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Geleitwort

Bereits die Instruktion fiir die Vollziehung der Giiterkonsolidation in Nassau
aus dem Jahre 1830 enthielt Vorschriften iiber die .Regulierung der Ortsberinge

. nebst Vorschriften iiber deren Konsolidation". Der Zusammenhang von
Flurbereinigung und Stddtebau befaBt den Gesetzgeber mithin schon nahezu
150 Jahre.

Das fiir diesen Zusammenhang gegenwdrtig maBgebliche Recht wird bestimmt
durch das Flurbereinigungsgesetz einerseits und das Bundeshaugesetz sowie das
Stadtebauférderungsgesetz andererseits.

Das Stadtebauférderungsgesetz enthdlt einen ausfiihrlichen Vorschriftenteil tber
stidtebauliche MaBnahmen im Zusammenhang mit Mafnahmen zur Verbesserung
der Agrarstruktur. Ein entsprechender Vorschriftenteil wird de lege ferenda als
Teil VII a in das Bundesbaugesetz ibernommen.

Gleichzeitig wird das Flurbereinigungsgesetz novelliert. Die AusschuBberatun-
gen im Deutschen Bundestag wurden soeben abgeschlossen.

Der AusschuB fir Raumordnung, Bauwesen und Stddtebau hat die mit der
Novelle zum Flurbereinigungsgesetz verfolgte Absicht, die in der unterschied-
lichen Zielsetzung und in den Verfahrensvorschriften des Bundesbaugesetzes
und des Stiadtebaufdérderungsgesetzes zum einen und des Flurbereinigungs-
gesetzes zum anderen liegenden Probleme einer Losung zuzufiihren, begriift.
Er stellt ausdriicklich fest, daB ,die Harmonisierung von stddtebaulicher und
agrarischer Bodenordnung und Bodennutzung dadurch ein groBes Stiick voran-
getrieben” werde.

Die Bauverwaltungen und die Flurbereinigungsverwaltungen der Lénder werden
diese Rechtsentwicklung nicht minder begriifen.

Es ist das Verdienst des Verfassers der vorliegenden Arbeif, nach griindlicher
Behandlung des Rechtsstandes den Fachverwaltungen bereits hiermit gewisse
Auslegungsregeln an die Hand gegeben zu haben. Dafiir gebiihrt ihm wie auch
dem Zentralinstitut fiir Raumforschung und Raumplanung, in dem die Arbeit
entstehen konnte, besonderer Dank.

Bonn, im Oktober 1975

Dr. Quadflieg






Vorwort

Tiefgreifende und rasche Anderungen in Gesellschaft und Wirtschaft prdgen das
Bild unserer Zeit in der Bundesrepublik Deutschland. Von ihnen ist der ldndliche
Raum in besonderem MaBe betroffen. Die v6llige Umstrukturierung dieses Rau-
mes hat auch die Aufgaben der Flurbereinigung verdndert und erweitert. Es geht
vielfach nicht mehr darum, zersplitterten Grundbesitz neu zu ordnen, sondern
darum, eine umfassende Planung zur Neuordnung des gesamten Gebietes aufzu-
stellen und deren Verwirklichung durch geeignete MaBnahmen zur Ordnung
des Bodens vorzubereiten. Das geltende Flurbereinigungsrecht ist dieser ver-
dnderten Aufgabe nicht mehr angepaft. Die Flurbereinigungsbehorden versuchen,
durch Auslegung des geltenden Rechts ihrer Aufgabe gerecht zu werden. Das
Bundesverwaltungsgericht hat dem ebenfalls Rechnung getragen, soweit dies im
Rahmen einer Interpretation des Gesetzes noch mdglich ist. Die groBie gesell-
schaftspolitische Bedeutung der Aufgabe, die mit der Umstrukturierung des
landlichen Raumes gestellt ist, verlangt aber nach einwandfreien ausreichend
tragféhigen rechtlichen Grundlagen.

Die von Wolf Heinrichs vorgelegte Arbeit dient vor allem dem Versuch, durch
Kombination des Flurbereinigungsverfahrens mit den MaBnahmen der gemeind-
lichen Bauleitplanung nach dem Bundesbaugesetz einen konstruktiven Vorschlag
zu machen und so einen Beitrag zur Lésung der gestellten Aufgabe zu leisten.
Diese konstruktiven Vorschldge, die neuartig sind, werden auch dann und gerade
dann ihre Bedeutung behalten, wenn das Flurbereinigungsgesetz entsprechend
der jetzt im Bundestag beratenen Novelle reformiert werden wird.

So ist zu hoffen, daB diese Arbeit nicht nur die fachliche Diskussion bereichert,
sondern den verantwortlichen Organen eine wirksame Hilfe zur Bewdltigung
der Probleme anbietet.

Miinster, im Juli 1975

Prof. Dr. Werner Ernst
Geschéftsfiihrender Direktor des Zentralinstituts
fiir Raumplanung an der Universitdt Miinster
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Teil 1: Einleitung

1. Die Erforderlichkeit von Bodenordnungsmafinahmen

Im Bodenrecht — der Gesamtheit der in verschiedenen Gesetzen enthaltenen
Rechtssidtze, die der Regelung der Rechtsbeziehungen zu Grund und Boden die-
nen — steht meist nur das Problem im Vordergrund, wie man den Boden dort
verfiigbar haben kann, wo er fiir die Interessen der Gesellschaft benétigt wird
und das zu Preisen, die diese Zweckbestimmung nicht unmdoglich machen!, Die-
ses Problem stellt sich sowohl im stddtischen als auch im léndlichen Bereich.

