Uwe Wesel
»Offenbar unbegriindet«

Zur Verfassungsmifigkeit des Volksbegehrens gegen
den Bau der Startbahn West

Es ist eine Startbahn von vier Kilometern Lange und 45 Metern Breite, die im Westen
der beiden bisherigen Start- und Landebahnen des Frankfurter Flughafens gebaut
werden soll. Nur eine Startbahn, keine Landebahn. Landen k6nnen Flugzeuge auf
ihr deshalb nicbt, weil das zu nahe gelegene Taunusgebirge das verhindert. Sie hat
inzwischen ¢ine lange Geschichte und js¢ noch immer nicht gebaut. Ein Symbol ist
sie geworden, wie die einhundertfiinfzig beseczten Hauser in Berlin, die Atomanla-
gen in Brokdorf und Gorleben oder die Friedensdemonstration in Bonn, ein Symbol
fiir die Auseinandersetzungen von unruhig gewordenen Minderheiten in der Gesell-
schaft mit dem Staar. Hinrer diesen Auseinandersetzungen stehen vielfaltige poliu-
sche Probleme: des Umweltschutzes, einer Wirtschaftskrise, sozialer Ungerechrig-
keiten, der Bedrohung durch Atomwaffen. Dahinter steht letztlich anch die Frage,
wie man in diesen Dingen mit Mehrheiten umgeht, und zwar gegeniiber Minderhei-
ten, die dadurch immer stirker werden. Oder anders ausgedriicke: Wie wird man
erst reagieren, wenn man nichr mehr dic Mehrheic hat? Das bisherige Verhalten [ifit
Boses ahnen. Jedenfalls deuter sich das an im Verhalten eines deutschen Staatsge-
richtshofes, iiber das hier zu berichten ist. Es ging um die Frage, ob das von den
Gegnern di¢ser Startbahn in Gang gesetzee Volksbegehren, wie jetzt vom Hessischen
Staatsgerichtshof entschieden, wirklich gegen die Verfassung verstofic oder nichs.
Wohlgemerkt: Die Frage, ob die Startbahn notwendig ist oder niche, kann hier nicht
entschieden werden und ist so auch vom Hessischen Scaatsgerichtshof nichr enc-
schieden worden. Es ging — nur? - um Juristisches:

Die juristische Vorgeschichee

1965 stellte die Frankfurrer Flughafen Aktiengesellschaft bei der hessischen Regie-
rung einen Antrag. Sie wollte die beiden vorhandenen Start- und Landebahnen ver-
lingem und zusétzlich eine dritte Starthaha bauen, die Startbahn West. 1966 wurde
der Antrag genehmigr. Eine solche »lufeverkehrsrechedliche Genehmigunge« (§ 6
LuftVG) gentigt allerdings nicht. [hr liegt im wesentlichen nur eine interne Priifung
zugrunde, innerhalb der Landesregierung und in Abstimmung mit der Bundesregie-
rung. Gebaut werden darf erst, wenn auch noch ein Planfeststellungsbeschlufl er-
gangen ist (§ 8 LuftVG). Er setzc umfangreiche Anhdrungen voraus, Pline werden
ausgelegt, die umliegenden Landkreise und Gemeinden und die berroffenen Grund-
stiickseigentiimer kommen zu Wort. Dieses Verfahren daverte knapp zwei Jahre.
Dann, im Mirz 1968, erlief§ der hessische Wirtschaftsminister auch den Planfeststel-
lungsbeschluB. Seit iiber dreizehn Jahren wurde vor den Verwaltungsgerichten um
ihn gekimpft. In mehreren Phasen.

Die erste war schon nach zwei Jahren beendet. Mehrere Gemeinden und Privatper-
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sonen hatten Erfolg. 1970 wurde der erste Planfeststellungsbeschluff vom Hessi-
schen Verwaltungsgerichishof wegen einiger Fehler im Verfahren fiic ungiilag er-
klirt.! Man begann von neuem. 1971 erlief der Wirtschaftsminister den zweiten.!
Und wieder zog eine grofie Zahl von Stadten und Gemeinden, ein Landkreis und
erwa hundert Privatpersonen vor Gericht. Damit begann der eigendiche Frankfurter
Flughafenprozef. Er dauerte zehn Jahre.

Zweite Phase: Wieder geht es um Verfahrensfehler, die zur Aufhebung des Beschlus-
ses fiihren. 1972 durch das Verwaltungsgericht Darmstadt in der ersten Instanz.’
1973 in der zweiten Instanz durch den Hessischen Verwalwungsgerichuishof.* Aber
diesmal gab die Regierung niche auf. Sie ging in die dritte Instanz vor das Bundes-
verwaltungsgericht in Berlin und erhielt Recht. Verfahrenstehler gibe es keine, hie
es dort 1974, im ersten Flughafenurteil.! Der Prozef wurde zuriickverwiesen. Der
Hessische Verwaltungsgericheshof sollte nun priifen, ob es andere Fehler gibe, Ver-
stdRe gegen Vorschnften des Naturschutzes, und ob die Lirmbeeintrichrigung zuv
grof sei.

Damit begann die dritte Phase. Nun ging ¢s um die Sache. Und nachdem der Hes-
sische Verwalrngsgerichtshof das alles gepriift hawe, erging 1976 sein nichstes Ur-
teil.* Wieder waren die Gegner des Flughatens erfolgreich. Die Beeintrichtigung
durch den Fluglirm wire zu gro. Und wieder ging die Landesregierung vor das
Bundesverwalrungsgericht. Wieder erfolgreich. Der Hessische Verwalrungsgerichts-
hof habe nicht ausreichend gepriift, ob die Lirmbeeintrichtigung nicht hingenom-
men werden miisse wegen der wachsenden Bediirfnisse des Flugverkehrs.”

Vierte Phase: Der Hessische Verwaltungsgericheshof bestellt dazu ein Gutachren.
Dann, im Oktober 1980, kommt er zu dem Ergebnis: Die Startbahn darf gebaut
werden. Sie sei notwendig wegen der Zunahme des Flugverkehrs. Die Interessen
derjenigen, die durch den Lirm bel4stigt werden, mifiten dagegen zuruckereten, Die
Klagen der Stade Morfelden-Walldorf und der Gemeinde Biittelborn wurden end-
gultig abgewiesen.

Das war der einschneidende Sieg der Landesregierung. Einige Klagen anderer Ge-
meinden laufen zwar noch. Aber sie haben keine Chance mehr. Seic dem Okuober
1980 war der Bau der Startbahn West gerichtlich abgesichert, sechzehn Jahre nach
dem Antrag der Flughafengesellschaft. Und damit wire nun eigentlich alles erledigt
gewesen, juristisch, hitten die Swartbahngegner nicht noch wieder ¢ine neuve Idee
gehabt, ebenfalls juristisch. Die [dee hief: Volksbegehren. Im Mai 1981 versammel-
ten sie sich in der Stadchalle Riisselsheim und griindeten eine » Arbeitsgemeinschaft
Volksbegehren und Volksentscheid keine Startbahn West«.

Volksbegehren und Volksentscheid

Genauer gesage heifit es ndmlich Volksbegehren und Volksentscheid. Sowohl im
Grundgesetz als auch in der Hessischen Verfassung sind Volksabstimmungen vor-
gesehen. Das Grundgesetz, in Art. 20, ist eln wenig zuriickhaltender, nach den
schlechten Erfahrungen mit direkter Demokratie in der Weimarer Zeit, erkennt sie
aber ausdriicklich als eine Maglichkeit der Geserzgebung an. Die Hessische Verfas-

1 Uneil vem 18. Februar 1970.

2 Hess. Staatsanz. 1971, S. 742,

3 Ural vom 12. Februar 1972,

4 Uncil vom 24. Apnil 1973.

§ Urcil vora 22. Mirz 1974, DVBI 1974, 652.

