesre-
gierung NRW die Landesrohstoffkarte des Geologischen Dienstes NRW, die fiir Locker- und Festgesteine fiir die gesamte
Landesflache von NRW zur Verfiigung steht. Demgegeniiber behauptet die IHK NRW, die Karte liege nicht fiir alle Roh-
stoffe vor.

377 Werden Rohstoffe ausgefiihrt, sind eine Reihe von rechtlichen Vorgaben zu beachten: Dabei kommt es darauf an, ob das
Material in einen anderen EU-Mitgliedstaat gebracht wird (Binnenmarkt), oder ob es in einen Staat auf3erhalb des Zoll-
gebietes der Gemeinschaft (Nicht-EU-Staat) ausgefiihrt werden soll. Seit der Verwirklichung des EU-Binnenmarktes
sind Transitfalle zoll- und auenhandelsrechtlich nicht mehr relevant. Wird ein abgebauter Rohstoff an einen Unter-
nehmer in einem anderen EU-Mitgliedstaat geliefert (beférdert oder verbracht), kann diese Lieferung geméaf § 4 Nr. 1b i.
V. m. § 6a Umsatzsteuergesetz (UStG) grundsitzlich im Herkunftsland Deutschland steuerbefreit sein. Stattdessen soll
die Ware im Bestimmungsland beim Empfinger besteuert werden (sog. Erwerbsbesteuerung nach dem Bestimmungs-
landprinzip). Erste Voraussetzung ist die sogenannte Umsatzsteuer-Identifikationsnummer des Unternehmerkunden.
Zweite Voraussetzung ist die Einhaltung strenger Formvorschriften. So schreibt seit 2012 § 17a Abs. 2 Umsatzsteuer-
Durchfiihrungsverordnung (UStDV) vor, dass der Nachweis des Gelangens von Material an einen Abnehmer in der EU
nachzuweisen ist. Nur wenn das gelingt, handelt es sich um eine Innergemeinschaftliche Lieferung (§ 6a UStG). Mit
dem Inkrafttreten des neuen EU-Zollkodexes traten Anderungen ein: Im Rahmen der sog. grof3en Zollkodex-Reform trat
ab dem 01.05.2016 der modernisierte EU-Zollkodex (EG) Nr. 450/2008) in Génze in einer Neufassung in Kraft. Am
31.10.2013 war die Ursprungsfassung des Unions-Zollkodexes (UZK), die VO (EU) Nr. 952/2013 in Kraft getreten. Als
der EU-ZK gem. Art. 286 Abs. 2 UZK zum 01.05.2016 in Kraft trat, trat gleichzeitig der modernisierte Zollkodex auf3er
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sowie der privaten Rohstoffabbauunternehmen bzw. ihrer Verbande auf der Grundlage des
Landesplanungsgesetzes sowie des Lagerstattengesetzes/Geodatengesetzes.

3. Der Regionalplanungstrager sammelt drittens Daten fiir das Bedarfs-Angebotsassessment aus
eigenen Daten. Er erhdlt Zuarbeit der Geologischen Dienste in den Ldndern und ggf. der BGR,
der Statistischen Landesdmter (Daten zur Bevélkerungsentwicklung und Wirtschaftsentwick-
lung) sowie der privaten Rohstoffabbauunternehmen bzw. ihrer Verbande auf der Grundlage
des Landesplanungsgesetzes sowie des Lagerstidttengesetzes/Geodatengesetzes.

Dabei ist der biirokratische Aufwand auf das notwendige Mindestmaf3 zu beschrianken. Keines-
falls darf eine Bedarfsplanung dazu fiihren, dass die Aufstellung von Regionalpldanen, insbeson-
dere eine Konzentrationszonenplanung fiir den Bodenabbau, behindert oder wesentlich verzégert
wird. Denn dies wiirde dazu fiihren, dass auch zeitlich der Zulassungsumfang nur schwer be-
grenzt werden konnte.

Abbildung 3: Dreistufige Mengenplanung der regionalplanerischen Bedarfsplanung
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Kraft, womit der entsprechenden Durchfiihrungsverordnung zum ZK (ZK-DVO) die Erméchtigungsgrundlage entzogen
wird. Fiir das Auf3enhandels-Anmeldungssystem ATLAS bedeutet das, dass ,,die neuen ATLAS-Versionen Ausfuhr 2.3
und 8.7 (2016), bzw. 8.8 (2017) [...] vollstdndig auf Grundlage des alten Zollkodex geplant und eingefiihrt“ werden.

Somit kénnen die neuen IT-Verfahren die neue durch den UZK geprédgte Rechtslage nicht richtig wiedergeben. Die

deutschen Zollbehdrden gehen davon aus, dass das erste ATLAS-Release mit kompletter Beriicksichtigung des neuen
UZK-Rechts nicht vor 2018 erscheint.
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Die abgesetzten Mengen an abgebauten Rohstoffen lassen sich zudem anhand der Umsatzsteueran-
meldung berechnen, die in der sog. Umsatzsteuerstatistik der Statistischen Landesamter gesammelt
werden.378 Auch fiir die u. U. umsatzsteuerbefreiten Export- und Importmengen liegen zumindest fiir
grofiere Unternehmen Mengenangaben vor:

»Insgesamt wurden 2015 Baustoff-, Steine-und- Erden-Giiter im Wert von 4,85 Mrd. € ausge-
fiihrt; die Importe betrugen 3,54 Mrd. €. (...). Die mengenmdifSig hochsten Lieferungen mit deut-
schen Steine-Erden-Giitern beziehen die Niederlande (38,1 %) und Belgien (11,8 %); die hochs-
ten Einfuhren von Steine-Erden-Giitern erreichen Deutschland aus Frankreich (18,5 %) und
Norwegen (10,7 %).“37°

Bezugspunkt der Regionalplanung sind die Daten des jeweiligen Planungsgebietes, also iiblicher-
weise des Kreises oder des Planungsverbundes. Die Landesplanungsbeh6rde NRW?380 hat darauf hin-
gewiesen, dass ,,Stoffstrome der im Planungsgebiet ansdissigen Abgrabungsunternehmen iiber
die Planungsgebietsgrenzen hinaus und in das Planungsgebiet hinein statistisch nicht erfasst
(werden) und sind iibliche marktwirtschaftliche Vorgdnge.“ Konsequenz daraus muss sein, dass die
Zu- und Abgénge fiir die jeweiligen Rohstoffgruppen daher geschitzt werden miissen, wenn sie nicht
von den Verbdanden der Rohstoffindustrie bereitgestellt werden.

5.1.5 Zusatzliche Grundsatzvorgaben

Mit Blick auf die dargestellte M6glichkeit einer Mengenfestlegung durch die Regionalplanung, die in
ihrer strategischen Moderationsfunktion gestéarkt werden soll, ist der Blick auf denkbare bundes- und
landesbezogene Vorgaben zu lenken. Hier sind mehrere konstruktive Ansatze denkbar.

5.1.5.1 Bestandsaufnahme

Wahrend der Bund weder in seiner Raumordnung noch woanders Zielgrofien fiir den heimischen
Rohstoffabbau vorgegeben hat, haben einige Bundesldnder in ihren Landesentwicklungskonzepten
allgemeine Vorgaben fiir den Rohstoffabbau festgelegt. So enthdlt etwa Abschnitt 9 des nordrhein-
westfilischen Landesentwicklungsplans (LEP NRW), {iberarbeitet 2016 und in Kraft im Verord-
nungsrang seit Februar 2017381, textlich recht konkrete (jedoch keine mengenmaf3ig bestimmten)
Planungsvorgaben fiir die Regionalplanung, was die Lagerstattensicherung (,,Grundsatz Standortge-

378 Vgl. z. B. Statistisches Landesamt Baden-Wiirttember (Hrsg.), Statistische Bericht Baden-Wiirttemberg. Artikel-Nr. 3941
15001, Finanzen und Steuern LIV 1 -j/15, v. 10.03.2017, Gruppe 0.8, https://www.statistik-
bw.de/Service/Veroeff/Statistische Berichte/394115001.pdf, letzter Zugriff am 29.11.2018.

379 Bundesverband Baustoffe — Steine und Erden (Hrsg.), bbs-Zahlenspiegel 2016, S. 19,

17 BBS Zahlenspiegel ONLINE.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018. Demgegeniiber geht vero Verband der Bau- und
Rohstoffindustrie e.V. davon aus, dass zumindest in NRW keine nennenswerten Importe nach Deutschland stattfinden,
vgl. Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landes-
entwicklungsplans fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 5: Betei-
ligte Buchstabe S bis Z, 05.10.2015, S. 1712, https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen stadt marienmuenster - z.pdf, letzter Zugriff am 29.11.2018.

380 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 - Stellungnahmen der institutionellen Be-
teiligten, Teil 4: Beteiligte Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 812,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse institutionen k - r.pdf, letzter Zugriff

am 29.11.2018.

381 Verordnung iiber den Landesentwicklungsplan Nordrhein-Westfalen v. 15.12.2016 (GVBL. NW 2017), 122; Landesent-
wicklungsplan Nordrhein-Westfalen (LEP NRW) v. 12.01.2017 (GVBI. 2017, S. 207), in Kraft seit dem 08.02.2017; vgl.
auch Die Landesregierung NRW (Hrsg.), Landesentwicklungsplan NRW,

https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/lep nrw 14-12-16.pdf, letzter Zugriff am 29.11.2018.
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bundenheit von Rohstoffvorkommen®, ,,Grundsatz Substitution* und ,,Grundsatz Fliichensparende
Gewinnung*), die energetischen sowie aber auch die nicht-energetischen Rohstoffe angeht. Die Ziele
bei den hier einschldgigen nicht-energetischen Rohstoffen beziehen sich auf ,,Rdumliche Festlegun-
gen fiir oberfldchennahe nichtenergetische Rohstoffe* als Vorranggebiete (§ 7 Abs. 3 Nr. 1 ROG), die
,»Versorgungszeitrdume* (mindestens 20 Jahren fiir Lockergesteine und mindestens 35 Jahren fiir
Festgesteine) die ,,Fortschreibung® (so, dass ein Versorgungszeitraum fiir Lockergesteine von 10 Jah-
ren und fiir Festgesteine von 25 Jahren nicht unterschritten wird) sowie auf die ,,Nachfolgenutzung®;
ferner findet sich noch ein Grundsatz zu den ,,Standorte(n) obertdigiger Einrichtungen®. Bezogen auf
das Ziel dieser Studie, die Méglichkeiten einer Bedarfsplanung aufzuzeigen, findet sich im LEP NRW
unter 9.2-2 (Versorgungszeitraume lediglich der Hinweis, dass ,,mit der zeichnerischen Festlegung von
BSAB ist, bezogen auf die im jeweiligen regionalen Planungsgebiet verfiigbaren Rohstoffarten, ein be-
darfsgerechter (Herv. d. Verf.) Versorgungszeitraum zu gewdhrleisten* ist.

Schon gegen die Vorgabe des Grundsatzes der Substitution bei den nicht-energetischen Rohstoffen
(9.1-2) im Landesentwicklungsplan NRW 2016382 regte sich Widerstand: So forderten der Bundes-
verband Keramische Rohstoffe e.V. sowie die Wirtschaftsvereinigung Rohstoffe und Bergbau e.V. die
ersatzlose Streichung des Ziels.383 Es sei ein ,,bezogen auf keramische Rohstoffe und Industrieminera-
lien - ein unzuldssiger planwirtschaftlicher Ansatz. Natiirliche Ressourcen und Rohstoffe sind wesentli-
che Bestandteile unserer Volkswirtschaft, die sich nur in Grenzen substituieren lassen.“38* Ahnlich ar-
gumentierte die [HK NRW385,

wHinsichtlich des Grundsatzes der Substitution unter 9.1-2 weisen wir darauf hin, dass zum ei-
nen nicht alle Produkte durch Recyclingbaustoffe ersetzbar sind (zum Beispiel Zement), zum
anderen, dass die substituierbaren Stoffe heute schon zu 90 % tatsdichlich ersetzt werden. Zu-
sdtzliche Substituierungen in den Worten des LEP-Entwurfs: Ein noch "verstdrkter Einsatz", ist
folglich faktisch beinahe ausgeschlossen; die Substitutionsméoglichkeiten sind weitestgehend er-
schopft ("Recycling-Gutachten NRW" vom 15.12.2009). Dieser Umstand hat auch rechtliche
Konsequenzen. Denn Unmdogliches kann von niemanden verlangt werden ("impossibilium nulla
est obligatio"). Eine gleichwohl erfolgende normative Vorgabe wdre nichtig.

382 Verordnung iiber den Landesentwicklungsplan Nordrhein-Westfalen v. 15.12.2016 (GVBL. NW 2017), 122; Landesent-
wicklungsplan Nordrhein-Westfalen (LEP NRW) v. 12.01.2017 (GVBI. 2017, S. 207), in Kraft seit dem 08.02.2017; vgl.
auch Die Landesregierung NRW (Hrsg.) (2015), Landesentwicklungsplan NRW,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/lep nrw 14-12-16.pdf, letzter Zugriff am 29.11.2018.

383 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Be-
te111gten Teil 1: Betelhgte Buchstabe A bis F, 05.10.2015, S. 349,

- f 0.pdf, letzter Zu-
gnff am 29.11.2018; Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehé6rde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Ent-
wurf des Landesentwicklungsplans— Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 - Stellungnahmen
der institutionellen Beteiligten, Teil 5: Beteiligte Buchstabe S bis Z, 05.10.2015, S. 1695,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen stadt marienmuenster - z.pdf, letzter Zugriff am 29.11.2018.

384 Ahnlich hat der Bundesverband der Deutschen Kalkindustrie e.V. darauf verwiesen, dass ,,bestimmte Rohstoffe schon
von ihrer Eigenart her gar nicht zu substituieren sind, wie bspw. Quarzsande und Kalkstein“ und ,,eine Einschdtzung
hierzu (...) immer auf der Basis von unsicherer Spekulation“ geschehe.

385 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Be-
teiligten, Teil 3: Beteiligte Buchstabe G bis J, 05.10.2015, S. 1632 f.,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse institutionen g - i 2016.pdf, letzter

Zugriff am 29.11.2018.
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b) Vor diesem Hintergrund plddieren wir dafiir, diese Tatsache auch in den Erlduterungen zu
9.1-2 zu thematisieren und schlagen hierfiir folgende Modifikation der bisherigen Formulierung
vor: "Das erreichte hohe Niveau des Einsatzes von Recyclingmaterials soll — wo es technisch und
wirtschaftlich vertretbar ist — beibehalten und ausgebaut werden. Sein Einsatz kann zu einer
Minderung des planerischen Flidchenbedarfs fiir die Rohstoffsicherung fiihren."

Die Landesregierung als Oberste Landesplanungsbehoérde hat dem zu Recht entgegnet, dass es sich
nicht um ein planwirtschaftliches Instrument handelt und hat auf die Méglichkeit verwiesen, mittels
des Abgrabungsmonitorings Substitutionserfolge in die Regionalplanung einzubringen:38¢ ,Das Ab-
grabungsmonitoring des Geologischen Dienstes NRW betrachtet die durch Substitution verringerte Roh-
stoffmenge fiir die Bedarfsermittlung. Verdnderungen bei der Substitution fiihren zu verdnderten For-
dermengen, die zeitnah beriicksichtigt werden, weil durch die Auswertung von neuen Luftbildern im 3-
jdhrigen Zyklus eine kontinuierliche Aktualisierung erfolgt. Somit hat die Regionalplanungsbehdrde die
Moglichkeit ohne aufwendige Erhebungen den aktuellen Stand beziiglich der Substitution von Rohstof-
fen indirekt bei ihrer Planung zu beriicksichtigen.” An anderer Stelle hat die Landesplanungsbehorde
NRWS387 eigene Festlegungen von Substitution durch die Trager der Regionalplanung (insbesondere
des Regionalverbands Ruhr) abgelehnt; stattdessen soll die Substitutionsquote allein im Rahmen des
Abbaumonitorings durch den Geologischen Dienst in die Bedarfsiiberlegungen eingepflegt werden.

Ferner wurde der im Landesentwicklungsplan NRW 2016 verankerte Grundsatz der flichenspa-
renden Gewinnung von Rohstoffen kritisiert. So argumentierte die IHK NRW:

»Soweit die Erlduterungen darauf verweisen, dass Rohstoffe gebiindelt gewonnen werden sollen,
weisen wir darauf hin, dass dies voraussetzt, dass das jeweilige Unternehmen neben dem eigent-
lich erstrebten Rohstoff andere unter der Voraussetzung abbauen kann, dass es diese auch wirt-
schaftlich vermarkten kann. Daher unterstiitzen wir den Vorschlag, die entsprechende Passage
wie folgt zu formulieren: ,,...soweit dies technisch machbar und wirtschaftlich sowie raum-
vertrdglich durchfiihrbar ist.“

Soweit die Erlduterungen darauf abstellen, dass bereits ausgebeutete Fldchen auf eine ,,Nach
Entnahme und Vertiefung“ mit dem Ziel weiterer Rohstoffentnahme hin iiberpriift werden sollen,
ist darauf hinzuweisen, dass solche Mafsnahmen zum einen unter dem Vorbehalt der wirtschaft-
lichen Rentabilitdit stehen und zum anderen nur dann erfolgen diirfen, wenn hierdurch nicht in
bereits wieder rekultivierte Fldchenabschnitte eingegriffen wird. Denn es darf nicht aufSer Acht
bleiben, dass sich RohstoffgewinnungsmafSnahmen und die damit in Zusammenhang stehenden
Investitionen wirtschaftlich rechnen miissen ansonsten wdren sie sinnlos. AufSerdem diirfte der
erneute Eingriff in bereits wieder hergestellte Fliichen genehmigungsrechtlich unzuldssig sein.
Wir schlagen daher vor, die entsprechende Passage der Erlduterungen wie folgt umzuformulie-
ren: ,,Bereits ausgebeutete Abgrabungsfliichen sollen daraufhin iiberpriift werden, ob

386 S, 603, https:
letzter Zugriff am 29.11.2018.

387 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Be-
teiligten, Teil 4: Beteiligte Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 1150, 1195,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse institutionen k - r.pdf, letzter Zugriff

am 29.11.2018.
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durch Nachentnahmen und Vertiefungen weitere Rohstoffe wirtschaftlich rentierlich und
in Ubereinstimmung mit geltendem Recht gewonnen werden kénnen. 38

Die Landesregierung hat die Forderungen zu Recht zuriickgewiesen: ,,Die flidichensparende Gewin-
nung ist im LEP-Entwurf als Grundsatz mit Soll-Formulierungen vorgesehen und wird in den Erlduterun-
gen entsprechend beschrieben. Regelungen zur Nachfolgenutzung befinden sich unter 9.2-6 und sind
hier entbehrlich. Entsprechend den Erlduterungen zur fliichensparenden Gewinnung soll sich der Roh-
stoffabbau an der geologischen Rohstoffmdichtigkeit orientieren. Nach Uberpriifung auf Restmengen
kann ein erneuter Aufschluss einer bereits abgeschlossenen Abgrabung fiir den Abbau noch vorhande-
ner Reste sinnvoll sein.“ Damit sind auch Forderungen der NRW-Naturschutzverbande38® abgelehnt
worden, statt des Grundsatzes ein Ziel der Landesentwicklung3°° festzulegen.

Diskussionen gab es 2015 im Vorfeld des Beschlusses des Landesentwicklungsplans NRW 2016 fer-
ner um die richtige methodische Herangehensweise an die Bedarfsermittlung mittels einer
Kombination aus Abgrabungsmonitoring einerseits und festgelegten Versorgungszeitraumen
andererseits. So kritisierte die Bezirksregierung Detmold391:

»Das vorhandene bzw. in Aufstellung befindliche Abgrabungsmonitoring kann nur ein Element
einer ordentlichen Bedarfsermittlung darstellen. Fragen nach dem Umgang z. B. mit dem Ex-
portanteil bei der Berechnung eines Bedarfs konnen mit dem vorliegenden Instrument nicht be-
antwortet werden. Die z.Z. existierende "Methodik der Bedarfsermittlung" auf der Grundlage des
LEP-Entwurfs besteht ausschliefSlich aus dem Verbund von landesweitem (im Augenblick noch
unvolistindigem, siehe "Festgestein") Abgrabungsmonitoring mit der Zielvorgabe hinsichtlich

388 Insoweit darf allerdings der ,,ungewollte“ auch abzubauende Rohstoff nicht isoliert betrachtet werden, denn nur wenn
das gesamte Abbauvorhaben inklusive des eigentlich vom Unternehmen gewollten Rohstoffs unwirtschaftlich wire,
wadre die Anforderung im Hinblick auf den Grundsatz der flachensparenden Gewinnung von Rohstoffen tiberzogen.
Dies betrifft auch mit erh6htem Aufwand abzubauende Rohstoffe einer homogenen Lagerstitte mit nur einem Rohstoff;
ggf. kann dies auch den Einsatz teurerer Technik erfordern, um z. B. weiter unten gelegene Kiese oder mit Fremdstoffen
versetzte Kiese im Nassabbau abzubauen, statt auf die ndchste Flache zu gehen und dann wieder nur oben die leicht
zuganglichen homogenen Rohstoffmengen abzubauen.

389 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 4: Beteiligte

Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 752, https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen k - r.pdf, letzter Zugriff am 29.11.2018.

390 So lautet die Forderung: Der Abbau muss unbedingt, nicht nur ,,méglichst“ umweltschonend und flachensparend erfol-
gen; gleiches gilt hinsichtlich der gebotenen vollstindigen und gebiindelten Gewinnung aller Rohstoffe einer Lagerstit
te. Der Abbauumfang ("Beschrankung auf das Maf3, das...") muss sich am nachhaltigen und sparsamen Verbrauch ori-
entieren. Es fehlen Aussagen zu den Kriterien fiir die Bedarfsermittlung (nur im Zusammenhang Abgrabungsmonito-
ring!); die anerkannten Naturschutzverbande erwarten - dem Ressourcenschutz verpflichtete — Vorgaben der Landes-
planung (...)“. Ahnlich argumentiert etwa der Rhein-Erft-Kreis (Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungs-
behorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwicklungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-
Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 4: Beteiligte Buchstabe K bis R,
05.10.2015, S. 752, 1267 f., https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 _synopse _institutionen k - r.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.

391 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 - Stellungnahmen der institutionellen Be-
te111gten Teil 1: Betelhgte Buchstabe A bis F, 05.10.2015, S. 349 f.,

- f 0.pdf, letzter Zu-
gnff am 29.11.2018; Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehé6rde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Ent-
wurf des Landesentwicklungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen
der institutionellen Beteiligten, Teil 3: Beteiligte Buchstabe G bis J, 05.10.2015, S. 1632 f.,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse institutionen g - i 2016.pdf, letzter

Zugriff am 31.08.2017.
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UBA Texte: Instrumente zur umweltvertrdglichen Steuerung der Rohstoffgewinnung — INSTRO

der "Versorgungszeitrdume". Insoweit sollte entschieden werden, ob einerseits eine umfassende
landeseinheitliche Methodik (nicht nur lineare Fortschreibung) als Vorgabe entwickelt werden
soll, die insbesondere auch einer gerichtlichen Uberpriifung standhdilt. Oder ob andererseits der
Regionalplanungsbehdrde und damit auch dem Regionalrat durch die Fortschreibung des BBR-
Gutachtens eine entsprechende Grundlage zur eigenstdndigen Quantifizierung der BSAB ver-
schafft werden soll.“

Die Landesplanungsbeh6rde NRW sieht in ihrer Entgegnung3°2 hierfiir keinen Bedarf:

»Die Bedarfsermittlung erfolgt auf der Grundlage ein es landeseinheitlichen Abgrabungsmonito-
rings mit abgestimmter Methodik, bei dem der Fortschritt des Rohstoffabbaus nach Fléche und
Volumen erfasst wird. Durch das Abgrabungsmonitoring fliefien als wesentliche Aspekte u. a.
die Versorgung von Bevélkerung und Wirtschaft im Planungsgebiet sowie Moglichkeiten der
Substitution ein. Von der im Planungsgebiet ansdssigen Wirtschaft werden die Rohstoffstrome
liber die Grenzen des Planungsgebiets durch das Abgrabungsmonitoring miterfasst. Eine sepa-
rate Betrachtung von Stoffstromen und Export ist nicht erforderlich. Im Vergleich hierzu bezieht
sich das BBR-Gutachten auf den Bauwerksbestand im Planungsgebiet und beriicksichtigt nicht
die Rohstoffstrome aus bzw. ins Planungsgebiet. Eine Planung auf dieser Basis erfordert deshalb
Ergdnzungen beziiglich der Stoffstrome, die nur sehr aufwendig zu ermitteln sind. Eine Fort-
schreibung des BBR-Gutachtens von 1998 erscheint nicht zielfiihrend und wird von der Landes-
planung nicht befiirwortet. Das Abgrabungsmonitoring betrachtet die durch Substitution verrin-
gerte Rohstoffmenge fiir die Bedarfsermittlung. Verdnderungen bei der Substitution fiihren zu
verdinderten Fordermengen, die zeitnah beriicksichtigt werden, weil durch die Auswertung von
neuen Luftbildern im 3-jdhrigen Zyklus eine kontinuierliche Aktualisierung erfolgt. Sofern sich
durch den demografischen Wandel oder andere Einfliisse verdinderte Fordermengen ergeben,
werden diese in gleicher Weise wie bei der Substitution beriicksichtigt. Die Notwendigkeit einer
zusdtzlichen Betrachtung fiir die Bedarfsermittlung wird aus Sicht der Landesplanung nicht ge-
sehen. Soweit aus regionalplanerischer Sicht erforderlich, kann die Regionalplanung jedoch wei-
tere Aspekte, wie z. B. die Bevolkerungsprognose von IT.NRW, bei ihrer Bewertung der Monito-
ringergebnisse hinzunehmen und entsprechend vertreten.

Auch die Kritik der Landesnaturschutzverbande NRW393 geht in die gleiche Richtung:

»Auf grofite Bedenken stofit in diesem Zusammenhang die Koppelung von "(Versorgungs-) Zeit-
raum" und Bedarfsermittlung, die die Grundlage fiir die festzulegenden Abbaubereiche bildet.
Nach dem LEP-Entwurf bestimmt sich die iiber die Regionalplanung rdumlich zu sichernde "Ab-
baukulisse" allein danach, wie viele Rohstoffe im mafigeblichen Zeitraum gewonnen werden
konnen bzw. gewonnen wurden (Erkenntnisse aus Abgrabungsmonitoring!). Dass dabei insbe-

392 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 - Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 1: Beteiligte
Buchstabe A bis F, 05.10.2015, S. 349 f., https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen a - f 0.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018; Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landes-
planungsbehérde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwicklungsplans— Landesentwicklungsplan fiir
Nordrhein-Westfalen Synopse 1 - Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 3: Beteiligte Buchstabe G bis J,
05.10.2015, S. 1632 f., https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen g - i 2016.pdf, letzter Zugriff am 29.11.2018.

393 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Be-
teiligten, Teil 4: Beteiligte Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 755,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse institutionen k - r.pdf, letzter Zugriff

am 29.11.2018.
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UBA Texte: Instrumente zur umweltvertrdglichen Steuerung der Rohstoffgewinnung — INSTRO

sondere unternehmerische/ betriebliche und (abbau-)technische Faktoren zum Tragen kommen,
liegt auf der Hand. Bei der Bedarfsermittlung und der daraus abgeleiteten "Abbaukulisse" muss
es aus Sicht der Naturschutzverbdnde allein darum gehen, den Rohstoffbedarf zu decken, der
sich an einem sparsamen Verbrauch orientiert und der sich unter Beriicksichtigung der rohstoff-
sowie verwendungsbezogenen Substitutions- und Einsparpotentiale fiir den mafigeblichen Pla-
nungszeitraum ergibt (...).“

Selbst der Regionalverband Ruhr (RVR) als besonders bedeutender Regionaler Planungstrager3%4
sieht die Unzuldnglichkeit, sich bei der Bedarfsplanung allein auf das Abbaumonitoring zu verlas-
sen:

»Das der Fortschreibung zugrunde gelegte Abgrabungsmonitoring, mit dem lediglich Ver-
brauchsdaten iiber die Abgrabungsfortschritte erfasst werden, wird als nicht ausreichend ange-
sehen. Eine den Verbrauch beeinflussende und absenkende Steuerungsfunktion ist nicht erkenn-
bar. Zur Sicherung einer nachhaltigen Nutzbarkeit der nichtenergetischen Rohstoffe werden wei-
tergehende Instrumente als notwendig angesehen, die dafiir sorgen, dass trendmdfig eine kon-
tinuierliche Reduzierung der planerisch zur Verfiigung stehenden Fldichen erfolgt. Dies wdre
ebenfalls ein Beitrag zum Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen.*

Die Entgegnung der Landesplanungsbeh6rde NRW3°5, das Abbaumonitoring reiche fiir die Bedarfs-
planung, iiberzeugt nicht: ,,Die Bedarfsermittlung erfolgt auf der Grundlage eines landeseinheitlichen
Abgrabungsmonitorings, bei dem der Fortschritt des Rohstoffabbaus nach Fléiche und Volumen erfasst
wird. Durch das Abgrabungsmonitoring fliefSen als wesentliche Aspekte u. a. die Versorgung von Wirt-
schaft und Bevélkerung, Moglichkeiten der Substitution und der gezielten Nutzung von Rohstoffvor-
kommen mit hbheren Mdichtigkeiten in die Bedarfsermittlung ein. Der Bedarf ist fiir den vorgesehenen
Versorgungszeitraum zu ermitteln.“ Richtigerweise muss man das NRW-Abaumonitoring (nur) als
Grundlage fiir eine ausbaubare Bedarfsplanung betrachten. Dass dabei der entstehende biirokra-
tische Aufwand in einem angemessenen Verhiltnis zum Nutzen stehen muss, darauf wurde bereits
oben in diesem Abschnitt hingewiesen.

Sieht man etwa die Stellungnahmen zum NRW-Landesentwicklungsplan 2016 durch, findet man
durchaus Forderungen der regionalen Planungstriger gegeniiber der Landesebene, diese moge doch
konkretere Vorgaben fiir die Regelung des Rohstoffabbaus auf Landesebene treffen. Dabei ist mehr
gemeint als nur die Vorgabe, dass sich der Regionalplan aus der Raumordnung des Landes (Landes-
planung) entwickeln lassen konnen muss (vgl. das sog. Entwicklungsgebot in § 13 Abs. 2 S. 1 ROG
n. F.). So argumentiert etwa der Kreis Lippe zum Schlagwort ,,9.1 Lagerstattensicherung*:3%

394 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 - Stellungnahmen der institutionellen Betei-
ligten, Teil 4: Beteiligte Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 1197,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse institutionen k - r.pdf, letzter Zugriff

am 29.11.2018.

395 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 - Stellungnahmen der institutionellen Betei-
ligten, Teil 4: Beteiligte Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 755,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse institutionen k - r.pdf, letzter Zugriff

am 29.11.2018.

396 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 - Stellungnahmen der institutionellen Betei-
ligten, Teil 4: Beteiligte Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 343,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse institutionen k - r.pdf, letzter Zugriff

am 29.11.2018.
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»Im Entwurf des LEP werden die Lagerstdittensicherung und die Regelung des Rohstoffabbaus in
die alleinige Verantwortung der Regionalplanung gegeben. Konkrete Aussagen auf Landesebene
oder die Darstellung von Vorranggebieten auf Landesebene werden nicht getroffen. So ist z. B.
der Grundsatz der Substitution 9.1-2 unter dem Leitziel einer sparsamen Freirauminanspruch-
nahme 9.1-3 zu begriifien. Wie und in welchem Umfang die ,Moglichkeiten des Einsatzes von
Recyclingprodukten‘ aber ,ausgeschopft und weiterentwickelt‘ werden sollen bzw. ,zu einer Min-
derung des planerischen Fliichenbedarfs‘ fiihren, wird nicht dargelegt. Eine gesicherte Roh-
stoffversorgung bendtigt entsprechende Vorgaben der Landesplanung. Auf der Ebene der Regio-
nalplanung lassen sich dann allenfalls regionale Schwerpunkte entwickeln. Diese sollten iiber
Rohstoffsicherungskonzepte bzw. Abbaurahmenpliine unter Beachtung der unterschiedlichen
Fléchenressourcen und Naturraumpotentiale raumplanerisch weiter konkretisiert werden.“

Pragnanter fordern die Kreise Recklinghausen, Wesel und die Stadt Bottrop:3°7

»Gefordert ist eine gerechte, landesweite Steuerung und Kontingentierung bei der rdumlichen
Festlegung der Vorranggebiete (Lockergesteine) unter Beriicksichtigung der Ergebnisse (Mdch-
tigkeiten und Verfiigbarkeit) aller durch den Geologischen Dienst in NRW ermittelten Lagerstdit-
tenvorkommen.“

Konkret werden von diversen kommunalen Regionalplanungstragern bezifferte Reduzierungsziele
(Kontingentierung) auf Landesebene im Sinne einer landesweiten Steuerung mit dem Ziel der Nach-
haltigkeit gefordert:398

»Auch vor dem Hintergrund eines Gleichbehandlungsgrundsatzes gegeniiber anderen Raumnut-
zungen, wie der baulichen Tdtigkeit im Freiraum (siehe Freirauminanspruchnahme verringern),
sind im LEP Ziele zu formulieren, die eine verldssliche, kontinuierliche Reduzierung der plane-
risch zur Verfiigung gestellten Fldichen gewdhrleisten. Es muss deutlich werden, um welches Maf3
die Rohstoffgewinnungsfestlegungen bzw. -darstellungen in welchem Zeitraum reduziert werden.
Legt man das geplante Abgrabungsmonitoring und die vorgeschlagenen Anpassungsfristen zu-
grunde, darf zum jeweiligen Anpassungszeitpunkt der Regionalpldine nicht das bis dahin ermit-

397 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 - Stellungnahmen der institutionellen Be-
teiligten, Teil 4: Beteiligte Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 444 und 609 ff.,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse institutionen k - r.pdf, letzter Zugriff
am 30.11.2018; Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehérde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf
des Landesentwicklungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der
institutionellen Beteiligten, Teil 5: Beteiligte Buchstabe S, 05.10.2015, S. 658.,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse institutionen s - stadt luenen.pdf,
letzter Zugriff am 29.11.2018.