6 Urteil vom 10. September 1976.

7 Urteil vom 7. Juli 1978, BVerwGE ¢6/110 = NJW 1979, 64.
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sung, drej Jahre vor dem Grundgeseiz beschlossen, geht schr viel weiter. In Art. 116
heile es, die Geserzgebung wird ausgeubt: erstens durch das Volk im Wege des
Volksentscheids, und erst zweitens durch den Landtag. Diese Reihenfolge ist be-
wuflt gewihle. Denn auch an einer anderen wichtigen Srelle st die Hessische Ver-
fassung der direkcen Einflufnabme des Volkes sehr viel freundlicher gesonnen als
das Grundgesetz: bei der Verfassungsinderung. Nach dem Grundgesecz entscheidet
altein das Parlament: der Bundestag mic einer Mehrheit von zwei Dritteln seiner
Mitglieder. Auflerdem ist noch eine gleiche Mehrheit des Bundesrates erforderlich
(Art. 79 11 GG). Die Hessische Verfassung kann nur geindert werden, wenn die
Mehrheit der Mirglieder des Landtages es beschlieft und die hessische Bevslkerung
in einer Volksabstimmung dieser Anderung mit Mehrheir zugestimme hat (Art. 123
I Hess. Verf.).

Wie ein Volksentscheid iiber ein einfaches Gesetz statefindec, das sagt Art. 124 der
Hessischen Verfassung. Der erste Schritt ist ein Volksbegehren. Das bedeutet: Ein
Fiinftel der wahlberechtigten Birger Hessens miissen in einer Volksabstimmung fiic
die Durchfiihrung des Volksentscheids gesumme haben. Man sieht, auch die Hessi-
sche Verfassung hat einige Vorbehalte gegen zuviel direkte Demokratie. Deshalb hat
man diese Schranke aufgebaur. Auflerdem wollte man dem Landtag noch eine
Cbance geben. Wenn das Volksbegehren niamlich mit diesen zwanzig Prozent, dem
Fiinfrel der Wahlberechtigten, erfolgreich ist, dann muf ihm der Gesetzentwurf erst
noch vorgelegr werden. Er kann ihn einfach Gbernehmen. Das Gesetz kommr da-
durch zustande, und ein Volksentscheid uncerbleibt. Erst wenn der Landrag den
Gesetzentwurf abgelchnt hat, wird das Volk endgiltig zur Entscheidung gerufen.
Das ist die Regelung der Verfassung, 2lso die Rethenfolge: erstens Volksbegehren,
zweitens Landtag, drittens Volksentscheid. Zum Schluf bestimmt sic noch, die Ein-
zelheiten des Verfahrens miifiten genauer durch ein Geserz geregelr werden, das der
Landrag erlassen sollte. Dieses Gesetz ist 1950 ergangen.

Es errichtet zwei zusiczliche Schranken. Einmal soll nicht jedermann ohne weiteres
den Antrag auf Velksbegehrep, also die Vorabstimmung, stellen kénnen. Er mug die
Unterschriften von mindestens drei Prozent der Wahlberechagten haben. Das sind
in Hessen heute erwa 120 ooo Biirger. Das zweite ist eine Vorprifung des Geserz-
encwurfs durch die Landesregierung. Sie hat nach § 3 des Geserzes zu priifen, ob er
»den Bestimmungen der Verfassung entspricht«. Kommt sie zu dem Ergebnis, daf
das nicht der Fall ist, muf sie den Antrag ablehnen. Die Antragstelter haben dann
noch ein Beschwerderecht. Innerhalb von zwei Wochen kdnnen sie beim Hessischen
Sraatsgerichcshof Beschwerde einlegen. Damit kommt man zu der endgiiltgen Rei-
henfolge: erstens 120 coo Unterschriften, zweitens Priifung der VerfassungsmaBig-
keit, drittens Volksbegehren, viertens Landrag, und erst nachdem diese vier Hiirden
genommen sind, gibt es fiinfiens den Volksentscheid. Ein ziemlich langer Weg.

Die Priifung der Verfassungsmafiigkei

Zur Priifung der Verfassungsmifligkeit hatte Ministerprisident Bérner im Novem-
ber 1981 vor dem Landrag eine Erklarung abgegeben:®
». . . Es gehe hier nicht um die Frage, welche Mehrheit in einer Abstimmung zustande kime,

sondern um die grundsitzlichere Frage, ob unsere Verfassung cine Abstimmung in diesem Fal)
iiberhaupe zuliBlt. Um es mit einem Vergleich — zugegebenermaflen eipem sehr einfachen Ver-

8 Siczung des hessischen Landugs vom November 1981, 5. Wahlperiode, 4. Sitzung, Plenarprotokoll
9/64, S. 3915 [f.
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gleich - zu erliutern: Wenn jemand ein Volksbegehren zur Wiedereinfiihrung der Todesstrafe
beantragen wiirde, fiir das ein Anwagsteller leider mit Sicherheit die erforderlichen Uncer-
schrifcen sammeln kénnte, so miillre dies von uns als unzulissig abgelehnt werden, weil es
gegen Art. 102 des Grundgesetzes verstiefle. Bei dem uns vorliegenden Antrag ist der Sachver-
halt zweifellos exrwas komplizierter. Aber es ist eindeutig, dal er gegen Arukel 73 und 87 des
Grundgesetzes verstollr, die die Aufgabenverteilung zwischen Bund und Lindern regeln. Er isc
deshalb unzulassig.

Der Landesregicrung ist vorgeworfen worden, sie breche die Verfassung, wenb sie dem Volks-
begehren nicht seincn Lauf lasse. Ich verwahre mich gegen diesen bewufld irrefiithrenden Vor-
wurf. Die Landesregierung bricht nicht die Verfassuog, sondern sie verteidige sie. Sie muf die
vom Gesetz vorgeschriebene Vorprifung vomehmen, um die Verfassung zu schiitzen. Diese
Priifung soll in Verbindung mit der nachfolgenden Prifung durch den Staawsgerichushof ver-
hindern, dal Gesetzentwiirfe, die die verfassungsrechdichen Grenzen niche beachten, zum
Volksbegehren zugelassen und durch Volksentscheid mit Geserzeskraft ausgestarter werden.
Diese zweistufige Prifung, die dem Volksbegehren vorgeschaltec ist, hat ihren guten Sinn.
Gibe es sie nicht, dann miiBte eventuell ein durch Volksentscheid beschlossenes Geserz nach-
wriglich wegen Verstofes gegen die Verfassung von einem Verfassungsgericht fir nichdg er-
klirt werden. Die Gefahr einer Endremdung der Biirger von ihrem Staat wire in diesem Fall
mic Sicherheit weit hdher.«

Die erste Erappe hateen die Startbahngegner sicher gewonnen. State 120 000 sammel-
ten sie, fiir alle wohl unerwarter, 220 coo Unterschriften. Die reichren sie im No-
vember 1981 mit threm Geserzentwurf beim Landeswahlleiter ein. Dafl die zweite
Etappe, die Prisfung der VerfassungsmiBigkeit, Schwierigkeiten machen wiirde, das
wullte man schon seit Jingerem. Als im Mai die Griindungsversammlung der »Ar-
beitsgemeinschaft Volksbegehren und Volksentscheid keine Startbahn West« in
Riisselsheim stattfand, lagen dazu schon zwei Rechrsgurachten vor, die im Aufrrag
der Startbahngegner angefertigt worden waren. Die Gurachter kamen zu dem Er-
gebnis, dafl der Gesetzenrwurf verfassungsmifig sei.? Einen Monar spater, im Juni
1981, erklirte der hessische Ministerprisident vor dem Landtag dazu folgendes:™

»Der von der Arbeitsgemeinschaft ausgearbeitete Gesetzentwurf, der mit Hilfe des Volksbe-
gehrens zum Volksentscheid gestellt werden soll, richtet sich gegen den Planfeststellungsbe-
schluf von 1971 und ist allein darauf angelegt, dessen Durchfithrung zu verhindern. Wegen
diescr Zielsetzung gehort der Entwurf in den Bereich des bundesrechtlich geordneten Lufrver-
kehrsrechts, nach dem die Planfeststellung durchgefiihre wurde. Die Ausgestaliung des Ent-
wurfs als ein Hessisches Ravmordnungsgesetz soll diese Zielsetzung formal verschleiern.
Dies stellt nach der Uberzeugung der Landesregierung, die durch einen namhaften Staatsrecht-
slehrer beraten wurde, einen unzulissigen Formenmiflbrauch dar, der die fehlende Geserzge-
bungskompetenz des Landes fir die inhaldich dem Lufrverkehrsrecht angehrende Regelung
niche ersetzen kann.

Alles deuter darauf hin, dafl die Landesregierung nach dem jerzigen Erkenntnisstand deshalb
einen erwaigen Antrag aufl Zulassung des geplanten Volksbegehrens wegen der Verfassungs-
widrigkeit des geplanten Gesetzes voravssichtlich wird ablehnen miissen.«

Die hessische Landesregicrung gab ebenfalls zwei Rechtsgurachten in Auftrag. Sie
wurden im Juli und im November 1981 vorgelegt. Beide kamen zu dem Ergebnis,
daf der Gesetzenrwurf nichr verfassungsmilig sei.’' Ung auf der Grundlage dieser

9 Rechusguuachien iiber dic Zulissigkeit vines Volksbegehrens Gber ein Gesetz zur Raumordpung im
Bereich des Flughafens Frankfurt am Main und damic zusammenhingenden Fragen, erseattet im Aufurag
des Bundes Umwelt und Naturschutz in Devtschland (BUND) und der Biirgerinitiative gegen dic Flug-
hafenerweiterung Frankfurt/Main von Prof. Dr. jur. Rudolf Sreinberg, Frankfur/Main, Mai 1981 (109
Seiten); Gutacheliche Stellungnahme zu dem von Alexander Schubasth fiir den Bund fiir Umwelischuz
in Deutschland (BUND) und die Biirgennitative gegen die Flughafenerweirnerung Frankfurc-Rhein-
Main vorgelegten Gesctzentwurf, von Prof. Dr. Helmue Ridder und wiss. Mitarbeiter und Rechisanwalt
Dieter Deiseroth, Giefen, 27. Mai 1981 {42 Setten).

1o Sitzung des hessischen Landtags vom z2. Juni 1981, 9. Wahiperiode, §7. Sitzung, Plenarprotokoll /57,
Seite 3§39.

Rechtsgurachten iber die Frage: Enespricht der «Entwurf eines Gescezes ober die Rauvmordnung im

Bereich des Verkehrsflughafens Frankfury/Maine, ausgearbeitet von der » Acbeitsgemeinschaft Volksbe-

gehren und Votksenescheid — keine Startbahn West< vom 30, §. 1981 den Voraussetzungen von Arti-
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beiden Gutachten hat die hessische Landesregierung dann Ende November den An-
trag auf Einleitung eines Volksbegehrens abgelehnt, weil, so heiffc es wérdich, »der
von den Antragstellern vorgelegte Geserzentwurf niche den Bestimmungen der Ver-
fassung entsprichta.”

Der Gesetzentwurf war vorgelegt worden mit einer ausfiihrlichen Begriindung und
den beiden Gurachren von Steinberg und Ridder, insgesamt eine sehr sorgfaltige und
genave Arbeit von zusammen einigen hundert Seiten, sauber gebunden im Formar
DIN A 4. Ohne Zweifel eine technische Leistung, die nicht jeder den zum Teil als
Chaoten verschrieenen Startbahngegnern zutrauen wiirde. Die Gegenseite: Ein Ab-
lehnpungsschreiben der hessischen Landesregierung, die beiden Gurachten von Partsch
und Blidmel, im gleichen Format, ebenfalls alles sehr sorgfaltig gearbeiter, zu-
sammen fast zwethundert Seiten. Dazu kam, wihrend des Verfahrens vor dem
Sraatsgericheshof, noch ein finftes Guracheen, fur die Startbahagegner, von Erb-
guth™, Sein Ergebnis: Der Gesetzentwurf ist verfassungsmifiig. Am 15. Januar 1982
entscheider das oberste hessische Gerichr:*

»Die Beschwerde gegen den Beschluf der Hessischen Landesregierung vom 4. November
1981 wird zuriickgewiesen . . . Der mit der Beschwerde angefochtence Beschlu8 der Landesre-
gicrung ist rechtmiBig. Dem Antrag auf Zulassung des Volksbegehrens durfte nicht stattgege-
ben werden, weil er nicht den Bestimmungen der Verfassung entspricht.«

Das ist der duflere Hergang und das Ergebnis eines nicht ganz ungewdhnlichen
Gerichrsverfahrens, im Grenzbereich zwischen Recht und Policik. [ch will nun die
junstischen Argumencte der Startbahngegner und die der hessischen Landesregierung
beschreiben, danach die Griinde, die der Staatsgerichtshof fiir seine Encscheidung
vargebrache hat.

Der Gesetzentwurf

Im Volksbegehren ging es um einen Gesetzentwurf. Der Antrag wirde zulissig
gewesen sein, wenn das geplanie Geserz im Rahmen der Verfassung moglich gewe-
sen wire. Mit anderen Worten: Wenn auch der hessische Landtag ein solches Geserz
hiwe beschlieflen kdnnen. Das war die entscheidende Frage. Die Startbahngegner
und ihre Guuachter sagten: Er hitze es gekonnt. Die Landesregierung, ihre Gurachter
und der Staatsgericheshof haben gesagr: Er hitte es niche gekonne, weil er damit
gegen die Verfassung verstoflen wiirde. Sehen wir uns den Geserzentwurf also an. Er
trigt die Uberschrift: »Entwurf eines Geserzes tiber die Raumordnung im Bereich
des Flughatens Frankfurt am Main.« Seine wichtigste Bestimmung ist die Erginzung
des Hessischen Landesraumordnungsprogramms. Dieses Programm wurde 1970

kel 124 der Verfassung des Landes Hessen und des Gesetzes uber Volksbegehren und Volksentscheid
vom 16. §. 1956 (GVBI. S. 103)2 im Acfuage der hessischen Landesregierung erseatter von Dr. Karl Jose!
Partsch, em. Professor des 6ifentlichen Rechts an der Universitat Bonn, im Juli 1981 (44 Saten); Reche-
sgutachten liber die Zutissigkeit des Volksbegchrens und Volksentscheids «Keine Suribahn West<, im
Auftrag der Hessischen Landesregierung ecstattet von Dr. jur. Willi Blimel, o. Prof. fir &ffentliches
Recht, insbesondere allgemcines und besonderes Verwaltungsreche an der Hochschule fiir Verwaltungs-
wissenschaften Speyer und Dr. jur. Manfred Ronellenfitsch. Privatdozent an der Hochschule fiie Ver-
walrungswissenschaften Speyer, gegenwiarug an der Albertus Magnus Universitic zu Kéln, 1¢. Novem-
bec 1981 (112 Sewen).

12 Beschluf der hessischen Landesregicrung vom 24. November 1981, im Schreiben des hessischen Mini-
sterprisidenten vom gleichen Tage.

13 Rechisguuachiea zur Zulissigkeit des Volksbepzhrens und Volksenescheids - Keine Startbahn West= er-
stacet von Prof. Dr. jur. Wilfned Erbguth im Dezember 1981.

t4 BeschluBd des Staacsgerichtshofes des Landes Hessen vom 14./15. Januar 1982, P. St. 947, veroffentlicht in
der Frankfurter Rundschau vom 23. und 2. Januar 1981, Dokumenuation.
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vom hessischen Landtag als Geserz erlasser, zuletzt im Oktober 1980 gedndert.” Es
hat zwei Teile. Einen Teil A und einen Teil B. Dem wollen die Startbahngegner einen
driteen Teil anfiigen. Er soll Teil C heiflen und, eip wenig abgekiirzt, folgenden
Wortlaut haben: »Die Ausdehnung des Verkehrsflughafens Frankfurt am Main wird
begrenzt auf das Gebiet der Stadt Frankfurt am Main.« Da die Startbahn West
auflerbalb des Stadigebietes gebaut werden soll, heiflt das: sie darf riche gebaut
werden.