398 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehdrde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Be-
teiligten, Teil 4: Beteiligte Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 445 f.,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-05 synopse institutionen k - r.pdf, letzter Zugriff

am 01.09.2017; Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehérde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf
des Landesentwicklungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der
institutionellen Bete1l1gten Teil 5: Beteiligte Buchstabe S, 05.10.2015, S. 870, 1008, 1896, 1937, 2096,

letzter Zugrlff am 30.11.2018; Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehérde (Hrsg.) (2015): Synopse
zum Entwurf des Landesentwicklungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellung-
nahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 6: Beteiligte Buchstabe S-Z, 05.10.2015, S. 68.,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen stadt marienmuenster - z.pdf, letzter Zugriff am 29.11.2018.
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telte Mengengeriist fortgeschrieben, sondern es muss jeweils um einen noch zu bestimmenden
Prozentsatz reduziert zum Ansatz gebracht werden. Die prozentuale GréfSenordnung ist so zu
wdhlen, dass das Nachhaltigkeitsziel mittel- und langfristig erreicht wird.“

,»Bei der Bemessung der jeweiligen Reservefldchen kann nicht das Abgrabungsmonitoring allei-
ne mafsgebend sein. Das Monitoring gibt lediglich Aufschluss iiber den mittelfristig erfolgten Ab-
satz der regionalen Abgrabungsindustrie, nicht iiber den Bedarf der regionalen Wirtschaft. Da
letzterer mit vertretbarem Aufwand nicht zu ermitteln ist und auch der Grundsatz der Versor-
gungssicherheit nicht der Abwdgung mit anderen Zielen und Grundwerten (Grundsatz der Nach-
haltigkeit) entzogen sein darf, bedarf es anderer, den Verbrauch steuernder Instrumente. Die
Endlichkeit der Ressourcen (z. B. Kies oder Quarzsand) (auch vor dem Hintergrund der Verant-
wortung fiir zukiinftige Generationen) muss mafigebend ins Gewicht fallen. Das vorzugebende
Maf3 der Fldchenzuweisung kann nur am Gesamtmafs der restriktionsfrei (keine entgegenste-
henden Tabukriterien) nutzbaren Eignungsfldchen fiir z. B. die Kiesgewinnung festgemacht wer-
den. Diese Ausweisung von Fldchen soll ausgehend von der heutigen Darstellung der geltenden
Regionalpldiine mit Riicksicht auf die etablierten Wirtschaftsbetriebe in engen Zeitschritten (Vor-
schlag: 5 bis 10 Jahre) fortentwickelt werden, so dass die in 2013 verfiighare Fldche in 2018,
2023, etc. um jeweils (zum Beispiel) 20 % abgeschmolzen wird. Es wird angeregt, das Ziel daher
wie folgt zu dndern: Durch eine (z. B. fiinf)-jdhrliche Fortschreibung ist der Versorgungszeitraum
gemdf3 Ziel 9.2-2 herzustellen, wobei die Gesamtfliche der fiir die Rohstoffgewinnung gesicher-
ten Bereiche schrittweise jeweils um x % (z. B. 20 %) gegeniiber dem vorangegangenen Zeit-
raum zu reduzieren ist.“

Pauschaler forderte der Regionalverband Ruhr3°® ein landeseinheitliches Rohstoffversorgungskon-
zept samt einem Ansatz zur die Planungsgebietsgrenzen iiberschreitenden Zusammenarbeit im LEP
NRW, der ,,eine angemessene Lastenverteilung beim Rohstoffabbau erfolgen, die die Vergangenheit
beriicksichtigt“ ermoglicht.

5.1.5.2 Bewirtschaftungsvorgaben

Fraglich ist, ob in der raumordnerischen Regionalplanung Bewirtschaftungsvorgaben verankert wer-
den kénnen.

Kock/Bovet/Fischer et al. lehnen jedwede Bewirtschaftungsvorgabe in der Regionalplanung aus ver-
schiedenen Griinden ab. Rohstoffgewinnung von Kies, Sand und Steinen sei ,,nach unserer Rechts-
ordnung ein privates Vorhaben““%, das ,,nur unter engen rechtlichen Voraussetzungen administrativen
Bedarfspriifungen unterliegen* diirfe. Eine Bedarfsplanung in Form einer formellen Bedarfsfeststel-
lungsentscheidung sei fiir den Abbau der genannten Rohstoffe daher unzulissig. In Bezug auf die
Erfiillung des Elements ,,Materielle Orientierung der Bedarfsfeststellung an Umwelt- und Nachhaltig-
keitszielen, insbesondere rechtlich verankerten Umweltqualititszielen* erfolge bei den wasserwirt-
schaftlichen Planungen eine normative Bindung der Planungstrdger anhand der Zielbestimmungen
der WRRL und des WHG. Die Raumordnung und die Bauleitplanung ndhmen als iiberfachliche Pla-
nungen eine Sonderstellung ein, deren gesetzliche Grundlagen sich nicht nur auf die Planung des
Bedarfs an einer bestimmten Infrastruktur oder einer bestimmten natiirlichen Ressource bezégen. Es

399 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans — Landesentwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Be-
te111gten Teil 4: Betelhgte Buchstabe K bis R, 05.10.2015, S. 1196,

- r.pdf, letzter Zugriff

am 29 11.2018.
400 Kock/Bovet/Fischer et al. (2017): Das Instrument der Bedarfsplanung, UBA-Texte 55/2017, S. 320.
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handele sich stattdessen um iiberfachliche Planungen, die viele Aspekte in Einklang bringen miis-
sen. Zudem fordert das UFZ, ,hinsichtlich der Anforderungen an die Prognose (...) Abstriche am Anfor-
derungsprofil zu machen. Das Kriterium ,,Beriicksichtigung der Unsicherheiten der Zielerreichung® passt
weder auf die Bewirtschaftung der Ressource Boden durch die Raumordnung und Bauleitplanung
noch auf die wasserwirtschaftlichen Benutzungsplanungen oder ein Bewirtschaftungsregime fiir eine
privatniitzige Rohstoffgewinnung.“

Der Grundsatz der Ressourcenbewirtschaftung findet sich bereits in der Studie von San-
den/Schomerus/Schulze, die 2011 die Aufnahme eines solchen am WHG orientierten Grundsatzes in
ein Ressourcenschutzgesetz des Bundes empfahlen.“0! Wiirden die heimischen Rohstoffe nachhaltig
bewirtschaftet, wire dem intergenerationellen Ansatz, den das Umweltbundesamt ausdriicklich un-
ter Hinweis auf die Verpflichtung aus Art. 20a GG betont, eher gerecht zu werden. Das Raumord-
nungsrecht, das die nachhaltige Raumentwicklung sichern soll, kann wegen des Gebotes der Siche-
rung gleichwertiger Lebensverhaltnisse (vgl. § 1 Abs. 2 ROG) zur intragenerationellen Gerechtigkeit
beitragen.02

Dabei wird die Raumordnung selbst den Verkauf bspw. von Bauprodukten kaum reglementieren oder
kontingentieren kdnnen, sie kann aber wie oben dargestellt den zeitlichen und mengenmafiigen
Rahmen fiir regionale Baustoffverfiigbarkeiten setzen, an die sich die Markte anpassen werden. Im
Sinne nachhaltiger Entwicklung sind insbesondere auch Vorgaben fiir eine erhéhte, ressourcenspa-
rende Siedlungsdichte von Bedeutung, Vorgaben zur erleichterten Verwendung von Recyclingmate-
rial (vgl. Mantelverordnung),“°3 die Uberpriifung etwaiger iiberzogener, ressourcenbeanspruchender
Baustandards, etc. Daneben kénnen auch 6konomische Instrumente wie preisliche Erhéhungen {iber
einen sog. ,,Kies-Euro“ (Mittel fiir Projekte in den Abbauregionen) zur indirekten Bedarfssteuerung
eingesetzt werden. Auch derartige Maf3inahmen wirken sich letztlich auf den Abbau von Rohstoffen
an den Abgrabungsstandorten aus. Es konnen auch weitere Steuerungsansitze diskutiert wer-
den. Die Zweckmafligkeit all dieser Ansitze soll hier nicht in Frage gestellt werden. In dieser
Studie soll nur das Instrument der Bedarfsplanung vertiefter untersucht werden.

Eine davon zu trennende Frage ist es, ob die Raumordnung imstande ist, ressourcenbewirtschaf-
tende Vorgaben auch fiir private Abbauvorgaben zu geben. Dass der Trend der Raumplanung hin
zu einer nachhaltigkeitsorientierten ,,strategischen Planung* geht“°4 und die Einbeziehung der Vor-
sorge gefordert wird“%s, soll eine Entscheidung hieriiber nicht prdjudizieren. Zuzugeben ist
Kock/Bovet/Fischer et al. zunachst, dass der Beriicksichtigung wasserwirtschaftlicher Belange oder
auch der der Bewirtschaftung anderer Umweltressourcen bislang nach dem Raumordnungsrecht
nachfolgend auszulotende Grenzen gesetzt sind. Die Raumordnung ist nach ihrer Grundkonstruktion
eine Generalplanung und keine Fachplanung.

401Vgl. jetzt auch Kock/Bovet/Fischer et al., Das Instrument der Bedarfsplanung, UBA-Texte 55/2017, S. 298, die auf die
bereits vorliegenden Vorschlidge nicht eingehen.

402 Vgl, Hofmeister (2014): Das Leitbild Nachhaltigkeit. in: Heinrichs/Michelsen (Hrsg.), Nachhaltigkeitswissenschaften,
S.304 (305 f.).

403 Die Mantelverordnung bezeichnet den Entwurf einer Verordnung zur Einfiihrung einer Ersatzbaustoffverordnung, zur
Neufassung der Bundes-Bodenschutz- und Altlastenverordnung und zur Anderung der Deponieverordnung und der
Gewerbeabfallverordnung, BRat-Drs. 566/17 v. 17.07.17.

404 Sjehe Hofmeister (2014): Das Leitbild Nachhaltigkeit. in: Heinrichs/Michelsen (Hrsg.), Nachhaltigkeitswissenschaften,
S. 304 (310 ff.), die von einem ,,Paradigma*“ spricht. Vgl. auch Zibell (2008): Strategieorientierte Planung, in: Hame-
dinger/Frey/Dangschat et al. (Hrsg.), Strategieorientierte Planung im kooperativen Staat, S. 322-350.

405 Vgl. ARL (Hrsg.) (2012): Positionspapier: ,,Nutzungen im Untergrund vorsorgend steuern - fiir eine Raumordnung des
Untergrunds®.
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Zu erinnern sind an die im Rahmen der Umsetzung der Wasserrahmenrichtlinie gefiihrten Grund-
satzdiskussionen zum Zusammenspiel der wasserwirtschaftlichen Planung und der Raumordnung.40¢
Im Ergebnis ist eine Festlegung wasserwirtschaftlicher Ziele in der Raumordnung méglich und zulas-
sig, wie Durner“®7 ausgefiihrt hat: Wasserwirtschaftliche Ziele und Festsetzungen konnen im Wege
der Festlegung von Zielen der Raumordnung ,,iiberfachlich flankiert und gesichert werden*.%%8 Diese
»Hochzonung auf die Ebene der Raumordnungsziele“ setzt allerdings voraus, dass die wasserwirt-
schaftlichen Zielsetzungen oder Mafinahmen sich iiber konfligierende Belange nur auf Grund einer
vorherigen legitimierenden Abwagung hinwegsetzen“®® und daher zundchst durch das ,,Nadeldhr der
allseitigen Abwdgung aller Raumanspriiche“ gehen, ehe sie rechtliche Verbindlichkeit erlangen. Diese
systematischen Uberlegungen schlieflen aber nach Ansicht der Verfasser dieser Studie somit nicht
aus, Ressourcenaspekte stiarker als bisher in die planerische Abwédgung der Regionalplanung zu in-
tegrieren. Wie das gelingen kann, soll nachfolgend aufgezeigt werden.

Im Raumordnungsverfahren gemif3 § 15 ROG zur Sicherung der Raumvertraglichkeit einzelner Pro-
jekte priift die zustdndige Landesplanungsbehérde, inwieweit ein bestimmtes Vorhaben mit den Zie-
len, Grundsétzen und Erfordernisse der Raumordnung iibereinstimmt und verschiedene Planungen
unter raumordnerischen Gesichtspunkten aufeinander abgestimmt bzw. miteinander in Einklang
gebracht werden kdonnen. Das Raumordnungsverfahren miindet nach § 15 Abs. 1 Satz 2 ROG in einer
sog. raumordnerischen Beurteilung bzw. einer raumordnerischen Entscheidung. In ihr wird festge-
halten, ob bzw. unter welchen konkreten Bedingungen das Vorhaben ,,den Erfordernissen der Raum-
ordnung und Landesplanung entspricht“. Die raumordnerische Beurteilung stellt mangels unmittel-
barer Rechtswirkung gegeniiber dem Vorhabentridger und den Verfahrensbeteiligten#1° keinen Ver-
waltungsakt im Sinne des § 35 Satz 1 VwVIG, sondern eine blof3e gutachterliche Aulerung dar.41!
Eine raumordnerische Entscheidung kann mithin nicht selbststandig vor Gericht angegriffen werden:
Zulassig ist nur eine Inzidentkontrolle — etwa im Rahmen eines Rechtsstreites iiber den spateren
Planfeststellungsbeschluss.*12 Die raumordnerische Beurteilung stellt nach § 3 Abs. 1 Nr. 4 ROG ein
sonstiges Erfordernis der Raumplanung dar, das nach § 4 Abs. 1 Satz 1 ROG in behérdlichen Abwa-
gungs- und Ermessensentscheidungen beriicksichtigt werden muss.

Die Analyse der Bindungswirkung der Ziele, Grundsdtze und sonstigen Erfordernisse der Raumord-
nung hat anhand § 4 f. ROG zu erfolgen. Zudem kann die dort angeordnete Bindungswirkung von
Zielen der Raumordnung durch andere Fachgesetze erweitert werden. Danach sind Ziele der Raum-
ordnung (landesplanerische Letztentscheidungen) von 6ffentlichen Stellen bei ihren raumbedeutsa-
men Planungen und Maf3nahmen (strikt) zu beachten. Der gleiche Grundsatz kommt auch bei Ge-
nehmigungen, Planfeststellungen (Planfeststellungsverfahren) und sonstigen behérdlichen Ent-
scheidungen iiber die Zuldssigkeit raumbedeutsamer Mafinahmen 6ffentlicher Stellen sowie bei Plan-

406 Durner (2016): in: Landmann/Rohmer, UmweltR, 80. EL Mai 2016, WHG § 82 Rn. 74 unter Hinweis auf Jarass (Hrsg.),
Wechselwirkungen zwischen Raumplanung und Wasserwirtschaft, 2008; Kéck, Flussgebietsbewirtschaftungsplanung
und Raumordnung, DOV 2013, 844 ff.; Heuser (2015), Wasserwirtschaftliche Fachplanung und Raumordnung.

407 Durner (2016): in: Landmann/Rohmer, UmweltR, 80. EL Mai 2016, WHG § 82 Rn. 74.

408 Durner (2016): in: Landmann/Rohmer, UmweltR, 80. EL Mai 2016, WHG § 82 Rn. 74 unter Hinweis auf Appel, in: Beren-
des/Frenz/Miiggenborg, BKom WHG, 2011, § 82 Rn. 22 ff.; Durner (2009): Die Durchsetzbarkeit des wasserwirtschaft-
lichen Mafinahmenprogramms, NuR 2009, 77, 79.

409 Durner (2016): in: Landmann/Rohmer, UmweltR, 80. EL Mai 2016, WHG § 82 Rn. 74 unter Hinweis auf Oldiges (2006):
Zur Entwicklung des Gewdsserqualitdtsrechts — Wasserwirtschaftliche Planung als Instrument zur Erzielung von Ge-
wisserqualitit, in: Oldiges (Hrsg.), Umweltqualitdt durch Planung, S. 115, 119 f.

410 BVerwG, Urt. v. 05.11.2009, BVerwGE 135, 209-218, 216

411 Vgl. BVerwG, Beschl. v. 04.06.2008, 4 BN 12/08, ZfBR 2008, 592-593, 592.

412 Vgl, VGH Baden-Wiirttemberg, Urt.v. 12.12.2013, Az. 8 S 3024/11.
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feststellungen und -genehmigungen iiber die Zulassigkeit raumbedeutsamer Maf3inahmen von Perso-
nen des Privatrechts zur Anwendung. Diese strikte Zielbindung erstreckt sich unter bestimmten Vo-
raussetzungen sogar auch auf raumbedeutsame Planungen und Ma3nahmen, die Personen des Pri-
vatrechts in Wahrnehmung 6ffentlicher Aufgaben durchfiihren (etwa die Deutsche Bahn AG), vgl.

§ 4 Abs. 3 ROG. Raumordnerische Ziele haben keine unmittelbare Rechtswirkung gegeniiber Priva-
ten.#13

Ein Unterschied bei der Bindungswirkung gilt fiir die Grundsadtze der Raumordnung sowie die sonsti-
gen Erfordernisse der Raumordnung von 6ffentlichen Stellen bei raumbedeutsamen Planungen und
Maf3inahmen. Diese sind nur als Belange in der Abwdgung oder bei der Ermessensausiibung nach
Maf3gabe der dafiir laut Fachrecht geltenden Vorschriften zu beriicksichtigen (§ 4 Abs. 2 ROG).

Diese Studie lehnt ein pauschales Veto gegen eine strategische Raumordnung, nur weil sie den Rah-
men fiir ein privates Vorhaben setze, ab. Die Raumordnung ordnet den Raum fiir eine Vielzahl 6ffent-
licher sowie privater Projekte, ihre Ziele sind bei der Zulassung von Vorhaben zu beachten.
Kock/Bovet/Fischer et al. iibersehen, dass in wasserrechtlichen Planfeststellungsverfahren oder Plan-
genehmigungsverfahren nicht entscheidend ist, ob die Mafinahme der Wahrnehmung 6ffentlicher
Aufgaben dient oder rein privatniitzig ist.

Maf3geblich ist vielmehr, ob es sich um raumbedeutsame Planungen und Mafinahmen handelt oder
ob es um behérdliche Zulassungsentscheidungen iiber private Vorhaben geht.

» Handelt es sich um Entscheidungen 6ffentlicher Stellen iiber die Zuldssigkeit raumbedeutsa-
mer Mafinahmen von Personen des Privatrechts, so sind gem. § 4 Abs. 2 ROG die Erfordernis-
se der Raumordnung (und damit auch die Ziele der Raumordnung, § 3 Abs. 1 Nr. 2 ROG) nach
Maf3gabe der fiir diese Entscheidung geltenden Vorschriften zu beriicksichtigen. Anderes —
also eine weitergehende Bindungswirkung — gilt nur, wenn und soweit nicht das jeweilige
Fachgesetz weitergehend iiber eine Raumordnungsklausel eine zwingende Beachtung ver-
langt.

» Die Beachtungspflicht nach § 4 Abs. 1 ROG erfasst Bindungswirkungen der Ziele der Raum-
ordnung fiir 1. raumbedeutsame Planungen und Mafinahmen o6ffentlicher Stellen, 2. Ent-
scheidungen offentlicher Stellen iiber die Zuldssigkeit raumbedeutsamer Planungen und
Mafinahmen anderer 6ffentlicher Stellen, sowie 3. Entscheidungen 6ffentlicher Stellen iiber
die Zuldssigkeit raumbedeutsamer Planungen und Mafinahmen von Personen des Privat-
rechts, die der Planfeststellung oder der Genehmigung mit der Rechtswirkung der Planfest-
stellung bediirfen. In diesen Fillen sind Ziele der Raumordnung zu beachten sowie Grundsat-
ze und sonstige Erfordernisse der Raumordnung in Abwagungs- oder Ermessensentscheidun-
gen zu beriicksichtigen.*4 Weitergehende Bindungswirkungen von Erfordernissen der Raum-
ordnung nach Maf3gabe der fiir diese Entscheidungen geltenden Vorschriften bleiben unbe-
riihrt. Das hat zur Folge, dass auch bei Planfeststellungen und Plangenehmigungen iiber die
Zuldssigkeit von raumbedeutsamen Maf3inahmen von Personen des Privatrechts die Ziele der

413 Fiir das Baugenehmigungsverfahren gilt: Au3enbereich (§ 35 BauGB): Wirkung kraft gesetzlicher Anordnung in der
Raumordnungsklausel § 35 IIIS. 2 1. HS BauGB (negative Zielbindungswirkung).Keine Beschriankung privilegierter
Vorhaben 6ffentliche Belange, soweit diese bereits im Landesentwicklungsplan/Gebietsentwicklungsplan bei der Ziel-
konkretisierung abgewogen wurden (Abwigungsabschichtungsklausel § 35 II1 S. 2 2. HSBauGB; positive Zielbin-
dungskonkretisierung; umfassend abgewogene Ziele schlagen fiir privilegierte Vorhaben bis auf die Genehmigungs-
ebene durch).

414 Vgl. noch zur alten Rechtslage Kment (2004): Bindungswirkung der Grundsitze der Raumordnung gegeniiber Personen
des Privatrechts, NVwZ 2004, 155 (156).
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Raumordnung strikt zu beachten sind. Wie Beckmann*!> zu Recht ausgefiihrt hat, gilt das
,unabhdingig davon, ob die planfestgestellte oder plangenehmigte MafSnahme der Wahrneh-
mung offentlicher Aufgaben dient oder rein privatniitzig ist, wie etwa eine Nassauskiesung nach
§ 68 WHG. § 412 Nr. 3 ROG ist insoweit lex specialis, wenn die raumbedeutsame MafsSnahme
planfeststellungspflichtig ist. Da § 4 I 3 ROG eine Beriicksichtigung der Erfordernisse nach Maf3-
gabe des jeweiligen Fachrechts verlangt, bedarf es einer fachgesetzlichen Raumordnungsklau-
sel, die eine Beachtung bzw. Beriicksichtigung von Erfordernissen der Raumordnung ausdriick-
lich vorschreibt.” Eine solche Beriicksichtigungspflicht fiir die Erfordernisse der Raumord-
nung ist im wasserrechtlichen Genehmigungsverfahren nicht ausdriicklich vorgesehen (an-
ders § 4 Abs. 3 ROG speziell fiir die immissionsschutzrechtliche Genehmigung von 6ffentlich
zuganglichen Abfallbeseitigungsanlagen).

Der systematische Grund liegt auf der Hand: Verhindert werden soll, dass Zulassungstatbestande
durch eine Art Zielbindung der Behorde ,,durch die Hintertiir“41¢ verscharft werden. Anderenfalls
miisste die Genehmigungsbehorde trotz Anspruch auf eine ermessensfehlerfreie Entscheidung eine
ablehnende Entscheidung treffen, was einer gebundenen Entscheidung entsprechen wiirde. Der An-
spruch auf eine ermessensfehlerfreie Entscheidung wiirde dann ausgehebelt. Das wire eine gesetzli-
che Pflicht zum Nichtgebrauch des Ermessens, auf dessen Ausiibung der Biirger mangels an ihn
adressierter Beschrankungen einen Anspruch hat. Daher bedarf es einer Raumordnungsklausel in
den an alle gerichteten fachgesetzlichen Zulassungsvorschriften, um die Beachtungspflicht auch bei
Genehmigungen bzw. Planfeststellungen gegeniiber Privaten rechtméaflig zu machen. Materiell be-
deutet das, dass die relevanten Belange schon in die Abwagung bei der ,,Ziel“-Aufstellung einbezo-
gen werden. Es darf nicht zum Ausschluss privater Belange durch ,,Ziele“ kommen, die ohne deren
Abwigung aufgestellt worden sind (Gefahr des Abwégungsausfalls). Diese Bevorzugung privatniitzi-
ger gegeniiber gemeinniitzigen Vorhaben ist vehement kritisiert worden: Es handele es sich um eine
»eigenartige(n), gewiss nicht beabsichtigte(n) und im Ergebnis kaum zu billigende(n) Bevorzugung*.47
Es gelte ohnehin, dass die Unterscheidung zwischen privatniitzigen und gemeinniitzigen Planfest-
stellungen mehr und mehr aufgegeben werde.*'8 Daran ist richtig, dass es sich bei Rohstoffabbau-
vorhaben wegen §§ 1 Nr. 1 BBergG, § 2 Abs. 2 Nr. 4 S. 4 ROG zwar um privatniitzige Vorhaben han-
deln mag, dass aber an ihnen auch ein Gemeinwohlinteresse (,,zur Sicherung der Rohstoffversorgung*)
besteht.41® Beim Grundsatz in § 2 Abs. 2 Nr. 4 S. 4 ROG, dass ,die rdumlichen Voraussetzungen fiir die
vorsorgende Sicherung sowie fiir die geordnete Aufsuchung und Gewinnung von standortgebundenen
Rohstoffen zu schaffen* sind, wird nicht zwischen privatniitzigen und gemeinniitzigen Abbauvorha-
ben differenziert. Wie in dem durch das Bundesverwaltungsgericht entschiedenen Fall der Abfallbe-
handlungsanlagen“2°, die im 6ffentlichen Entsorgungsinteresse liegen, muss man auch bei Rohstoff-
abbauvorhaben wegen des 6ffentlichen Versorgungsinteresses am Begriff der privatniitzigen Plan-

415 Beckmann, Handbuch des &ffentlichen Baurechts (2010), in: Hoppenberg/de Witt (Hrsg.), Handbuch Offentliches Bau-
recht, EL. 29, N Raumordnungsrecht, Rn. 116 f.

416 Steiner (2006): Raumordnungs- und Landesplanungsrecht, in: Steiner (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, 8. Aufl.,
Rn. 49.

417 Schulte (1996): Raumplanung und Genehmigung bei der Bodenschitzegewinnung, S. 151.

418 Schulte (1996): Raumplanung und Genehmigung bei der Bodenschitzegewinnung, S. 151, unter Hinweis u. a. auf
BVerwG, Urt. v. 09.03.1990 - 7 C 21.89, E 79, 318; sowie BVerwG, Urt. v. 04.05.1988, BVerwG 4 C 22.87, E 85, 44 (48).

419 Vgl. zur ,,Versorgung des Marktes mit Rohstoffen als Gemeinwohlziel“ BVerfG, Urt. v. 17.12.2013, 1 BvR 3139/08, 1 BVvR

3386/08 - (,,Garzweiler I/1I*), http://www.bverfg.de/e/rs20131217 1bvr313908.html, letzter Zugriff am 29.11.2018,
Rn 196 f.

420 BVerwG, Urt. v. 09.03.1990 - 7 C 21.89, E 85, 44 (48).
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feststellung einige Abstriche machen. Die Einschatzung*?!, dem Problem sei nicht weiter nachzuge-
hen, weil gerade das bekannteste Beispiel, die privatniitzige wasserrechtliche Nassauskiesung, kaum
mit Zielen der Bodenschidtzegewinnung kollidieren kénne, ist aus heutiger Sicht unzutreffend. Wie
die Uberlegungen zur Rohstoffbedarfsplanung gerade zeigen, kénnen den Rohstoffabbau einschrin-
kende, restriktive Regionalplanungen sehr wohl privatniitzige Planfeststellungen beschranken.

Zu iiberlegen ist de lege ferenda, ob man entsprechend § 4 Abs. 3 ROG in § 4 Abs. 4 ROG (neu) auch
fiir Zulassungen von Rohstoffabbauvorhaben von Personen des Privatrechts vorsieht, dass die
Ziele der Raumordnung zu beachten sowie die Grundsitze der Raumordnung und die sonsti-
gen Erfordernisse der Raumordnung zu beriicksichtigen sind. § 4 Abs. 3 S. 2 hat zum Hinter-
grund, dass Offentlich zugangliche Abfallentsorgungsanlagen nach § 6 BImSchG in Gestalt einer ge-
bundenen Entscheidung ergehen.“22 Diese Anlagen unterliegen anders als Abfalldeponien (Planfest-
stellungs- oder Plangenehmigungsverfahren gem. § 35 KriWG) nicht der Bindungswirkung der Erfor-
dernisse der Raumordnung nach § 4 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 ROG. Weil es sich bei der Entscheidung {iber
Abfallentsorgungsanlagen nach § 6 BImSchG um eine gebundene ,,sonstige Entscheidung* 6ffentli-
cher Stellen iiber die Zuldssigkeit von Planungen und Mafinahmen von Personen des Privatrechts
handelt, wiirde § 4 Abs. 2 ROG wegen des Verweises auf das Fachrecht (hier das Immissionsschutz-
recht) keine Bindungswirkung auslésen. Daher ordnet § 4 Abs. 3 ROG als speziellere Regelung eine
Bindungswirkung der Erfordernisse der Raumordnung inklusive der Grundsdtze und sonstigen Er-
fordernisse fiir die Abfallentsorgungsanlagen an. Weil es sich auch bei der bergrechtlichen Zulas-
sungsentscheidung von Abbauvorhaben nach geltendem Recht um eine gebundene Entscheidung
handelt, ware eine Vorgehensweise entsprechend § 4 Abs. 3 ROG naheliegend.

Eine solche Erweiterung der Bindungswirkung der Raumordnung iiber § 4 Abs. 4 ROG neu wére eine
generellere Regelung als § 48 Abs. 2 S. 2 BBergG n. F., wonach bei der bergrechtlichen Priifung, ob
eine Beschrankung oder Untersagung zu erfolgen hat, bei raumbedeutsamen Vorhaben Ziele der
Raumordnung zu beachten sind. Diese ROG-Regelung wiirde nicht nur fiir bergrechtliche, sondern
fiir alle Rohstoffabbauzulassungen gelten, d. h. auch z. B. fiir wasserrechtliche Planfeststellungen
und -genehmigungen z. B. nach § 68 Abs. 1 WHG beim Gewésserausbau im Rahmen eines raumbe-
deutsamen Kiesabbauvorhabens) sowie auch fiir wasserrechtliche Gestattungen (Bewilligung nach
§8 WHG und Erlaubnis nach § 7 WHG). Weil § 4 Abs. 4 ROG neu nicht die Variante der Planfeststel-
lung bzw. Plangenehmigung erfasst (s. 0.), miisste sein Anwendungsbereich dahingehend begrenzt
werden, dass er nur Entscheidungen auf3erhalb der Planfeststellungen und Plangenehmigungen er-
fasst. Damit wiirde er mit seiner angeordneten Bindungswirkung der Ziele der Raumordnung

(§ 4 Abs. 2 ROG reicht nicht so weit) den Trockenabbau von Rohstoffen erfassen, der keiner Planfest-
stellung bedarf. Raumbedeutsame Vorhaben diirfen den Zielen der Raumordnung nicht widerspre-
chen, § 35 Abs. 3 Satz 2 BauGB. Offentliche Belange stehen raumbedeutsamen privilegierten Vorha-
ben nach § 35 Abs. 1 BauGB nicht entgegen, soweit die Belange bei der Darstellung dieser Vorhaben
als Ziele der Raumordnung abgewogen worden sind. Offentliche Belange stehen einem Vorhaben
nach § 35 Abs. 1 Nr. 2 bis 6 BauGB, also auch einem standortgebundenen Kiesabbauvorhaben im
Sinne des § 35 Abs. 1 Nr. 3 BauGB (aus geologischen Griinden auf den konkreten Standort im Auflen-
bereich angewiesen), nach § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB ,,in der Regel auch dann entgegen“, soweit hier-
fiir als Ziele der Raumordnung eine Ausweisung an anderer Stelle (Konzentrationszonen) erfolgt ist.
Legt der Regionalplan im konkreten Falle Vorranggebiete mit Ausschlusswirkung oder Eignungsge-
biete fest (vgl. § 7 Abs. 3 S. 1 Nr. 1 bzw. Nr. 3 und S. 2 ROG), stehen die Ziele der Raumordnung dem

421 Schulte (1996): Raumplanung und Genehmigung bei der Bodenschitzegewinnung, S. 151.
422 Goppel/Runkel (2010): in: Spannowsky/Runkel/Goppel, Raumordnungsgesetz, § 4 Rn. 77.
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Kiesabbau auf3erhalb des Abbaubereichs im Sinne einer Ausschlusswirkung entgegen. Es besteht die
Untersagungsmoglichkeit nach § 12 ROG. Diese Zielbindung kann nur iiberwunden werden, wenn
entweder der Regionalplan bereits ausdriicklich Ausnahmen von der Zielbindung vorsieht

(§ 6 Abs. 1 ROG), der Regionalplan teilweise gedndert wird, oder schlieflich ein Zielabweichungsver-
fahren (§ 6 Abs. 2 ROG) durchgefiihrt wird. Eine solche strikte Bindung der Planfeststellungsbehorde
kann sich ferner ausschliefdlich aus Zielen der Raumordnung in Verbindung mit den fachgesetzlichen
Raumordnungsklauseln z. B. des § 3 Abs. 2 Nr. 2 AbgrG NW sowie ggf. des Landes-
Landschaftsgesetzes (z. B. § 16 Abs. 2 Satz 1 LG NW) ergeben.

Abschlieflend ist zu kldren, ob (neben Gebietsfestlegungen) Bewirtschaftungsvorgaben als Ziele
bzw. Grundsitze der Raumordnung gelten kénnen. Die Rechtsprechung*?3 hat deutlich gemacht,
dass raumplanerische Vorgaben fiir die Beachtungspflicht bestimmte Anforderungen erfiillen miis-
sen. So seien raumordnerische Vorgaben nur abschlief}end abgewogen, deren materieller Gehalt kei-
ner weiteren Abwagung auf einer nachgeordneten Planungsstufe mehr zuganglich ist, sondern Ver-
bindlichkeit beanspruchen.4? Auch Plansatze mit einer ,,Soll“-Struktur konnen danach die Merkmale
eines Ziels der Raumordnung erfiillen, wenn der Planungstrager neben den Regel- auch die Ausnah-
mevoraussetzungen mit hinreichender tatbestandlicher Bestimmtheit oder doch wenigstens Be-
stimmbarkeit selbst festgelegt hat.425 Beispielsweise sind nach dem sachsischen LEP (Kap. 4.2.3)426
bei der Festlegung von Vorranggebieten fiir den Rohstoffabbau in den Regionalpldanen die abbaube-
dingten Vorbelastungen und die Uberlastung von Teilrdumen durch die Auswirkungen des Rohstoff-
abbaus zu beriicksichtigen. Nach § 7 Abs. 2 S. 1 ROG in der Fassung seit dem 29.11.2017 ist die Vor-
gabe der abschlieflenden Abwagung bei der Festlegung von Zielen der Raumordnung nur deshalb
gestrichen worden, um eine Dopplung zu § 3 Abs. 1 Nr. 2 ROG zu verhindern.*?7 Es bleibt somit bei
der Vorgabe, dass Ziele der Raumordnung im Gegensatz zu Grundsatzen28 abschlief}end abgewogen
sein miissen. Denkbar wire auch ein Sollsatz, dass der Uberlastung einzelner Teilrdume infolge Kon-
zentration von Abbauvorhaben mineralischer Rohstoffe entgegenzuwirken ist (so etwa der Regional-
plan Westsachsen in Z 7.2.). Konsequenz wire, dass der Erweiterung bestehender Abbaugebiete bei
nachgewiesenem umwelt- und naturschonendem Abbau der Vorzug vor dem Aufschluss neuer La-
gerstitten gegeben werden muss.

Allerdings kénnen Ziele der Raumordnung nur insoweit strikte Beachtung verlangen, als sie sachlich
und rdumlich hinreichend konkret fiir die Beurteilung des Vorhabens sind.*?° Ein allgemeiner Be-
wirtschaftungsgrundsatz (in der Art eines Grundsatzes der Ressourcenschonung oder -effizienz)
diirfte diesen Erfordernissen nicht geniigen. Vielmehr wire es Aufgabe des Bundesgesetzgebers,
Grundsatze der Ressourcenbewirtschaftung wenigstens so weit zu konkretisieren, dass daraus eine
abschliefl}ende Abwédgung fiir die Raumplanung erkennbar wird. Auf den Ansatz eines Ressourcen-
schutzgesetzes des Bundes, wie er bereits vorgeschlagen wurde, wird hier noch einmal verwiesen.
Demgegeniiber erscheint das ROG bereits aufgrund seiner Allgemeinheit nicht als geeigneter Ort,

423 VG Augsburg, Urt. v. 07.05.2013, Az. Au 3 K 12.875, Rn. 27; vgl. auch Piens (2013): in: Schulte/Vitzthum/Piens (Hrsg.),
BBergG, 2. Aufl., § 56 Anhang Rn. 66 m. w. N.

424 Vgl. BVerwG, Urt. v. 18.09.2003 - 4 CN 20.02, DVBI. 2004, 251.
425 Vgl, BVerwG, Urt.v. 16.12.2010 — 4 C 8/10, BVerwGE 138, 301.
426 Vgl. die Stellungnahme Leipzigs zum Raumordnungsverfahren Kiessandtagebau Zitzschen/Grofdalzig, 2015, S. 4,

https://www.l-iz.de/wp-content/uploads/2015/05/brldsrovzitzschen-grossdalzig-1.pdf, letzter Zugriff am 29.11.2018.
427 Vgl. die Begriindung des Gesetzentwurfs, BT-Drs. 18/10883, S. 41.

428 Vgl. zur schwierigen Abgrenzung Snowadsky (2016), Ziele und Grundsétze der Raumordnung, S. 96 ff.

429 Vgl. BVerwG, B. v. 14.08.1986 — 4 B 70, 71.86 — ZfW 1987, 121, weniger restriktiv dagegen etwa Schulte (1996): Raum-
planung und Genehmigung bei der Bodenschitzegewinnung, S. 143: ,,Unscharfe Ziele binden weniger als scharfe Ziele“.

118


https://www.l-iz.de/wp-content/uploads/2015/05/brldsrovzitzschen-grossdalzig-1.pdf

UBA Texte: Instrumente zur umweltvertrdglichen Steuerung der Rohstoffgewinnung — INSTRO

Ziele des Ressourcenschutzes hinreichend konkret zu definieren. Nicht umsonst enthilt das ROG in
§ 2 verschiedene Grundsitze, verzichtet aber selbst auf Zielfestlegungen im Gesetz, in dem es in

§ Abs. 1 Nr. 2 ROG davon ausgeht, dass Zielfestlegungen in den aufgrund des Gesetzes zu erlassenen
Raumordnungsplanen festgelegt werden.

Auf die entstehende Konsequenz einer solchen Erweiterung der Bindungswirkung der Raumordnung
iiber § 4 Abs. 4 ROG neu, dass damit ein Klagerecht fiir Rohstoffabbauvorhaben durchfiihrende Per-
sonen des Privatrechts begriindet wird#3°, wird hingewiesen.

Vorschlag 9
Schlagwort \ Adressat Details
Raumordnungsklauselin § 4 | Bundesgesetzgeber (ROG) Aufnahme eines § 4 Abs. 4 ROG
Abs. 4 ROG (neu) — entspre- (neu) (entsprechend § 4 Abs. 3
chend § 4 Abs. 3 ROG — auch ROG) auch fiir Zulassungen von
fiir Zulassungen von Roh- Rohstoffabbauvorhaben von
stoffabbauvorhaben von Per- Personen des Privatrechts au-
sonen des Privatrechts, dass BBerhalb von Planfeststellung
die Ziele der Raumordnung zu und Plangenehmigung, so dass
beachten sowie die Grunds- die Ziele der Raumordnung zu
dtze der Raumordnung und beachten sowie die Grundséatze
die sonstigen Erfordernisse der Raumordnung und die sons-
der Raumordnung zu beriick- tigen Erfordernisse der Raum-
sichtigen sind. ordnung zu beriicksichtigen

sind (besondere Raumord-
nungsklausel fiir Rohstoffab-
bauvorhaben von Personen des
Privatrechts) — dadurch Bin-
dungswirkung fiir raumordneri-
sche Ziele und Grundsatze fiir
bergrechtliche Zulassungen
und solchen des Trockenab-
baus.

5.1.5.3 Quantifizierte Vorgaben

Somit 1asst sich zusétzlich erwdgen, ob iiber solche generellen Festlegungen im Landesentwick-
lungsplan hinaus bundes- oder landesgesetzliche quantifizierbare Mengenvorgaben (pauscha-
le Minderungsquoten?) festgelegt werden sollen.

Durch das Gesetz zur Anderung des Raumordnungsgesetzes 2017431 ist in § 2 Abs. 2 Nr. 6 S. 3 ROG
die Méglichkeit er6ffnet worden, ,,insbesondere durch quantifizierte Vorgaben zur Verringerung der
Flacheninanspruchnahme* vorzugehen. Im Gesetzentwurf“32 wird betont, die neue Formulierung

430 Vgl. zu den Konstellationen der Zuldssigkeit von Normenkontrollantrdgen durch Private gegen Raumordnungsplane
Uechtritz (2017): Phasenspezifischer oder konzentrierter Rechtsschutz: Das Beispiel Raumordnungs- und Baurecht,
ZUR 2017, 479 (481 1.).

431Vom 23.05.2017, BGBL. 1 S. 1245. Die Anderungen sind am 29.11.2017 in Kraft getreten.
432 BT-Drs. 18/10883, S. 39.
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solle ,,den Lindern, die noch keine quantitativen Fldchenziele festgelegt haben, einen Anreiz geben,
dies zu tun. Landes- und Regionalplanung sind wichtige Handlungsebenen, um zum Ziel der Bundesre-
gierung beizutragen, den Fldchenverbrauch, d. h. die Neuinanspruchnahme von unbebauten, unzersie-
delten, unzerschnittenen Freifldichen fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke, zukiinftig stéirker als bisher zu
reduzieren. Eine landesplanerische Festlegung auf eine bestimmte quantitative GrofSe kann damit das
»30-ha-Ziel“ der Bundesregierung unterstiitzen.“ Im zugrundeliegenden Beschluss der 85. Umweltmi-
nisterkonferenz*33 wurde zudem betont, dass die Festlegung im ROG die Aktivititen der Lander
rechtssicher gestalten wiirde. Diese Option kann von den Liandern nunmehr aufgegriffen werden — so
wurde insbesondere im Bayerischen Landtag vorgeschlagen“34, die Flachenverbrauchsobergrenze in
Bayern (bis zum Jahr 2020 héchstens 4,7 ha am Tag) als gesetzliche Mengenvorgabe in Art. 1a
BayLPIG einzufiigen. Eine Aufteilung auf die nachgeordneten Planungstrager erfolgt nach diesem
Vorschlag im Bayerischen Landesentwicklungsprogramm.

Mithin geht der Gesetzgeber von der raumordnungsrechtlichen Zulassigkeit quantifizierbarer Vorga-
ben fiir die Ressourcenschonung beim Flachenverbrauch aus. Dabei wird wie oben bereits diskutiert
die Raumordnung in einer Region den Unternehmern in allen dargestellten Abgrabungsbereichen
kaum vorgeben kdnnen, wieviel sie pro Jahr verkaufen diirfen. Zu bedenken ist u. a. auch, dass der
Abbau nie kontinuierlich erfolgt. Erhdlt man bei einer Ausschreibung den Zuschlag fiir die Zuliefe-
rung fiir ein grofles Straflenbauprojekt, muss man z. B. schnell viel Kies/Kiessand liefern. Minderun-
gen miissen daher z. B. auch iiber das Fachrecht (Baustandards, Kiesabgaben etc.) forciert werden
und wirken dann auf den Abbau in den raumordnerisch gesicherten Bereichen. Dennoch wird vorge-
schlagen, in Ergdnzung solcher fachrechtlicher Mafinahmen in § 2 Abs. 2 Nr. 4 ROG nach dem beste-
henden Satz 3 (,,Es sind die rdumlichen Voraussetzungen fiir die vorsorgende Sicherung sowie fiir die
geordnete Aufsuchung und Gewinnung von standortgebundenen Rohstoffen zu schaffen.“) die Moglich-
keit quantifizierbarer Vorgaben auch fiir Rohstoffabbaufldchen zu erméglichen. Das wiirde klarstel-
len, dass quantifizierte Vorgaben der Landesplanung fiir den geordneten Rohstoffabbau méglich
sind.

Vorschlag 10
Schlagwort \ Adressat DI ETE
Schaffung der Moglichkeit Bundesgesetzgeber (ROG) Schaffung einer Ermachtigung
quantifizierbarer Vorgaben fiir quantifizierbare Vorgaben
auch fiir den Rohstoffabbau auch fiir Rohstoffabbauflachen

in § 2 Abs. 2 Nr. 4 ROG nach
dem bestehenden Satz 3 (,,Es
sind die raumlichen Vorausset-
zungen fiir die vorsorgende
Sicherung sowie fiir die geord-
nete Aufsuchung und Gewin-

433 Umweltministerkonferenz (Hrsg.), Beschliisse der 85. UMK am 13.11.2015 in Augsburg, TOP 62, M6glichkeit der Festle-
gung von quantitativen Flachenzielen als Grundsatz der Raumordnung zur Umsetzung der Nachhaltigkeitsstrategie,
Beschluss Nr. 2.

434 Gesetzentwurf der Abgeordneten Katharina Schulze, Ludwig Hartmann, Martin Stiimpfig u. a. und der Fraktion (GRU)
vom 24.04.2017 zur Anderung des Bayerischen Landesplanungsgesetzes (BayLplG) — Einfiihrung einer Obergrenze fiir

den Flachenverbrauch, https://www.ludwighartmann.de/gesetzentwurf-zur-aenderung-des-bayerischen-

landesplanungsgesetzes-baylplg-einfuehrung-einer-obergrenze-fuer-den-flaechenverbrauch/, letzter Zugriff am
30.11.2018.
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Schlagwort \ Adressat Details

nung von standortgebundenen
Rohstoffen zu schaffen.*) nach
dem Vorbild der quantifizierba-
ren Vorgaben fiir die Freiflachen
(Flachenversiegelungsquoten).
Das wiirde klarstellen, dass
quantifizierte Vorgaben der
Landesplanung fiir den geord-
neten Rohstoffabbau maglich
sind.

5.1.5.3.1 Bundesebene

Auf Bundesebene lief3e sich neben einem Modell 1 ,,Bedarfsfeststellung kraft Gesetzes* alternativ ein
Modell 2 ,,Bedarfsfeststellung kraft Bundes-Gremienbeschluss“ verwirklichen.

5.1.5.3.1.1 Variante 1: Bedarfsfeststellung kraft Bundesgesetzes

Inhaltlich erscheint es durchaus sinnvoll, dass der Gesetzgeber Vorgaben fiir die Bedarfsabschatzung
in der Raumordnung entwickelt.*3> Wie oben die Szenariorahmen-Entwicklung des Energienetzaus-
baus zeigt, miissen im Bereich der Energieplanung mindestens drei unterschiedliche Grundannah-
men (Szenarien) durchgeplant werden. So konnen nachhaltige Entwicklungspfade mit der Bedarfs-
planung aufgezeigt werden. Einer wie auch immer ausgestalteten ,,Zweifelsregel“ fiir ein Patt zwi-
schen Bedarfsfeststellung und Schutzgiiterbetrachtung dergestalt, dass der Schutz der betroffenen
Schutzgiiter dann Vorrang haben soll43¢, bedarf es nicht. Eine solche Konsequenz starker Nachhal-
tigkeitskonzepte passt nicht in das System des deutschen Planungsrechts, welches zwar die Beriick-
sichtigung aller Umweltbelange in der Planungsentscheidung fordert, jedoch keinen grundsatzlichen
Vorrang des Umweltschutzes vor anderen Gemeinwohlbelangen anerkennt.

Eingangs der rechtlichen Machbarkeitpriifung einer bundesgesetzlichen Regelung zum Rohstoffbe-
darf sind Uberlegungen von Schulze/Keimeyer*3” zur bundesgesetzlichen Bedarfsfeststellung im For-
schungsvorhaben zur untertdgigen Raumordnung zu nennen, die Méglichkeiten einer Bedarfspla-
nung fiir Energiespeicher entwarfen. Ferner sind die infrastrukturbezogenen Bedarfsplanungen in
der Studie von Kdck et al.*3® weitgehend aufgearbeitet worden, insbesondere die zum Fernstraf3en-
ausbau sowie zum Energiefernleitungsausbau. Dabei wurden Bedarfsplanungen mit bundesgesetzli-
cher Bedarfsfeststellung vorgestellt. Beim Fernstrafienausbau stellt der Bund auf der Grundlage von
Bedarfsanmeldungen der Lander fiir die neue Autobahn einen Bedarfsplan auf, der in den Bundes-
verkehrswegeplan integriert wird (§ 1a Abs. 2 Fernstraflenausbaugesetz — FernstrAbG). Fiir die Ener-
gienetzausbauplanung ist die ,,Bundesbedarfsplanung® (§§ 12a —12e EnWG) und die ,,Bundesfach-
planung® (8§ 4 ff. des Netzausbaubeschleunigungsgesetzes — NABEG) zu nennen. Auf der Basis des

435 Kéck (2016): Die Bedarfsplanung im Infrastrukturecht, ZUR 2016, 579 (589).
436 So aber Kdck (2016): Die Bedarfsplanung im Infrastrukturecht, ZUR 2016, 579 (581 f.).

437 Schulze/Keimeyer (2015): Unterirdische Raumplanung — Vorschldge des Umweltschutzes zur Verbesserung der iiber-
und untertdgigen Informationsgrundlagen, zur Ausgestaltung des Planungsinstrumentariums und zur nachhaltigen
Losung von Nutzungskonflikten, Teilvorhaben 2: planerische und rechtliche Aspekte, FKZ des UFOPLANS 3711 16 103
2, UBA-Texte 57/2015, S. 246.

438 Kock/Bovet/Fischer et al., (2017): Das Instrument der Bedarfsplanung, UBA-Texte 55/2017, S. 176 ff.
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Netzentwicklungsplans entwickelt die BNetzA unter Einbeziehung des Bundesfachplanungsbeirates
mindestens alle drei Jahre den ,,Bundesbedarfsplan®, § 12e EnWG. Der Bundesbedarfsplan wird in
das Bundesgesetzgebungsverfahren eingespeist. Der Gesetzgeber beschlief3t daraufhin den Bundes-
bedarfsplan, woraus sich seine Legitimitat begriindet. Das beschlossene Gesetz, das im gesetzgeberi-
schen Ermessen steht“3?, legt mithin den Bedarf dringend umzusetzender Projekte qua Gesetz fest.
Die energiewirtschaftliche Notwendigkeit und der vordringliche Bedarf werden damit verbindlich
festgestellt. Danach kann nicht mehr angefochten werden, dass die jeweilige Leitung gebraucht wird.
Die Anfangs- und Endpunkte der Projekte sind bindend. Diese Festlegungen sind verbindlich sowohl
fiir die Ubertragungsnetzbetreiber als auch fiir den nachfolgenden Planungsprozess (vgl. §§ 43 ff.
EnWG und § 18 ff. NABEG) und unterliegen dabei nicht ldnger einer Abwéagung (§ 12e Abs. 4 EnWG).
Diese Bundeskompetenz soll einen deutlichen Beschleunigungseffekt bringen. Das Bundesbedarfs-
planungsgesetz (BBPIG) von 2013 enthilt 36 bundesweite Projekte und bestétigt ihre Notwendigkeit
fiir eine wachsende und weiterhin sichere Stromversorgung der Zukunft. Der Bundesbedarfsplan
differenziert zwischen Hochspannungsleitungsprojekten mit Bezug zu den anderen europdischen
Landern oder solchen mit bundeslanderiibergreifendem Charakter (“A”). Projekte, bei denen voll
oder teilweise Untergrundkabel zum Einsatz kommen, sind mit “B” und “C” bezeichnet. Pilotprojekte
mit Hochtemperaturspannungskabeln sind mit “D” gekennzeichnet.*4° Der Anhang zum BBPIG wur-
de iiberarbeitet (nun Kategorien A1-F).441

Fiir die im Plan genannten Projekte ist das Bundesverwaltungsgericht die erste und zugleich letzte
Instanz fiir Rechtsstreitigkeiten. Das ergibt sich daraus, dass § 4 des BBPIG 2013 § 50 Abs. 1 Nr. 6 des
Bundes-Verwaltungsverfahrensgesetzes fiir anwendbar erklart. Diese Ausnahme folgt aus der An-
nahme des Bundesbedarfsplans, der die besonderen Verfahrensregelungen des NABEG fiir anwend-
bar erkldrt. Es sind keine Rechtsbehelfe vorgesehen. Die Bundesbedarfsplanung kann mangels direk-
ter rechtlicher Wirkungen auf Dritte nicht von diesen angegriffen werden. Ist der Bundesbedarfsplan
angenommen, ist der Trassenkorridor unanfechtbar.442

Das abschlief3ende Planfeststellungsverfahren konkretisiert die genauen Kabelverlaufe und enthalt
die Umweltvertraglichkeitspriifung auf der Basis der Bundesraumordnung und der regionalen Pla-
nungsergebnisse. Rechtliche Grundlagen sind §§ 43 ff. EnWG und §§ 19 ff. NABEG. Die BNetzA hat
eine Schliisselstellung bei der Durchfiihrung des Verfahrens. Sie ist nach einer Entscheidung von
Bund und Landern von 2013 verantwortlich fiir die Raumordnung**3 sowie die Planung der konkre-
ten Uberlandleitungen, die das Gebiet mehrerer Linder beriihren. Diese Regelung war Ergebnis der
»Planfeststellungszuweisungsverordnung®, die am 07.06.2013 vom Bundesrat beschlossen wur-
de'lﬂll&

439 Vgl. die Kritik von Hermes (2013): Staatliche Infrastrukturverantwortung, EnWZ 2013, 395 (400), der von einer ,,Ratifi-
kations-lage“ ausgeht.

440 Vgl. Steinbach (2013): Keine Energiewende ohne Netze: Die Umsetzung des Bedarfsplangesetzes im reformierten Rechts-
rahmen, DOV 2013, 921 ff.

441Vom 21.12.2015 (BGBL. I S. 2490).

442 Vgl. zum Rechtsschutz im Bereich des NABEG Franke/Wabnitz (2017): Konzentrierter Rechtschutz: Das Spannungsfeld
zwischen Beschleunigung, Transparenz und Rechtssicherheit am Beispiel des NABEG, ZUR 2017, 462 (464 ff.).

443 Basis ist das Raumordnungsgesetz — ROG.

444 Verordnung iiber die Zuweisung der Planfeststellung fiir linderiibergreifende und grenziiberschreitende Hochstspan-

nungsleitungen auf die Bundesnetzagentur (Planfeststellungszuweisungverordnung — PIfZV) vom 23.07.2013 (BGBI. I
S.2582).
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Im Ergebnis konnen Dritte ihre rechtlichen Einwendungen nur ganz zum Ende der Netzplanung als
Anfechtungsklage gegen den Planfeststellungsbeschluss geltend machen (§ 43e EnWG).44> Dass be-
deutet eine verfahrensrechtliche Konzentration auf den Rechtsschutz in der letzten Verfahrensstufe.
Die gerichtliche Uberpriifung durch das Bundesverwaltungsgericht schlief3t die Bundesfachplanung
mit ein (§ 4 BBPIG, § 50 Abs. 1 Nr. 6 VwV{G). Abweichend von der Regel des § 80 Abs. 1 S. 1 VwGO
hat die Anfechtungsklage keine aufschiebende Wirkung. Mit der Realisierung des Netzausbauvorha-
bens kann daher schon trotz Rechtshdngigkeit einer Klage begonnen werden. § 43e Abs. 1 S. 2 EnWG
eroffnet die Moglichkeit, einen Antrag auf Anordnung der aufschiebenden Wirkung der Anfech-
tungsklage zu stellen. Die Rechtsschutzméglichkeiten sind, zusammengefasst, beschrankt und daher
hadufig Gegenstand von Kritik#4¢ gewesen.

Hinzu kommt die restriktive Handhabung der aktuellen Rechtsprechung. Zum Beispiel hat der VGH
Miinchen“4” geurteilt, dass es ,,bei der Priifung der RechtmdifSigkeit einer vorzeitigen Besitzeinweisung
(...) nicht darauf an(komme), wie die Erfolgsaussichten von eingelegten Rechtmitteln gegen den Plan-
feststellungsbeschluss zum betreffenden Netzausbauvorhaben zu beurteilen sind.“

Diverse Vorschldge zur Neuordnung der Bundesbedarfsplanung fanden im Deutschen Bundestag
keine Mehrheit: Bundestagsabgeordnete der SPD sowie von Biindnis90/Die Griinen versuchten, die
Griindung eines offentlichen Netzunternehmens beschlief3en zu lassen und damit mehr Verantwor-
tung in die 6ffentliche Hand zu legen.*“8 Ein anderer Vorschlag wurde von der SPD-
Bundestagsfraktion eingebracht, die forderte, u. a. ein vermehrtes Monitoring von Stromunterbre-
chungen durch die BNetzA durchzufiihren und Ubertragungsnetzkabel sowie die zugehorigen Ein-
richtungen starker von Wohngebieten zu trennen.*4® Abschlief3end soll noch auf die Grenzziehung
zwischen Angebots- und Vorratsplanung hingewiesen werden, die ebenfalls ein Hindernis fiir die
Ausbauplanung sein kann: Diese nimmt das BVerwG*5° fiir den Fall eines Nachtflugangebotes an-
hand des Zeitfaktors der Bedarfsprognose vor:45! Danach nimmt die ,,Dringlichkeit eines erweiterten
»Nachtflugangebots“in dem MafSe (ab), in dem die Bedarfsprognose weiter in die Zukunft greift und es
zunehmend unsicherer wird, ob und wann das zuldissige Ldrmvolumen erreicht wird. Vorkehrungen zur
Deckung eines ungesicherten Bedarfs sind nicht dringlich.” Liegt also lediglich ein noch nicht absehba-
rer Bedarf vor, so kann die Planung als reine ,,Vorratsplanung®“ abwagungsfehlerhaft sein.

Damit stellt sich die grundsétzliche Frage, ob man fiir den Bereich des Rohstoffabbaus das Modell
eines konzentrierten Rechtsschutzes etwa nach dem Vorbild des NABEG iibernehmen sollte.

Zunachst vermag der Einwand, im Gegensatz zur Bedarfsplanung im Infrastrukturbereich, wo es vor-
nehmlich um ein 6ffentlichen Bediirfnis gehe, handele es sich im Rohstoffbereich um ein privates
Bediirfnis, sodass unklar sei, wie dieser hoheitlich festgelegt werden solle,*52 nicht zu iiberzeugen.
Nachhaltige Rohstoffgewinnung ist, wie ausgefiihrt,*>3 ein 6ffentlicher Belang, der der hoheitlichen

445 Vgl, Renn/Kock/Schweizer u. a. (2014): Offentlichkeitsbeteiligung bei Vorhaben der Energiewende, ZUR 2014, 281 ff.;
Fehling/Kastner/Stormer (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Baden-Baden: Nomos Verlagsgesellschaft, 3. Aufl., 2013; Fran-
ke/Wabnitz (2017): Konzentrierter Rechtschutz: Das Spannungsfeld zwischen Beschleunigung, Transparenz und
Rechtssicherheit am Beispiel des NABEG, ZUR 2017, 462 (464).

446 Vgl. nur etwa Erbguth, in: Kment (Hrsg.), FS Jarass, 2015, S. 413, 426.

447 Urteil vom 13.05.2013 - 22 AS 13.40009.

448 BT-Drs. 17/12518; 17/12681; 17/13277.

449 BT-Drs. 17/12214; 17/13276.

450 BVerwG, Urt. v. 20.4.2005, 4 C 18.03 (,,Miinchen“), veroffentlicht unter http://www.bverwg.de, S. 15 ff., Rn. 29.
451 Sanden/Vick (2006): Die Angebotsplanung im Fachplanungsrecht am Beispiel der Flugplitze, UPR 2006, 252-259.
452 Kock/Bovet/Fischer et al., (2017): Das Instrument der Bedarfsplanung, UBA-Texte 55/2017, S. 79.

453 Vgl. oben bereits unter 5.1.5.2.
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Steuerung unterliegen sollte. Dort war betont worden, dass es sich bei Rohstoffabbauvorhaben we-
gen §§ 1 Nr. 1 BBergG, § 2 Abs. 2 Nr. 4 S. 4 ROG zwar um privatniitzige Vorhaben handeln mag, dass
aber an ihnen wegen der Versorgung der Bevolkerung auch ein 6ffentliches Interesse (,,zur Sicherung
der Rohstoffversorgung*) besteht.

Vielmehr muss beachtet werden, dass der Trend im Raumordnungsrecht gerade weg vom kon-
zentrierten Rechtsschutz und hin zu einem mehr phasenorientierten Rechtsschutz geht.*>4 Die Ge-
richte haben vor allem in Fillen, in denen raumordnerische Festlegungen getroffen wurden, die auf
konkrete Parzellen ,,durchschlugen®, Rechtsschutzmdoglichkeiten er6ffnet. Die Rechtsschutzsituation
wurde damit der gestiegenen Steuerungswirkung der Raumordnung angepasst.“5> Damit unterschei-
det sich die Situation beim durch die Raumordnung grobgesteuerten Rohstoffabbau grundlegend von
der bei den Energiefreileitungstrassen. Die dort bestehenden Rechtsschutzprobleme wiirde man im
Bereich des Rohstoffabbaus zementieren, wenn man eine gesetzliche Bedarfsfeststellung etwa nach
Muster des NABEG auch fiir den Abbau mineralischer Rohstoffe etablieren wiirde.

Gegen eine solche bundesgesetzliche Bedarfsfeststellungslésung nach dem Muster des Bedarfsplanes
nach dem NABEG sprechen mithin in einer Gesamtschau — vor allem unter Rechtsschutzaspekten —
gleich mehrere Erwdagungen, so dass dieser Weg in dieser Studie nicht weiterverfolgt werden soll.

5.1.5.3.1.2 Variante 2: Bedarfsfeststellung kraft Gremienbeschluss

Als Variante zur gesetzlichen Bedarfsfeststellung (per Bundesgesetz) soll eine auf Bundesebene
durch Gremien festzulegende Bedarfsplanung analysiert werden. Denkbar wire etwa die Installation
eines Bundesrohstoffausschusses, der die Bedarfsfestlegungen fiir den Rohstoffabbau trifft.

Als Beispiel fiir eine solche Konstruktion wird hier auf die klassische Bedarfsplanung im Gesund-
heitsrecht am Beispiel der Arztebedarfsplanung abgestellt. Hier soll anhand des Beispiels der Arztbe-
darfsplanung (§ 103 Abs. 1S. 2 SGB Vi. V. m. § 95 Abs. 2 S. 9 SGB V456) der Mechanismus einer
mehrstufigen, bedarfsorientierten Planung verdeutlicht werden. Die vorgestellte Bedarfsplanung fiir
ambulant“57 titige Arzte, die mit einer Berufszulassungsbeschriankung gekoppelt ist, findet auf drei
Ebenen statt, auf der Bundesebene, der Landesebene sowie auf der lokalen Ebene. Alle drei Pla-
nungsebenen stehen in einem Ergidnzungsverhaltnis zueinander. Die Bedarfsplanung versucht, einen
Ausgleich zwischen dem Bedarf an medizinischen Leistungen und dem Bedarf an Anbietern von me-
dizinischen Dienstleistungen hinzubekommen.

Gem. § 103 Abs. 2 S. 1 und 3 SGB V sind die im Falle der Uberversorgung anzuordnenden Zulas-
sungsbeschriankungen raumlich zu begrenzen und auf die Arztgruppen zu beziehen. Uberversorgung
ist gemdfR § 101 Abs. 1S.3 SGBV, § 16 b Abs. 1 S. 2 Arzte-ZulassungsVO ab einem Versorgungsgrad

454 Vgl. Uechtritz (2017): Phasenspezifischer oder konzentrierter Rechtsschutz: Das Beispiel Raumordnungs- und Baurecht,
ZUR 2017, 479 (480 ff.).

455 S, Uechtritz (2017): Phasenspezifischer oder konzentrierter Rechtsschutz: Das Beispiel Raumordnungs- und Baurecht,
ZUR 2017, 479 (484).

456 In der seit dem 01. 01. 2012 geltenden Fassung des Gesetzes zur Verbesserung der Versorgungsstrukturen in der gesetz-
lichen Krankenversicherung [GKV-Versorgungsstrukturgesetz — GKV-VStG] v. 22. 12. 2011; BT-Dr. 15/1525; zuvor:
§ 103 Abs. 4aS.5SGB V.

457 Die Bedarfsplanung erfasst derzeit nur den ambulanten Bereich. Im Bereich der stationdren Versorgung ist die Gesetzge-
bungskompetenz des Bundes auf die Regelung der wirtschaftlichen Sicherung der Krankenhduser und die Regelung der
Krankenhauspflegesitze beschriankt (Art. 74 Abs. 1 Nr. 19a GG). Mithin sind bundesgesetzliche Regelungen zur Kran-
kenhausplanung grundsatzlich ausgeschlossen, sofern diese Regelungen nicht notwendig sind fiir MafSinahmen zur
wirtschaftlichen Sicherung der Krankenh&user oder als Bestandteil des Pflegesatzrechts. Demnach ist eine integrierte,
d. h. alle Bereiche der gesundheitlichen und pflegerischen Versorgung umfassenden Bedarfsermittlung und -planung
(vgl. Bundestagsdrucksache 18/4187), unméglich.
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von 110 % anzunehmen. Die Nachbesetzung von Arztstellen in einem Medizinischen Versorgungs-
zentrum nach § 103 Abs. 4a S. 3 SGB V bildet eine Ausnahme von dieser arztgruppenbezogenen An-
ordnung der Zulassungsbeschrankung. Diese Ausnahmeregelungen gewahrleisten, dass angeordnete
Zulassungssperren nicht unverhdltnismaf3ig die Berufsausiibung beschranken oder die Verwertung
der Arztpraxen hindern und dass die Versorgung der Versicherten sichergestellt bleibt.458

Eine Schliisselstellung bei der Festlegung der Bedarfskriterien hat der auf der Bundesebene agieren-
de sog. Gemeinsame Bundesausschuss (G-BA) inne, der 2004 die friitheren Bundesausschiisse der
Arzte/ Zahnirzte und Krankenkassen, den Ausschuss Krankenhaus sowie den Koordinierungsaus-
schuss abloste. Im G-BA sind die vier grof3en Spitzenorganisationen der Selbstverwaltung im deut-
schen Gesundheitswesen als juristische Person des 6ffentlichen Rechts verfasst, die Kassenérztliche
und Kassenzahnarztliche Bundesvereinigung, die Deutschen Krankenhausgesellschaft sowie der
Spitzenverband der gesetzlichen Krankenkassen (Trdagerorganisationen). Patientenvertreter sind an-
trags- jedoch nicht stimmberechtigt bei allen Beratungen einbezogen. Der G-BA gibt sich sowohl eine
Geschifts- als auch eine Verfahrensordnung, die beide unter dem Genehmigungsvorbehalt des Bun-
desministeriums fiir Gesundheit (BMG) stehen. Die Rechtsaufsicht wird ebenfalls durch das BMG ge-
fiihrt. Entsprechend den Vorgaben des SGB V werden die Beschliisse und Richtlinien des G-BA zu-
ndchst vom BMG gepriift und nach einer Nichtbeanstandung im Bundesanzeiger veroffentlicht. Die
Normsetzungsbefugnis des G-BA, der mit seinen Entscheidungen Grundrechtsschranken (Art. 12
Abs. 1 GG) definiert, ist nicht unumstritten.4>* Die Bindungswirkung der Bedarfsplanungsrichtlinie
auch fiir die Versicherten ist aber durch die Rechtsprechung anerkannt.*60

Bis zum 31.12.2012 gab es fiir alle Arzte eine allgemeine Bedarfsplanung, die fiir alle Gruppen von
Arzten von einheitlichen Planungsbereichen ausging, die durch die Gebiete der Gebietsjurisdiktionen
gebildet wurden: Kreis, kreisfreie Stadt oder Kreisregion.“¢! Seit dem 01.01.2013 sieht das reformier-
te System*62 nunmehr eine Differenzierung nach Arztegruppen vor (,,Versorgungsebenenmodell®). Fiir
die allgemeine fachdrztliche Versorgung, also fiir Augenérzte, Chirurgen, Gyndkologen, Dermatolo-
gen, HNO-Arzte, Nervenirzte, Orthopdden, Psychotherapeuten, Urologen, Kinderérzte gibt es eine
Gruppe. Die zweite Gruppe bildet die spezialisierte facharztliche Versorgung (Anédsthesisten, fach-
arztlich titige Internisten, Kinder- und Jugendlichenpsychiater, Radiologen). Die dritte Gruppe be-
steht aus der fachérztlichen Versorgungsebene: Humangenetiker, Laborarzte, Neurochirurgen, Nuk-
learmediziner, Pathologen, Facharzte fiir physikalische und rehabilitative Medizin, Strahlenthera-
peuten, Transfusionsmediziner. Nur fiir die Arzte der allgemeinen fachérztlichen Versorgung bleibt
es bei der oben genannten Planung in kreisfreier Stadt, Landkreis oder Kreisregion. Die spezialisierte
facharztliche Versorgung wird nunmehr auf die Planungsbereiche entsprechend den Raumordnungs-
regionen des Bundesinstitutes fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) ausgelegt. Das sind 96
Regionen, in denen mehrere kreisfreie Stidte und Landkreise zusammengefasst sind. Das gibt Arzten
der spezialfachdrztlichen Versorgung die Chance, ihren Standort durch Verlegung eines Vertrags-
arztsitzes in weniger gut versorgte Bereiche zu errichten, und damit bessere Erwerbschancen. Fiir die

458 1.SG Miinchen, Urteil v. 20.05.2015 — L 12 KA 175/14, http://www.gesetze-bayern.de/Content/Document/Y-300-Z-
BECKRS-B-2015-N-71636?hl=true&AspxAutoDetectCookieSupport=1, letzter Zugriff am 30.11.2018.

459 Vgl. Pitschas (2015): Innovative Versorgungsstrukturen, MedR 33 (2015), 154 (155) m. w. N.
460 BSG, Urt. v. 18.3.1998, B6 KA 37/96 R, NJW 1999, 3435 ff., 3438 = BSGE 82, 41, 47.

461 Pflugmacher (2013): Bedarfsplanung: Neue Chancen fiir Fachérzte?, DNP — Der Neurologe und Psychiater 14 (2013), 29;
Reiter (2001): Haus- und fachérztliche Versorgung: Statusfragen und Rechtsprobleme der Bedarfsplanung, MedR 2001,
163.

462 Steinhilper (2012): Bedarfsplanung nach dem GKV-VStG, Medizinrecht 30 (2012), 441-445.
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gesonderte fachdrztliche Versorgung wurde als Versorgungsebene der Bezirk der jeweiligen Kassen-
arztlichen Vereinigung bestimmt.

Grundlegend dafiir ist die sog. Bedarfsplanrichtlinie (BP-RL).%63 Der Gemeinsame Bundesausschuss
hat diese auf der Grundlage von Art. 101 Abs. 1 S. 1 SGB V aufgestellt, die ersten Richtlinien fiir Arzte
und Zahnarzte wurden 1993 verfasst. Nach § 36 Abs. 3 Nr. 1 BP-RL ist die Versorgung der Region
mafigebend, es soll also ein Versorgungsdefizit vermieden werden. Priifgegenstand ist neben der
Versorgung der Region mithin die Eignung des Ortes der Niederlassung zur Versorgung der Region.
Um die Gleichwertigkeit der Versorgungszuginge zu gewahrleisten, werden vor allem sozio6konomi-
sche Faktoren sowie die regionale Altersstruktur und Morbiditat der Bevolkerung beriicksichtigt.464

Fiir Arzte und Psychotherapeuten, die sich an einem Ort niederlassen wollen, ist danach von Bedeu-
tung, ob der ausgesuchte Planungsbereich ,,offen* oder ,,gesperrt“ ist. Beispielsweise ist bei einem
Urologen ein Zulassungsbezirk fiir weitere Ansiedlungen offen, wenn der Versorgungsgrad in einem
Zulassungsbezirk unter 110 Prozent liegt. Sinn dieses Systems ist es, Niederlassungen in unterver-
sorgte Regionen zu lenken. Zentrales Steuerungsinstrument der Bedarfsplanung sind also die Allge-
meinen Verhiltniszahlen (Uberschreiten der Allgemeinen Verhiltniszahl um 10 Prozent).4¢5 Ist die
Allgemeine Verhdltniszahl um 40 Prozent iiberschritten, sollen in einem Zulassungsbezirk Arztsitze
abgebaut werden. Uber die eben skizzierte allgemeine Bedarfsplanung hinaus besteht seit dem
04.07.2013 die Moglichkeit einer gednderten Sonderbedarfszulassung.466

Auf der Landesebene gilt der Bedarfsplan der Gesetzlichen Krankenkassen und Kassenarztlichen
Vereinigungen, um Abweichungen aufgrund regionaler Besonderheiten Rechnung zu tragen (z. B.
Planungsbereiche, Morbiditit, Soziodemografische Faktoren etc.). Diese Aufgabe, so dass Bundesso-
zialgericht“¢7, ergibt sich aus dem Auftrag, dass die Kassenarztlichen Vereinigungen fiir die Sicher-
stellung der vertragsarztlichen Versorgung zustiandig sind (§ 75 Abs. 1 S. 1 SGB). Daraus folgt, dass
es im Rahmen der Bedarfsplanung Aufgabe der Kassendrztlichen Vereinigungen ist, MafSinahmen zur
Sicherstellung der Versorgung zu treffen. So haben sie gemaf} § 99 Abs. 1 S. 1 SGB V auf Landesebe-
ne einen Bedarfsplan zur Sicherstellung der vertragsarztlichen Versorgung aufzustellen und jeweils
der Entwicklung anzupassen.