Raumordnung

Hier erscheinc ein wichtiges Stichwort: Raumordsnung. Es sollte ein Geserz sein iiber
die Raumordnung. Man kénnte anders sagen: Landesplanung. Es sind Begriffe, dic
das gleiche bedeuten und in den letzten Jahren immer wichager geworden sind. Sie
gehoren in das Gebiet des Planungsreches, Planung, das bedeuter: Es wird von Be-
hérden oder Parlamenten bestimmt, wie das Land in Zukunfr genuczt werden soll,
wo was gebaut werden darf oder nicht, wo Industrieanlagen stehen sollen, Wohn-
hiuser, Schulen, Versorgungsanlagen, Straflen, Eisenbahnen, Autobahnen, Atom-
krafrwerke oder eben: Flughifen. Das ist eine uralte Aufgabe staatlicher Instanzen.
Im alten Mesopotamijen und Agypten wurden Bewisserungssysteme gebaur, von
Griechen und R8mem Stadtanlagen und Straflen. Die Technik der Landvermessung
wurde entwickelt. {im Mirelalter sind Straflensysteme iiber das Land gelegt worden,
Kdnigspfalzen entsprechend verteilt, Ein Hohepunke staatlicher Planung war das
18. Jahrhundert, niche nur in Frankreich, Preufien und Osterreich. Im 19. Jahrhun-
dert dagegen war Planung unbeliebt. Sie fand zwar state. Straflen wurden gebaut,
Kanile, Eisenbahnen. Aber der Liberalismus versuchte den Einflul staatlicher In-
stanzen moglichst zurickzudrangen. Erst der nationalsozialistische Staat encwickele
dic grofie Vielfalt von Plinen und Planungsbehdrden, die wir auch heute noch bei
uns finden, besser gesagt: wieder finden. Denn nach dem Zusammenbruch des Dric-
ten Reiches galt Planung - zu Unreche ~ als ein Erbe des Faschismus. Deshalb war
man zunichst sehr zuriickhaltend. Ersc seit den sechziger Jahren wird in der Bun-
desrepublik wieder ein riesiges Instrumentarium staaticher Planung entwickelr,
werden Behdrden cingerichter, Gesetze erlassen, Kommissionen gebildet. Es ent-
stehe in bisher unbekanntem Ausmaf ein neues Planungsrecht, mic einer Unmenge
von Literawr, Rechtsprechung und mit neuen Instituten und Fachleuten.'

Suaatliche Planung ist beute auBlerordentlich kompliziert geworden, auch juristisch
kompliziert, wic noch ni¢ in der Geschichee. Dafiir gibt es im wesentlichen vier
Griinde. Der erste: Die grofle Zahl von regional verschiedenen Amrtern, deren Pla-
nungen aufeinander abgestimme¢ werden miissen: Gemeinden, Landkreise, Regie-
rungsbezirke, Landesregicrungen. Sie iibetlappen sich zu einem Teil. Jeder hat seine
eigenen Rechte und Interessen. Wer stellt nun soiche Pline auf? Wessen Plannung ist
fiir wen verbindlich? Wer ist zu beteiligen? Schon hier treffen viele verschiedene
Kompetenzen aufeinander. Zweitens gibt es auch noch eine Vielzahl von verschie-
denen Fachbehdrden. Bei der Planung von Eisenbahnen, Autobahnen, Atomkraft-
werken oder Flughifen kommen zu den verschiedenen Regionalbehérden noch an-
dere dazu, die speziell fir diese Verkehrs- oder Energie- oder Sicherheiwsfragen

1§ Hess. GVBl 1970 1 S. 265 und 1980 { 5. 377, 380.

16 Zur Einfihrung am besten: Batns, Offentliches Baurecht und Raumordnungsrechy, 1981, oder Emnse
Hoppe, Das &ffentliche Bav- und Bodenrecht, Ravmplanungsrecht, 1. Aufl. 1981. Zur Geschichte:
Franz, Raumplanuag in der Geschichee, in: Handwérterbuch der Raumforschung und Raumordnung, ».
Band. 2. Avfl. 1970, Spalte 2553~2565.
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zustindig sind. Das macht die Sache noch komplizierter. Drittens ist der Recht-
sschutz der einzelnen Biirger in den letzten Jahren scark erweitert worden. Durch
solche Projekte konnen Grundstiickseigentiimer oder Anwohner in vielfaluger
Weise in ihren Rechten berihrt werden. Irgendwann kénnen sie dagegen auch vor
den Verwaltungsgenchten klagen. Wann konnen sie das? Wana sind sie in ihren
Rechten verletzt? Miissen sie vorher schon bei der Planung beteilige werden? Und
wie? Schlieflich, viertens, ist das ganze daducch in den leczten Jahren noch kompli-
zierter geworden, da, mindestens im Bewufltsein von nicht unerheblichen gesell-
schafdichen Minderbeiten, die technische Entwicklung zunehmend als Bedrohung
fir den Menschen und die Natur empfunden wird. Zunehmend wichst der Wider-
stand gegen Groflprojekte wie Atomkrafrwerke, Entsorgungsanlagen oder auch
Flughifen. Dadurch erhilc die Planung oft eine politische Brisanz. Einvernchmliche
L3sungen, die friher bei der Planung tiblich waren, werden immer seltener, Kom-
petenzfragen, die man dadurch umgehen konnte, missen heute encschieden wer-
den.

Raumordnung des Landes oder Luftverkebrsrecht des Bundes?

Beim Volksbegehren iber die Startbahn West ging es um die Kompetenzen, nimlich
um di¢ Frage, ob die Planung fir den Bau eine Bundes- oder eine Landesangelegen-
heit ist. Handelt es sich nimlich um eine Bundesangelegenheit, dann kann das Land
Hessen daruber keine Gesetze erlassen. Wenn es das trotzdem tite, wiirde es gegen
die Verfassung verstofien, gegen das Grundgesetz der Bundesrepublik, in dem die
Kompeienzen von Bund und Lindern geregelt sind. Ein solches Gesetz wire in der
Tat nicht verfassungsgemafl.

Nach Artkel 73 Ziffer 6 hat der Bund die ausschliefliche Gesetzgebung Giber den
Lufeverkehr. Die Bundeslinder diirfen dariiber keine Gesetze erlassen, auch niche
das Land Hessen, weder sein Landug, noch das Volk durch Volksbegehren und
Volksentscheid. Berraf das geplante Volksbegehren also den Lufeverkehr, dann
muflte es abgelehnt werden. Im Gesetzencwurf erschien allerdings das Stchwort
Raumordnung, in der Uberschrifc und im Inhalt, der eine Erginzung sein sollte zum
Hessischen Landesraumordnungsprogramm von 1970. Und zur Raumordnung kann
das Land Hessen Gesetze erlassen. Das ergibe sich aus Arcikel 75 Nr. 4 des Grund-
gesetzes. Das Landesraumordnungsprogramm ist ja auch 1970 vom Hessischen
Landtag als Gesetz erlassen worden.

Raumordnung oder Luftverkehr? Das isc die Frage. Enthielt der Gesetzencwurf iber
die Startbabn Wesc ¢ine Regelung des Lufeverkehrs oder der Raumordnung? Um das
beantworten zu konnen, missen wir uns das Planungsrecht noch erwas genauer
ansehen. Was heilt das Gberhaupt: Raumordnung? Und wieso kénnte ein Geserz
mit dem Verbot des Baus einer Startbahn zum Luftverkehr gehdren?
Raumordnung ist die iiberregionale und ibergeordnete Planung fiir das Gebier eines
Landes. Was dazugehdrt, ist ausfuhrlich vom Bundesverfassungsgericht 1954 in
etnem Gurachten beschrieben worden.'” Damals ging es um die Frage, ob der Bun-
destag ein Bundesbaugesetz erlassen konne. Das war von einigen Bundeskindern
bestritten worden. Raumordnung wird auch Gesamtplanung genannt. Sie gehort zur
Kompetenz des jeweiligen Bundeslandes. Das Land Hessen kann also bestimmen:
Hier soll ein Industriegebiet oder eine grofere Siedlung entstehen, hier kann ein
Kanal gebaut werden, dort sollen Erholungsgebiete bleiben, hier soll ein Krafrwerk

17 BVerfGE 3.407. bes. §. 415-429.
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stehen, dort pafit es nicht hin, hier kann cine Aucobahn laufen oder eine Eisenbahn,
und ach: hier kann ein Flughafen gebaut oder erweitert werden, oder: hier niche.
Man sagt, die Raumordnung ist Giberregional und ibergeordnet. Uberregional, weil
sie iiber die einzelnen Gebiete im Land hinausgeht, also die Planung der Landkreise
und Gemeinden iiberregional zusammenfafc. Und ist Gbergeordnet, weil sie, wie das
Bundesverfassungsgericht formuliert hae, »vielfilcige Fachplanungen zusammenfafle
und aufeinander abstimmre«."*