Dritte Planungsstufe ist die lokale Ebene (Zulassungen auf lokaler Ebene in gesperrten Planungsbe-
reichen), um Sonderbedarfe abbilden zu kénnen (z. B. ein Schwerpunkt nach der Weiterbildungsord-
nung etc.).

In der Praxis besteht die Herausforderung darin, den tatsdachlichen Behandlungsbedarf einerseits
und die tatsachlichen Einzugsbereiche von Arztpraxen andererseits wirklichkeitsgetreu abzuschat-

463 Richtlinie iiber die Bedarfsplanung sowie die Maf3stibe zur Feststellung von Uberversorgung und Unterversorgung in der
vertragsarztlichen Versorgung (Bedarfsplanungs-Richtlinie) vom 20.12.2012 (BAnz AT 31.12.2012, B7), zuletzt gedn-
dert am 16.06.2016 (BAnz AT 14.09.2016 B1), in Kraft getreten am 15.09.2016.

464 Gemeinsamer Bundesausschuss (Hrsg.) (2012): Pressemitteilung ,,Zielgenau, flexibel, fristgerecht: G-BA reformiert am-
bulante drztliche Bedarfsplanung®, Berlin, 20.12.2012, https://www.g-
ba.de/institution/presse/pressemitteilungen/466/, letzter Zugriff am 29.11.2018.

465 Bredl (2016): Anforderungen an eine patientenorientierte Bedarfsplanung, in: Pfannstiel/Focke/Mehlich (Hrsg.), Ma-
nagement von Gesundheitsregionen I, § 14, S. 136.

466 Lauber/Frehse (2014): Die Sonderbedarfszulassung nach der neuen Bedarfsplanung, MedR 32 (2014), 862 ff.
467 BSG, Urt. v. 28.06.2000 — B 6 KA 27/99 R, MedR 2001, 265 (267).
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zen und auf dieser Basis moglichst klare Handlungsvorgaben festzulegen. Dabei sind Ist und Soll
einigermafien kongruent zu betrachten.4¢8

Das bedarfsorientierte System der Arztversorgung ist von der Rechtsprechung anerkannt. So hat etwa
das Bundessozialgericht“¢® den geltenden Mechanismus der Nachbesetzung einer Arztstelle iiber die
Bedarfsplanung fiir rechtmaflig erkldrt. Aber auch die Zulassungsbeschrankungen fiir Kassenarzte
sind vom Bundesverfassungsgericht47? schon friih als rechtméf3ig erachtet worden. Bei der vertrags-
arztlichen Bedarfsplanung ist, so das Bundessozialgericht, der Bundesausschuss der Arzte und Kran-
kenkassen befugt, die Planungsbereiche abschliefend festzulegen.“’! In der neueren Rechtspre-
chung*72 wird hervorgehoben, dass nicht allein die bedarfsplanerischen Zahlen entscheidend sind,
sondern dass dariiber hinaus die konkrete Patientensituation mitberiicksichtigt werden soll.

In der Literatur ist zu Recht darauf hingewiesen, dass die drztliche Bedarfsplanung mit ihrer
»Vorauskalkulierbarkeit des Leistungsbedarfs in Art und Menge* nicht frei mengenmaflig gestalten
kann und darf. Wie Igl*73 betont hat, ist die ,,rechtliche Begriindung im subjektiv-6ffentlichen Recht des
Versicherten auf Krankenbehandlung (§ 27 SGB V)“ zu suchen, so dass Leistungen und damit gleich-
zeitig die Mengensteuerung trotzt aller Bemiihungen um eine Kostenddmpfung im Gesundheitsbe-
reich nicht ,,unter dem Vorbehalt der verfiigharen Haushaltsmittel* gestellt werden diirfen.

Eine solche Bedarfsfeststellung per Gremienbeschluss (Modell 2) lief3e sich grundsétzlich auf die
Rohstoffe, insbesondere die dem BBergG unterfallenden oder auch alle heimisch abbaubaren Roh-
stoffe, iibertragen. Im Prinzip wire das der Zusammenschluss der Bergbaubetreibenden bzw. Roh-
stoffabbauunternehmen, den man braucht, um die oben vorgeschlagene Szenarienentwicklung
durch diese zu ermé6glichen. Die genauen Aufgaben dieses Gremiums als Bundesausschuss Bergbau
konnten in einem Abschnitt des BBergG geregelt werden, wofiir die § 103 Abs. 1S. 2SGBVi. V. m.
§ 95 Abs. 2 S. 9 SGB V ein konstruktives Vorbild sein wiirden.

Eine solche institutionelle Losung hitte den Vorteil, dass der staatliche Eingriff der Bedarfsplanung
erheblich marktndher erfolgen kann, als wenn eine reine staatliche Marktplanung vorgenommen
wird.

Das Demokratieprinzip in Art. 20 Abs. 1 GG sieht grundsitzlich das Verbot eines ministerialfreien
Raumes*74 vor. Bei der Beurteilung kommt es auf die Reichweite von Ermessensspielraumen sowie
Fragen der staatlichen Aufsicht an. Diese grundsétzlichen Fragen sind fiir die Bundesarztebedarfs-
planung eingehend diskutiert worden.’5 Die institutionelle Losung des Bundesausschusses der Arzte

468 Bredl (2016): Anforderungen an eine patientenorientierte Bedarfsplanung, in: Pfannstiel/Focke/Mehlich (Hrsg.), Ma-
nagement von Gesundheitsregionen I, § 14, S. 131 ff.; Montgomery, F.U. (2015), BAK: Etwas mehr, aber doch zu wenig
Arzte, in: Deutsche Apotheker Zeitung, http://www.deutsche-apotheker-zeitung.de/spektrum/news/2015/04/14/baek-
etwas-mehr-aber-doch-wenig-aerzte/15516.html, letzter Zugriff am 30.11.2018.

469 St, Rspr., vgl. nur BSG, Urt. v. 02.07.2014 — B 6 KA 23/13 R (LSG Nordrh.-Westf.), MedR 33 (2015), 538; vgl. zuvor be-
reits BSG, Urt. v. 18.03.1998 — B 6 KA 37/96 R —, BSGE 92, 41 = NJW 1999, 3435 ff.

470 BVerfG, Urt. v. 23.03.1960, 1 BvR 216/51, E 11, 30 (,,Kassenirzte®).

471 BSG, Urt. v. 28.06. 2000 — B 6 KA 27/99 R (LSG Berlin), MedR 2001, 265 (267 m. w. N.).

472 §G Berlin, Urt. v. 25.03.2015 — S 83 KA 559/13 mit Anmerkung Stellpflug, MedR 2016, 297 (298); SG Miinchen, Be-
schluss vom 03.02.2017 - S 28 KA 1/17 ER, BeckRS 2017, 101623.

473 Igl (2000): Mengensteuerung im Gesundheitswesen durch Begrenzungen des Zugangs fiir die Leistungserbringer am
Beispiel der ambulanten und stationdren ,,Bedarfsplanung®, MedR 2000, 157 ff.

474 Miiller (1985): Ministerialfreie Raume, JuS 1985, 497 (508).

475 S, nur etwa Sodan (2000): Die institutionelle und funktionelle Legitimation des Bundesausschusses der Arzte und Kran-
kenkassen, NZS 2000, 581; Sodan (2014): in: Sodan (Hrsg.), Handbuch Krankenversicherung, 2. Aufl. 2014, Erster
Teil. Grundlagen der Krankenversicherung § 2 Verfassungsrechtliche Grundlagen der Krankenversicherung Rn. 12-17;
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und Krankenkassen, gebildet aus Kassenarztlicher Bundesvereinigung, den Bundesverbidnden der
Krankenkassen, der Bundesknappschaft und den Verbanden der Ersatzkassen (s. § 91 Absatz I SGB
V), ist hinsichtlich seiner demokratischen Legitimation vielfach angezweifelt worden.*7¢ Er be-
schlief3t gem. § 92 Abs. 1 S. 1 SGB V ,,die zur Sicherung der drztlichen Versorgung erforderlichen Richt-
linien iiber die Gewdihr fiir eine ausreichende, zweckmdifsige und wirtschaftliche Versorgung der Versi-
cherten”. So wurde seine Legitimation unter dem Aspekt der Volkssouverdnitat (Art. 20 Abs. 2 GG)
von einigen Autoren nur fiir enge Bereiche anerkannt, fiir weite Bereiche aber bestritten.“’” Demge-
geniiber hat das Bundessozialgericht trotz kritischer Anmerkungen des Bundesverfassungsge-
richts#78 zur Legitimation des Bundesausschusses bekriftigt, dass kein Legitimationsdefizit be-
steht.%”? Dieser Streit, der u. a. die vertragsarztliche Bedarfsplanung betrifft, wirkt sich also auf eine
Rohstoffbedarfsplanung aus, die ein auf das BBergG gestiitzter ,,Bundesausschuss Rohstoffe* be-
schlief3en wiirde. Man wird ndamlich eine Rohstoffbedarfsplanung nach dem BBergG als staatliches
Handeln bezeichnen miissen, worunter ,,jedenfalls alles amtliche Handeln mit Entscheidungscharak-
ter*“480 zu verstehen ist. Fiir die Legitimation kommt es nicht auf die Zuordnung zu einer bestimmten
Form der demokratischen Legitimation an: Entscheidend sind das Niveau und die Effektivitat dieser
Legitimation“8!, welche sich allein durch eine Gesamtbetrachtung der Situation ermitteln lassen.

Grundlage des Bundesausschusses ware Art. 87 Abs. 3 GG, wonach durch den Bund, ,.fiir Angelegen-
heiten, fiir die dem Bunde die Gesetzgebung zusteht, selbstdndige Bundesoberbehérden und neue bun-
desunmittelbare Kdrperschaften und Anstalten des dOffentlichen Rechtes durch Bundesgesetz errichtet
werden” konnen. Der Bundesausschuss, der eine bergrechtliche Funktion auf dem Bund zustehenden
Materie (Art. 74 Abs. 1 S. 1 GG) ausiiben wiirde, wire ein Funktionstrdger im Sinne des Art. 87 Abs. 3
S. 1 GG. Der Bundesausschuss, bestehend aus Verbanden der Rohstoffwirtschaft, Vertretern der Wirt-
schafts- und Umweltverwaltung sowie Vertretern der Umweltverbande*82, liefe sich nicht als Kérper-

Butzer/Kaltenborn (2001): Die demokratische Legitimation des Bundesausschusses der Arzte und Krankenkassen,
MedR 2001, 333; Wolff (2009): Zur Zuldssigkeit von Mindestmengen am Beispiel der Versorgung von Frithgeborenen —
zugleich ein Beitrag zur demokratischen Legitimation des G-BA nach seiner Umstrukturierung, NZS 2009, 184; Schim-
melpfeng-Schiitte (1999); Richtliniengebung durch den Bundesausschuf3 der Arzte und Krankenkassen und demokrati-
sche Legitimation, NZS 1999, 530.

476 Vgl. nur etwa Kingreen (2006): Verfassungsrechtliche Grenzen der Rechtssetzungsbefugnis des Gemeinsamen Bundes-
ausschusses im Gesundheitsrecht, NJW 2006, 877 (879 £.); Kingreen (2007): Legitimation und Partizipation im Ge-
sundheitswesen, NZS 2007, 113: ,,gepragt durch korporatistische Strukturen, die sich in einer Zwischenschicht zwi-
schen Staat und Markt etabliert haben®.

477 Sodan (2000): Die institutionelle und funktionelle Legitimation des Bundesausschusses der Arzte und Krankenkassen,
NZS 2000, 581.

478 BVerfG, Beschluss v. 10.11.2015 - 1 BvR 2056/12, NJW 2016, 1505.

479 BSG Urt. v. 4.5.2016 — B 6 KA 24/15, Rn. 25 m. w. N. Vgl. auch Krocker, Der Gestaltungsspielraum des G-BA in der
Bedarfsplanung, NZS 2017, 48 (50).

480 BVerfG, Urt. v. 31.10.1990, 2 BvF 3/89, E 83, 60 (73) (,Ausldnderwahlrecht, Bezirksvertretung Hamburg*); BVerfG,
Beschl. v. 24.05.1995, 2 BvF 1/92, E 93, 37 (68) (,,Holstein, Einigungsstelle, Mitbestimmungsverfahren*).

481 BVerfG, Beschl. v. 05.12.2002, 2 BvL 5/98, 2 BvL 6/98, E 107, 59 (87) = NVwWZ 2003, 974 (,,Lippeverband*); Huster/Rux
(2016): in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), Beck'scher Online-Kommentar Grundgesetz, 30. Edition (Stand: 01.09.2016),
Art. 20, Rn. 92.

482 Der als Vorbild dienende Bundesausschuss fiir die drztliche Bedarfsplanung besteht aus jeweils neun Vertreter der Arzte
und der Krankenkassen sowie drei ,,unparteiischen” Mitgliedern. Wird iiber Richtlinien beziiglich der psychotherapeu-
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schaft des 6ffentlichen Rechts einordnen. Dagegen spricht schon, dass ihm eine mitgliedschaftliche
Organisation als einer unabdingbaren Voraussetzung fiir eine Kérperschaft fehlt. Ferner kommt die
Qualitat einer Anstalt in Betracht. Darunter ist ein Bestand von sdchlichen oder persénlichen Mitteln
zu verstehen, welcher in der Hand eines Tragers 6ffentlicher Verwaltung einem besonderen 6ffentli-
chen Zwecke dauernd zu dienen bestimmt ist. Das wiirde aber richtigerweise eine gewisse Leistungs-
erbringung fiir Nutzer durch die rechtsfahige, juristische Person“83 Bundesausschuss voraussetzen.
Beim Bundesausschuss der Arzte und Krankenkassen hat man teilweise8 die beschlossenen Richtli-
nien als Leistungen qualifiziert, als diese nach § 92 Abs. 8 SGB V ,,Bestandteil der Bundesmantelver-
trage” (geschlossen zwischen den Kassendrztlichen Vereinigungen“#> sowie den Landesverbdnden
der Krankenkassen und den Verbanden der Ersatzkassen ,,mit Wirkung fiir die beteiligten Kranken-
kassen”%86) sind.“87 Somit 1dsst es sich vertreten, dass es sich beim arztlichen Bundesausschuss rich-
tigerweise um eine Anstalt des 6ffentlichen Rechts handelt, fiir die eine Bundeskompetenz nach Art.
87 Abs. 3 S. 1 GG besteht.ss

Zu priifen ist, ob sich das Ergebnis, eine gesetzliche Verankerung dieser Auslegungshilfen unterstellt,
auch fiir den Rohstoff-Bundesausschuss vertreten lieBe. Ahnlich ist die Lage, die mit am objektiven
Bedarf orientierten Richtlinien erreicht werden kann. Jedoch fallt es schwer, diese Bedarfsrichtlinien
als Leistungen zu betrachten, die fiir die Vertreter der Rohstoffindustrie erbracht werden. Zu speziell
erscheint die sozialversicherungsrechtliche Konstellation der gesetzlichen Krankenversicherung mit
ihren Tragern. Zwar ist die Rohstoffversorgung ein 6ffentlicher Belang; die Situation ist aber mit der
der Mantelvertrdge der Krankenversicherungstrager mit den Kassenarztlichen Vereinigungen nicht
vergleichbar. Im Bereich der Rohstoffversorgung gibt es keine Leistungsanspriiche im Sinne der

8§ 27 ff. SGB V, die nicht als Leistungsrechte im Vollsinne, sondern als ausfiillungsbediirftige Rah-
menrechte mit daraus nach Konkretisierung folgendem durchsetzbaren Einzelanspruch zu werten
sind.“8% Es ist ohnedies schwer vorstellbar, aus den Unternehmen der Rohstoffwirtschaft 6ffentlich-
rechtliche Korperschaften zu machen. Das hdngt auch damit zusammen, dass das 6ffentliche Gut der
Gesundheit der Versicherten nicht mit den privaten Giitern der Rohstoffe vergleichbar ist.

tischen Versorgung beschlossen, sind als Sonderfall zudem Psychotherapeuten im Hinblick auf die Beschlussfassung
vertreten (vgl. § 91 Abs. 2a SGB V).

483 Der Gemeinsame Bundesausschuss ist gemaf3 § 1 Abs. 2 GeschO-GBA eine juristische Person des 6ffentlichen Rechts.

484 Dagegen Schimmelpfeng-Schiitte (1999): Richtliniengebung durch den Bundesausschuss der Arzte und Krankenkassen
und demokratische Legitimation, NZS 1999, S. 530 (532).

485 Fiir das Vertragsarztrecht gilt die Zwangsmitgliedschaft (§ 95 III 1 SGB V) in den als 6ffentlich-rechtliche Kérperschaften
organisierten Kassendrztlichen Vereinigungen (§ 77 V SGB V).

486 Vgl. zu den Details Sodan (2000): Die institutionelle und funktionelle Legitimation des Bundesausschusses der Arzte und
Krankenkassen, NZS 2000, 581 (587).

487 Sodan (2000): Die institutionelle und funktionelle Legitimation des Bundesausschusses der Arzte und Krankenkassen,
NZS 2000, 581 (585).

488 BSG, Urt. v. 20.03.1996, 6 RKa 62/94, E 78, 70 (80f.) (,,Methadon*) unter Hinweis auf BVerfG, Beschl. v. 05.03.1974, 1
BvL 27/72,E37, 1 (24 f.) (,,Stabilisierungsfond fiir Wein*), s. auch BSG, Urt. v. 16.09.1997, 1 RK 28/95, E 81,54 (63);
BSG, Urt. v. 16.09.1997, 1 RK 28/95, E 81, 73 (81).

489 Kingreen (2007): Legitimation und Partizipation im Gesundheitswesen, NZS 2007, 113 (115).
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Mithin kann man den Rohstoff-Bundesausschuss wohl nicht als Anstalt 6ffentlichen Rechts (Berg-
rechts) konstruieren. Vom Legitimationsniveau her betrachtet, besafien die Vertreter der Wirtschafts-
und der Umweltverwaltung ein hinreichendes Maf3 an demokratischer Legitimation. Anders ware das
aber bei den Verbanden der Rohstoffwirtschaft sowie den Vertretern der Umweltverbdnde, die als
»sachkundige Vertreter“+°0 nicht iiber eigene demokratische Legitimation verfiigen. Sie miisste, die
Verankerung im BBergG hier unterstellt, mittelbar vermittelt werden. Wenn eine Bestimmung des
BBergG#°! die Zusammensetzung des Rohstoff-Bundesausschusses regelt, und dabei ggf. auch die
ndhere Ausfiillung durch die Bestellung iiberlasst, lief3e sich der Bundesausschuss in personeller
Hinsicht dennoch nur schwerlich auf den Willen des Volkes (Art. 20 Abs. 2 GG) zuriickfithren. Auch
der Weg, die demokratische Legitimation mit einer solchen Losung als Selbstverwaltungsangelegen-
heit zu konstruieren“92, erscheint nicht geeignet. Ob eine solche Losung fiir den Rohstoff-
Bundesausschuss greift, hdngt ferner wesentlich von der Frage ab, ob die Mitglieder von einem par-
lamentsvermittelt personell demokratisch legitimierten Minister bestellt oder (mit seiner Zustim-
mung) von der vertretenen Interessensgruppe (Rohstoffwirtschaft) bestimmt werden. Der Rohstoff-
Bundesausschuss liefie sich ndmlich weniger als berufsstandische Selbstverwaltungsangelegenheit
als vielmehr als regulierte Selbstregulierung der Rohstoffwirtschaft verstehen. Anders als im Kran-
kenversicherungsrecht, wo nach § 29 Abs. 2 SGB IV die Selbstverwaltung in der Sozialversicherung
durch die Versicherten und die Arbeitgeber ausgeiibt wird, gibt es in der Rohstoffwirtschaft keine
Selbstverwaltung. Indem der Szenariorahmen fiir die Rohstoffversorgung aufgestellt wird und ein
objektiv ausgerichteter Bedarfsplan beschlossen wird, wirkt die Rohstoffindustrie zwar an ihren An-
gelegenheiten mit. Sie bringt zudem erheblichen verwaltungsexternen Sachverstand bei der Formu-
lierung der Bedarfsplanung mit. Es handelt sich aber nicht um eine echte Selbstverwaltung, sondern
vielmehr um staatliche Verwaltung mit Einbeziehung der Wirtschaft.

Als kritischer Aspekt bleibt ferner, dass die durch den Rohstoffabbau Betroffenen, voran die Gemein-
den sowie die durch bergrechtliche Enteignungen Beriihrten, nicht unter den Begriff der Sachkundi-
gen fallen, die iiblicherweise als Mitglieder eines solchen Bundesausschusses in Betracht kommen.
Hier muss zwischen Beteiligungs- und Entscheidungsrecht differenziert werden. Wahrend Sachkun-
de fiir die anstaltliche Legitimation steht, weist Betroffenheit {iblicherweise auf die mitgliedschaftli-
che Legitimation hin.“*3 Es handelt sich nur schwer um die Wahrnehmung eigener Interessen (Kor-
respondenzgebot“®4), die der Rohstoff-Bundesausschuss fiir die durch den Rohstoffabbau Benachtei-
ligten wahrnehmen wiirde. Gerade dann, wenn der Bundesausschuss Rohstoffe in Grundrechte Be-

490 § 140f Abs. 2 S. 1 SGB V regelt fiir den Bundesausschuss die Entsendung ,,sachkundiger Personen”. § 140g SGB V er-
machtigt zur Regelung der Anerkennung der entsendenden Organisationen und des Verfahrens der Patientenbeteili-
gung durch Rechtsverordnung. § 4 Abs. 1 S. 1 der Patientenbeteiligtenverordnung ordnet an, dass von den zu benen-
nenden sachkundigen Personen ,,mindestens die Hélfte selbst Betroffene sein sollen”.

491Vgl. § 91 Abs. 2 SGB V fiir den Bundesausschuss der Arzte.

492 Fiir eine Selbstverwaltungslésung: Axer (2001): Normsetzung der Exekutive in der Sozialversicherung, 2001, S. 269 ff.
und, ihm folgend Musil (2006): Gemeinsame Selbstverwaltung als Kooperationsform, in: Schmehl/Wallrabenstein
(Hrsg.), Steuerungsinstrumente im Recht des Gesundheitswesens Bd. 2 (Kooperation), S. 49 (61 ff.). Von einer ,,Kom-
pensation des staatlich-demokratischen Legitimationsdefizits durch mitgliedschaftlich-demokratische Legitimation*
spricht beim &rztlichen Bundesausschuss Neumann (2010): Verantwortung, Sachkunde, Betroffenheit, Interesse: Zur
demokratischen Legitimation der Richtlinien des Gemeinsamen Bundesausschusses, NZS 2010, 593 (594). Kritisch ge-
geniiber Selbstverwaltungsansatzen beim Bundesausschuss Kingreen (2007): Legitimation und Partizipation im Ge-
sundheitswesen, NZS 2007, 113 (116, 119).

493 Neumann (2010): Verantwortung, Sachkunde, Betroffenheit, Interesse: Zur demokratischen Legitimation der Richtlinien
des Gemeinsamen Bundesausschusses, NZS 2010, 593 (600).

494 Kingreen (2007): Legitimation und Partizipation im Gesundheitswesen — Verfassungsrechtliche Kritik und Reform des
Gemeinsamen Bundesausschusses, NZS 2007, 113 (117).
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troffener eingreift, indem er den Bedarf fiir Rohstoffabbau bejaht, fehlt ihm demnach die entspre-
chende funktionelle Legitimation. Der Rohstoff-Bundesausschuss wiirde sich im Bereich der Ein-
griffsverwaltung bewegen, welcher fiir eine Anstalt atypisch ist und daher in besonderem Maf3e der
demokratischen Legitimation bedarf. Die Betrachtung dieser zwei Grundtypen der Legitimation (an-
staltliche und mitgliedschaftliche Legitimation) schldgt auf die komplexe Prognose einer Vermittlung
von Interessen der unterschiedlichen Mitglieder der ,,Anstalt“ durch. Es ist nur schwer abzuschitzen,
welche Interessen sachkundige Mitglieder (und Nicht-Betroffene) in einem solchen Gremium vertre-
ten wiirden. Es bleibt eine schwierige Aufgabe, die Mitentscheidung (nicht nur beratende Beteili-
gung) der durch den Rohstoffabbau Betroffenen (Gemeinden, Grundstiickseigentiimer) sicherzustel-
len.#%> Wollte man sie mit Stimmrecht in den Rohstoff-Bundesausschuss integrieren, wiirde das Gre-
mium erheblich vergréfert und wiirde die Willensbildung infolge der steigenden Inhomogenitét der
Mitglieder erschwert. Gemeinschaftliche Beschliisse des Rohstoff-Bundesausschusses wiirden quasi
als Preis aber durch einen erheblich breiteren Konsens und damit gréf3erer Legitimitadt belohnt.

Alle vorstehenden Legitimationsiiberlegungen wiirden im Ergebnis faktisch den Streit entschiarfen,
der im Arzterecht um die Rechtsqualitit der Richtlinien ausgetragen wurde. Wihrend die herrschen-
de Meinung sie als (untergesetzliche) Rechtsnormen*%¢ sieht, charakterisieren andere sie als Typen-
genehmigungen (Allgemeinverfiigungen)“°” bzw. als normkonkretisierenden Verwaltungsvorschrif-
ten*?8, Die genaue Einordnung innerhalb des nach dem Grundgesetz nicht abschlief3end geregelten
Kanons der untergesetzlichen Rechtsnormen kann heute dahinstehen, jedenfalls bedarf es der de-
mokratischen Legitimation.4%?

Der Rohstoff-Bundesausschuss kdonnte, wenn man sich iiber die Legitimationszweifel hinwegsetzt,
ebenfalls als aus weisungsfreien Mitgliedern bestehend, ausgestaltet werden. Der mithin entstehende
»ministerialfreie Raum* stellt aus dieser Perspektive kein verfassungsrechtliches Problem dar. Die
Weisungsfreiheit wiirde die ,,notwendige Entfaltung fachspezifischer Kompetenz* sichern und Effek-
tivitat bzw. Effizienz einer solchen institutionellen Losung beférdern.

Moglich und sinnvoll wére es auch, eine Fachaufsicht des oder der Ressorts der Bundesregierung fiir
die Richtlinien des Bundesausschusses zu regeln, wie das wohl fiir den drztlichen Bundesausschuss
vorgesehen>% ist. Gemafd § 94 Abs. I Satze 1 und 2 SGB V sind ,,die ... beschlossenen Richtlinien (...)
dem Bundesminister fiir Gesundheit vorzulegen. Er kann sie innerhalb von zwei Monaten beanstanden.”
Entsprechend kénnte im BBergG ein Beanstandungsrecht des BMWi bzw. des BMU vorgesehen wer-
den, das eine demokratische Mitverantwortung fiir die Richtlinien zur Bedarfsplanung begriindet.

495 Vgl. zur Problematik der Einbeziehung der sachkundigen Patientenvertreter (Versicherten) in den drztlichen Bundesau-
schuss Neumann (2010): Verantwortung, Sachkunde, Betroffenheit, Interesse: Zur demokratischen Legitimation der
Richtlinien des Gemeinsamen Bundesausschusses, NZS 2010, 593 (598); Ebsen (2006): Patientenpartizipation in der
gemeinsamen Selbstverwaltung der GKV: Ein Irrweg oder ein Desiderat?, MedR 2006, 528 (528).

496 Vgl nur Neurmann (2010): Verantwortung, Sachkunde, Betroffenheit, Interesse: Zur demokratischen Legitimation der
Richtlinien des Gemeinsamen Bundesausschusses, NZS 2010, 593.

497 ViefSmann (2009): Die demokratische Legitimation des Gemeinsamen Bundesausschusses zu Entscheidungen nach § 135
11SGBV,S. 139 (225 f.).

498 Schmidt-AfSmann (2001): Grundrechtspositionen und Legitimationsfragen im 6ffentlichen Gesundheitswesen, S. 95.

499 Hdinlein (2001): Rechtsquellen im Sozialversicherungsrecht, S. 58 f.

500 Das SG K6ln, Urt. v. 19. 10. 2005, S 19 KR 76/05 —, juris, nahm nur eine Rechts- aber keine Fachaufsicht an. Wie hier
Sodan (2000): Die institutionelle und funktionelle Legitimation des Bundesausschusses der Arzte und Krankenkassen,
NZS 2000, 581 (587). Teilweise wird jedoch auch von einer blof3en Rechtsaufsicht ausgegangen, vgl. Neumann (2010):
Verantwortung, Sachkunde, Betroffenheit, Interesse: Zur demokratischen Legitimation der Richtlinien des Gemeinsa-
men Bundesausschusses, NZS 2010, 593 (596).
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Es verbleiben jedoch zumindest erhebliche Zweifel, ob dem Demokratiegebot (Art. 20 Abs. 2 GG) da-
mit in hinreichender Sicht geniige getan werden konnte. Daher soll die Konstruktion der Bildung
eines Bergbau-Bundesausschusses, also eines gremiengestiitzten Bedarfsplanbeschlusses fiir die
dem BBergG unterliegenden Rohstoffe und ihren Abbau (Variante 2), nicht weiterverfolgt werden.

5.1.5.3.2 Landesebene

Zu iiberlegen ist, ob nicht der Bund, sondern die Bundesldnder Rohstoffgewinnungsquoten per
Landesrecht fiir ihr Gebiet und damit die Regionalplanung festlegen konnten. Gemeint sind im Sin-
ne der o. g.5%1 Fokussierung zunachst Quoten fiir Kiese und Sanden bzw. Natursteine.

Die raumordnungsrechtliche Zuldssigkeit solcher quantifizierbaren Vorgaben (Quoten) wurde bereits
oben bejaht.>°2 Fiir die Gesetzgebungskompetenz der Lander gilt: Im Bereich der konkurrierenden
Gesetzgebung haben die Lander die Befugnis zur Gesetzgebung nur, solange und soweit der Bund
keine Regelung getroffen hat, vgl. Art. 72 Abs. 1 GG. Es gilt die Erforderlichkeitsklausel gemaf3 Art.

72 Abs. 2, 74 Abs. 1 Nr. 11 GG. Danach hat der Bund nur dann ein Recht zur Gesetzgebung, sollte
eine bundesrechtliche Regelung zur Wahrung gleichwertiger Lebensverhaltnisse oder zur Wahrung
der Rechts- oder Wirtschaftseinheit notwendig sein. Das Merkmal der Wahrung der Wirtschaftsein-
heit im gesamtstaatlichen Interesse ware dann erfiillt, wenn die bundesrechtliche Restsetzung der
Erhaltung der Funktionsfahigkeit des Wirtschaftsraumes dient. Ein Regelungsbediirfnis lief3e sich vor
allem dann begriinden, ,,wenn es sich um knappe, fiir die Volkswirtschaft wichtige Rohstoffe handeln
wiirde, deren bedarfsgerechte, geordnete und Ressourcen schonende Gewinnung durch eine staatliche
Lenkung am besten gewdihrleistet wdre.“5%3 Zutreffend ist, dass diese Voraussetzungen — beim Beispiel
des Kies- und Sandabbaus — wohl nur bei hochwertigen Kiesen und Sanden eintreten diirften, nicht
jedoch bei massenhaft vorhandenem normalwertigem Kies, der in der ndheren Umgebung verbaut
wird.>%4 Somit erscheint es sachgerecht, dass nicht der Bund sondern die Ldnder Rohstoffgewin-
nungsquoten fiir die regional zu planenden Rohstoffe festlegen. Trifft der Bund fiir hochwertige Roh-
stoffe keine Regelungen, konnen die Lander die Planung des Abbaus dieser Rohstoffe quotal festle-
gen.

Wegen der in dieser Studie verfolgten Fokussierung auf bestimmte Rohstoffe55 sollte die quotale
Festlegung zundchst (nur) fiir Kiese/Sande und Natursteine erfolgen.

Durch solche quantifizierbaren Vorgaben wiirde das Land Forderungen in der Literatur°¢ gerecht,
die Regionalplanung nicht nur zu stirken, sondern zugleich auch starker strategisch auszurichten.
Regionalplanung, so die Forderung, solle ,,sich nicht nur als Verwaltungshandeln im Sinne der Setzung
von Zielen und Grundsdtzen und der Uberpriifung des Vollzugs auf den nachgeordneten Planungsebe-
nen verstehen“, sondern strategische Aussagen entwickeln, die ,,stédrker als bisher auf der Basis von
Leitbildern entwickelt werden“. Aus der Raumwissenschaft sind aus diesem Grund Forderungen zu
vernehmen, zukiinftig dem Entwicklungselement der Raumordnung gegeniiber den Elementen der
Ordnung und Sicherung starkere Bedeutung beizumessen und die Raumordnung zu einer ,,strategi-

501 Vgl. oben 2.2.2.

502 Vgl, bereits unter 5.1.5.3.

503 Schulze/Keimeyer (2014): PolRess AP 2 — Politikansdtze und -instrumente, S. 17.
504 Schulze/Keimeyer (2014): PolRess AP 2 — Politikansitze und -instrumente, S. 17.
505 Vgl. oben unter 2.2.1.

506 Baumgart/David/Diehl et al. (2013): Planen in der Zukunft, Planen in der Zukunft, in: Baumgart/Terfriichte (Hrsg.), Zu-
kunft der Regionalplanung in Nordrhein-Westfalen, S. 5 (8): ,,Strategische Leitbilder als Teil des Regionalplans einset-
zen®
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schen Raumentwicklungsplanung*“>°7 weiterzuentwickeln. Landesrechtliche Festlegungen konnen so
festgestellt werden, dass sie Wirkungen auf die Landesplanung entfalten.>%¢ So ist etwain § 12 Abs. 6
LP1G NW bestimmt worden, dass in den Raumordnungsplédnen die raumlichen Erfordernisse des Kli-
maschutzes und der Anpassung an den Klimawandel als Ziele und Grundsitze der Raumordnung
festzulegen sind. Um die Emissionsminderungsziele des § 3 KlimaschutzG NW als raumbezogene
Ziele und Grundsatze umzusetzen, sind sie als raumbezogene Ziele und Grundsitze umzusetzen bzw.
sind nachgeordneten Planungsebenen entsprechende raumliche Konkretisierungsauftrage zu ertei-
len. Nach § 12 Abs. 7 KlimaschutzG NW miissen die Raumordnungspldane auch die Festlegungen des
Klimaschutzplans NRW umsetzen, welche gemaf3 § 6 Abs. 6 KlimaschutzG NW fiir verbindlich erklart
worden sind, soweit sie sich durch Ziele oder Grundsatze sichern lassen. Damit gilt in NRW eine Son-
derkonstruktion, weil fiir das Inkrafttreten des Klimaschutzplans ein einfacher Landtagsbeschluss
notwendig ist; im Klimaschutzgesetz NW ist zudem vorgesehen, dass die Klimaschutzziele per
Rechtsverordnung fiir verbindlich zu erkldren sind.5%° § 6 Abs. 6 KlimaschutzG NW sieht Moglichkeit
vor, Vorgaben des Klimaschutzkonzeptes fiir 6ffentliche Stellen und damit auch fiir Planungstrager
verbindlich zu machen: ,,Die Landesregierung wird ermdichtigt, durch Rechtsverordnung Vorgaben des
Klimaschutzplans nach § 6 Absatz 4 Nummer 2, 4 und 6 fiir 6ffentliche Stellen fiir verbindlich zu erkld-
ren. Sie erldsst die Rechtsverordnung nach Anhérung, unbeschadet des § 3 Absatz 3 der Gemeindeord-
nung Nordrhein-Westfalen, des fiir Klimaschutz zustdndigen Ausschusses des Landtags. Ein daraus
resultierender finanzieller Ausgleich (Belastungsausgleich) fiir Gemeinden und Gemeindeverbdnde ist
einschliefSlich eines Verteilungsschliissels In die Rechtsverordnung gemdf Satz 1 aufzunehmen.“51° Die-
ser rechtsverbindliche Bezug zwischen Klimaschutzplanung und Raumordnung stellt im Landerver-
gleich eine Besonderheit dar°!! und ist weder hinsichtlich der Gesetzgebungskompetenz des Landes
noch wegen der raumplanerischen Bindungswirkung zu beanstanden. Ob der apodiktische Ein-
wand,>!? Klimaschutzziele konnten weder in Gesetzesform noch als landes- oder regionalplanerische
Festsetzungen Ziele der Raumordnung bilden, iiberzeugt,>13 kann hier dahinstehen, wenn man die
Festlegung als Grundsatze bevorzugt. Dieser Weg wird hier praferiert. So hat man fiir die Ausweisung
von Vorranggebieten fiir die Windenergieerzeugung im Landesentwicklungsplan NW 2016 erstmals

507 Fiirst (2014): in: Kiipper et al. (Hrsg.): Raumentwicklung 3.0 - Gemeinsam die Zukunft der rdumlichen Planung gestal-
ten. ARL Arbeitsberichte Nr. 8, S. 56.

508 Rembierz, zit. In: Wagner (2016): Tagungsbericht Miinsteraner Gespriache vom 07.12.2015: ,,Klimaschutzplanung und
Raumordnung®, UPR 6/2016, 216 (217).

509 Zur rechtlichen Konstruktion vgl. Schlacke, zit. In: Wagner (2016): Tagungsbericht Miinsteraner Gespriche vom
7.12.2015: ,Klimaschutzplanung und Raumordnung®, UPR 6/2016, 216; Thomas (2013): Klimaschutz auf Landes-
ebene, NVwZ 2013, 679 (681).

510 Die aufgefiihrten Landesgesetze diirfen nicht mit politischen Energiekonzepten verwechselt werden, wie sie in einigen
Bundeslandern (Baden-Wiirttemberg, Berlin, Brandenburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Rhein-
land-Pfalz, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein, Thiiringen) von der jeweiligen Landesregierung aufgestellt worden
sind, die keine rechtliche Bindungswirkung aufweisen.

511 Schlacke, zit. in: Wagner (2016): Tagungsbericht Miinsteraner Gespriache vom 07.12.2015: ,,Klimaschutzplanung und
Raumordnung®, UPR 6/2016, 216.

512 Kritisch Schink, Zum Entwurf des nordrhein-westfédlischen Klimaschutzgesetzes, NWVBI1 2012, 41; Schink, Regelungs-
moglichkeiten der Lander im Klimaschutz, UPR 2011, S. 91 ff. sowie Schink, Zum Entwurf des Klimaschutzgesetzes
Nordrhein-Westfalen, Zeitschrift fiir Immissionsschutz und Emissionshandel (I + E) 2011, S. 52 ff.

513 A.A. DUH (Hrsg.), Stellungnahme zum Gesetz zur Forderung des Klimaschutzes in Nordrhein-Westfalen (Klimaschutzge-
setz NRW 2013): ,,Die Raumplanung hat sich in den letzten Jahren deutlich 6kologisch orientiert, was unter anderem in
der Neuregelung der Leitvorstellungen der Raumordnung in § 1 Abs. 2 ROG sichtbar wird, in dem neue normative Fix-
punkte zur Minimierung der Umweltbelastungen hinzu gekommen sind*,

http://www.duh.de/uploads/tx duhdownloads/DUH-Stellungnahme Klimaschutzgesetz NRW 07-2011 01.pdf, letz-
ter Zugriff am 29.11.2018.
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konkrete Mengenvorgaben fiir die einzelnen Planungsregionen festgelegt, allerdings bewusst nur in
Grundsatzform. So kénne das unterschiedliche regionale Flachenpotenzial beriicksichtigt werden.514
Anzustreben ist eine Ist- (,ist... zu verringern“) und keine Sollformulierung, mit der in Ausnahmefil-
len von der Einhaltung der Ziele abgewichen werden kann. Dafiir sind keine Gemeinwohlgriinde er-
sichtlich.

Auch andere Bundesldnder (Rheinland-Pfalz, Baden-Wiirttemberg und Bremen) haben inzwischen in
Klimaschutzgesetzen bezifferte Reduktionsvorgaben fiir klimaschadliche Gase festgelegt. Teilweise
werden auch noch Entwiirfe (Niedersachsen und Thiiringen>15) diskutiert. Diese Mengenvorgaben
sind, soweit das angeordnet ist, in der Raumplanung, d. h. der Landesplanung, verbindlich umzuset-
zen.>16 Es handelt sich aber um landesweite Vorgaben, die nicht auf einzelne Teilrdume bezogen
sind. Diese Bindungswirkung ist zumindest im baden-wiirttembergischen Planungsgesetz ausdriick-
lich angeordnet. § 11 Abs. 2 S. 2 des Landesplanungsgesetzes BW lautet: ,,Bei der Konkretisierung der
Grundsdtze nach § 2 Absatz 2 Nummer 6 Satz 7 und 8 des Raumordnungsgesetzes sind die Vorgaben
des Klimaschutzgesetzes fiir Baden-Wiirttemberg ergdnzend zu beriicksichtigen.“ Schwachere Wirkung
hat § 2 Abs. 2 des Bremischen Klimaschutz- und Energiegesetz (BremKEG), wenngleich der Stadtstaat
Bremen keine gesonderte Landesplanung durchfiihrt: ,,(2) Das Land und die Gemeinden beriicksich-
tigen bei der Erfiillung ihrer gesetzlichen Aufgaben und ihren sonstigen Tatigkeiten die Ziele und
Handlungsstrategien dieses Gesetzes, soweit dies nach anderen Rechtsvorschriften zulassig ist.“ Eine
solche Vorgehensweise der Vorgabe von Quoten in Grundsatzform per Erlass eines Landesgesetzes
lief3e sich entsprechend auch auf den Rohstoffabbau iibertragen. Mengenmaéflige Vorgaben insbe-
sondere durch ein Landesressourcengesetz oder einen fiir verbindlich zu erklarenden Landesroh-
stoffplan wiirden die Rohstoffbedarfsplanung des Landes lenken. Fiir die Vorgaben miisste in jedem
Fall eine Bindungswirkung fiir die Raumordnung angeordnet werden, soweit sie sich durch raum-
ordnerische Festlegungen sichern lassen. Der insbesondere durch NRW vorgezeichnete Weg beim
Klimaschutz iiber die Festlegung von mengendefinierten Grundsitzen erscheint iibertraghar, ohne
dass Ziele festgelegt werden miissten.

Gegen eine landesweite Kontingentierung konnte inhaltlich sprechen, wie die Landespla-
nungsbehdrde NRW517 deutlich gemacht hat, dass ,,die Rohstoffvorkommen (...) ungleich verteilt
(sind); z. B. lagern im Planungsgebiet Diisseldorf zum grofien Teil flichendeckend Kiese und Sande,
wdhrend im Planungsgebiet Arnsberg nur sehr wenig Kies und Sand aber reichlich Festgesteine vor-
kommen. Deshalb ist eine Kontingentierung analog den planerischen Prinzipien bei der Steuerung von
Vorranggebieten der Windenergienutzung fiir die Rohstoffgewinnung nicht geeignet. Innerhalb eines
Planungsgebietes sind entsprechend den Rohstoffvorkommen Abgrabungsbereiche festzulegen. Eine
Unterschreitung der im LEP-Entwurf vorgegebenen Zeitrdume ist moglich, wenn sich im Rahmen der
Abwdigung ergibt, dass geeignete Fldchen fiir 20 Jahre bei Lockergesteinen bzw. 35 Jahren bei Festge-
steinen nicht zur Verfiigung stehen.“ Die ablehnende Argumentation der Landesregierung NRW iiber-
zeugt jedoch bei naherem Hinsehen nicht — auch die Windverhaltnisse sind regional unterschiedlich

514 Rembierz, zit. in: Wagner (2016): Tagungsbericht Miinsteraner Gesprache vom 07.12.2015: ,,Klimaschutzplanung und
Raumordnung®, UPR 6/2016, 216 (218).

515 S, https://www.thueringen.de/th8/tmuen/aktuell/presse/97506/, letzter Zugriff am 30.11.2018.

516 Vgl. Beckmann, Klimaschutz durch Landesplanung. Zum Entwurf eines Klimaschutzgesetzes Nordrhein-Westfalen,
NWVBI. 2011, 249-256.

517 Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwick-
lungsplans fiir Nordrhein-Westfalen, 05.10.2015, Synopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 3:

Beteiligte Buchstabe K bis R, S. 609, https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen k - r.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.
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und dennoch kann eine landesweite Steigerung des Anteils der regenerativen Energien unternom-
men werden. Ebenso wenig iiberzeugt das Argument, man kénne nicht auf eine iiber das vorgesehe-
ne Kontingent hinausgehende Abgrabung reagieren, etwa dann wenn aufgrund entsprechender
Bauprojekte und -nachfrage mehr Kiese und Sande verkauft wurden. Denn es ist gerade Sinn und
Zweck einer Kontingentierung, den Rohstoffabbau und Flachenverbrauch in der Menge zu reduzie-
ren, um ein Mehr an Ressourcenschutz zu erzielen. In besonderen Fillen kann ohnehin iiber eine
Plandnderung reagiert werden.

Eine regionale Rohstoffabbauplanung wird nach richtiger Ansicht>18 nicht dadurch unverhdltnisma-
Big, dass sie je nach Situation im Bundesland ggf. keine Anbindung an ein iiberregionales Landes-
konzept samt wirtschaftspolitischer Festsetzungen aufweisen kann. Es gibt keine Vorgabe einer Legi-
timationskette, die die Regionalplanung erfiillen miisste. Die Regionalplanung kann ihrerseits eine
geschlossene Rohstoffkonzeption fiir ihr Gebiet bieten und so die Anforderungen an die geregelte
Raumordnung erfiillen.

Im Ergebnis sind quantifizierte Vorgaben fiir den Rohstoffabbau auf Landesebene — also fiir die Regi-
onalpldane — nicht nur raumordnungsrechtlich zuldssig; die Landesebene erscheint auch als die rich-
tige Regelungsebene.

Damit greift der hier unterbreitete Vorschlag vorangegangene Uberlegungen zu Reduktionsquoten
auf. So wurde anlasslich des Regionalplanes Diisseldorf 1999 bereits abstrakt gefordert: ,,Zur lang-
fristigen Sicherung von Rohstoffen sowie zur Vermeidung von Nutzungskonflikten ist eine Reduzierung
des Fldchenverbrauchs durch den Abbau von Rohstoffen in den Regionalpliinen festzulegen. Die Reduk-
tionsquote ist je nach Rohstoffart in Abhdingigkeit zu der vorhandenen Rohstoffmenge und dem Bedarf
fiir die gegenwdirtige und die zukiinftigen Generationen zu bestimmen.“>1?

Vorschlag 11

Schlagwort \ Adressat Details

Festlegung von quantifizier-
ten Vorgaben (Mengenzie-
len/Quoten) auf Landesebene
in Form von konkreten Men-
genvorgaben in Grundsatz-
form zundchst fiir Kie-
se/Sande und Natursteine

Ldnder, die eine Regionalpla-
nung durchfiihren (ausgenom-
men die Stadtstaaten)

Quantifizierbare Vorgaben
(Mengenziele/Quoten) in Form
der Festlegung von Grundsat-
zen der Raumordnung fiir den
Rohstoffabbau, die auf der Ebe-
ne der Regionalplanung umge-
setzt werden (durch Landesres-
sourcengesetz oder fiir verbind-
lich zu erkldarenden Landesroh-
stoffplan; die Vorgaben miissen
mit Bindungswirkung fiir die
Raumordnung ausgestattet
werden, soweit sie sich durch
die Raumordnung sichern las-
sen); zunéchst fiir Kiese/Sande

518 So bereits Schulte (1996): Raumplanung und Genehmigung bei der Bodenschitzegewinnung, S. 138.

519 Philipp-Gerlach (2003): in: SPD-Fraktion im Regionalrat Diisseldorf (Hrsg.), Die Verankerung von Nachhaltigkeitsstrate-
gien beim Abbau und der Sicherung von Rohstoffen, Ein Beitrag der SPD-Fraktion im Regionalrat Diisseldorf Bereich
Kiesgewinnung, Diisseldorf/Frankfurt 2003, S. 14, http://docplayer.org/18735103-Die-verankerung-von-
nachhaltigkeitsstrategien-beim-abbau-und-der-sicherung-von-rohstoffen.html, letzter Zugriff am 30.11.2018.
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Schlagwort Adressat Details

und Natursteine

5.1.6 Weitere Optimierung der auf der Landesebene durchgefiihrten Raumordnung

Wenn wie hier die Starkung der Regionalplanung als Basis einer Rohstoffbedarfsplanung empfohlen
wird, sind fiir diese Ebene Verbesserungsmoglichkeiten zu suchen. Zur Bewdltigung der Nutzungs-
konkurrenzen hilt das Raumordnungsrecht verschiedene Instrumente bereit, die zur Optimierung
der Bedarfsplanung weiterentwickelt werden kénnten.

5.1.6.1 Ausreichende Zielfestlegung der Raumordnung

Kein Anderungsbedarf besteht hinsichtlich der gesetzlichen Zielfestlegung der Raumordnung: Die
Leitvorstellung des ROG ist eine nachhaltige Raumentwicklung, die die sozialen und wirtschaftlichen
Anspriiche an den Raum mit seinen 6kologischen Funktionen in Einklang bringt und eine dauerhaf-
te, grofiraumig ausgewogene Ordnung mit gleichwertigen Lebensverhdltnissen in den Teilrdumen
schafft. § 2 Abs. 2 Nr. 1 S. 2 ROG formuliert als ersten Grundsatz der Raumordnung einen Auftrag
zum Schutz der Ressourcen.

5.1.6.2 Ausweisung von Raumordnungsgebieten

Zu nennen ist zundchst die Ausweisung von Raumordnungsgebieten, durch die bestimmte Gebiete
des Planungsraumes fiir einzelne Nutzungen freigehalten oder priorisiert bzw. in bestimmten Gebie-
ten auch ausgeschlossen werden kénnen. Der leitende Ansatz der Raumordnung, in einem Pla-
nungsgebiet einerseits die Rohstoffgewinnung in Gebieten (Konzentrationszonen) zu biindeln, ande-
rerseits aber Nutzungen in anderen Gebieten von Rohstoffgewinnung freizuhalten, ist im Grundsatz
sachgerecht und geeignet, den Ansatz der Bedarfsplanung fiir die Ressourcen zu verwirklichen. Die-
ses Instrument muss jedoch in einer Weise genutzt werden, die dem nachhaltigen Umgang mit Res-
sourcen entspricht.

Wie die Bestandsanalyse gezeigt hat und auch andere Studien®2° belegen, prasentiert sich jedoch die
gegenwartige Landesplanung zur Steuerung des Rohstoffabbaus als duflerst heterogen. Sowohl bei
der Rohstoffgewinnung als auch bei der Rohstoffsicherung besteht keine Einheitlichkeit. Eine Sortie-
rung der Begrifflichkeiten in den Landern fordern daher Danielzyk/Thimm/Ritzinger>2! in ihrer Studie
zur Verbesserung der formellen Regionalplanung fiir die Daseinsvorsorge:

»Bei der Auswertung der formellen Instrumente zeigten sich Unschdrfen bei der Verwendung der
Begriffe Ziele, Grundsditze und nachrichtlichen Ubernahmen. Auch die speziellen Raumord-
nungsklauseln werden von den Gesetzgebern in unsystematischer Weise verwendet. Es wird zum
Teil auf sie verzichtet oder sie sind missverstdandlich formuliert (,,Ziele der Raumordnung miis-
sen beriicksichtigt werden“). Die Begriffe sollten juristisch klar voneinander abgegrenzt verwen-
det und eine redaktionelle Uberarbeitung der speziellen Raumordnungsklauseln vorgenommen
werden. Die Bindungswirkung der Festsetzungen in den Raumordnungspldnen der Léiinder sollte

520 BMV/BBSR (Hrsg.) (2017): Modellvorhaben der Raumordnung (MORO): Mittel- und langfristige Sicherung mineralischer
Rohstoffe in der landesweiten Raumplanung und in der Regionalplanung, Abschlussbericht, S. 53 ff.

521 Danielzyk/Thimm/Ritzinger (2017): Daseinsvorsorge in der Regionalplanung und Méglichkeiten ihrer formellen und
informellen Steuerung, BMVI-Online-Publikation Nr. 3/2017, Mai 2017, S. 130 f,,
http://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/Veroeffentlichungen/BMVI/BMVIOnline/2017 /bmvi-online-03-17-
dl.pdf? blob=publicationFile&v=3, letzter Zugriff am 21.08.2017.
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verdeutlicht und das Bewusstsein fiir die Verwendung der jeweiligen Begriffe und die rechtliche
Bindungswirkung der unterschiedlichen Festlegungen geschdrft werden. Weiterer Forschungs-
bedarf besteht hinsichtlich der Frage, inwieweit eine Ermdchtigungsgrundlage zur Formulierung
von nachrichtlichen Ubernahmen und Ergéinzungen zur Inhaltserweiterung erforderlich ist. (...)“

Der Bundesgesetzgeber hat in der ROG-Novelle 2017 immerhin bei den Gebietsfestlegungen (§ 7 Abs.
3 ROG) eine begriffliche Scharfung unternommen. Fiir Bereiche wie die Rohstoffsicherung und den
Rohstoffabbau kann auf den Einsatz von Vorrang- und Eignungsgebieten gem. § 7 Abs. 3 Nrn. 1 u. 3
ROG zuriickgegriffen werden, die bestimmte Nutzungen einem Gebiet zuweisen, andere dort bzw. in
einem anderen Gebiet hingegen ausschlief3en.>22 Mit der Neufassung sind auch letzte Zweifel ausge-
raumt, dass solche Ausschlussgebiete raumordnungsrechtlich zuldssig sind, so dass diesbeziiglich
kein weiterer gesetzlicher Anderungsbedarf besteht.

Fiir die nur im Einzelfall zu treffende Unterscheidung zwischen Zielen und Grundsadtzen der Raum-
ordnung wurde dagegen keine Konkretisierung vorgenommen. Der Appell zur systematisch korrek-
ten Verwendung der Begriffe geht mithin an die Landesgesetzgeber, die bei der Formulierung ihrer
Landesplanungsgesetze auf die Einhaltung der Kategorien achten miissen.

Neben den begrifflich-systematischen Schwierigkeiten gibt es aber auch inhaltliche Differenzen iiber
die Steuerung des Rohstoffabbaus iiber die regionalplanerische Steuerung mittels Gebietsauswei-
sungen. So kann der Studie von Kéck/Bovet/Fischer et al. entnommen werden, dass bislang ,,mit Ba-
den-Wiirttemberg, Hessen, Nordrhein-Westfalen, Sachsen und Thiiringen fiinf von 13 Flachenlan-
dern in ihren Landesentwicklungsplanen bzw. Raumordnungsprogrammen Vorrang- und Vorbe-
haltsgebiete zur Sicherung der Rohstoffversorgung in ausdriicklicher Abgrenzung zu Gebieten fiir
den Abbau von Rohstoffen ausgewiesen® haben.>23 Fiir den Rohstoffabbau werden in den Bundes-
lindern sehr unterschiedliche Begrifflichkeiten verwendet, wie die Ubersicht>24 in der gleichen Stu-
die belegt.

Hier sollen mit Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen zwei problematische Beispiele der Auswei-
sung von Raumordnungsgebieten zur Steuerung der Rohstoffgewinnung und -sicherung herausge-
griffen werden:

» Als erstes Beispiel macht Niedersachsen deutlich, dass die Bedarfsplanung fiir die Rohstoff-
gewinnung und -sicherung erheblich ausgebaut werden kann. Die Praxis, in den Landern fiir
bestimmte Rohstoffe — so z. B. in Niedersachsen im Landesraumordnungsprogramm (LROP)
als Ziele der Raumordnung52> — grof3flichige Lagerstdtten von iiberregionaler bzw. landeswei-
ter Bedeutung (oberhalb eines Schwellenwerts von 25 Hektar) sowie kleinflachige Lagerstat-
ten, deren Rohstoffvorrite aufgrund besonderer Qualitdat und Seltenheit iiberregionale Bedeu-
tung haben (auch unter 25 Hektar), als Vorranggebiete (§ 7 Abs. 3 S. 1 Nr. 1 ROG) auszuwei-
sen, ist nach dem Bundesrecht nicht zu beanstanden. Fiir die Teilraume werden regionale
Raumordnungsprogramme (RROP) aufgestellt — in Niedersachsen obliegt diese Aufgabe den
Landkreisen, der Region Hannover, dem Zweckverband Grofiraum Braunschweig sowie den

522 §, Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Gesetzes zur Anderung raumordnungsrechtlicher Vorschriften, BT-
Drucks. 18/10883 v. 18.01. 2017, S. 43 f.

523 Kick/Bovet/Fischer et al. (2017): Die Bedarfsplanung als Instrument, UBA-Texte 55/2017, S. 288 m. w. N.

524 Kock/Bovet/Fischer et al. (2017): Die Bedarfsplanung als Instrument, UBA-Texte 55/2017, S. 289 m. w. N., und Tabelle
10: Verschiedene Gebietskategorien fiir Rohstoffgewinnung und Rohstoffsicherung in der Landesplanung (S. 291 ff.).

525 Niedersachsen (Hrsg.) (2016): Landes-Raumordnungsprogramm Niedersachsen (LROP) 2012 mit eingearbeiteten Ande-
rungen des Entwurfs 2016, Ziff. 3.2.2, http://www.niedersachsen.de/download/106974/LROP - Lesefassung.pdf,
letzter Zugriff am 30.11.2018.
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auflerhalb der vorgenannten Verbiinde gelegenen kreisfreien Stadten als Tragern der Regio-
nalplanung und ist damit kommunale Aufgabe, vgl. § 1 Abs. 2 Nr. 4 des Niedersdchsischen
Raumordnungsgesetzes (NROG). Diese RROPs sind jedoch 1t. Vorgabe im LROP, was zu kriti-
sieren ist, allein auf eine langfristige Bedarfsdeckung ausgerichtet.52¢ Fiir die ebenfalls mogli-
chen Vorranggebiete zur Rohstoffsicherung sieht der 2016er Entwurf der Anderungsverord-
nung zum LROP erstmals ein begleitendes Monitoring zur Beobachtung der Abbaustande
vor.>2” Im Rahmen der Beantwortung einer Anfrage im Landtag hat, um beim Beispiel Nieder-
sachsen zu bleiben, die niedersdchsische Landesregierung ihre Pldne fiir die weitere Auswei-
sung von Vorranggebieten zur Rohstoffsicherung ausgefiihrt.528

» Als zweites Beispiel soll auf die in NRW im Regierungsbezirk Diisseldorf ausgewiesenen ,,Be-
reiche fiir die Sicherung und den Abbau oberflichennaher Bodenschatze* (BSAB) hingewie-
sen werden.>2% Als solche werden neue Sondierungsbereiche bezeichnet, in denen Rohstoff-
vorkommen bekannt sind und die nach Abschichten bestimmter Ausschlusskriterien ,,Kon-
zentrationszonen darstellen, die planerisch ausgewiesen werden konnen. Grundlegend fiir die
Bemessungszeitrdume sind die Daten der Zulassungsbehorden, nachdem man in einer ersten
Phase auf Unternehmensdaten zuriickgegriffen hat. Im Landesentwicklungsplan NRW 2016
wird nun (vgl. 9.2-1) darauf abgestellt, dass ,,in den Regionalpldnen BSAB "als Vorranggebiete
mit der Wirkung von Eignungsgebieten festzulegen" sind. Das entspricht seit der am 29.11.2017
in Kraft getretenen Neufassung § 7 Abs. 3 S. 2 ROG). Die Erlduterungen weisen darauf hin, dass
die rdumliche Steuerung der Rohstoffgewinnung durch eine regionalplanerische Sicherung im
Rahmen eines schliissigen, den gesamten Planungsraum umfassenden Rahmenkonzepts erfol-
gen muss, wobei auch die betrieblichen Entwicklungsvorstellungen beriicksichtigt werden sol-
len.“

Aus diesem Blick in die Lander ergibt sich, dass zwei Sachprobleme im Vordergrund der Steuerungs-
diskussion stehen: Neben der Gréf3e der ausgewiesenen Lagerstatten kommt es besonders auf den
Umfang der angeordneten Ausschlusswirkung und die in diesem Zusammenhang geltenden Aus-
schlusszonen>3° an.

Bei der Grof3e der von der Gebietsausweisung erfassten Lagerstitten fallt auf, dass in Nieder-
sachsen ab 25 ha, in NRW aber ab 10 ha ausgewiesen wird. Dabei sind raumbedeutsame Planungen
und Maf3nahmen gemaf3 § 35 Abs. 2 der Verordnung zur Durchfiihrung des Landesplanungsgesetzes
NRW (LPIG DVO NW) in der Regel mit einem Fldchenbedarf von mehr als 10 ha in den Regionalpla-
nen zeichnerisch darzustellen. Eine Ausnahmeregelung in der Zielformulierung des Landesentwick-
lungsplans ist daher nicht erforderlich, da kleinere Planungen durch die Regelung in § 35 Abs. 2 er-
fasst werden. Der geringere Schwellenwert und damit kleinere Fokus erscheint unter dem Aspekt der

526 7iff. 3.2.2 unter Nr. 07.
527 7iff. 3.2.2. unter Nr. 08.

528 Niedersdchsisches Ministerium fiir Wirtschaft, Arbeit und Verkehr (Hrsg.) (2013): Welchen Weg verfolgt die Landesregie-
rung bei der langfristigen Sicherung von Rohstoffvorkommen in Niedersachsen?, Antwort auf die Anfrage der Abgeord-
neten Iorg Bode, Christian Diirr, Christian Grascha (FDP) u. a., 16.12.2013,

langfnstlgen sicherung-von-rohstoffvorkommen-in-niedersachsen-120332.html, letzter Zugriff am 30.11.2018.

529 Vgl. hierzu und zum Folgenden Seth (2010): Die regionalplanerische Steuerung des Abbaus nichtenergetischer Boden-
schitze, Raumforschung und Raumordnung 2010, 419 (426 ff.); Schink (2012): Planerische Abwigung bei der Festle-
gung von Vorranggebieten fiir die Rohstoffnutzung in der Raumordnung, UPR 2012, 369-379.

530 Vgl. zum Begriff der Tabuzone als harter Ausschlusszone (fiir Windkraftanlagen) OVG Liineburg, Urt. v. 13.07.2017, 12
KN 206/15, DOV 2017, S. 878.
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Nachhaltigkeit vorzugswiirdig und ist, wie das NRW-Beispiel zeigt, in der Praxis wohl auch flachen-
deckend zu leisten. Schwieriger ist die Frage des richtigen Umfangs der in den Regionalplanen ange-
ordneten Konzentrationswirkung fiir Rohstoffgewinnungsgebiete zu beurteilen. Dabei geht es konk-
ret darum, ob die Ausschlusswirkung per Landesrecht quasi zum Regelfall gemacht und damit gezielt
als Steuerungsinstrument werden kann. Die Landesregierung NRW>31 hat diese Vorgehensweise, die
der Kann-Regelung in § 8 Abs. 7 Satz 2 ROG a. F. (=§ 7 Abs. 3 S. 2 ROG 2017) nachkommt und im
Einklang mit § 12 Abs. 2 LP1G NRW steht, entgegen aller Kritik>32 bekraftigt:

»Mit der Rohstoffgewinnung gehen dauerhafte Verdnderungen des Abbaustandortes sowie in
der Regel Belastungen fiir Bevolkerung und Umwelt wdhrend der Gewinnungsphase einher. Dem
wird durch die Vorgabe im LEP-Entwurf zur Festlegung von Abgrabungsbereichen im Regional-
plan als Vorranggebiete mit der Wirkung von Eignungsgebieten Rechnung getragen. Damit wird
eine raumvertrdgliche Steuerung des Abgrabungsgeschehens angestrebt. Der rohstoffgewinnen-
den und verarbeitenden Industrie wird damit ein verldsslicher Handlungsrahmen gewdhrt. Die
textliche und zeichnerische Festlegung von Abgrabungsbereichen als Vorranggebiete mit der
Wirkung von Eignungsgebieten erfolgt in den Regionalplinen.

Starke Kritik kam im Vorfeld des Entwurfs des Landesentwicklungsplans 2016 demgegeniiber von
der Seite der Rohstoffgewinnungswirtschaft. So beméngelte vero -Verband der Bau-und Rohstoffin-
dustrie e.V.533einen mit der Ausweisung als Vorranggebiete mit der Wirkung von Eignungsge-
bieten verbundenen ,,Zwang(s) zur Konzentration“, der zur Folge habe, dass Vorhaben der Rohstoff-
gewinnung auflerhalb der festgelegten BSAB also landesweit verboten werden miissten. Diese Vor-
gehensweise nehme ,,den Regionalrdten damit auf dem Gebiet der Rohstoffversorgung vollends die
Flexibilitdt, die der Bundesgesetzgeber mit Vorrang-, Vorbehalts- und Eignungsgebieten sowie aus-
nahmsweise Konzentrationszonen eréffnet hat, ohne dass dafiir sachliche, auf entsprechend landesweit
ermittelte Erkenntnisse gestiitzte Griinde vorgetragen oder erkennbar wdren.“ Die Kritik des Verbandes,
der Landesgesetzgeber habe ,,die vom Bundesrecht vorgesehenen Méglichkeiten der Regionalplanung
bereits erheblich eingeschrinkt“, geht fehl. Richtig ist zwar, dass die ,,Kann-Regelung“ des § 7 Abs. 3
S. 2 ROG wie auch die Vorgangerregelung nach der Formulierung eher von der Ausnahme einer Aus-
schlusswirkung als vom Regelfall ausgeht. Wenn das Landesplanungsrecht in Nordrhein-Westfalen

531 zit. In: Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehérde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landes-
entwicklungsplan fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 - Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 3: Betei-
ligte Buchstabe G bis J, 05.10.2015, S. 1629 f., https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen g - i 2016.pdf, letzter Zugriff am 29.11.2018.

532 Unternehmerverbiande NRW e.V., zit. in: Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehorde (Hrsg.) (2015):
Synopse zum Entwurf des Landesentwicklungsplans fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellungnahmen der institu-
tionellen Beteiligten, Teil 5: Beteiligte Buchstabe S bis Z, 05.10.2015, S. 1669; vgl. auch die Kritik am ,,Zwang zur Kon-
zentration“ von vero — Verband der Bau- und Rohstoffindustrie e.V., zit. in: Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Lan-
desplanungsbehorde (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwicklungsplans fiir Nordrhein-Westfalen Sy-
nopse 1 — Stellungnahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 5: Beteiligte Buchstabe S bis Z, 05.10.2015, S. 1720 ff.:
»Auch wenn in einer umféinglichen Konzentrationszonenplanung vereinzelt die Handhabe gegen eine angeblich planlose
Entwicklung und Entstehung von Gewinnungsfldchen gesehen wird, sind schon keine nachvollziehbar-sachlichen Griinde
dafiir erkennbar, diese Losung auf das gesamte Land NRW mit all den unterschiedlichen Planungsrdumen und ihren spezi-
fischen Gegebenheiten auszudehnen. Erst recht sind solche nachvollziehbar-sachlichen Griinde nicht fiir einen Zwang zur
Konzentration ersichtlich.“ (S. 1722), https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen stadt marienmuenster - z.pdf, letzter Zugriff am 29.11.2018.

533 yero — Verband der Bau- und Rohstoffindustrie e.V., zit. in: Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehor-
de (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwicklungsplans fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellung-
nahmen der institutionellen Beteiligten, Teil 5: Beteiligte Buchstabe S bis Z, 05.10.2015, S. 1720-1727,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/2015-10-

05 synopse institutionen stadt marienmuenster - z.pdf, letzter Zugriff am 29.11.2018.
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diese Ausnahme zum Regelfall erklart (Vorranggebiete sind hier kraft Gesetzes grundsitzlich Kon-
zentrationszonen, § 12 Abs. 2 LPIG NRW), so ist das kein Verstof3 gegen Bundesrecht. Auch, dass das
Landesrecht ebenfalls bestimmt, dass die Trdger der Regionalplanung bestimmen kénnen, dass den
festgelegten Vorranggebiete (doch) keine Konzentrationszonenwirkung zukommen soll (§ 12 Abs. 2
LPIG NRW), ist kein Verstof3 gegen Bundesrecht. Wenn der LEP NRW diesen ,,Riickweg® ins Bundes-
recht ausnahmslos ausschlief3t, so ist die strikte Anordnung der Konzentrationszonenplanung in den
Regionalpldnen eine Entscheidung, die nicht gegen Bundesrecht verst6f3t. Der Verband vero raumt
selbst ein, dass ,,in einer umfiinglichen Konzentrationszonenplanung vereinzelt die Handhabe gegen
eine angeblich planlose Entwicklung und Entstehung von Gewinnungsfldchen gesehen wird“. Die ver-
missten ,,nachvollziehbar-sachlichen Griinde dafiir (...), diese Losung auf das gesamte Land NRW mit
all den unterschiedlichen Planungsrdumen und ihren spezifischen Gegebenheiten auszudehnen®, sind
oben mehrfach beschrieben worden. Es sind der nicht nachhaltige Umgang mit den Rohstoffen und
die massive Flacheninanspruchnahme durch oberflichennahen Rohstoffabbau, die in Teilen des
Landesgebietes zu einer besonderen Belastung gefiihrt haben. Flachenkonkurrenzen sind in allen
Teilen des Landesgebietes zu beobachten, weshalb der Planungsdruck flichendeckend steigt. Die
Kritik, ,,der Bundesgesetzgeber* habe ,,diese planerische Ausnahmemdaglichkeit nicht geschaffen, um
einem einzelnen Wirtschaftszweig mengenmdfsigen bzw. planwirtschaftlichen Beschrédinkungen zu un-
terwerfen“, geht daher fehl. Auch die Angst, dass sich ,,nicht stets das wirtschaftlich sinnvollste Kon-
zept durchsetzt, sondern nur die Fldichen ausgewdhlt werden, bei denen der geringste Widerstand zu
erwarten ist“, ist eine blof3e Erwartung, die die Leistungsfahigkeit der Regionalplanung in Frage
zieht. Es ist nicht zu beanstanden, sondern im Gegenteil zu begriifien, dass NRW den konsequenten
Weg iiber die generelle Anordnung der Konzentrationswirkung geht. Diese Verfahrensweise wird als
bundesweites Modell fiir die Regionalplanung erachtet und zur Ubernahme in die anderen Bundes-
lander empfohlen. Man kénnte daher andenken, nach § 7 Abs. 3 S. 2 ROG einen neuen Satz 3 anzu-
fiigen, der fiir die Rohstoffabbauplanung die Normaussage des Satzes 2 zum Regelfall erhebt.