Das ist namlich der andere Teil des Planungscechts. Der eine ist die Raumordnung
oder Gesamtplanung. Der andere ist die Fachplanung, das heiflc: die Planung der
einzelnen Projekte: von Krafroverken, Kanilen, Straen, Autobahnen, Eisenbahnen
und Flughifen. Die ins einzelne gehende Planung eines Flughafens, also auch die
Planung der Erweiterung durch eine Startbahn, ist Fachplanung, denn sie gehe tber
die bloR regionale Planung hinaus, ist nicht nur Festlegung des Gebiets, in dem die
Anlage gebaut werden soll. Es sind Sicherheitsbestimmungen des Luftverkehrs zu
beachten, Linge und Breite der Startbahn genau zu bestummen, die technischen
Anlagen zu planen und so weiter. Es ergeht ein sogenannter Planfestscellungsbe-
schluB, in dem die riumliche Lage und die weiteren Einzelheiten geregelt sind. Um
den Planfeststellungsbeschlug fir die Startbahn West ist jener jahrelange Flughafen-
prozefl gefihrt worden, den wir schon erwahnt haben. Ein solcher Planfescstellungs-
beschlufl ist im Lufrverkehrsgesetz des Bundes geregelt (§§ 8-to LuftVG). Und
insofern gehdrt die Planung eines Flughafens auch zum Lufrverkehrsrecht. Sie ist
Fachplanung und steht in der Kompetenz des Bundes, nicht des Landes.
Entscheidend ist das Wort »auche. Zur Planung eines Flughafens gehdrt nimlich
beides, Raumplanung und Fachplanung. Einmal muf der Raum zugewiesen werden.
Das ist die Raumplanung des Landes. Und zweitens mufl innerhalb dieses Rahmens
die Fachplanung statifinden. Die Fachplanung fiir einen Flughafen gehdrt zum Luft-
verkehrsrecht und zur Kompetenz des Bundes. Der Gesetzenrwurl fir das Volks-
begehren kann nun also beides sein, nimlich Raumplanung des Landes oder Fach-
planung des Bundes. Je nachdem, ob er das eine oder das andere st ist er verfas-
sungsgemifl oder nicht. Bevor wir uns das genauer ansehen, soll jedoch nech ein
Mifverstindnis ausgeriumt werden. So konnce man nach der Entscheidung des
Staatsgerichtshofes in der »Frankfurter Rundschau« am 21. Januar 1982 folgendes
lesen:

»Niemand wird sich wundern diirfen, dafl diese, ersc nach dem Antrag auf ein Volksbegehren
intensiv vorgetragene Argumencation Zweifel, Skepsis und MiBirauen ausldst. Schlieflich ha-
ben Landesregierung, die Fraktionen und das Plenum des Landtags iiber Jahre hinweg das
Thema »Starchahn West« diskutiert und Beschliisse gefaflt und damit zumindest beim Biirger
den irngen Eindruck erwecke, die politische Entscheidung daniber falle in le1zter Konsequenz
in Wiesbaden. Alleinige Zustindigkeit Bonns?

Aus der Bundeshaupestadt kam lediglich eine Stellungnahme des Bundesverkehcsministers,
zuwenig, um die Uberzeugung zu reduzieren, der Biirgerprotest habe sich ausschlieBlich an die
Adresse der Landespolitiker zu richten. Es wire fir die Glaubwiirdigkeit einer bedringten
Politik besser gewesen, wenn dieses Miftverstindnis, klarer als geschehen und von Anfang an,
ausgeriumt worden wire. So aber wird bel vielen engagierien Protestlern der fatale Eindruck

entstehen, es sei bewufi mit junistischen Tricks gearbeitet worden, die auch der friedliche und
einsichisvolle Biirger nicht mehr verstehen kann.«

Dieser Vorwurf ist mindestens zum Teil unberechrigr, jedenfalls soweit er die Lan-
desregierung betnfft. Sie hac zwar auch im Bereich der Fachplanung des Bundes
Beschliisse gefaflt, aber das durfte und muflte sie. Der Planfeststellungsbeschiug fiir
die Erweiterung des Frankfurter Flughafens von 1971 zum Beispiel. um den der

18 BVerfGE 3,407, S, 424,
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Flughafenprozef dann gefiihrt wurde. Er gehort zur Fachplanung des Bundes und
ist trotzdem vom hessischen Wirtschafrsminister erlassen worden, im Auftrag und in
Abstimmung mit der Bundesregierung. lhre Kompetenzen sind durch das Luftver-
kehrsgesetz teilweise auf die Landesregierungen ubertragen worden (§ 31 II
LuftVG). Sie handeln im Aufirag des Bundes, im Wege der Avftragsverwaltung. Die
Bundesregierung hac dabei gewisse Weisungsrechte behalten. Und auch wenn tar-
sdchlich die Landesregierung handelr, bleibe es rechtlich doch ¢ine Bundesangelegen-
heit. Und wenn die hessische Landesregierung hier titig werden durfce und mufte,
dann darf das der hessische Geserzgeber, das Volk oder das Parlament, trotzdem
nicht, denn ¢s gibt im Lufrverkehrsrecht nur esnen Auftrag der Landesregierung fiir
die Verwaltung, nicht aber auch einen Auftrag an den Gesetzgeber fiir die Gesetz-
gebung. Deshalb bleibe die entscheidende Frage fiir den von den Startbahngegnern
vorgelegten Gesetzenrwurf: war es Raumplanung des Landes oder Luftverkehrs-
recht und damit Fachplanung des Bundes?

Es wire nun im Grunde einfach, sich dafiir nach dem Wortlaut des von den Stare-
bahngegnern vorgelegten Geserzentwurfs zu richten. Dort heifdc es:

»Entwurf eines Gesetzes iiber die Raumordnung im Bereich des Verkehrsflughafens Frankfurt
am Main.

Aruke] 1: Erganzung des Hessischen Landesraumordnungsprogramms.

Nach Teil B wird folgender Teil C angefiigt: Teil C, Ziele der Raumordnung und Landespla-
nung im Bereich des Verkehrsflughafens Frankfurt am Main.«

Dann folgt die Bestimmung, dafl der Flughafen niche iiber das Gebiet der Stadt
Frankfurt hinaus ausgedehnt werden darf, was bedeutet, dafl die Startbahn niche
gebaut werden diirfre. Im Geserzentwurf erscheinc also ausdriicklich und éfter das
Wort Raumordnung. Aber man kann nicht nur einfach deswegen annchmen, daf es
sich tatsichlich um ein Raumordnungsgesetz handelt, fir das das Land Hessen die
Geserzgebungskompetenz hirte, und das deshalb verfassungsmiflig wire. Es kénnte
durchaus sein, dafl hier unter der falschen Firma »Raumordnung« ratsichlich Pla-
nung des Lufeverkehrs, also Fachplanung des Bundes statdfinder. Und dann wire der
Gesetzentwurf nicht verfassungsgemaBl. Man mufl 2lso nach anderen Uncerschei-
dungsmerkmalen suchen.

Und die sind schwer zu finden. Beides geht nimlich oft ineinander iiber. Sowohl in
der allgemeinen Raumplanung als in der speziellen Fachplanung werden Pline ge-
mache fiir bestimmte Anlagen auf einem bestimmten Gebiet. Beide kénnen zum
Beispiel sagen: Auf diesen drei Quadratkilometern des Ménchbruchwaldes soll eine
Startbahn fir den Frankfurter Flughafen gebautr werden. Die allgemeine Raumpla-
nung mufl niche gleich immer das gesamte Gebiert eines Landes oder einer Region
erfassen. Man muf also unterscheiden: Raumplanung findet uber gréfere Gebiete
statt, Fachplanung nur fiir bestimmie kleine Flichen, auf denen bestimmre Anlagen
gebaut werden sollen. Dann kénnte man eindeutig sagen: Es ist Fachplanung im
Lufrverkehrsrecht des Bundes; denn es wird eine Anordnung getroffen fiir ein ganz
bestimmtes und verhiltnismiBig kleines Gebiet. Heute ist unter Planungsjuriscen
allgemein anerkannt, dafl Raumplanung des Landes auch fir kleine Bodenflichen
und nur fiir ganz bestimmte Anlagen »parzellenscharf« statrfinden kann, wenn das
Land namlich, mit anderen Worten, fiir eine bestimmte Anlage ein bestimmtes Ge-
biet zur Verfiigung stellen will."” Auch das ist Raumnplanung, riumliche Teilplanung,
fir die das Land zustindig ist und dieses mit einem Gesetz regeln kaan. Eine Un-
terscheidung nach der Grofle der verplancen Fliche ist also auch nicht méglich.
Deshalb haben sich die Planungsjuristen angew6hae, in anderer Weise zu unterschei-

19 Z. 8. Bliime! DVBI 1977, 318, m. w. N.
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den. Das Merkmal heiflc: »mittelbare« oder »unmirtelbare Wirkunge«.** Das soll fol-
gendes heillen: Wenn das Gesetz eine direkte Wirkung auf das geplante Bauvorha-
ben hat, wenn also zum Beispiel gleich mit dem Bav des Flughafens angefangen
werden konnte, dann ist es Lufcverkehrsrechr, also Fachplanung des Bundes. Wenn
das nicht so ist, sondern erst noch weitere Entscheidungen norwendig sind, damic
man mit dem Bauen anfangen kann, oder aufhéren mufl, dann handelt es sich um
Raumplanung des Landes.