Das weitere Argument des Verbandes, die Ungleichbehandlung mit anderen privilegierten Auf3enbe-
reichsvorhaben wie z. B. den Windkraftanlagen, vermag ebenfalls nicht durchzudringen. Zwar gibt es
Parallelen in der Steuerung beider Raumnutzungen. Es obliegt aber der Einschitzung der Landesre-
gierung, den einen Bereich anders als einen anderen steuern zu wollen. So ist die Ungleichbehand-
lung nicht von vornherein ungerechtfertigt.

Auch die Verbandsargumentation, die angeordnete durchgehende Konzentration verstof3e gegen die
Rechtsprechung®34, nach der der Rohstoffgewinnung im Rahmen eines schliissigen und abgewoge-
nen Planungskonzepts ,,substantiell Raum* verschafft werden miisse, iiberzeugt im Ergebnis nicht.
Umso stiarker man iiber die Konzentration vorgehe, so der Verband zutreffend, umso mehr sei ,,die
Regionalplanung verpflichtet, dass sich die Nutzungsmaglichkeit als Gewinnungsfldche auch in jedem
Fall innerhalb der Konzentrationsfldche durchsetzen kann und die besondere Eignung der Fliiche beleg-
bar ist.“ Der Verband suggeriert, dass rohstoffgeologische Empfehlungen fiir die regionalplanerische
Flachenausweisung nicht ausschlaggebend seien und die Anforderungen an die sachgerechte Aus-
wahl der fiir Zwecke der Rohstoffgewinnung geeigneten Flachen so hoch seien, dass ,,fiir jede einzel-
ne Fldche belastbar beleg(t)“ werden miisse, ,,warum sie als BSAB festgelegt oder mit dem Rohstoffge-
winnungsverbot belegt worden ist.“ Ohne die Tatsache in Abrede stellen zu wollen, dass die Recht-
sprechung>35 einigen Priifungs- und Ermittlungsaufwand von den Planungsbehorden verlangt, diir-

534 St. Rspr. seit BVerwG, Urt. v. 13.03.2003, 4 C 4.02, BVerwGE 118, 33 (47).

535 Der Verband nennt aus der Rechtsprechung BVerwG v. 11.4.2013 -4CN 2/12; BVerwG v. 13.12.2012 -4 CN 1/11-; OVG
Schleswig-Holstein v. 4.4.2013 -1LB 7/12-; OVG Mecklenburg-Vorpommern v. 3.4.2013 -4 K 24/11-; VGH Baden-
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fen die Anforderungen nicht rechtsfehlerhaft zu hoch angesetzt werden. So hat das Bundesverwal-
tungsgericht®3¢ 2014 namlich auch festgehalten, dass in gewissem Umfang nach wie vor eine Pau-
schalierung/Typisierung der Gebiete stattfinden darf. So sei die die pauschale Einstellung inhomoge-
ner Kieslagerstatten in die Abwdgung, also eine Pauschalierung, zulassig. ,,Das Abwdgungsmaterial®
brauche ,,nicht so kleinteilig zusammengestellt zu werden wie auf den nachgeordneten Planungsebe-
nen. Dies gilt auch dann, wenn (...) Konzentrationsfldchenplanung und Ausschlusswirkung miteinander
verkniipft werden.” Es sei nicht zu beanstanden, so das BVerwG>37 weiter, dass der Trager der Regio-
nalplanung das gesamte Plangebiet zundchst nach allgemeinen Kriterien untersucht hat, ohne das
Ergebnis der Untersuchung kartografisch darzustellen.

Die oben angesprochene Erganzung des § 7 Abs. 3 ROG kann jedoch im Hinblick auf die Sinnhaf-
tigkeit bzw. Durchsetzbarkeit einer solchen speziellen Hervorhebung des Rohstoffabbaus im ROG
hinterfragt werden, denn fiir andere Belange konnte mit gleichem Recht dhnliches verlangt werden.
Insoweit miisste die Berechtigung anderer Belange genauer gepriift bzw. eine Gesamtabwigung aller
Belange (Windkraftanlagen, Rohstoffabbau etc.) vorgenommen werden. Letztlich sollte daher hier-
von Abstand genommen werden.

Fiir die hier vorgeschlagene Vorgehensweise der Verkniipfung von Konzentrationsflachenplanung
und Ausschlusswirkung spricht zudem, dass mit dem oben geforderten verbindlichen und erweiter-
ten Abbaumonitoring den Regionalplanungsbehérden ein verldssliches Instrument zur Verfiigung
stehen wird, um die aktive Rohstoffabbauflachenplanung leisten zu konnen. Zudem wird empfoh-
len,>38 die Erkenntnisse der bergrechtlichen Fachbehérden bzw. sonstigen Genehmigungsbehdrden
stets in die Regionalplanung einzubeziehen. Auf dieser Basis wird die planerische Ausweisung von
Vorranggebieten mit der Wirkung von Eignungsgebieten anders als bisher besser begriindet werden
konnen. Es wird moglich sein, ein schliissiges Gesamtkonzept fiir das Planungsgebiet vorzulegen,
das letztlich auch den Abbauunternehmen die notwendige Rechts- und schlief3lich auch Investitions-
sicherheit gewdhrt.

Folge der flichendeckend angeordneten Konzentration ist, dass moglichst Klarheit hinsichtlich der
geltenden ,,Tabuzonen“ herrschen muss. Der Entwurf zum Landesentwicklungsplan NRW 2016 for-
mulierte unter Ziff. 9.2-3 im Sinne der Festlegung von Tabuzonen als Ziel, dass BSAB in National-
parken, Natura 2000-Gebieten, Naturschutzgebieten und Wasserschutzgebieten der Zonen I. bis III.
a) nicht festzulegen sind. Ausnahmen sind nach den Bestimmungen des Naturschutz- und des Was-
serrechtes moglich. In den Erlauterungen wird darauf hingewiesen, dass BSAB dementsprechend ,,in
konfliktdrmeren Gebieten festzulegen“ sind. Sie konnen in Ausnahmeféllen in Anspruch genommen
werden, ,,wenn ihre Schutzziele nicht beeintrdichtigt werden*. Eine Ausnahme konne auch ,,bei Standor-
ten seltener Rohstoffe gegebenen sein, deren Gewinnung im Interesse der Allgemeinheit liegt®. Aufder-
dem ist die Festlegung von BSAB in Natura 2000-Gebieten ausnahmsweise méglich, wenn sie ,,im
Sinne eines Integrierten Projektes erfolgt, welches durch Einbeziehung naturschutzfachlicher Mafinah-

Wiirttemberg v. 12.10.2012 -8 S1370/11-; Sachsisches OVG v. 19.7.2012 -1 C40/11-; VG Aachen v. 5.12.2011 -5 K
825/08-; HessVGH v. 17.3.2011 -4 C 883/10.N-; OVG Rheinland-Pfalz v. 16.9.2011 -1 C 1114/09-).

536 BVerwG, Beschl. v. 22.05.2014, 4 B 56.13, ZfBR 2014, 583.
537 BVerwG, Beschl. v. 22.05.2014, 4 B 56.13, ZfBR 2014, 583 unter Rn. 8.
538 Vgl. oben unter 3.1.
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men insgesamt ein Mehrwert fiir das jeweilige Schutzgebiet erreicht”. Ziff. 9.2-4 des Entwurfs formu-

liert dariiberhinausgehend den Grundsatz, dass bei der regionalplanerischen Festlegung von BSAB
zusdtzliche Tabugebiete bestimmt werden konnen, wie zum Beispiel Wasserschutzgebiete der Zone
I1I. b, Wasserreservegebiete oder landwirtschaftlich nutzbare Flachen von hoher Bodengiite.

In den endgiiltigen LEP NRW wurden diese Aussagen jedoch nicht aufgenommen. Danach diirfen
Tabuzonen nicht landesweit vorgegeben werden, sondern es ist Aufgabe des regionalen Planungs-
tragers festzustellen, welche Tabuzonen er sich regional fiir welchen Regelungsgegenstand leisten
kann, und dabei trotzdem noch das Substanzgebot bei der Darstellung hinreichender Rohstoffberei-
che erfiillt — und die Versorgungszeitraumvorgaben des jeweiligen LEP. In der Stellungnahme der
Bezirksregierung Diisseldorf hierzu wird darauf hingewiesen, dass ,, umfangreiche Festlegungen von
» Tabugebieten“ als Ziele im LEP ldngerfristig bzw. tendencziell dazu fiihren kénnen, dass in Regionen
von NRW mit wenigen Lagerstdtten kaum noch neue Abgrabungsbereiche z. B. fiir die Kies- und Sand-
gewinnung gefunden werden“ kénnten.>3°

Vorschlag 12
Schlagwort \ Adressat Details
Konsequente Festlegung von | Bundesgesetzgeber (ROG) Ubernahme des durch NRW
Vorranggebieten mit der Wir- geprdgten Weges einer gene-
kung von Eignungsgebieten rellen Anordnung der Aus-
(Konzentrationszonen) fiir schlusswirkung von Vorrang-
Rohstoffabbaugebiete in der gebieten (Konzentrationspla-
Regionalplanung nung) fiir den Rohstoffabbau

als Modell fiir die bundesweite
Regionalplanung; nach § 7 Abs.
3 S. 2 ROG sollte ein neuer Satz
3 angefiigt werden, der fiir die
Rohstoffabbauplanung die
Normaussage des Satzes 2 zum
Regelfall erhebt.

5.1.6.3 Keine Ausweitung der Braunkohlenpldane

Dariiberhinausgehend stellt sich die Frage, ob es ferner der Einfiihrung einer stringenteren Spezial-
planung bedarf. Auf der Ebene der Lander existieren, zugelassen von § 54 Abs. 2 S. 3 sowie § 52 Abs.
2b S. 2 BBergG, in den Braunkohle-Bundesliandern (Nordrhein-Westfalen, Brandenburg, Sachsen-
Anhalt und Sachsen) besondere Planungsverfahren. Schon heute findet zur Steuerung des Braunkoh-
leabbaus eine Bedarfs-Sonderplanung>4° in Gestalt von Braunkohleplidnen als einer besonderen
Form der Landesplanung statt. Diese basieren auf den Landesentwicklungsprogrammen. Die geson-
derten (Teil)Regionalpldne in Form von Braunkohlenpldnen halten sich im Rahmen der energiepoli-
tischen Leitentscheidungen der Landesregierungen und konkretisieren die Ziele der Raumordnung

539 Bezirksregierung Diisseldorf, Stellungnahme zum Landesentwicklungsplan Nordrhein-Westfalen (2013) S. 26,
http://www.brd.nrw.de/regionalrat/sitzungen/2013/54PA TOP3 54RR TOP7.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018; vgl.
auch OVG-NRW, Urteil vom 06.03.2018, 2 D 95/15.NE zur Konzentrationsflichenplanung.

540 S, Degenhart (2003): Wirtschafts-, Energie- und Strukturpolitik durch Raumordnungsziele im Recht der Braunkohlen-
planung, in: Degenhart/Dammert/Heggemann (Hrsg.), Bergrecht in der Entwicklung, S. 21 (24).
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und der Landesplanung. So bestimmt etwa in Nordrhein-Westfalen § 29 Abs. 2 LP1G NW541, dass die
Genehmigung von Braunkohlenpldnen zu erteilen ist, wenn diese den im Landesentwicklungspro-
gramm festgelegten Erfordernissen der Raumordnung zur Sicherung einer langfristigen Energiever-
sorgung entsprechen und die Erfordernisse der sozialen Belange der vom Braunkohlentagebau Be-
troffenen und des Umweltschutzes angemessen beriicksichtigen. Die Braunkohlenplanung ist mithin
nicht mit der Regionalplanung identisch.>42 Weil jedoch bei den Bergbauberechtigungen und der
Zulassung von Betriebspldnen (Ausnahme: Planfeststellungsverfahren) eine Bindungswirkung der
Vorrangflachen lediglich iiber § 4 Abs. 2 ROG hergestellt wird, sind die Erfordernisse der Raumord-
nung nicht verbindlich zu beachten, sondern nur im Rahmen der Interessenabwigung geméf § 48
Abs. 2 BBergG zu beriicksichtigen. Notwendig ist also eine Regelung, welche sicherstellt, dass die
bereits erfolgte Bedarfsfeststellung in der iibergeordneten Raumplanung im bergrechtlichen Geneh-
migungsregime sowie aufierhalb des Bergrechts in anderen Zulassungsregimen greift.>43

Die Frage, ob man die bestehende und daher gleichsam im Vollzug eingeiibte Braunkohlen-
planung der Energierohstoffe auf alle mineralischen Rohstoffe und alle Bundeslinder aus-
dehnen sollte44, muss bei niherem Hinsehen verneint werden. Wie Schulze/Keimeyer>4> ausge-
fiihrt haben, verwendet die Braunkohlenplanung ,,auf Annahmen eines langfristig zu erfiillenden,
permanent bestehenden Bedarfs an energetischen Rohstoffen zur Deckung des Primdrenergiebedarfs in
Deutschland und manifestiert den raumgreifenden und extrem eingriffsintensiven Abbau auf Jahrzehnte
hinaus.” Dass diese Einschdtzung zutrifft, zeigt der Blick in die den Braunkohlenpldnen zugrunde
gelegten Zeitraume.5%¢ Statt einer Grundsatzentscheidung>47 sei vielmehr eine Losung mit flexibleren

541 Gesetz zur Neufassung des Landesplanungsgesetzes NRW vom 03.05.2005, GV. NRW. S. 430, zuletzt gedndert durch
Gesetz vom 29.01.2013, GV. NRW. S. 33; vgl. fiir Brandenburg (§ 12 Abs. 2 RegBkPIG): Gesetz zur Regionalplanung
und zur Braunkohlen- und Sanierungsplanung (RegBKPIG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 08.02.2012
(GVBL. /12, [Nr. 13]).

542 Vgl. etwa auch § 12 des brandenburgischen Gesetzes zur Regionalplanung und zur Braunkohlen- und Sanierungspla-
nung (RegBKkPIG), wonach Braunkohlen- und Sanierungspliane auf der Grundlage des gemeinsamen Landesentwick-
lungsprogramms und der gemeinsamen Landesentwicklungspldne von Berlin und Brandenburg nach den Art. 7 und 8
des Landesplanungsvertrages der beiden Liander sowie nach Abstimmung mit der Regionalplanung aufgestellt werden.
In den Braunkohlenpldnen werden Grundsdtze und Ziele der Raumordnung festgelegt, soweit das fiir eine geordnete
Braunkohlen- und Sanierungsplanung erforderlich ist. Fiir Braunkohlen- und Sanierungspldne gelten die Vorschriften
iiber die Regionalpldne mit Ausnahme von § 2 Abs.2 S. 2 und § 2 Abs. 6 entsprechend, soweit in Abschnitt 2 des Reg-
BKPIG nichts anderes geregelt ist.

543 Schulze/Keimeyer (2014): PolRess AP 2 — Politikansitze und -instrumente, Implementationsanalyse Nr. 2: Ansétze zur
Anpassung ausgewahlter bergrechtlicher Regelungen unter besonderer Beriicksichtigung einer schonenden Ressour-
ceninanspruchnahme, Projekt im Auftrag des Bundesumweltministeriums und des Umweltbundesamtes, FKZ: 3711 93
103, Marz 2014, S. 9.

544 So die Forderung des Deutschen Verbandes fiir Wohnungswesen, Stidtebau und Raumordnung e.V. (DV) (Hrsg.), AG
Stadtebau/Raumordnung, Raumordnung und Raumentwicklung in Bund und Landern neu ausrichten, Positionspapier
Endfassung: 22.05.2017, S. 7, http://www.deutscher-
ver-
band.org/fileadmin/user upload/documents/Positionspapiere/Aeltere Positionen/03 Positionspapier Staerkung Ra
umordnung end.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.

545 Schulze/Keimeyer (2014): PolRess AP 2 — Politikansitze und -instrumente, Implementationsanalyse Nr. 2: Ansétze zur
Anpassung ausgewahlter bergrechtlicher Regelungen unter besonderer Beriicksichtigung einer schonenden Ressour-
ceninanspruchnahme, Projekt im Auftrag des Bundesumweltministeriums und des Umweltbundesamtes, FKZ: 3711 93
103, Marz 2014, S. 8.

546 Vgl. fiir die sdchsischen Braunkohlenpline s. Gerhardt/Slaby (2016): Bewertung, Sicherung und Gewinnung minerali-
scher Rohstoffe in Sachsen, bergbau 1/2016, 509 ff. (514), die von einem notwendigen Zyklus von 80 Jahren ausge-
hen.

547 Vgl. BVerfG, Az. 1 BvR 3139/08, Urteil vom 17.12.2013, Abs.-Nr. 288 (Garzweiler I/II).
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Zyklen zu entwickeln, so Schulze/Keimeyer548, Tatsachlich diirfte durch eine auf alle mineralischen
Rohstoffe ausgeweitete Braunkohlenplanung eine Mengensteuerung bei den mineralischen Rohstof-
fen so nicht zu bewerkstelligen sein.

Ein weiteres Argument gegen eine Ausdehnung der Braunkohlenpldne auf alle mineralischen Roh-
stoffe 1dsst sich aus einem Blick auf die Konstruktion gewinnen. So hat das Bundesverfassungsge-
richt>4° bemangelt, dass sich ,,die gesetzliche Ausgestaltung der Vorhabenzulassung fiir grofsfldchige
Tagebaue konsequent aufeinander abgestimmte Regelungen iiber die gestufte Abarbeitung des der Vor-
habenzulassung zugrunde liegenden Entscheidungsprogramms vermissen (ldsst), anhand derer sich die
Aufteilung der Entscheidungsverantwortung fiir die Braunkohlenplanung einerseits und fiir die konkrete
Vorhabenzulassung nach dem Bundesberggesetz andererseits in aller Klarheit erkennen liefSe.“ Zwar
habe ,,das Bundesverwaltungsgericht ,,(...) den bestehenden Regelungen jedoch eine Verkniipfung zwi-
schen Braunkohlenplanung und bergrechtlicher Betriebsplanung wie auch die notwendige Regelung zur
Frage einer hierbei vorzunehmenden Gesamtabwdgung entnommen, die verfassungsrechtlich nicht zu
beanstanden“ sei. Das Grundproblem der Abgrenzung der Entscheidungsbereich bleibt jedoch.

Schliefllich wiare es nicht zuldssig, fiir die dem Bergrecht unterliegende Rohstoffe bereits auf der
Ebene der Braunkohlenplanung trassenscharf die Lage eines Infrastrukturvorhabens festzulegen,
was die nachfolgende Planfeststellungsbehdrde unzuldssig binden wiirde. Das hat der Hessische
Verwaltungsgerichtshof>>° in seinem Urteil zum Landesentwicklungsplan 2000 anldsslich der Pla-
nung des Ausbaus des Flughafens Frankfurt/Main klargestellt. Die Ziele der Raumordnung miissen
der Fachplanung einen Konkretisierungsspielraum lassen®51, der Letztentscheidungscharakter der
Raumordnungsziele>>2 bezieht sich nur auf die Landesplanung, nicht aber auf die Vorhabenzulas-
sung durch die Fachplanung. So hat das Bundesverwaltungsgericht in der grundlegenden Entschei-
dung zum Ausbau des Flughafens Berlin-Schonefeld die Zielfestlegung der Landesplanung, Schone-
feld als ,,Single-Flughafen“ auszubauen und damit vom bisherigen Berliner Flughafensystem abzu-
weichen, als rechtméaflig und damit auch fiir die Planfeststellung maf3gebend akzeptiert.>53

Von diesen gegen eine Ausdehnung der Braunkohlepldne sprechenden Bedenken abgesehen lassen
sich hieraus aber durchaus verfahrensbezogene Anregungen gewinnen, denn es gibt hier eingeiibte
Verfahren und Institutionen wie z. B. den Rohstoffausschuss. Hieran konnte fiir die Etablierung einer
Rohstoffbedarfsplanung angekniipft werden.

5.1.6.4 ,Ressourcenschutzgebiete* als weitere raumordnerische Gebietskategorie?

Wahrend das Ausschlussgebiet bestimmte Funktionen und Nutzungen in einem unterirdischen Be-
reich untersagt, konnte weitergehend auch in Schutzkategorien gedacht werden. Anleihen kénnen
dabei aus dem Rechtsgebiet des Naturschutz- oder Wasserrechts entnommen werden, wobei aber

548 Schulze/Keimeyer (2014): PolRess AP 2 — Politikansitze und -instrumente, Implementationsanalyse Nr. 2: Ansidtze zur
Anpassung ausgewahlter bergrechtlicher Regelungen unter besonderer Beriicksichtigung einer schonenden Ressour-
ceninanspruchnahme, Projekt im Auftrag des Bundesumweltministeriums und des Umweltbundesamtes, FKZ: 3711 93
103, Mérz 2014, S. 8.

549 BVerfG, Az. 1 BvR 3139/08, Urteil vom 17.12.2013, Abs.-Nr. 282 (Garzweiler I/II).

550 VGH Kassel, Urt. v. 16.8.2002, 4 N 455/02, NVwZ 2003, 229; vgl. dazu kritisch Steinberg/Steinwachs (2004): Infrastruk-
turprojekte als Ziele der Raumordnung im Landesentwicklungsplan — zugleich eine Besprechung des Urteils des VGH
Kassel vom 16.8.2002, NVwZ 2004, 530 (534 f.).

551 Vgl. generell BVerwG, Urt.v. 12.7.1985, 4 C 40.83,E 72, 15 (19).

552Vgl. Hendler (2003): Raumordnungsziele als landesplanerische Letztentscheidungen, UPR 2003, 256 ff.; Hendler,
(2004): in: Koch/Hendler, Baurecht, Raumordnungs- und Landesplanungsrecht, 4. Aufl., Stuttgart, § 3 Rn. 22.

553 BVerwG, Urt. v. 16.3.2006, 4 A 1001.04 u. a., Pressemitteilung Nr. 15/2006, http://www.bverwg.de, letzter Zugriff am
31.12.2016.
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nicht iibersehen werden darf, dass es sich hier im Raumordnungsrecht um planerische Instrumente
und nicht um Verbote handelt. Hintergrund der Uberlegung ist, die Planung nicht auf simtliche ver-
fiigbaren Nutzungen zu erstrecken. Vielmehr kénnte ermoglicht werden, bestimmte unterirische
Rdume als Reservegebiete oder unterirdische Ressourcenschutzgebiete von Nutzungen, die dem
kiinftigen Abbau entgegenstehen, freizuhalten.54 Der anvisierte Zeitraum fiir die Unterschutzstel-
lung konnte den Zeitrdumen der Bedarfsplanung angepasst werden oder bewusst iiber sie hinausge-
hen. Das Zusammenspiel zwischen ,,Ressourcenschutzgebieten“ und der Bedarfsplanung ware so
eine Art ,,Vorab“, welches (raum)planerisch von vornherein aus der Verfiigbarkeit herausgenommen
wiirde. Es wiirde auch im Licht einer generationeniibergreifenden Verfiigharkeitsplanung eine Form
der ,,Reserve® geschaffen werden.

In Betracht kdme daher die Einfiihrung eines unterirdischen ,,Ressourcenschutzgebiets®, in dem ge-
nerell jede bergbauliche oder vergleichbare Nutzung untersagt ware. Erfasst ware der Untergrund als
Gesamtheit und nicht ein bestimmter Rohstoff und/oder Nutzungspotential. Das wiirde den Schutz
des Untergrunds um seiner selbst willen bedeuten, ohne dass fiir eine solche Festlegung belastbare
Informationen zu Lagerstatten und anderen Nutzungspotentialen benétigt wiirden. Das ware eine
weitere Gebietskategorie in der Raumordnung. Verankert werden konnte die Kategorie ggf. bundes-
rechtlich nach dem Vorbild des Bayerischen Landesplanungsgesetzes. Nach Art. 14 Abs. 2 S. 1 Nr. 3
BayLPIG konnen Festlegungen in Raumordnungsplanen auch Gebiete bezeichnen, in denen be-
stimmte raumbedeutsame Nutzungen und Funktionen ausgeschlossen sind. § 2 Abs. 2 Satz 4 ROG
fordert als einen Grundsatz der Raumordnung, ,,die rdumlichen Voraussetzungen fiir die vorsorgende
Sicherung sowie fiir die geordnete Aufsuchung und Gewinnung von standortgebundenen Rohstoffen zu
schaffen“. Insbesondere aus dem Vorsorgeprinzip heraus konnte daher ein Schutz bestimmter unter-
irdischer Gebiete vor der Ausbeutung der darin vorkommenden Rohstoffe geboten sein. Dies wiirde
auch dem Gebot des Schutzes kiinftiger Generationen nach Art. 20a GG sowie dem unionsrechtlich u.
a.in Art. 11 AEUV verankerten Grundsatz der nachhaltigen Entwicklung entsprechen. Nach Art. 191
Abs. 1 3. Spiegelstrich AEUV ist die umsichtige und rationelle Verwendung der natiirlichen Ressour-
cen eines der Ziele der Umweltpolitik der Union.

Zudem fordert § 2 Abs. 2 Nr. 1 Satz 6 ROG, die Gestaltungsméglichkeiten der Raumnutzung langfris-
tig offenzuhalten. Auch dies spricht dafiir, bestimmte unterirdische Raume fiir Nutzungen im Interes-
se kiinftiger Generationen als Vorrat zu erhalten.55% Dies miisste jedenfalls fiir relevante, generatio-
neniibergeifende Zeitraume erfolgen, um eine langerfristige Schutzwirkung zu garantieren. Nach § 13
Abs. 5 ROG sollen Raumordnungspldne Festlegungen zur Raumstruktur enthalten, wozu nach § 13
Abs. 5 Nr. 2 ROG die anzustrebende Freiraumstruktur mit grof3raumig iibergreifenden Freirdaumen
und Freiraumschutz sowie die ,,Nutzungen im Freiraum, wie Standorte fiir die vorsorgende Sicherung
sowie die geordnete Aufsuchung und Gewinnung von standortgebundenen Rohstoffen* zahlen. Solche
»vorsorgenden Sicherungen“ sind der Raumordnung auch in der oberirdischen Praxis nicht fremd, z.
B. bei Flughafenerweiterungsflachen.>5¢ Auch unterirdische ,,Reservegebiete” wurden bereits raum-
ordnerisch vorgesehen, wenn auch nicht als solche bezeichnet.>>7 So heifit es im LEP NRW zum The-

554 Vgl. Penn-Bressel (2013): Folie 20 f., die auch von ,,Reservegebieten® spricht; Bartel/Janssen (2016): Raumplanung im
Untergrund unter besonderer Beriicksichtigung des Umweltschutzes, NuR 2016, 237, 245; Schomerus (2016), Folie 12.

555 Bartel/Janssen (2016): Raumplanung im Untergrund unter besonderer Beriicksichtigung des Umweltschutzes, NuR
2016, 237, 244.

556 S, dieses und weitere Beispiele bei Bartel/Janssen (2016): Raumplanung im Untergrund unter besonderer Beriicksichti-
gung des Umweltschutzes, NuR 2016, 237, 244.

557 So aber noch von Bartel/Janssen (2016): Raumplanung im Untergrund unter besonderer Beriicksichtigung des Umwelt-
schutzes, NuR 2016, 237, 244 angegeben.
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ma Lagerstittensicherung im Sinne eines Grundsatzes: ,,Im Interesse zukiinftiger Generationen soll die
Maoglichkeit des Abbaus bedeutsamer Vorkommen oberfldchennaher, nichtenergetischer Rohstoffe lang-
fristig offengehalten werden.*>58

Die Ausweisung von Schutzgebieten ist im Umweltrecht ein gangiges Instrument zur Erfiillung ge-
setzlicher Ziele. So sind zum Beispiel Naturschutzgebiete nach § 23 BNatSchG ,,rechtsverbindlich fest-
gesetzte Gebiete, in denen ein besonderer Schutz von Natur und Landschaft in ihrer Ganzheit oder in
einzelnen Teilen erforderlich ist, um bestimmte Schutzgriinde zu erfiillen. Diese sind abschlief3end in
§ 23 BNatSchG aufgefiihrt.>>® Naturschutzgebiete dienen dem Arten- und Lebensraumschutz, sie
werden aus wissenschaftlichen, naturgeschichtlichen oder landeskundlichen Griinden ausgewiesen
oder wegen ihrer Seltenheit, besonderen Eigenart oder hervorragenden Schénheit. Voraussetzung fiir
eine Unterschutzstellung, die fiir die betroffenen Grundeigentiimer und sonstigen Berechtigten einen
Grundrechtseingriff darstellen kann, sind die Schutzwiirdigkeit und die Schutzbediirftigkeit.>¢® Die
Schutzwiirdigkeit ergibt sich z. B. fiir Naturschutzgebiete aus dem Vorliegen mindestens eines der in
§ 23 BNatSchG aufgefiihrten Schutzgriinde. Die Schutzbediirftigkeit wiederum bedeutet, dass das
Ergreifen von Schutzmafinahmen erforderlich ist, wobei eine abstrakte Gefahrdung der Schutzgiiter
ausreicht.561

Der Schutz unterirdischer Ressourcen durch die Einfiihrung der Gebietskategorie ,,Ressourcen-
schutzgebiet” ware in der Sache nicht neu, denn die geschilderten bestehenden Moglichkeiten fiir
Schutzgebietsausweisungen kénnen bereits jetzt Auswirkungen auf den Untergrund haben. Dies gilt
namentlich fiir Wasserschutzgebiete nach § 51 WHG. So ist einer der Festsetzungszwecke die Grund-
wasseranreicherung (§ 51 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 WHG), mit dem die wasserwirtschaftlichen Verhéltnisse
verbessert werden sollen, indem die verfiighare Grundwassermenge kiinstlich erh6ht wird.562
Grundwasser ist nach § 3 Nr. 3 WHG definiert als ,,das unterirdische Wasser in der Sdittigungszone,
welches in unmittelbarer Beriihrung mit dem Boden oder dem Untergrund steht“. Diesen Zwecken ge-
genldufige unterirdische Nutzungen sind schwerlich damit vereinbar. Dies beriicksichtigt auch das
am 24. Juni 2015 vom Bundestag verabschiedete Fracking-Gesetzespaket der Bundesregierung. Nach
dem neuen § 13a Absatz 1 Satz 1 Nummer 2 WHG sind Fracking-Maf3nahmen sowie die untertdgige
Ablagerung von Lagerstattenwasser in Wasserschutz- und Heilquellenschutzgebieten u. a. in Ein-
zugsgebieten von Wasserentnahmestellen fiir die 6ffentliche Wasserversorgung sowie in Einzugsge-
bieten von Brunnen nach dem Wassersicherstellungsgesetz verboten.563

Zwar werden solche Schutzgebiete nicht raumordnerisch festgelegt, sondern durch entsprechende
Rechtsverordnungen oder spezielle Gesetze. Dennoch werden auch in der Raumordnung zu schiit-
zende Bereiche fiir die nachfolgenden Instanzen verbindlich festgelegt, zum Teil auch gebietsscharf
abgegrenzt. Z. B. enthélt der LEP NRW unter 7.2. ,Natur und Landschaft” Ziele wie das folgende:

558 Landesregierung NRW (Hrsg.) (2016): Landesentwicklungsplan Nordrhein-Westfalen (LEP NRW) nach dem zweiten
Beteiligungsverfahren, Stand 05.07.2016, zu Ziff. 9.1.1 (Grundsatz Standortgebundenheit von Rohstoffvorkommen), S.
96, https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/lep nrw 04072016.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.

559 Albrecht (2016): in BeckOK Umweltrecht, Giesberts/Reinhardt, (Hrsg.), 40. Edition, Stand: 01.04.2016, § 23 BNatSchG
Rn. 1.

560 Gellermann (2016): in Landmann/Rohmer, Umweltrecht, 80. EL Mai 2016, § 22 BNatSchG Rn. 8.
561 Gellermann, (2016): in Landmann/Rohmer, Umweltrecht, 80. EL Mai 2016, § 22 BNatSchG Rn. 11.

562 Tiinnesen-Harmes, (2016), in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, 40. Edition, Stand: 01.08.2016, § 51
Rn. 19.

563 BT-Drucks. 18/4713 vom 23. 404. 2015, S. 2, 9, 14, 23 ff.
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»Das im LEP zeichnerisch festgelegte Gebiet fiir den Schutz der Natur, welches das Gebiet des
derzeitigen Truppeniibungsplatzes Senne iiberlagert, das sich im Eigentum des Bundes befindet,
ist durch Festlegungen der Regionalplanung in seiner Einzigartigkeit und naturrédiumlichen Funk-
tions-vielfalt als einer der bedeutendsten zusammenhdngenden Biotopkomplexe in Nordrhein-
Westfalen so zu erhalten, dass die Unterschutzstellung als Nationalpark moglich ist.“564

Vergleichbares ist fiir die unterirdische Raumordnung denkbar. Es ist nicht zwingend, aktive Nut-
zungen zu planen. Vielmehr kénnen, wie aus den Naturschutzfestlegungen ersichtlich, auch Nicht-
Nutzungen raumplanerisch ausgewiesen werden. Es muss nicht nur die Koordinierung von Nutzun-
gen geregelt werden; moglich und zuldssig ist auch die Einbeziehung von Nichtnutzungen, womit
schon deshalb Planungsbedarf fiir den Untergrund besteht. Als Schutzgrund kénnte bzgl. der
Schutzwiirdigkeit die Notwendigkeit der Vorhaltung von unterirdischen Ressourcen fiir kiinftige Ge-
nerationen angefiihrt werde.

Ein solches Instrument hétte eine weit iiber einen symbolischen Wert hinausgehende Bedeutung.
Hierdurch wiirde nicht nur kiinftigen Generationen die Nutzung der jeweiligen Rohstoffe erméglicht,
es wiirde auch fiir die gegenwirtige Generation ein erhdhter Druck auf Ressourceneffizienz und Sub-
stitution von Primdr- durch Sekundarrohstoffe erzeugt. Schlie3lich ist auch die Funktion eines Agen-
da Setting nicht von der Hand zu weisen. Das Instrument eines Ressourcenschutzgebiets wiirde in
einer breiteren Offentlichkeit das Bewusstsein fiir die grundsétzliche Knappheit bestimmter Ressour-
cen und die Notwendigkeit eines schonenden Umgangs damit erhthen.

Auf der anderen Seite gibt es jedoch gute Griinde, von der Einrichtung solcher Ressourcen-
schutzgebiete abzusehen. Auf den systematischen Unterschied eines planerisch notwendigen
Schutzgebietes zu den sonst im Umweltrecht notwendigen Schutzgebieten mit der Konsequenz von
Verboten ist oben bereits hingewiesen worden. Die Vergleiche zu naturschutzrechtlichen Instrumen-
ten weisen zwar formal Parallelen auf, {iberzeugen aber materiell letztlich nicht. Zu hinterfragen wa-
ren insbesondere Sinn und Zweck eines Ressourcenschutzgebietes, mit dem abiotische Rohstoffe in
einem bestimmten geologischen Horizont dauerhaft geschiitzt werden, denn es soll ja bereits eine
langfristige Rohstoffsicherungsplanung durchgefiihrt werden.

Ferner ist begriindungsbediirftig, warum gerade die eine, nicht aber die andere Ressource geschiitzt
werden soll. Ob eine Ausweisung eines Schutzgebietes um seiner selbst notwendig ist, muss bezwei-
felt werden. So kann die Schutzbediirftigkeit nur abstrakt hergeleitet werden, aber wohl kaum konk-
ret fiir eine ganz bestimmte unterirdische Ressource an einem bestimmten Ort. Zu bedenken ist zu-
dem, dass der Untergrund im Gegensatz zur Oberfldche zu einem erheblichen Teil zunachst unbe-
kannt ist, so dass nicht sicher wire, welche Ressource/Rohstofflagerstétte genau eigentlich unter
Schutz gestellt wiirde. Erforderlich ware zudem eine Abwagung mit wirtschaftlichen Belangen. Die
Rohstoffgewinnung ist, den Bedarf an den jeweiligen Rohstoffen vorausgesetzt, eine wirtschaftliche
Notwendigkeit, so dass hinreichend geeignete Abbaugebiete fiir die Versorgungssicherheit zur Ver-
fiigung gestellt werden miissten. Schlief3lich werden bei den in Deutschland regional abgebauten
Rohstoffen auch keine besonderen Knappheiten gesehen. Generationeniibergreifende Gerechtig-
keitserwdgungen kénnen und sollten auch oder ausschlief3lich bei der regionalplanerischen Bedarfs-
planung beriicksichtigt werden.

564 Landesregierung NRW (Hrsg.) (2016): Landesentwicklungsplan Nordrhein-Westfalen (LEP NRW) nach dem zweiten
Beteiligungsverfahren, Stand 05. Juli 2016, Ziff. 7.2.2 (Ziel Gebiete fiir den Schutz der Natur), S. 64,

https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/lep nrw 04072016.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.
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Zu guter Letzt wiirde die Auswahl und Festlegung solcher Ressourcenschutzgebiete eine erhebliche
administrative und politische Herausforderung darstellen. Erforderlich ware ein transparentes, faires
Verfahren zur Festsetzung der Gebiete unter Beteiligung der Trager 6ffentlicher und privater Belange,
insbesondere auch der vorrangig betroffenen Abbauunternehmen. Die Festsetzung unterldage grund-
rechtlichen Restriktionen, moégliche Eingriffe in Rechte Betroffener miissten insbesondere auch unter
Wahrung des Verhaltnismafiigkeitsgrundsatzes gerechtfertigt sein. An die Rechtfertigung angesichts
bislang unklarer detaillierter Schutzkriterien sehr hohe Anforderungen zu stellen waren.

In der Summe sprechen diese Argumente gegen die Einfiihrung einer besonderen Kategorie des ,,Res-
sourcenschutzgebiets®. Der Einrichtung eines zusatzlichen Instruments des Ressourcenschutzgebie-
tes bedarf es — iiber die Festlegungsmoglichkeiten nach § 7 Abs. 3 Satz 2 Nr. 1 bis 4 ROG hinaus -
demnach nicht.565

5.1.6.5 Bedingt aufschiebende Planungen und Zwischennutzungen

Von RofSnagel/Hentschel stammt die Idee, bedingt aufschiebende Planungen, bei denen angelehnt
an § 9 Abs. 2 BauGB die Nutzungsmdéglichkeit vom Eintritt bestimmter Ereignisse abhdngig gemacht
wird, auch als Instrument in der Raumordnung zu verwenden.5¢¢ § 9 Abs. 2 Satz 1 Nr. 2 BauGB
besagt, dass im Bebauungsplan festgesetzt werden kann, dass bestimmte Nutzungen und Anlagen
bis zum Eintritt bestimmter Umstande zuldssig oder unzuldssig sind. Dieses Instrument kann z. B.
eingesetzt werden, um den Neubau von Windenergieanlagen erst nach vollstandigem Abbau von
Altanlagen zuzulassen.>¢” Ob damit auch der Abbau standortgebundener Rohstoffe gesteuert werden
kann, indem dieser etwa von bestimmten Umweltvoraussetzungen abhangig gemacht wird, ist bis-
lang unklar. RofSnagel/Hentschel bejahen dies,>68 wahrend nach anderer Auffassung das Instrument
de lege lata nur der Rohstoffsicherung, aber nicht der Ressourcenschonung dienen soll.5¢°

Darauf kommt es aber bei der Frage, ob dieses Instrument auf das Raumordnungsrecht iibertraghar
wadre, nicht an. Festzustellen ist zundchst, dass eine derartige Regelung im ROG nicht existierte. Eine
solche Verkniipfung ware aber schon wegen der gegenseitigen Bindung von Bauleitplanung und
Raumordnung iiber das Gegenstromprinzip des § 1 Abs. 3 ROG bedenkenswert. Dies wiirde einer am
Grundsatz der Ressourcenschonung ausgerichteten Raumordnung entsprechen.>7°

In der Planungspraxis gibt es bereits Falle einer bedingten Raumplanung. So heifdt es im LEP NRW571:

»Nach Moglichkeit sollen eine fldchensparende und vollstiindige Gewinnung eines Rohstoffes
und eine gebiindelte Gewinnung aller Rohstoffe einer Lagerstditte erfolgen.“572

565 Die Anschlussfrage, ob fiir die Einrichtung von Ressourcenschutzgebieten eine Ermédchtigungsgrundlage im ROG ausrei-
chend wire bzw. ob nicht eine in einem Ressourcenschutzgesetz geschaffen werden miisste, kann daher offenbleiben.

566 RofSnagel/Hentschel (2017): Rechtliche Instrumente des allgemeinen Ressourcenschutzes, (FKZ 3711 18 102), UBA-
Texte 23/2017, S. 67 ff.

567 So das Beispiel bei Mitschang/Reidt (2016): in; Battis/Krautzberger/Lohr (Hrsg.), Baugesetzbuch, 13. Auflage 2016, § 9
Rn. 167.

568 RofSnagel/Hentschel (2017): Rechtliche Instrumente des allgemeinen Ressourcenschutzes, (FKZ 3711 18 102), UBA-
Texte 23/2017, S. 68.

569 So Sanden/Schomerus/Schulze, (2012): Entwicklung eines Regelungskonzepts fiir ein Ressourcenschutzrecht des Bun-
des, S. 207.

570 Vgl. dazu Sanden/Schomerus/Schulze, (2012): Entwicklung eines Regelungskonzepts fiir ein Ressourcenschutzrecht des
Bundes, S. 513 ff.

571 Vgl. den Uberblick zu den Aussagen der Landesplanungen zu Zwischennutzungen bei BMV/BBSR (Hrsg.), Modellvorha-
ben der Raumordnung (MORO): Mittel- und langfristige Sicherung mineralischer Rohstoffe in der landesweiten Raum-
planung und in der Regionalplanung, Abschlussbericht, S. 63 f.
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In den Erlduterungen dazu wird ausgefiihrt:

»Liegen mehrere abbauwiirdige Rohstoffe in einer Lagerstditte, so sollen diese im Sinne einer
moglichst effizienten und sparsamen Fldcheninanspruchnahme gebiindelt gewonnen werden,
soweit dies technisch machbar und wirtschaftlich raumvertrdglich durchfiihrbar ist.“>73

Damit wird zum Ausdruck gebracht, dass die Gewinnung von Rohstoffen an einen gebiindelten Ab-
bau aller in der jeweiligen Lagerstatte vorhandenen Ressourcen gekniipft wird. Weiter kann auch die
mogliche Substitution von Priméarrohstoffen als Bedingung in die Raumplanung eingebracht werden.
Wiederum gibt der LEP NRW 2016 hierfiir ein Beispiel:

»Die Regionalplanungsbehorden sollen bei der Festlegung von Bereichen fiir die Sicherung und
den Abbau oberflidchennaher Bodenschditze die mogliche Substitution primdrer Rohstoffe durch
Recyclingbaustoffe und industrielle Nebenprodukte beriicksichtigen. 74

Der Abbau von Rohstoffen wire dann solange und soweit unzuldssig, wie ein Ersatz dieser Primar-
rohstoffe durch recycelte Baustoffe 0.4. moglich ist. Dies geht auch in Richtung einer Kniipfung des
Abbaus an den Nachweis eines Bedarfs fiir die jeweiligen Rohstoffe.5”> Der Bedarfsnachweis konnte
iiber eine Regelung zur bedingten Raumplanung als bestimmter Umstand gewertet werden, der den
Rohstoffabbau erst ermdéglicht.

RofSnagel/Hentschel>7¢ schlagen als konkrete Formulierung fiir eine entsprechende Ergdnzung des
§ 8 ROG a. F. (=§ 7 ROG n. F.) einen neuen Absatz 8 vor:

,»(8) Im Raumordnungsplan kann in besonderen Fillen festgelegt werden, dass bestimmte der in
ihm festgelegten Planungen und MafSnahmen bis zum Eintritt bestimmter Umstdnde unzuldssig
sind. Die Zwischennutzungen kénnen festgelegt werden.“

Unter anderem soll damit erreicht werden, dass eine Flache erst dann abgebaut werden darf, wenn
vorher Rohstoffabbaumoglichkeiten auf anderen Flachen vollstdndig ausgeschopft wurden. Mit der
Option von Zwischennutzungen soll die Méglichkeit geschaffen werden, bisher noch nicht zur Verfii-
gung gestellte Abbauflachen zwischenzeitlich anderweitig zu nutzen.>7”

572 Landesregierung NRW (Hrsg.) (2016): Landesentwicklungsplan Nordrhein-Westfalen (LEP NRW) nach dem zweiten
Beteiligungsverfahren, Stand 05. Juli 2016, Ziff. 9.1.3 (Flichensparende Gewinnung), S. 97,
https://www.land.nrw/sites/default/files/asset/document/lep nrw 04072016.pdf, letzter Zugriff am 29.11.2018.

573 Landesregierung NRW (Hrsg.) (2016): Landesentwicklungsplan Nordrhein-Westfalen (LEP NRW) nach dem zweiten
Beteiligungsverfahren, Stand 05. Juli 2016, zu Ziff. 9.1.3 (Flichensparende Gewinnung), S. 98.

574 Landesregierung NRW (Hrsg.) (2016): Landesentwicklungsplan Nordrhein-Westfalen (LEP NRW) nach dem zweiten
Beteiligungsverfahren, Stand 05. Juli 2016, Ziff. 9.1.2 (Grundsatz Substitution), S. 97.

575 Dazu bereits Sanden/Schomerus/Schulze, (2012): Entwicklung eines Regelungskonzepts fiir ein Ressourcenschutzrecht
des Bundes, 2012, S. 513 ff.

576 RofSnagel/Hentschel (2017): Rechtliche Instrumente des allgemeinen Ressourcenschutzes (FKZ 3711 18 102), UBA-Texte
23/2017,S.70.

577 RofSnagel/Hentschel (2017): Rechtliche Instrumente des allgemeinen Ressourcenschutzes (FKZ 3711 18 102), UBA-Texte
23/2017, S. 70; s. auch Penn-Bressel/Weber et al. (2014): in: Umweltbundesamt), (Hrsg.), Umweltvertragliche Nutzung
des Untergrundes und Ressourcenschonung Anforderungen an eine Raumordnung unter Tage und ein modernes Berg-
recht, Position November 2014, S. 6.
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Was eine befristete Raumordnung im Bereich des Rohstoffabbaus bedeuten kénnte, ist derzeit noch
unklar. Zunichst einmal geht es um reine Zwischennutzungen, bis der Abbau der Rohstoffe be-
ginnt.>’8 In welche Richtung eine dariiberhinausgehende zeitliche Steuerung des Abbaus gehen
konnte, kann man anhand des nordrhein-westfdlischen Versuches der Steuerung iiber Vorranggebie-
te57% zu ermessen versuchen, bei denen nach Zurverfiigungstellen einer ersten Tranche von 15 Jahren
anhand der Ergebnisse des Abbaumonitorings nachtrigliche Entscheidungen getroffen werden:

»Um die mit GewinnungsmafSnahmen einhergehende Raumbelastung in vertrdglichen Grenzen
zu halten, die rdumliche Entwicklung des Abgrabungsgeschehens zu steuern und zeitlich befris-
tete Zwischennutzungen zu ermdoglichen, kann seitens der Regionalplanung festgelegt werden,
dass die Rohstoffgewinnung zundichst grundsditzlich nur innerhalb eines ersten, raumlich be-
stimmten, auf 15 Jahre bemessenen Teilabschnittes erfolgen darf (diese Bemessung kann mit
Blick auf rohstoffspezifische Investitions- bzw. Abschreibungsgegebenheiten variiert werden).
Die vorzeitige Inanspruchnahme von gesicherten Fldchen des zweiten Teilabschnittes ist nur im
Ausnahmefall moglich. Die Regionalplanung trifft fiir diesen Fall eigene Regularien (z. B. des
Fldchentausches oder -ausgleichs); sie entscheidet unter Beriicksichtigung von Empfehlungen
des Geologischen Dienstes. Auf Basis einer mehrjdhrigen Beobachtung des tatscchlichen Abgra-
bungsgeschehens, der Forderung und des Fldchenverbrauches entscheidet der Regionalrat iiber
Zeitpunkt und Umfang einer Anpassung der gesicherten Fldchenreserve in den Vorranggebie-
ten.

Zu sehen ist, dass eine Pflicht zur regelmifigen Uberpriifung aller Raumordnungsplidne noch nicht
besteht — eine solche Uberpriifungspflicht gilt nach § 7 Abs. 8 ROG 2017 lediglich fiir Raumord-
nungspldne des Bundes und hier insbesondere fiir solche, die den Meeresbereich betreffen (mindes-
tens alle zehn Jahre gem. Umsetzung der MRO-Richtlinie). Die gesetzgeberische Anordnung einer
solchen regelmifiigen Uberpriifungspflicht fiir alle Raumordnungspline (also auch solche der Lin-
der) wire wegen der mit der hdufigeren Neubefassung verbundenen Flexibilitdt58° ein gro3er Gewinn
fiir die Raumplanung. Eine Belastung des Vollzugs diirfte insoweit kaum entstehen, denn solche
Uberpriifungen werden von den Planungstriagern regelméfiig durchgefiihrt. Ein moglicherweise er-
hohter Bedarf vor allem an personellen Ressourcen diirfte daher allenfalls gering ausfallen. Auch das
Risiko, dass durch eine weitere Pflicht Regionalplédne vor Gericht leichter angreifbar werden konnten,
miisste dann wohl hingenommen werden — auch vor dem Hintergrund, dass je komplexer eine Pla-
nung ist, sie auch desto angreifbarer werden kann.

RofSnagel/Hentschel ist zuzustimmen, dass mit der Option solcher bedingten Raumplanungen und
Zwischennutzungen mehr Flexibilitdt in Richtung eines besseren Ressourcenschutzes erreicht wer-

578 So heif3t es im Umweltbericht des mecklenburg-vorpommerschen Landesraumentwicklungsprogramms (Ministerium fiir
Energie, Infrastruktur und Landesentwicklung Mecklenburg-Vorpommern (2016): Umweltbericht zum Landesraum-
entwicklungsprogramm Mecklenburg-Vorpommern, Juni 2016, 4.6.3, S. 92, http://www.regierung-
mv.de/serviceassistent/download?id=1578501, letzter Zugriff am 29.11.2018): ,,Die Sicherung der Rohstoffe soll lang-
fristig erfolgen. Da nicht in allen Vorrang- und Vorbehaltsgebieten ein sofortiger Abbau erfolgt, sind solche Zwischen-
nutzungen moglich, die einer spateren bedarfsgerechten Gewinnung nicht entgegenstehen. Mégliche Umweltwirkun-
gen sind von der jeweiligen Nutzungsart abhdngig und kénnen nicht pauschal, sondern nur Einzelfall bezogen bewer-
tet werden.“

579 Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes Nordrhein-Westfalen (Hrsg.) (2005): Rohstoffsicherung
in Nordrhein-Westfalen, Arbeitsbericht Dez. 2005, S. 32, https://www.bezreg-
arnsberg.nrw.de/themen/r/regionalplanung rohstoffsicherung/624 rohstoffbericht.pdf, letzter Zugriff am
29.11.2018.

580 Fiir eine Aktualisierungsfrist bei einer Bedarfsplanung generell auch Kéck/Bovet/Fischer et al. (2017): Das Instrument
der Bedarfsplanung, S. 124.
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den kénnte. Uber die Argumentation, ob iiber Ausnahmen bzw. Abweichungen von Zielen der Raum-
ordnung nach § 6 Abs. 1 und 2 ROG nicht das gleiche Ergebnis erzielt werden konnte, mag diskutiert
werden. Genaugenommen bedarf es der Ausnahmebestimmung des § 6 Abs. 1 ROG nicht, denn der
Normgeber kann kraft seiner Kompetenzen zur Festlegung von Zielen der Raumordnung ohnehin
Ausnahmen von diesen Zielen zulassen.>®! Abweichungen nach § 6 Abs. 2 ROG bediirfen eines be-
sonderen Verfahrens der Raumordnung.>82 Sie sind daher relativ aufwendig und vor allem restriktiv
zu handhaben.583 Auch von daher war der einfachere Weg der Einfiigung eines § 8 Abs. 8 ROG a. F.,
wie von RofSnagel/Hentschel vorgeschlagen, vorzuziehen.

Die verbesserte zeitliche Steuerung des Rohstoffabbaus durch die Raumordnung, z. B. durch die Auf-
nahme der Zuldssigkeit der zeitlichen Steuerung des Rohstoffabbaus, ist auch einer der Verbesse-
rungsvorschldage der MORO-Studie.584

Die nachstehende Formulierung ist 2017 mit dem Gesetz zur Anderung raumordnungsrechtlicher
Vorschriften in § 7 Satz 2 neu ROG eingefiigt worden.58> In § 7 Abs. 1 (Allgemeine Vorschriften {iber
Raumordnungspldne) wurde ein neuer Satz 2 angefiigt, der am 29.11.2017 in Kraft getreten ist:

»ES kann festgelegt werden, dass bestimmte Nutzungen und Funktionen des Raums nur fiir einen
bestimmten Zeitraum oder ab oder bis zum Eintritt bestimmter Umstdinde vorgesehen sind; eine
Folge- oder Zwischennutzung kann festgelegt werden.“

Nach der Gesetzesbegriindung>3¢ wird der Neuregelung eine lediglich ,,deklaratorische Bedeutung*
zugemessen. Zugleich soll hiermit Art. 8 Abs. 1 der Richtlinie 2014/89/EU zur maritimen Raumpla-
nung umgesetzt werden, wonach von den Mitgliedstaaten ,,die rdumliche und zeitliche Verteilung der
einschldgigen bestehenden und kiinftigen Tditigkeiten und Nutzungen in ihren Meeresgewdssern® darzu-
legen ist. Beabsichtigt ist damit, in den Raumordnungspldnen Vorgaben iiber eine zeitliche Staffe-
lung der Nutzungen sowie eine wiederkehrende Befristung zu ermoglichen.587

Bei naherem Hinsehen erscheint die Wirkung der neuen Gesetzesbestimmung in § 7 Abs. 1 S. 2 ROG
viel weitergehender als blof3 deklaratorischer Natur. Im Gegenteil, die Normierung er6ffnet Chancen
einer viel starker bedarfsorientierten Raumordnung im auf den Rohstoffabbau,>88 wie anhand eines

praktischen Falles gezeigt werden kann: So hatte in Niedersachsen der Landkreis Leer (Ostfriesland)
auf der Basis des niedersachsischen Landesraumordnungsprogramms 2002 ein Regionales Raum-

581 Vgl. Goppel, (2010): in: Spannowsky/Runkel/Goppel, (Hrsg.), Raumordnungsgesetz, 1. Auflage 2010, § 6 Rn. 9.

582 Goppel, (2010): in Spannowsky/Runkel/Goppel, (Hrsg.), Raumordnungsgesetz, 1. Auflage 2010, § 6 Rn. 12.

583 Goppel, (2010): in Spannowsky/Runkel/Goppel, (Hrsg.), Raumordnungsgesetz, 1. Auflage 2010, § 6 Rn. 19.

584 BMV/BBSR (Hrsg.), Modellvorhaben der Raumordnung (MORO): Mittel- und langfristige Sicherung mineralischer Roh-
stoffe in der landesweiten Raumplanung und in der Regionalplanung, Abschlussbericht, S. 99.

585 BT-Drs. 18/10883, S. 11; BR-Drs. 209/17 vom 10.03.2017 sowie die Beschlussdrucksache BR-Drs. 209/17(B) v.
31.03.2017. Gesetz zur Anderung raumordnungsrechtlicher Vorschriften vom 23.05.2017 (BGBI I Nr. 30 (29.05.2017).

586 BT-Drs. 18/10883, S. 41.

587 Hintergrund ist die Moglichkeit, in den ,,Exclusive Use Zones“ etwa in der Ostsee, die auch fiir den Rohstoffabbau ver-
wendet werden, planerisch temporédre Nutzungen wie etwa fiir touristische Zwecke oder Forschungszwecke zu hand-
haben. Vgl. HELCOM (Hrsg.), Towards Marine Spatial Planning in the Baltic Sea, Balance Technical Summary Report 4,
2008, S. 50, http://balance-eu.org/xpdf/balance-technical-summary-report-no-4-4.pdf, letzter Zugriff am 30.11.2018.

588 Vgl. die Ablehnung in der Stellungnahme des Deutscher Industrie- und Handelskammertages (DIHK) vom 31.08.2015,
https://www.dihk.de, S. 6: ,,Der vorgelegte Formulierungsvorschlag geht jedoch dariiber hinaus. Denn die temporéare
Raumnutzung ist nicht nur fiir die maritime Zwecke vorgesehen, sondern fiir alle Nutzungen. Allen voran aus Sicht der
Rohstoffwirtschaft ist das abzulehnen, da zeitliche Befristungen beispielsweise den ganzjadhrig erforderlichen Kies- o-
der Sandabbau einschrianken konnten. Auch hier fordern wir wiederum eine 1:1-Umsetzung von EU-Vorgaben.“
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ordnungsprogramm 2006 zwei Zeitstufen fiir die Ausweisung von Vorranggebieten der Rohstoffge-
winnung fiir hochwertigen Quarzsand mit folgender Formulierung auszuweisen versucht:

,»Die Vorranggebiete fiir Rohstoffgewinnung (Qu) sind auf der Grundlage des BALP in zwei Zeit-
stufen festgelegt: Die Vorranggebiete der Zeitstufe I (Planzeichen 9.3) stehen fiir die Quarz-
sandgewinnung in den kommenden 20 Jahren zur Verfiigung. Die Vorranggebiete der Zeitstufe II
(Planzeichen 9.3) sind erst dann in Anspruch zu nehmen, wenn die Abbaumaglichkeiten in den
Gebieten der Zeitstufe I erschopft sind. (...)

Fiir die Festlegung der Zeitstufen I und II sowie der Ausschlusswirkung beziiglich des Quarzsandab-
baus ist ein Bodenabbauleitplan erstellt worden (Bodenabbauleitplan — BALP — vom Januar 2005).
Auf den Normenkontrollantrag eines Abbauunternehmens hin hatte das Niedersdachsische Oberver-
waltungsgericht>8° 2011 die Satzung des Landkreises aufgehoben. Das Gericht war der Auffassung,
dass fiir eine zeitlich gestaffelte Gebietsfestlegung keine Rechtsgrundlage existiere und zudem die
Festlegung der Stufung zu unbestimmt sei. Der Landkreis Leer hatte im Rahmen der Erarbeitung des
Bodenabbauleitplanes eine umfassende Bedarfsermittlung vorgenommen. Die Notwendigkeit einer
regionalplanerischen Steuerung des Quarzsandabbaus u. a. zur langfristigen generationeniibergrei-
fenden Sicherung der Versorgungsfunktion bzw. -aufgabe des Landkreises Leer war mit dem Land
eingehend abgestimmt worden. Erwdgungen waren u. a. Fragen der bedarfsgerechten ErschliefSung.
Ein wesentliches Ziel dieser Quarzsandabbausteuerung sei es, ,,die Abbaustellen auf moglichst wenige
Standorte zu beschrdnken. Dafiir haben sich die vorhandenen und genehmigten Quarzsandabbaustellen
in dem betreffenden Gebiet zwangsldufig angeboten. Es wiirde ferner einer umweltgerechten Nutzung
widersprechen, wenn an weiteren Stellen Bodenabbauten zugelassen wiirden, fiir die es zumindest der-
zeit keine Notwendigkeit gibt (Vermeidungsgebot).“>°° Ferner ging es um die Vermeidung von Nut-
zungskonkurrenzen und Belastungen fiir die Bevolkerung und die Umwelt. Das Landesamt fiir Berg-
bau, Energie und Geologie (LBEG) lehnte daraufhin einen Antrag der Antragstellerin auf Durchfiih-
rung eines Planfeststellungsverfahrens nach § 57 a BBergG 2007 wegen der Zeitstufenregelung im
RROP 2006 ab und wies auf die Moglichkeit hin, diese mit einem Normenkontrollantrag anzugreifen
(vgl. § 7 Nds. AGVwGO). Das klagende Abbauunternehmen argumentierte, die Zeitstufenregelung D
3.4.10 sei nicht hinreichend bestimmt und sei ,,damit der unmittelbaren Rechtsanwendung im Einzel-
fall nicht zugdinglich. Es werde nicht deutlich, ob der Abbau in zwanzig Jahren beginnen konne oder
nach Erschopfung der "Qu I"-Gebiete, die schon nach 10 Jahren eintreten konne, aber auch erst nach 30
Jahren. Die Zeitstufenregelung leide auch an Abwdgungsmdingeln. Eine typisierende Betrachtung wie in
Fdillen des § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB komme insoweit nicht Betracht; geboten sei der Detaillierungsgrad
einer Fachplanung (OVG Greifswald, Urt.v. 7.9.2000 — 4 K 28/99 —, NVwZ-RR 2001, 565).“5%! Die
angestellte Bedarfsanalyse sei unzureichend: Die tatsdchlichen Markte lagen in den Groflindustrie-
gebieten am Rhein und auch im européischen Ausland (insbesondere in den Niederlanden).592 Die
Auffassung des Landkreises, ,,die Zuldissigkeit einer zeitlichen Stufung ergebe sich aus § 2 Abs. 2 Nr. 9
ROG (a. F.), wonach fiir die vorsorgende Sicherung sowie die geordnete Aufsuchung und Gewinnung von
standortgebundenen Rohstoffen die rdumlichen Voraussetzungen zu schaffen seien“93, iiberzeugte das
Niedersdchsische Oberverwaltungsgericht nicht. Zwar weise ,,der Antragsgegner zutreffend darauf

589 Niedersdchsisches OVG, Urteil vom 27.07.2011, 1 KN 224/07, openjur 2012, 52115,
https://openjur.de/u/327091.html, letzter Zugriff am 29.11.2018.
590 Niedersdchsisches OVG, Urteil vom 27.07.2011, 1 KN 224/07, openjur 2012, 52115, Rn. 32 ff.

591 Niedersdchsisches OVG, Urteil vom 27.07.2011, 1 KN 224/07, openjur 2012, 52115, Rn. 45 £,,
https://openjur.de/u/327091.html, letzter Zugriff am 29.11.2018.
592 Niedersdchsisches OVG, Urteil vom 27.07.2011, 1 KN 224/07, openjur 2012, 52115, Rn. 47.

593 Niedersdchsisches OVG, Urteil vom 27.07.2011, 1 KN 224/07, openjur 2012, 52115, Rn. 73.
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hin, dass § 7 Abs. 2 ROG 1997 — anders als § 9 Abs. 1 BauGB — keinen abschliefsenden Kanon von Fest-
setzungsmoglichkeiten anfiihrt, sondern nur die regelmdfSigen Mindestfestlegungen eines Raumord-
nungsprogramms beschreibt. Aus dem gesamten Regelungszusammenhang des Raumordnungsrechts
ergibt sich jedoch, dass dieses nur die Raum-, nicht auch die Zeitstruktur zum Gegenstand hat.*“ Das
wird in Bezug auf Raumordnungsziele weiter ausgefiihrt.5*4 Ferner wies das Gericht auf in sich nicht
stimmige Aussagen des Landkreises im Raumordnungsprogramm zur voraussichtlichen Erschépfung
des Vorranggebietes der ersten Zeitstufe hin.>®> Das Gericht>%¢ hat aber durchaus auch Schwierigkei-
ten erkannt, den Bedarf hinreichend sicher einzuschétzen, zumal es sich im vorliegenden Fall um
hochwertige industrietaugliche Quarzsande handelte. Die Sorge der Antragsgegnerin bestand darin,
dass diese hochwertigen Materialien als Fiill- oder Bausande vergeudet werden kénnten, was dem
Grundsatz der ,,vorsorgenden Sicherung* widersprache. Das Gericht hat die Fragen der korrekten
Ausgestaltung der Bedarfsplanung letztlich offenlassen kénnen, weil er seine Entscheidung bereits
auf andere Gesichtspunkte stiitzen konnte. Das Gericht>°” mahnte aber die Einbeziehung des Abbau-
unternehmens bzw. seiner Belange in die Raumordnungsplanung mitsamt der Abwagung ein und
verlangte, dass die ,,Prognose (...) ohnehin nicht letztverantwortlich dem Bodenabbauleitplan iiberlas-
sen bleiben, sondern (...) vom Normgeber getragen sein (miisse).“

In der anschlief}enden, vom Land eingelegten Revision gegen das Urteil des Niedersachsischen OVGs
bestdtigte das Bundesverwaltungsgericht 2012 die Rechtswidrigkeit des angegriffenen Raumord-
nungskonzeptes.>%8 Ausschlaggebend sei nicht, dass kein befristendes Datum festgelegt sei. ,,Der
Plansatz in D 3.4 Nr. 10 Abs. 2 Satz 2 RROP 2006 ist aber unbestimmt, weil er (...) keinen Mafstab ent-
hdlt, um den Eintritt der Erschopfung der Moglichkeiten zum Quarzsandabbau festzustellen (UA S. 18
f.). Der Senat versteht das Oberverwaltungsgericht dahingehend, dass es sowohl eine mangelnde Be-
stimmbarkeit des Tatbestandes der Erschopfung der Abbaumaglichkeiten kritisiert als auch eine Rege-
lung des Verfahrens vermisst, wie eine Erschopfung nachweisbar festgestellt wird.“°° Denkbar sei ,,z.
B., eine Erschopfung der Abbaumdoglichkeiten erst anzunehmen, wenn die Lagerstdtten vollstindig aus-
gebeutet sind, oder schon dann, wenn noch Restbestéiinde vorhanden sind, deren Abbau sich aber wirt-
schaftlich nicht lohnt. Moglich ist aber auch, die Abbauméglichkeiten als erschopft anzusehen, wenn ein
Unternehmer seine Abbautditigkeit einstellt, obwohl die Lagerstditte noch ergiebig ist, ein weiterer Ab-
bau aber nicht mehr moglich ist, weil einem neuen Unternehmer keine Abbaugenehmigung erteilt wer-
den kinnte. Weitere Auslegungsvarianten sind vorstellbar.“%° Bezieht man die angestrebte Bedarfs-
planung in diese Modelliiberlegungen mit ein, wére die hier praferierte volkswirtschaftliche Bedarfs-
festlegung der entscheidende Parameter.

Mit der Schaffung des neuen § 7 Abs. 1 S. 2 ROG wurde mit dem Inkrafttreten (29.11.2017)
nunmehr eine Rechtsgrundlage fiir zeitlich gestaffelte Raumordnungsplanungen bereitge-
stellt. Das gilt auch fiir zeitlich gestaffelte Gebietsfestlegungen fiir den Rohstoffabbau. Spatestens
damit konnen auch in der Raumordnung Prioritdtsregelungen (auch in verschiedenen) Stockwerken
getroffen werden.

594 Niedersdchsisches OVG, Urteil vom 27.07.2011, 1 KN 224/07, openjur 2012, 52115, Rn. 92.

595 Niedersdchsisches OVG, Urteil vom 27.07.2011, 1 KN 224/07, openjur 2012, 52115, Rn. 98 ff.
596 Niedersdchsisches OVG, Urteil vom 27.07.2011, 1 KN 224/07, openjur 2012, 52115, Rn. 109 ff.
597 Niedersachsisches OVG, Urteil vom 27.07.2011, 1 KN 224/07, openjur 2012, 52115, Rn. 112.

598 BVerwG, Urteil vom 30.08. 2012, Az: 4 CN 5/11,
http://www.bverwg.de/entscheidungen/entscheidung.php?ent=300812U4CN5.11.0&add az=4+CN+5.11&add datu

m=30.08.2012, letzter Zugriff am 29.11.2018.
599 BVerwG, Urteil vom 30.08. 2012, Az: 4 CN 5/11, Rdnr. 10.
600 BVerwG, Urteil vom 30.08. 2012, Az: 4 CN 5/11, Rdnr. 11.
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Um die durch das Niedersdchsische Oberverwaltungsgericht und das Bundesverwaltungsgericht
2011 bzw. 2012 fiir rechtswidrig erklarte Zeitstufenregelung des Landes-Raumordnungsprogramms
abzul6sen, hat Niedersachsen 2017 eine sog. Abbaustufenregelung in Kraft gesetzt, die dann greift,
wenn eine erhebliche Zahl von Gewinnungsunternehmen innerhalb eines Landkreises (Trager der
Regionalplanung) konzentriert ist. Das niederséchsische Kabinett hat am 24.01.2017 die Anderung
der Verordnung iiber das Landes-Raumordnungsprogramm Niedersachsen (LROP-VO) beschlossen.
Die gednderte Verordnung ist am 17.02.2017 in Kraft getreten.®%! Im Landes-
Raumordnungsprogramm Niedersachsen (LROP-VO) 2017 heif3t es nun unter 2.3.2 (Regelungen mit
der Wirkung von Zielen der Raumordnung sind nachfolgend wie im Original durch Fettdruck ge-
kennzeichnet; die {ibrigen Regelungen haben die Wirkung von Grundsatzen der Raumordnung):

,07 Vorranggebiete von regionaler Bedeutung und Vorbehaltsgebiete Rohstoffgewinnung
sind in den Regionalen Raumordnungsprogrammen auf der Grundlage der aktuellen
Rohstoffsicherungskarten festzulegen. Vorranggebiete von regionaler Bedeutung und
Vorbehaltsgebiete sind in einem Umfang rdumlich festzulegen, der zusammen mit den im
Landes-Raumordnungsprogramm festgelegten Vorranggebieten Rohstoffgewinnung eine
langfristige Bedarfsdeckung sichert.

08 In regionalen Planungsrdumen oder Teilrdiumen, die durch Rohstoffgewinnung erheblich be-
lastet sind, kénnen zur geordneten rdumlichen Steuerung des Bodenabbaus in den Regionalen
Raumordnungsprogrammen neben Vorranggebieten Rohstoffgewinnung auch Vorranggebiete
Rohstoffsicherung fiir einzelne Rohstoffarten festgelegt werden. Vorranggebiete Rohstoffsi-
cherung dienen der langfristigen Sicherung von Rohstoffvorkommen. Zur Vermeidung von
Engpidissen bei der Rohstoffversorgung ist im Rahmen der differenzierenden Festlegung
von Vorranggebieten Rohstoffgewinnung und Vorranggebieten Rohstoffsicherung ein be-
gleitendes Monitoring zur Beobachtung der Abbaustdnde vorzusehen.

09 In regionalen Planungsrdumen oder Teilrdiumen, die durch Rohstoffgewinnung erheblich be-
lastet sind, kdnnen zur geordneten rdumlichen Steuerung des Bodenabbaus Vorranggebiete
Rohstoffgewinnung mit Ausschlusswirkung festgelegt werden. Die Ausschlusswirkung kann auf
einzelne Rohstoffarten beschrdiinkt werden.