Mit der Raumordnung wird das Gebiet zur Vertfiigung gestellt. Die eine Vorausset-
zung fir die Errichrung einer Anlage ist erfiille. Nur mictelbar wird thr Bau ermég-
Jicht, mit dem man erst beginnen kann, wenn man eine unmittelbare Genehmigung
dafir har, den Planfeststellungsbeschlufl der Fachplanungsbehérde. Das ist die
zweite Voraussetzung, dhnlich wie eine Baugenehmigung fiic den Bau eines norma-
ten Wohnhauses, das mit einem Bauplan der Behdrde bis ins einzelne beschrieben
worden ist. Wird also nur allgemein ein Gebier ausgewiesen, dann ist das Raumord-
nung. Sie wirke nur mirtelbar. Wird dactiber hinaus fiir dieses Gebiet die Anlage bis
ins einzelne geplant, mic den technischen Details, dann isc es Fachplanung. Sie wirke
direki: Man kann bauen.

Soweit diese heute allgemein iibliche Unterscheidung. Und nun zuriick zum Ent-
wurf der Startbahngegner. In ithm ist nimlich nicht nur von Raumplanung die Rede,
sondern auch vom Planfeststellungsbeschlufl. Sehen wir uns das erwas genauer an: In
Artikel 1 wird fiir die Raumordnung vorgesehen, daff der Flughafen Frankfurt nicht
tiber das Stadrgebier hinaus erweitert werden darf. Mit anderen Worten: Das Gebier
fir die Startbahn West soll nicht zur Verfiigung gestellt werden. Und in Arukel j
heillt es, sinngemafl: Der anders lautende Planfeststellungsbeschlufl von 1971 soll
von der Landesregierung so schnell wie mdglich aufgehoben werden, ist, wortlich,
»unverziiglich anzupassen«.

Die fiinf Gutachten

Wir sind der L3sung des juristischen Ricsels ein wenig niher gekommen. Jedenfalls
so weit, dafl wir verstehen kdnnen, wie der erste Gueacheer der Startbahngegner
seine Meinung begriindet. Sceinberg argumentiert folgendermaflen:

Im Geserzentwurf wird nur die Raumordnung des Landes geregelt und nichc die
luftverkehesrechdiche Fachplanung des Bundes, weil die Regelung nur micelbar
wirke. Das Gesetz hat keine unmittelbare Wirkung auf den Planfeststellungsbe-
schlufl. Auch wenn der Volksentscheid das Geserz mit Mehrheit zustande brichee,
wiirde der Planfeststellungsbeschluff zunichst noch bescehen bleiben. Die Regierung
miflce allerdings priifen, ob sie thn nicht aufheben sollte. Dabei habe sie einen
gewissen Spielraum, Weil das Geserz keine unmittelbare Wirkung hat, ist es Raum-
ordnung. Fur die ist das Land Hessen verfassungsrechelich zustindig. Also ist der
Geserzenrwurf verfassungsgemifl.

Ahnlich sah es auch der zweite Gurachrer der Startbahngegner, Ridder. Allerdings
mit einer nicht ganz unwichtgen Erginzung: Das Gesetz hac keine direkce Wirkung
auf den Planfescstellungsbeschlufl. Deshalb ist es cin Raumordnungsgesetz und ver-
fassungsgemifl. Der Planfeststellungsbeschluf} bleibt namlich bestehen. Bei der Prii-
fung, ob sie den Planfeststellungsbeschluf} aufheben soll, hat die Regierung dann
allerdings fast gar keinen eigenen Spielraum mehr. Sie ist mehr oder weniger ge-

10 Forsthoff/Blimel, Ravmordnungsrecht und Fachplanungsrecht, 1970, S. 19 ff.
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zwungen, tho aufzuheben. Denn immerhin hite dann der demokratische Souverin
entschieden, das Volk selbst. In einem solchen Fail hat dic Verwaltung nicht mehr
den sonst ublichen Spielravm.

Es gibt hier nimlich noch ein zusirzliches juristisches Problem. Der Planfescstel-
fungsbeschluf ist 1971 ergangen. Damals war er rechtmalig. Das ist von den Ge-
richten bestitigt worden. Nun andert sich hinterher die Rechtslage. Die Raumord-
nung sagu erst spiter: Hier wird das Gebiet niche zur Verfiigung gestellt. Was wird
aus einem BeschluB, der zur Zeic seines Erlasses rechtmifig war, wenn sich hinterher
die Vorausserzungen dndermn? Wird er damit rechtswidrig? Nein, sagen die Regeln
iber den Widerruf eines rechumifigen Verwaltungsakes (§ 49 IT Nr. 4 VwVIG).
Aber die Verwaltung mufl priifen, ob sie ihn wieder autheben will. Und dabei hat sie
einen gewissen Spielraum, ein Ermessen. Es gelten die allgemeinen Regeln des Ver-
walmngsrechts. Man hitte im Geserzenrwurf diesen Spielraum der Regierung aus-
driicklich beseitigen kdnnen, mit einer Formulierung, die die Regierung zwingen
wiirde, den Planfeststellungsbeschlufl aufzuheben. Dariiber hat es auch ein lingeres
Hin und Her gegeben, zwischen dem Guuachter Steinberg und den Startbahngeg-
nern, die den Gesetzentwurf beraten haben, also in erster Linie mit Alexander Schu-
barth, der ebenfalls Jurist ist. Die Startbahngegner wollten den Zwang zur Aufhe-
bung. Steinberg hatte Bedenken und zu einer allgemeinen Formulierung geracen,
»anpassen«, die diesen Spielraum mit enthilt. Danach hite die Regierung bei einem
Ertolg des Volksentscheids die Pflicht gehabt, zu priifen und moglichst so zu ent-
scheiden, wie es im Gesetzentwurf vorgesehen st

Dahinter stand folgendes Problem: Je stirker man den Zwang fiir die Regierung
formulierte, je enger man den Gesetzenrwurf mic dem Planfeststellungsbeschlul
verkoppelte, gegen die allgemeinen Regeln des Verwalwungsrechtes, desto stirker na-
herte sich die allgemeine Raumordnung der lufrverkehrsrechtlichen Fachplanung.
Wenn man da einen Automatismus eingebaut hitte, dann wiirde es ja wicklich der
Planfeststellungsbeschlufl gewesen sein, iiber den man entschieden hitee, also Lufc-
verkehrsrecht, und dann wire in der Tatder hessische Landesgesetzgeber nichr mehr
zustandig gewesen. Denn wie beim Erla handelt die Landesregierung auch bei der
Aufhebung eines Planfeststellungsbeschlusses in der Auftragsverwaltung des Bun-
des, mit Beratungs- und Weisungsrechten der Bundesregierung. Je freier man die
Landesregierung bei dieser Entscheidung stellte, je weiter sich der Gesetzentwurf
vom Planfeststellungsbeschlul entfernte. desto stirker wurde sein Charakrer als
Raumordnung, die nur mittelbar wirkz und erst noch in lufrverkebrsrech:liche Fach-
planung des Bundes umgesetzt werden mufte.

Nach der iiblichen Unterscheidung »mittelbar — unmitelbar« war es so fir die
Gurachter Steinberg und Ridder méglich, mit gutem Gewissen zu dem Ergebnis zu
kommen: Raumplanung, nicht Luftverkehesrecht. Das war eine Frage der Beurtei-
lung des Ermessensspielraums, den die Regierung haben sollte.