10 Festlegungen zu Vorranggebieten Rohstoffgewinnung mit Ausschlusswirkung und Vorrang-
gebieten Rohstoffsicherung sollen auf der Grundlage eines Bodenabbauleitplanes erfolgen. Die-
ser soll die Bedarfslage, die Nutzungsrestriktionen, Nachfolgenutzungen und Kompensationsbe-
darfe planungsraumiibergreifend beriicksichtigen.*

Neu ist damit, dass in durch die Rohstoffgewinnung erheblich belasteten Gebieten neben Vorrangge-
bieten Rohstoffgewinnung nunmehr auch Vorranggebiete Rohstoffsicherung ausgewiesen werden
konnen. Das ,,begleitende Monitoring zur Beobachtung der Abbaustinde“ (Abbaumonitoring) gibt
damit den Takt fiir die Vorranggebiete Rohstoffsicherung sowie auch fiir die Vorranggebiete Roh-
stoffgewinnung vor. Grundlage fiir die Festlegung beider Kategorien ist ferner ein zu erstellender
Bodenabbauleitplan, der planungsraumiibergreifend die Bedarfslage sowie andere Parameter be-
riicksichtigen soll.

Es ist darauf hinzuweisen, dass die hier vorgeschlagene Erganzung der Pflicht zur regelméafiigen
Uberpriifung (§ 7 Abs. 8 ROG 2017) von Raumordnungspldnen des Bundes auf alle Raumordnungs-
plédne (also auch solche der Lander) nicht mit dem bei der Aufstellung durchzufiihrenden Monitoring
nach der SUP-Richtlinie (Richtlinie 2001/42/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom
27.Juni 2001 iiber die Priifung von Umweltauswirkungen bestimmter Plane und Programme) ver-

601 Nds. GVBI. vom 16.02.2017, S. 26.
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wechselt werden darf. Gemaf3 Art. 10 der SUP-Richtlinie, § 45 UVPG sowie § 8 Abs. 4 ROG 2017
iiberwachen die Mitgliedstaaten die erheblichen Auswirkungen der Durchfiihrung der Plane und
Programme auf die Umwelt.®°2 Das erfolgt, um u. a. frithzeitig unvorhergesehene, negative Auswir-
kungen zu ermitteln und um in der Lage zu sein, geeignete Abhilfemaf3inahmen zu ergreifen. Das
SUP-Monitoring ist damit ein Instrument zur Uberwachung der Plandurchfiihrung und damit zu-
gleich integraler Teil der Planevaluierung. Aus dem Monitoring allein folgt jedoch noch keine rechtli-
che Verpflichtung zur regelméfigen Uberpriifung der Raumordnungspléne.

Der Verband der Bau- und Rohstoffindustrie (vero)¢°3 hat in der niedersédchsischen Abbaustufenrege-
lung bereits kritisch einen Abstrich an Planungs- und Investitionssicherheit fiir die Gewinnungsun-
ternehmen gesehen. Ferner komme es zur Uberforderung der Landkreise, die in Niedersachsen mit
der Anwendung der Abbaustufenregelung (Monitoring der Rohstoffvorridte und regionsiibergreifende
Bedarfsermittlung) betraut sind. Ein Monitoring an sich lehnen die Verbande jedoch nicht pauschal
ab: Die Monitoringzeitraume miissten jedoch kiirzer sein als die zehn Jahre, in denen sowieso die
Uberpriifung der Planung eines Regionalen Raumordnungsplans ansteht. Die Uberpriifung der Roh-
stoffvorrite solle im Turnus von drei bis fiinf Jahren erfolgen Ferner sollten, so vero weiter, die Moni-
torings in enger Zusammenarbeit auch mit LBEG sowie den im Planungsraum tdtigen Gewinnungs-
unternehmen sowie den betroffenen Wirtschaftsverbanden der Rohstoffwirtschaft stattfinden. Zudem
sei die Zeitspanne der vorzuhaltenden Rohstoffflachenreserve von 20 Jahren viel zu kurz bemessen.

Die Kritik erscheint nur begrenzt berechtigt. Die installierte Bodenabbauleitplanung ist bei ndherem
Hinsehen der Einstieg in die fiir sinnvoll erachtete Bedarfsplanung fiir den Rohstoffabbau. Gleichzei-
tig schafft die neue Moglichkeit des Vorranggebietes fiir die Rohstoffsicherung gerade Planungs- und
Investitionssicherheit. Geteilt wird dagegen der Ansatz des Verbands, eine hohere Frequenz des Ab-
baumonitorings vorzusehen — Vorbild kénnte hier der sechsjahrige Bemessungszeitraum nach nord-
rhein-westfalischem Muster sein. Auf den erh6hten Personalbedarf der Trager der Regionalplanung
war oben bereits hingewiesen worden. Stehen dem Planungstrager geniigende Ressourcen zur Verfii-
gung, kann auch die intensivere Regionalplanung (mitsamt der Abstimmung iiber die Grenzen des
Planungsraums hinweg) gelingen. Ein guter Weg ist auch die Zusammenarbeit in Planungsverbiin-
den wie Regionen oder Zweckverbdanden.

5.2 Grenzen des bestehenden Abwagungsgebotes

Bei der Abwdgung sind die Planungstrager, insbesondere die Trager der Regionalplanung, an die
Grundrechte und grundrechtgleichen Rechte gebunden.

5.2.1 Grundrechtsfragen

Fiir die eigentliche Bedarfsplanungsentscheidung selbst — konkret wird eine Bedarfsplanung im
Rahmen der Regionalplanung im Zentrum stehen, die durch landesrechtliche Mengenquoten gesteu-
ert wird — werden die Grenzen des bestehenden Abwagungsgebotes auszuloten sein. Es stellen sich
grundrechtliche bzw. grundrechtsgleiche Fragen des Eingriffs in den eingerichteten und ausgeiibten
Gewerbebetrieb (Art. 12 Abs. 1 GG), des Eigentumsrechts (Art. 14 Abs. 1 GG) sowie fiir die am Pla-

602 Vgl, noch zur alten Rechtslage Weick (2007): Planungspraktische Umsetzung, in: Weick/Jacoby/Germer (Hrsg.), Monito-
ring in der Raumordnung, Beispiele fiir Ansétze zur Uberwachung der Umweltauswirkungen bei der Plandurchfiihrung
aus Hessen, Rheinland-Pfalz und Saarland, S. 31.

603 Verband der Bau- und Rohstoffindustrie (vero) (Hrsg.), Geschiftsbericht 2016/2017, S. 57 f., https://www.vero-
baustoffe.de/der-verband/publikationen?task=document.viewdoc&id=1128, letzter Zugriff am 06.08.2017.
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nungsprozess beteiligten Gemeinden der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie (Art. 28 Abs. 2
GG). Im Zuge der Grundrechtspriifung bzw. der Priifung des Selbstverwaltungsrechts muss auf das
Verhaltnismafligkeitsgebot eingegangen werden.

Das Grundrecht der Berufsfreiheit aus Art. 12 GG garantiert die Freiheit der Berufswahl und der Be-
rufsausiibung. Der sachliche Schutzbereich des Art. 12 Abs. 1 GG ist er6ffnet, bei der Bergbautatig-
keit handelt es sich um einen Berufi. S. d. der genannten Grundrechtsnorm. Vom persénlichen
Schutzbereich des Grundrechts aus Art. 12 Abs. 1 GG sind hier neben der natiirlichen Person des
Bergbauunternehmers auflerdem auch inldndische juristische Personen sowie solche mit Sitz in ei-
nem anderen EU-Mitgliedstaat umfasst (vgl. Art. 19 Abs. 3 GG), weil das Grundrecht der Berufsfrei-
heit wesensmaflig auf die Bergbauunternehmen anwendbar ist.

Die Restriktion von Vorhaben in privater Tragerschafté®* durch eine Bedarfspriifung wird nach allge-
meinen Maf3staben®%> — es liegt eine objektiv berufsregelnde Tendenz in der Regelung der Abbauta-
tigkeit darin — durch Griinde des Gemeinwohls legitimiert. Objektive Berufsausiibungsregelungen,
um solche handelt es sich hier bei der bedarfsabhidngigen Begrenzung der Abbauberechtigung, kon-
nen durch Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes geregelt werden (vgl. Art. 12 Abs. 1 S. 2 GG) und aus
wichtigen Griinden des Gemeinwohls gerechtfertigt sein. Dem Gesetzgeber ist hinsichtlich der Wer-
tung seiner Belange seines gesetzgeberischen Ermessens ein weiter Spielraum eingerdumt (Pla-
nungsermessen). Die Starkung der Ressourcenschonung gegeniiber dem Grundsatz der Rohstoffsi-
cherung iiberschreitet dieses Ermessen erkennbar nicht. Stimmen aus der rechtswissenschaftlichen
Literaturt®¢ haben darauf hingewiesen, dass eine der Kautelen der Bedarfsplanung auch die aus der
Staatszielbestimmung Umweltschutz (Art. 20a GG) resultierende Verpflichtung des Staates ist, einen
Bestand an Naturgiitern zu sichern, der die Leistungs- und Funktionsfahigkeit des Naturhaushaltes
(§ 1 Abs. 1 Nr. 2 BNatSchG) garantiert. Die Forderung nach einer ,,6kologischen Verhdltnismdfig-
keit“607 der staatlichen (Bedarfs-)Planung ldsst sich gut begriinden. Jedenfalls dient der Umwelt- und
Ressourcenschutz, der Belang des nachhaltigen Ressourcenschutzes, als verniinftiger Belang des
Gemeinwohls, der zur Rechtfertigung von Restriktionen in der Lage ist. ,,Die Verschdrfung der Zulas-
sungsvoraussetzungen von Bergbauvorhaben“, so Schulze/Keimeyer®s, ,verfolgt den legitimen Zweck,
endliche Ressourcen fiir kommende Generationen zu bewahren, die Gewinnung von Rohstoffen bedarfs-
orientiert und unter den Aspekten eines vollstiindigen Abbaus der Bodenschditze einer Lagerstditte, einer
Nutzung méglichst grofSer Lagerstdtten zur Verringerung der Flicheninanspruchnahme, eines Ge-
brauchs hochwertiger Lagerstditten zur Minimierung des Energieeinsatzes bei der Gewinnung und einer
Auswahl von Lagerstdtten mit geringem Abraummaterial zu steuern. Die Sicherung der Verfiigbarkeit
der Rohstoffe folgt als Aufgabe wie der Ressourcenschutz ebenfalls aus Art. 20a GG.“6%° RofSna-
gel/Hentschel61° sehen es als geboten an, ,,beide Zielsetzungen dadurch zu verwirklichen, dass sich die

604 Nur um diese Kategorie kann es hier bei der Grundrechtspriifung wegen der Grundrechtstragereigenschaft gehen.

605 Vgl. nur etwa BVerfG, Urt. v. 11.06.1958, 1 BvR 596/56, E 7, 377 (,,Apothekenurteil“) und BVerfG, Urt. v. 18.07.1972,
1BvL 32/70, 1 BvL 25/71, E 33, 303 (,,Numerus clausus”), vgl. auch bereits im Detail Sanden/Schomerus/Schulze
(2012), Entwicklung eines Regelungskonzepts fiir ein Ressourcenschutzrecht des Bundes, S. 297 (299-302).

606 Kock (2016): Die Bedarfsplanung im Infrastrukturecht, ZUR 2016, 579 (584) unter Bezugnahme auf Winter, Gerd, ZUR
2013, 387; eingehend auch Kock/Bovet/Fischer et al. (2017): Das Instrument der Bedarfsplanung, UBA-Texte 55/2017,
S. 85 ff.

607 Siehe Winter (2013): Okologische VerhiltnisméRigkeit, ZUR 2013, 387, der von ,,0kologischer VerhiltnisméaRigkeit*
spricht.

608 Schulze/Keimeyer (2014): PolRess AP 2 — Politikansitze und -instrumente, S. 20.

609 Wie hier im Ergebnis Kock/Bovet/Fischer et al. (2017), S. 89, der zudem noch die ,,Notwendigkeit der Ordnung der Bo-
dennutzung (vgl. § 1 Abs. 5 S. 1 BauGB)“ heranzieht.

610 RofSnagel/Hentschel (2017): Rechtliche Instrumente des Ressourcenschutzes, UBA-Texte 23/2017, S. 59.
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Planung an einem bewerteten Bedarf orientiert. Dadurch wird eine Knappheit absehbar benétigter Roh-
stoffe vermieden und zugleich eine nachhaltige Nutzung der abbaubaren Bodenschditze sichergestellt”,
folgern sie. ,,Die Anderung der Planung verfolgt aufSerdem den Zweck, negative Umweltauswirkungen
wie Fléchenverbrauch, Devastierung der Oberfliiche, Absenkungen des Grundwasserspiegels sowie
Schdden an Bebauung, Vegetation und Erdoberfliiche durch eine bedarfs- und ressourcenschutzorien-
tierte Steuerung der Rohstoffgewinnung zu vermindern. Der ressourcenschonende Umgang mit endli-
chen Bodenschditzen stellt insofern auch aus Umweltgesichtspunkten einen wichtigen Grund des Ge-
meinwohls dar.“ Es ist Kock et al. zuzustimmen, der in Art. 20a GG durchaus eine Legitimierung des
Gesetzgebers sieht, eine ,,Bewirtschaftungsordnung fiir die Nutzung natiirlicher Ressourcen zu etablie-
ren“.611 Auf der Basis dieser Argumentation war von Sanden/Schomerus/Schulze5!? bereits 2011 die
Schaffung eines Ressourcenschutzgesetzes des Bundes vorgeschlagen worden. Auf die dort zu fin-
denden Ausfiihrungen, dass das Staatsziel Umweltschutz als verfassungsimmanente Schranke auch
grundrechtsbeschriankende Wirkung haben kann, wird hier verwiesen.

Es erscheint insbesondere auch nicht unverhaltnismaflig, wenn durch die Bedarfsplanung einzelne
Rohstoffunternehmen ihre Geschiftsaktivitdten z. B. im Bereich Kiese/Sande an andere Standorte
verlagern oder sich in solche Betriebe einkaufen miissen. Es ist vielmehr brancheniiblich und zumut-
bar, dass solche Verlegungen stattfinden.¢!3 Wie hier vertreten auch Rofinagel/Hentschel¢'*, dass der
durch die Bedarfsplanung bewirkte Eingriff ,,schliefSlich auch objektiv zumutbar (ist), da er die Ab-
bautditigkeit in dem Umfang erméglicht, der fiir die Rohstoffversorgung notwendig ist, und nur dariiber-
hinausgehende Abbauvorhaben aus Griinden des Allgemeinwohls einschrdinkt.”

Es ist darauf hinzuweisen, dass RofSnagel/Hentschel®'> diese Einschatzung nur fiir eine regionale
Rohstoffbedarfsplanung treffen wollen, nicht aber fiir ,,Bedarfsprognosen fiir knappe Rohstoffe, die
einen weltweiten Bedarf beriicksichtigen miissen oder von der weltweiten Bedarfsentwicklung abhdingig
sind“. Das liege an der ,,Komplexitdt und Dynamik und des langen Planungszeitraums von derzeit
durchschnittlich 25 Jahren in der Regel®, die den Prognosen die Verldisslichkeit nehmen wiirden, ,,um
damit gravierende Grundrechtseingriffe begriinden zu kénnen.“ Eine so pauschale Ablehnung der
iiberregionalen Bedarfsplanung wird hier aus verschiedenen Griinden nicht geteilt. Bereits San-
den/Schomerus/Schulze$16 hatten nahegelegt, vorrangig den Bedarf im eigenen Land als maf3geblich
anzusehen. Fiir Rohstoffe, die in Deutschland knapp sind, sollte gepriift werden, inwieweit sie statt
in einer ,,Selbstversorgung aus eigenen Quellen* durch Importe gedeckt werden kénnen. Exporte sel-
tener Rohstoffe sollten nur im Ausnahmefall beriicksichtigt werden, wurde empfohlen. Zuzugeben
ist, dass es wegen der weltweiten gegenseitigen Abhdngigkeit der Staaten von knappen Rohstoffen
schwierig ist, den deutschen Rohstoffbedarf weitgehend isoliert zu betrachten. Je nachdem, um wel-
chen knappen Rohstoff es sich handelt (z. B. seltene Erden), bestehen aber durchaus Moglichkeiten
der Bedarfsanalyse. Es ist zu einfach, auf die hohe Komplexitdt des internationalen Rohstoffmarktes
mit seinen Interdependenzen zu verweisen. Dieser restriktive Ansatz iibersieht, dass in der For-
schung fiir knappe Rohstoffe bzw. insbesondere fiir seltene Metalle und Erden solche Analysen in

611 Kgck/Bovet/Fischer et al. (2017), S. 25, 77.

612 Sanden/Schomerus/Schulze (2012): Entwicklung eines Regelungskonzepts fiir ein Ressourcenschutzrecht des Bundes, S.
301, 526.

613 Seth (2010): Die regionalplanerische Steuerung des Abbaus nichtenergetischer Bodenschitze, Raumforschung und
Raumordnung 2010, 419 (429) unter Verweis auf VG Kéln, Urteil vom 05.02.2007 — 14 K 5943/03.

614 RofSnagel/Hentschel (2017), S. 59.
615 RofSnagel/Hentschel (2017), S. 62.

616 Sanden/Schomerus/Schulze, Entwicklung eines Regelungskonzepts fiir ein Ressourcenschutzrecht des Bundes, 2012,
515.
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hinreichender Qualitét bereits geleistet worden sind. Auch der Verweis auf mogliche ungewollte (Ver-
lagerungs-)Effekte einer Planung des deutschen Bedarfs greift zu kurz. Sie sind richtigerweise erst bei
der Ausgestaltung der Eingriffstiefe zu beriicksichtigen, anstatt sie von vornherein gegen die Roh-
stoffplanung als solche in Stellung zu bringen.

Somit ist es nach der hier vertretenen Ansicht durchaus moglich und zuldssig, iiberregionale Roh-
stoffbedarfsbelange einzubeziehen. Damit ist im Ergebnis der Eingriff in die Berufsfreiheit aus Art. 12
Abs. 1 GG zu rechtfertigen.

Die Eigentumsgarantie in Art. 14 Abs. 1 GG schiitzt alle vermégenswerten Rechte und Giiter sowie die
Verwendungs- und Verfiigungsfreiheit, nicht aber das Vermdégen als solches. Hierunter kénnen auch
offentlich-rechtliche Rechtspositionen fallen, jedoch nur, wenn der Rechtstrdager sie durch eigene
Leistung verdient hat. Mitumfasst vom Schutz des Art. 14 Abs. 1 GG wird das Recht am eingerichteten
und ausgeiibten Gewerbebetrieb. Jedoch wird dieser Schutz auf die Substanz des Erworbenen einge-
grenzt. Die Eigentumsgarantie schiitzt, so besteht Einigkeitt?, das durch die Berufs- oder Gewerbeta-
tigkeit Erworbene, wogegen die Berufsfreiheit nach Art. 12 Abs. 1 GG vielmehr den Erwerb unter
Schutz stellt. Ubertrdgt man die Grundsitze auf die Gewinnung von Bodenschitzen, diirfte das auf
die Betroffenheit des Art. 12 Abs. 1 GG herauslaufen. Die hier vorgeschlagenen Anderungen des ROG
bzw. des BBergG betreffen nicht den Bestand der Bergbau- bzw. Rohstoffabbautdtigkeit im Sinne zu-
riickliegender Tatigkeiten, um bereits gewonnene Rohstoffe oder gar Anlagen. Vielmehr geht es aus-
schliefllich um das unternehmerische Vorgehen in Bezug auf die Gewinnung von Bodenschitzen.
Soweit durch die skizzierten Anderungen die Bergbauberechtigung bzw. Berechtigung zum Rohstoff-
abbau eingegrenzt wird, ist zu differenzieren: Die Bergbauberechtigung (Berechtsamkeit) bzw. die
Abbaugenehmigung als solche, ist eine durch Hoheitsakt vermittelte Rechtsposition, die auch durch
Eigenleistungen des Bergbauberechtigten ermdéglicht wird. Sie ist damit als Eigentum im Sinne von
Art. 14 Abs. 1 GG anzusehen. Die Anderungen durch die Bedarfsplanung greifen aber nicht in den
Bestand der Bergbauberechtigungen bzw. Rohstoffabbauberechtigungen der Vergangenheit ein.618

Vielmehr wollen sie die Bergbau- und Abbauberechtigung fiir die Zukunft neu fassen, was durchaus
zu einer Schmalerung der zusitzlichen Abbauvorhaben und Nutzungsméglichkeiten bestimmter
Grundstiicke fiihren kann. Vor diesem Hintergrund kann sich fiir kiinftige Abbauvorhaben nach rich-
tiger Betrachtung auch nicht das Problem einer unechten Riickwirkung stellen.¢!® Ob die den Unter-
nehmen insgesamt zur Verfiigung gestellte Abbaumenge aber tatsdchlich geringer ist als der objekti-
ve Bedarf der Branche, bedarf erst noch der Festlegung anhand der Bewertung und Festlegung des
Bedarfs.620 Der Bestand an Giitern und Rechten wird jedenfalls nicht beriihrt. Es handelt sich richtig
betrachtet um eine Inhalts- und Schrankenbestimmung gem. Art. 14 Abs. 1 S. 2 GG. Ein Eigentiimer
muss es grundsatzlich hinnehmen, dass ihm aus Griinden des Allgemeinwohls eine mdglicherweise
rentablere Nutzung seines Grundstiicks verwehrt wird.¢2! Die Inhalts- und Schrankenbestimmung
wird durch Gemeinwohlerwadgungen (Umwelt- und Ressourcenschutz) gerechtfertigt, wie oben be-
reits bei Art. 12 Abs. 1 GG ausgefiihrt wurde. Die dort getroffenen Uberlegungen kénnen hier im
Rahmen des Art. 14 Abs. 1 GG, also der hier gebotenen Verhaltnismafligkeitspriifung, ebenfalls

617 BVerfG, Beschl. v. 16.03.1971, 1 BvR 52/66, 1 BvR 665/66, 1 BVvR 667/66, 1 BVR 754/66, E 30, 292 (334 f., (,,Erddlbe-
vorratung®).

618 Unscharf hier Kéck/Bovet/Fischer et al (2017): Das Instrument der Bedarfsplanung, UBA-Texte 55/2017, S. 90.
619 RofSnagel/Hentschel (2017), S. 60.

620 Vgl. OVG Miinster, Urt. v. 29.01.2009 — 20 A 2034/06; Seth (2010): Die regionalplanerische Steuerung des Abbaus
nichtenergetischer Bodenschitze, Raumforschung und Raumordnung 2010, 419 (429).

621 RofSnagel/Hentschel (2017), S. 59; Gaentzsch, NVwZ 1998, 889 (890).
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fruchtbar gemacht werden. So verlangt insbesondere die Rechtsprechung®2? am Beispiel der Bundes-
fernstrafenplanung seit je her, ,,dass fiir das beabsichtigte Vorhaben nach Mafigabe der vom Bundes-
fernstrafiengesetz allgemein verfolgten Ziele ein Bediirfnis besteht, die mit ihr geplante MafsSnahme un-
ter diesem Blickwinkel also objektiv erforderlich ist“. Damit wird der Grundsatz der Verhiltnismafig-
keit als rechtfertigende Grundlage der Prioritatensetzung fiir Infrastrukturbedarfe unterstrichen.623

Erwahnenswert ist, dass es bei dieser legitimierten Entscheidung iiber die objektive Erforderlichkeit
eines Projektes nicht darauf ankommt, ob es sich um einen 6ffentlichen Projekttrdger handelt oder ob
es um die Zulassung eines privaten Projektes, das im Interesse des Allgemeinwohls liegt, geht. Die
von Kéck et al.%?# hervorgehobene Grundunterscheidung der beiden Untergruppen der Bedarfspla-
nung bei Infrastrukturprojekten bleibt bei der verfassungsrechtlichen Eingriffsrechtfertigung bei der
Zulassung von Infrastrukturvorhaben im Ergebnis folgenlos. Gleiches gilt fiir Rohstoffabbauvorha-
ben. Anders gesagt: Liegt die Zulassung eines Rohstoffabbauvorhabens im Interesse des Gemein-
wohls (Sicherung der Rohstoffversorgung, vgl. § 1 Nr. 1 BBergG bzw. § 2 Abs. 2 Nr. 4 ROG: rdumli-
chen Voraussetzungen fiir die vorsorgende Sicherung sowie fiir die geordnete Aufsuchung und Ge-
winnung von standortgebundenen Rohstoffen zu schaffen), kommt es fiir die grundrechtliche Recht-
fertigung nicht darauf an, ob der Projekttrager ein 6ffentlicher ist oder nicht. Das gilt auch dann,
wenn das Gesetz den Rohstoff dem Grundeigentiimer (grundeigene Bodenschitze bzw. Grundeigen-
tiimerbodenschitze) zuweist. Auch ein privater Projekttrager bedarf der staatlichen Legitimierung
durch die Zulassungsentscheidung, etwa der bergrechtlichen Zulassung, um bei dem letztgenannten
Beispiel zu bleiben. Diese Aussage darf nicht dahingehend falsch verstanden werden, dass die etwai-
ge Enteignung Privater als Folge der Zulassung des Vorhabens nicht die Verwirklichung 6ffentlicher
Interessen verlangen wiirde. Selbstverstiandlich darf eine spétere, auf die Zulassungsentscheidung
gestiitzte Enteignung nicht lediglich zur Verfolgung privater Interessen erfolgen, sondern nur fiir das
allgemeine Wohl¢2>; bei der Planfeststellung oder bergrechtlichen Zulassung von Vorhaben ist es
jedoch lediglich Voraussetzung, dass fiir ein nach dem Zulassungsgesetz im Allgemeinwohlinteresse
verfolgtes Ziel ein Bediirfnis besteht. Die von Kdck et al. in der Zusammenfassung®2¢ dargelegten Be-
sonderheiten fiir die Einfiihrung einer Bedarfsplanung bei privaten Rohstoffabbauvorhaben ergeben
sich nicht aus der vorangegangenen verfassungsrechtlichen Priifung. Wie allerdings richtig gesehen
wird, findet sich die Bedarfsplanung, wenn auch nicht im Rohstoffabbaurecht, sondern im Raum-
ordnungsrecht verankert. Die befiirwortete Restriktion bei der Einfiihrung der Bedarfsplanung fiir
Rohstoffabbau in privater Tragerschaft (nicht: ,,privatniitzige Rohstoffgewinnung*“¢27) kann letztlich
nur darin liegen, dass bei der Anwendung des Verhdltnisméafligkeitsgrundsatzes bei der Rechtferti-
gung des Abbauvorhabens ein geringerer Anforderungsmafistab bei der Prognose des Bedarfes zur
Anwendung kommen sollte. Darin, und nur darin, kann Kdck et al.628 zugestimmt werden. Die Kon-
sequenz bei Rohstoffabbauvorhaben in privater Tragerschaft kann inshesondere nicht darin beste-
hen, dass dort keine Bedarfsplanung eingefiihrt werden diirfte.

622 Vgl. grundsétzlich BVerwG, Urt. v. 14.02.1975 - IV C 21.74, BVerwGE 48, 56 (60); Kock/Bovet/Fischer et al. (2017), S.
83.

623 Zutreffend Kock/Bovet/Fischer et al. (2017), S. 83 unter Hinweis auf BVerwG, Urt. v. 26.04.2007 — 4 C 12.05, BVerwGE
128, 358, Rn. 45.

624 Kock/Bovet/Fischer et al. (2017), S. 39 ff., 320 f.

625 BVerfG, Urt. v. 24.03.1987 — 1 BvR 1046/85, BVerfGE 74, 264 — Boxberg.

626 Kgck/Bovet/Fischer et al. (2017), S. 320 f.

627 Kock/Bovet/Fischer et al. (2017), S.40, 288.

628 Kgck/Bovet/Fischer et al. (2017), S. 288 zum Kriterium ,,Beriicksichtigung der Unsicherheiten der Zielerreichung®.
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Wollte man mit der am bewerteten Bedarf ansetzenden Bedarfsplanung auch bei Bergbau- oder Ab-
grabungsberechtigten ansetzen, welche schon eine Bewilligung und Genehmigung haben und bereits
im Vertrauen auf diese investiert haben, miisste sich der Gesetzgeber bei der Einfiihrung der Bedarfs-
planung mit dem verfassungsrechtlichen Problem der unechten Riickwirkung auseinanderset-
zen.%2° Voraussetzung einer verfassungsrechtlichen Rechtfertigung wire das Uberwiegen der Interes-
sen des Staates und der 6ffentlichen, im Gemeinwohl stehenden Belange iiber die schutzwiirdigen
Interessen der Gesetzesadressaten am Fortbestand einer ihnen giinstigen Rechtslage. Notwendig ist
es demnach, dass die Riickwirkung geeignet oder erforderlich ist, also den Gesetzeszweck erreicht;
zusatzlich ist es erforderlich, dass die Veranderungsgriinde des Gesetzgebers die Bestandsinteressen
des Betroffenen iiberwiegen. Relevant ist nicht nur, dass der Betroffene auf den Fortbestand einer
gesetzlichen Regelung tatsachlich vertraut hat, sondern auch, dass sein Vertrauen im konkreten Fall
auch schutzwiirdig ist. Es ist der Einschadtzung von Rofinagel/Hentschel®3° fiir den Rohstoffabbau zu
folgen. Sie nehmen zu Recht an, dass ,,Bergbauunternehmen bereits Investitionen getditigt haben, die
sich durch die zukiinftige Orientierung am Bedarf nicht mehr amortisieren kénnen. Weil die Bergbauun-
ternehmen ihre Vorhaben langfristig planen, langfristig in diese investieren und nur mit einer langfristi-
gen Amortisation rechnen, konnte eine auch fiir ihre laufenden Vorhaben verbindliche Einbeziehung von
Bedarfsprognosen nur dann verhdltnismdfig sein, wenn die Nachteile finanziell ausgeglichen oder wenn
sie erst nach einer langen Ubergangsfrist wirksam werden.

Die gewidhlten Versorgungszeitraume etwa des Landesentwicklungsplans NRW 2016%31 erscheinen
nicht zu kurz, als dass sie einen grundrechtsrelevanten Eingriff darstellen konnten.

Wenn man nach dem Vorstehenden zum Ergebnis kommt, dass zumindest fiir die Einfiihrung der
objektiven Bedarfsplanung fiir kiinftige Rohstoffabbauvorhaben kein verfassungswidriger Eingriff in
die spezielleren Freiheitsgrundrechte aus Art. 12 und 14 GG vorliegt, so konnte ein Eingriff in die
allgemeine Handlungsfreiheit des Art. 2 Abs. 1 GG des Bergbau- bzw. Rohstoffgewinnungsunterneh-
mens vorliegen. Die allgemeine Handlungsfreiheit schiitzt jedenfalls die wirtschaftliche Betatigungs-
freiheit der Bergbau/Rohstoffabbau betreibenden Unternehmer. In der Restriktion der Bergbaube-
rechtigungen liegt ein Eingriff in das geschiitzte Grundrecht vor. Dieser Eingriff ist im Rahmen der
Schrankentrias des Art. 2 Abs. 1 GG, insbesondere der verfassungsmafdigen Ordnung und letztlich
am Grundsatz der Verhdltnisméafligkeit zu messen. So ware auch hier letztlich Art. 20a GG zu beriick-
sichtigen.®32 Fiir die Rechtfertigung gilt also das oben zur Berufsfreiheit in Art. 12 Abs. 1 GG Ausge-
fiihrte entsprechend. Auch hier vermégen verniinftige Griinde des Gemeinwohls, hier der Aspekt der
Ressourcenschonung, die Eingriffe zu rechtfertigen.

Fiir die Frage der Verhaltnismafligkeit wird es fiir die Wahrung der Rechtmifligkeit der Bedarfspla-
nung fiir den Rohstoffabbau mafigeblich darauf ankommen, ob es gelingt, Hartefille bei Rohstoffab-
bauunternehmen zu vermeiden. Angeregt durch die Vorschlidge des Rohstoffunternehmerverbandes
»vero -Verband der Bau-und Rohstoffindustrie e.V.“ in der Anh6érung zum Landesentwicklungsplan
NRW 2016933 sollten zwei Erleichterungen fiir durch Gebietsausweisungen besonders betroffene Un-
ternehmen verwirklicht werden.

629 Rofinagel/Hentschel (2017), S. 60.
630 RofSnagel/Hentschel (2017), S. 60.
631Vgl. oben unter 3.2.3.1.

632 Wie hier Kock/Bovet/Fischer et al. (2017), S. 89, die zusétzlich die Notwendigkeit der Ordnung der Bodennutzung bemii-
hen wollen.

633 yero — Verband der Bau- und Rohstoffindustrie e.V., zit. In: Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen — Landesplanungsbehor-
de (Hrsg.) (2015): Synopse zum Entwurf des Landesentwicklungsplans fiir Nordrhein-Westfalen Synopse 1 — Stellung-
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» Zum einen geht es um die Moglichkeit, in Landesentwicklungspldnen und Regionalpldnen
Rohstoff-Abgrabungen unterhalb von 10 ha vorzusehen. So sieht der LEP NRW 2016 in den
Erlauterungen zu Ziel 9.2-3 als sog. ,,integrierte Projekte® vor, dass mit bisherigen Abbauakti-
vitdaten synergetische Gewinnungsprojekte als Ausnahme von der Festlegung vorzusehen
sind, dass sich die Gewinnungsvorhaben (ausschlief3lich) in den BSAB zu vollziehen haben.
Die Ausnahmemdoglichkeit fiir Abbauflachen unter 10 ha sollte sich aber auf betriebliche
Griinde beziehen; eine generelle Freigabe kleiner Abbauvorhaben ist unter Nachhaltigkeits-
aspekten nicht sachgerecht. Zu weitgehend erscheint zudem die weitergehende Forderung
des Verbands, das Ziel 9.2-1 ergdanzend dahingehend zu formulieren, dass ,,als Ausnahmen
(...) ferner sog. synergetische Projekte aufgenommen werden, also solche Gewinnungsvorhaben,
die gleichwertig Ziele des Natur- und Umweltschutzes, des Artenschutzes, des Hochwasser-
schutzes, der Wiederherstellung von hochwertigen Landwirtschaftsflichen, der Landschaftsge-
staltung oder Nutzungen im Rahmen von Freizeit und Erholung verfolgen." Ob ein Projekt wirk-
lich in dieser Weise synergetisch ist, sollte der generellen Abwagung durch den Trager der
Regionalplanung iiberlassen bleiben und diesem nicht pauschal vorgegeben werden.

» Zum anderen geht es um das in der raumordnerischen Praxis (vgl. die Siedlungsflachenaus-
weisung) bekannte Flexibilisierungselement des Flachentausches. So konnen sich ,,im Laufe
eines Regionalplans andere, besser geeignete Fldchen ergeben bzw. sich die in Aussicht ge-
nommenen BSAB als ungeeignet herausstellen.” Danach kénnen durch die Wirkung als Eig-
nungsgebiet ansonsten ausgeschlossene Freiraumbedarfe fiir die regionalplanerische Festle-
gung von Bereichen fiir die Sicherung und den Abbau oberflichennaher Bodenschitze in An-
spruch genommen werden, wenn zugleich an anderer Stelle festgelegte Vorranggebiete fiir
die Rohstoffversorgung im Regionalplan wieder als Freiraum festgelegt wird (Flachentausch).
Der Flachentausch setzt selbstverstandlich voraus, dass beziiglich der Freiraum- und Roh-
stoffversorgungsfunktionen quantitativ und qualitativ mindestens Gleichwer