Gaaz anders die Gurachter der Regierung, Parcsch und Blimel. Sie nahmen zwar
ebenfalls an, der Volksentscheid hitte keinc unmittelbare Wirkung auf den Planfest-
stellungsbeschlufl. Das ergab sich schon aus seinem Wortlaut. Aber sie kamen doch
zu einem anderen Ergebnis. Die Argumentation von Partsch: Das Volksbegehren
erscheinc zwar im Gewand der Raumordnung. Aber es zielt einzig und allein auf die
lufeverkehrsrechdiche Bundesfachplanung, nimlich auf den Planfestscellungsbe-
schiuf von 1971. Das ergibt sich aus vielen Einzelheiten des Gesetzes, zum Beispiel
daraus, dafl man versucht hat, den Spielraumn der Regierung bei der dann spiter
folgenden Encscheidung iiber die Aufhebung des Planfeststellungsbesch{usses einzu-
engen. Und dieses Ziel ist entscheidend fir die Beurteilung des Charakrers des Ge-
setzentwurfes, nicht das duflere Gewand mit seiner formal eingehalienen Trennung
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von Raumordnungsgesetz hier und einer spiteren Aufthebungsentscheidung der
Fachplanung dort.

Das Zie} ist die Anderung der lufeverkehrscechtlichen Fachplanung. Also ist es ein
Gesetz zum Luftverkehr. Der gehrt in die Kompetenz des Bundes. Deshalb ist der
Geserzentwurf nicht verfassungsgemifl. Diese Argumentation spielt mit einem Ge-
dapken, den sie nicht ausdriicklich nennt. Es ist der alte Gedanke der Gesetzesum-
gehung. Niche nur der direkte Verstoff gegen ein Geseez ist recheswidrig, sondern
auch die formale Umgehung, die fraus legis.’' Der Landesgesetzgeber diirfe einen
Planfeststellungsbeschluf niche autheben. Wenn er dieses Verbot dadurch umgehe,
dafl er ein Raumordnungsgesetz erlafle, um damit das gleiche Ziel zu erreichen, dann
sei es eine Umngehung von Verfassungsvorschriften und deshalb nicht verfassungs-
gemal.

Der Einwand dagegen, meine ich, begt auf der Hand, Jede Raumordnung, die ein
Gebier fiir eine Anlage der Fachplanung vorsieht oder verweigert, zielr auf eine
Mafnahme der Fachplanung, will sie ermdglichen oder verhindern. Es geht gar niche
anders. Diese Zielsetzung ist immer vorhanden. Man kann deshalb nicht sagen, die
Raumordnung sei Fachplanung. Beide haben das Recht zu sagen: j2 oder nein. Und
immer wird dabei das Ziel verfolgt: Errichtung oder Nichterrichrung einer Anlage.
Auch die Raumordnung darf dieses Ziel der Fachplanung verfolgen, ohne damic zur
Fachplanung zu werden. Es st keine Umgehung, sondern eine Erginzung der Fach-
planung.

Der zweite Gutachter der Regierung, Blumel, hat diesen Einwand bedacht, Auch er
argumenuert letzilich mit der Zielrichtung des Gesetzentwurfs, aber genaver. Er
sagt: Wenn ein Land im Raumordnungsplan ein Gebiet fiir einen Flughafen aus-
weist, dann zielt das auch auf die Fachplanung und will encweder einen Planfescstel-
lungsbeschluB ermdglichen oder verhindern, Eine andere Maglichkeit gibt es niche.
Wenn dann eine entsprechende Entscheidung in der Fachplanung folgt, dann sind
beide doch getrennt. Jeder hat seine eigenen Kompetenzen gewahrt. Das gilt aber
nur fiir die normale Reihenfolge. Also fir die Reihenfolge: Raumnordnung des Lan-
des und dann die fachplanerische Einzelmafinahme. Ganz anders sei es hier in diesem
Fall. Hier gab es ja schon einc Gesamiplanung des Landes, mit der Bereitstellung des
Gelindes fiir die Startbahn West. Danach erging der Planfeststellungsbeschlug.
Wenn man in der Raumordnung nachher anders entscheider und das Gelinde niche
mehr zur Vefugung stellt, es der Fachplanung sozusagen spicer wieder entzieht,
dann zielr das viel stirker auf die Fachplanung als vorher. Mit anderen Worten: Es
kommt auf die Reihenfolge an. Was vorher erlaube ist, ist hinterher nicht mehr
gestattet. Wenn das Land dieses Gelinde in seiner Raumordnung zur Verfiigung
stelle, mit dem Ziel auf die Fachplanung eines Flughafens, ist das keine Fachplanung,
weil dann die Bundesplanung ja immer noch frei ist zu entscheiden, ob sie den
Flughafen - oder die Startbahn - bauen will oder nicht. Anders ist es, wenn man in
der Landesplanung ein Gelinde fir einen Flughafen nicht mehr zur Verfiigung stel-
len will, iiber das in der Bundesplanung schon fachplanerisch entschieden ist, nim-
lich mit einem Planfeststellungsbeschiu@. Dann greift man in die Fachplanung ein,
weil sie dann eine bestimmte Entscheidung, namlich Aufhebung des alten Beschiuvs-
ses, treffen solle oder misse. Es sei im Gbngen insoweit glerchgiiltig, wie stark die
Fachplanung gebunden sei, mit weitem Ermessen oder mit mehr oder weniger
Zwang, den Planfeststellungsbeschlufl aufzuheben. Wenn die Aufhebung der Fach-
planung bezweckt sei, dann nihere sich die Raumordnung sehr viel enger der Fach-

21 Paul. D. 1. ). 29, 2. B. § 6 AbzG. Vgl. Flume, Allgemeiner Teil des biirgerlichen Gesetzbuches, 2. Band,
Das Rechrsgeschife, 3. Aufd. 1979, § 17.5.
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planung und werde selbst zur Fachplanung. Es komme eben auf die Reihenfolge an.
Wenn das Land Hessen vorher sagr: Hier darf keine Startbahn gebaut werden, dann
ist es Raumordnung des Landes. Zulissig. Verfassungsmiflig. Wenn es das sagr,
nachdem schon ein Planfeststellungsbeschlufl ergangen ist, dann ist es keine Landes-
planung mehr, sondern Fachplanung des Bundes. Und deshalb nicht verfassungsmi-
Big.

Ohne Zweilel ist das eine juristisch interessante Konscruktion, von einer Qualitie
der Vorstellungskraft, die den guten Juristen auszeichner. Auf der anderen Seite ist
sie nicht unbedenklich; denn sie bedeucet mit einfachen Worten: Die Lander diirfen
shre Raumordnung nicht mehr indern, wenn fir irgendwelche Anlagen fachplane-
rische Einzelentscheidungen ergangen sind. Und ich weill nicht, ob man sich fiir die
Zukunfc diese Moglichkeit unbedingt verbauen sollte. Es li@8t sich noch manches
mehr dagegen sagen. Ich erspare mir das jetzt, weil der Hessische Staatsgerichishof
avuf dieses interessante Argument Blimels nicht eingegangen ist.

Im letzten Moment hatten die Startbahngegner ein weiteres Gurtachten vorgelegr,
wihrend das Verfahren vor dem Staatsgericheshof schon lief. Der Gurachter Erbguth
ist wie Bliimel einer der wenigen anerkannten Fachleute auf dem Gebier des Pla-
nungsrechts. Er hat die Argumentation des Gerichts im wesentlichen besuimmt, auch
wenn es zum umgekehreen Ergebnis kam. Erbguth argumentierte:

Der Gesetzencwurf zielt ohne Zweifel auf den Planfeststellungsbeschluf von 1971,
der zur Fachplanung des Bundes gehdrt. Deshalb berithrt der Geserzencwurf in
gewisser Weise den Sachbereich Luftveckehr, Auf der anderen Seite nimmt er auch
Kompetenzen des Landes wahr, nimlich dafir Gebietsteile im Wege der Raumord-
nung zuzuweisen oder nicht zuzuweisen. Deshalb gehort der Gesetzentwurf auch
zur Raumordnung. Es handele sich um ein Mischgeserz, das sowohl Raumordnung
als auch eine Regelung des Luftverkehrs zum Inhalt hat. Es bertihrt also Kompeten-
zen des Landes und des Bundes. Bei solchen Kompetenziiberschneidungen ist es
norwendig, ein Geserz entweder dem einen oder anderen Kompetenzbereich zuzu-
ordnen. Dafiir gibt es allgemeine Regeln. Das Bundesverfassungsgericht urteilte in
solchen Fillen, es komme darauf an, was der Haupt- und was dec Nebenzweck des
Gesetzes sei. Wenn der Hauptzweck im Bereich der Landeskompertenz liegt, dann ist
der Landesgesetzgeber zusiindig. Und wenn er im Kompetenzbereich des Bundes
liege, dann ist es der Bundesgesetzgeber.** Diese allgemeinen Regeln sind hier aber
nicht anwendbar, weil Raumordnung und Fachplanung immer zhnliche Ziele ver-
folgen, nimlich den Bau bestimmter Anlagen zu erméglichen oder zu verhindern.
Deshald mufl man andere Regeln finden. Sie finden sich in dem Gucachten des
Bundesverfassungsgerichts zur Vorbereirung des Bundesbaugeserzes. [n ihm ging es
auch um das Verhilinis von Raumordnung und Fachplanung. Das Bundesverfas-
sungsgeriche fiihrie dazu aus: Raumordnung des Landes unterscheider sich von der
Fachplanung dadurch, da8 sie iiberdrtlich und iibergeordnetjst. Sie ist ibergeordnert,
weil sie vielfiltige Fachplanungen zusammenfac und aufeinander abstimme.” Mic
anderen Worten: Die Landeskompetenz ist stirker und geht vor. Folglich mufl man
auch in diesem Fall zugunsten der Landeskompetenz entscheiden. Also ist der Ge-
serzentwurf verfassungsmaflig.

12 BVerfGE 8, t143/190; 13, 181.196; 14, 197/220.
13 BVer{GE . 407/425.
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Der Beschlufi des Staatsgerichishofes

Wir kommen nun langsam zum Ende dieses Prozesses, zur Entscheidung des Scaats-
gerichtshofes. Er folgt dem Erbguthschen Gurachten ein Suick des Weges, biegt
dann ab und geht in die andere Richrung. Der Gesetzentwurf verletze Kompetenzen
des Bundes. Das Gericht begriindet das so: Es ist ein Gesetz im Grenzbereich von
Bundes- und Landeskompetenz, ein Mischgesetz aus Raumordnung des Landes und
Luftverkehrsrechr des Bundes. Soweit hat Erbguth recht. Aber die Frage der end-
giltigen Zuordnung, zum Bundesrecht oder Landesrecht, entscheider sich, anders
als er meint, nach den allgemeinen Regeln, die das Bundesverfassungstericht dafiir
avfgestellt hat: also nach dem Hauptzweck des Gesetzenrwurfs. Sein Hauptzweck
ist die Beseiugung des Planfeststellungsbeschlusses von 1971. Der gehdrt zum Bun-
desrecht. Also fill der Geserzentwurf in den Kompetenzbereich des Bundes. Des-
halb ist der Landesgeserzgeber niche zustindig und das Volksbegehren niche verfas-
sungsgemifl. Erbguth habe nicht recht, wenn er meint, es gibe hier einen Vorrang
der Landeskompetenz bei der Raumplanung. Das Bundesverfassungsgenche hat sie
zwar als iiberdrtlich und iibergeordnet bezeichner. Aber das spielt in diesem Fall
keine Rotle. Denn Gberdrelich ist sie nur im Verhilenis zu Landkreisen und Gemein-
den, nicht im Verhiltnis zum Bund. Und tibergeordnet jst sie hier deshalb nicht, weil
im Gesetzentwurf niche vielfiltige verschiedene Fachplanungen zusammengefaflt
vnd aufeinander abgestimme, sondern nur ein einzelner Fall, nimlich die Startbahn
West, geregelt werden soll.

Es ist eine alte juristische Erfahrung: Fiir die meisten juristischen Argumente gibt es
auch begrindete Gegenargumente, besonders bei so umstrittenen Problemen wie
diesem. Aber was der Staatsgerichtshof hier vorgetragen hat, ist nun wirklich niche
iiberzeugend. Denn das Bundesverfassungsgeriche hac ganz allgemein erklirt, Raum-
ordnung des Landes sei den Fachplanungen iibergeordnet. Mit anderen Worten: Es
gibt einen Vorrang der Kompetenzen der Linder. Begriinder bat es diese allgemein
anerkannte Regel damit, daf ste Gberdrtlich ist und vielfiltige Fachplanungen zu-
sammenfalt und aufeinander abstmme. Es ist inzwischen auch eine juristsche Bin-
senweisheit, dall Raumordnungsbestimmungen fiir einzelne Anlagen der Fachpla-
nung getroffen werden konnen. Also auch, wenn niche mehrere Fachplanuagen
koordiniert werden missen. Ganz abgesehen davan, daf} im Bereich des Frankfurter
Flughafens durchaus mehrere solcher Anlagen zusammenkommen. Man denke nur
an die Eisenbahn und die Autobzhn. Und noch nie isc jemand auf die Idee gekom-
men, dafl bei Raumordnungsbestimmungen fiir einzelne Anlagen der Satz des Bun-
desverfassungsgerichis nicht gelien, da Raumordnung dann niche Gibergeordnet
sein soll.

Darliber mag man streiten. Das Gericht hat auch vorsichtshalber noch einen zweiten
Grund genannt, der das Volksbegehren als niche verfassungsgemiaf erscheinen lasse.
Es sieht thn in der Verpflichtung, die es der Landesregierung auferlegen wiirde, den
Planfeststellungsbeschiuft von 1971 aufzuheben. Wenn man den Gesetzentwurd
richrig liest, kann man aber eine solche Verpflichtung nicht annehmen. Es gilt auch
hier das Prinzip der verfassungskonformen Auslegung. Wie auch immer. Es gibt
auch noch eine Fiille anderer juristischer Probleme, die im Rahmen dieser Betrach-
tung nichc behandelr zu werden brauchen. Ein Votksbegehren im Bereich des Pla-
nungsrechts ist mic seinem bisherigen Inscrumentarium zwar zu vereinbaren, aber es
gibt tiberall Schwiengkeiten. Es kam auf die anderen Probleme nicht mehr an. Aber
die Entscheidung har noch einen zweiten Mangel, der meines Erachtens sehr viel
schwerer wiegr. Sie ist nimlich ein Beschluf, kein Urreil, also ohne miindliche Ver-
handlung ergangen. Es gibt ein besonderes Geserz, in dem der hessische Landeag
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schon 1947 die Emennung der Richter und das Verfahren vor dem Sraatsgericheshof
geregelt hat. Nach § z0 dieses Gesetzes mufl in allen Verfahren grundsirzlich eine
miindliche Verhandlung staufinden. Eine Avsnahme nennc § 21. Danach kann ohne
miindliche Verhandlung im schriftlichen Verfahren cntschieden werden, wenn ein
Antrag »offenbar unbegriindec« ist. Darauf hac sich der Staatsgerichtshof berufen. Er
hat den Startbahngegnern in der Entscheidung nicht nur gesagr: Die Beschwerde ist
unbegriindet. Die Landesregierung hat euren Antrag auf Zulassung des Volksbegeh-
rens 2u Reche abgelehnt. Dariiber |3t sich streicen. Aber er hat nun auch noch in die
Griinde geschrieben: Die Beschwerde ist offenbar unbegriinder. Und offenbar un-
begrindet ist eine Beschwerde dann, wenn fiir jeden Sachkundigen ohne lingere
Nachpriifung erkennbar ist, daf sie nicht begrundet ist. Immerhin haben die beiden
Gurachter der Landesregierung 2usammen Gber ¢inhundertfiinfzig Seiten geschrie-
ben, um das nachzupriifen. Und immerhin ist ein anerkannter Fachvertreter in einem
avsfiihrlichen Gurachten zur gegenteiligen Auffassung gekommen, Uber dicsen Teil
der Entscheidung des Staatsgerichtshofs kann man nun eigentlich, ohne zornig zu
werden, nicht mehr reden. Es ist eine véllig iiberfliissige und véllig ungerechifertigte
Ohrfeige an die Adresse von 220 ceo hessischen Biirgern, die den Antrag auf Zulas-
sung des Volksbegehrens unterschrieben haben. Das ist kein Ruhmesblate in der
Geschichte des héchsten hessischen Genichrs.**

14 Wenn man seine Geschiftsstelle iibrigens unter der angegebenen Nummer anrult, meldet sich eine Te-
fefonzentrale: »Landesregierung«. Art. 97 GG.
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