In den stddtischen Gebieten bringt das Wachsen der Bevélkerung, verbunden
mit ihrer Konzentration in bestimmtien Verdichtungsgebieten, neben dem Stei-
gen der Anspriiche an die Lebensbedingungen der Menschen, einen Mehrbedarf
an Wohnungen und einen notwendigen Ausbau der Infrastruktureinrichtungen
mit sich; hinzu kommt ein erh&hter Flachenbedarf der Wirtschaft fir die Erwei-
terung und Schaffung neuer Industrieansiedlungen. Hierdurch wird die Nachfrage
an Boden enorm vermehrt. In die gleiche Richtung wirkt sich der aus Furcht vor
einer Geldentwertung ergebende Drang aus, das Kapital in Grund und Boden
anzulegen. Dieser Nachfrage kann aber kein adéquates Angebot an Grund und
Boden entgegengesetzt werden.

Zu der zunehmenden Verknappung des Bodens kommt noch vor allem die Tat-
sache, daB zahlreiche Grundstiicke fiir die Zwedke eines modernen Stddtebaus
wegen ihrer duBleren Form und Lage ungeeignet sind und deshalb fiir eine Be-
bauung nicht in Frage kommen. Es handelt sich hierbei um Grundstiicke, die nicht
erschlossen werden kénnen, um kleine und Kleinstgrundstiicke, sowie um
Grundstiicke mit schrdgen oder winkelig verlaufenden Grenzen?

Im landlichen Bereich sind folgende Tendenzen maBgebend:

Infolge des Strukturwandels in der Land- und Forstwirtschaft scheiden immer
mehr Betriebe aus der landwirtschaftlichen Produktion aus.

Die freiwerdenden Fldchen werden zum Teil im Interesse einer gesunden
Agrarstruktur fir die VergréBerung der iibrigbleibenden Produktionsfldchen
benétigt, AuBerdem wird zunehmend Grund und Boden fiir die Aufgaben und
Ziele der modernen Raumordnung im ldndlichen Raum bereitgestellt werden
miissen?.

Die Bereitstellung der Flachen scheitert vielfach an der iiberkommenen Flur-
verfassung in der Bundesrepublik. Die seit Jahrhunderten gepflegten Erbgewohn-
heiten haben zu einer Zersplitterung der land- und forstwirtschaftlich genutzten
Boden in kleine und kleinste Betriebe gefiihrt. Hinzu kommt die Gemengelage
der Flurstiicke, wodurch die Parzellen oft regellos durcheinander liegen, ohne
AnschluB an einen Weg zu haben.

Um diese sowohl im stéddtischen als auch im l&ndlichen Bereich vorhandenen
unbefriedigenden Zustdnde zu beseitigen und den beschrdnkt vorhandenen
Boden optimal auszunutzen, sind wirksame BodenordnungsmafBnahmen von
lebenswichtiger Bedeutung.

1 ERNST: Bodenrecht — Fragen zur Neuordnung S. 5.

2 SUDEROW 8. 1,

3 vgl. zu den Aufgaben der Raumordnung im léndlichen Raum die ndheren Ausfithrungen
auf S. 20 u. 21,
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Hinter dem Begriff ,Bodenordnungsmafinahmen” verbergen sich die verschie-
densten MaBnahmen, um den Zuschnitt der Grundflichen und die Rechtsver-
héltnisse an den Grundstlicken so zu gestalten, daB diese entsprechend den
raumordnungspolitischen Zielsetzungen zweckmiBig genutzt werden kénnen.
Schon die Vergangenheit — besonders die Zeit des konsequenten Liberalismus —
lehrt, daf eine noch so gute Planung wirkungslos bleibt, wenn keine brauch-
baren BodenordnungsmaBnahmen zur Verfligung stehen?.

Eine Bodenordnung kann mit freiwilligen oder gesetzlichen Mafinahmen durch-
geflihrt werden.

Zu den freiwilligen MaBnahmen gehéren der freiwillige Landtausch, die Land-
abgabenrente und der Ankauf durch Grundstiicksgesellschaften. Diese Art der
Bodenordnung hat sich jedoch in der Praxis als recht schwerféllig und zeitrau-
bend erwiesen.

Die gesetzlichen BodenordnungsmaBnahmen sind die Verfahren des BBauG
mit dem im Mittelpunkt stehenden Umlegungsverfahren fiir den stddtischen
Bereich und das Flurbereinigungsverfahren nach dem FlurbG fiir die ldndlichen
Gebiete. Auf Einzelheiten der Verfahren soll spdter eingegangen werden.

II. Die Problemstellung

Mit dem umfangreichen Strukturwandel in der Landwirtschaft hat sich auch ein
tiefgreifender Funktionswandel des landlichen Raumes vollzogen.

Zur Losung der sich aus diesen Entwicklungen ergebenden Probleme ist eine
umfassende Neuordnung des ldndlichen Raumes unumgénglich.

Die erforderlichen Zielsetzungen und MaBnahmen in den lindlichen Gebieten
betreffen einmal die Landwirtschaft selbst. Unter Beriicksichtiqgung des Struktur-
wandels miissen MaBnahmen getroffen werden, um die bekannten Mingel des
Flurzustandes und der Wirtschaftlichkeit der landwirtschaftlichen Betriebe zu
beseitigen.

Die Flurbereinigung hat als BodenordnungsmaBnahme die Aufgabe, die wirt-
schaftliche Grundlage der Betriebe zu verbessern, damit der Arbeitsaufwand
vermindert und die Bewirtschaftung erleichtert wird. AuBerdem soll die Land-
wirtschaft durch eine neuzeitliche Betriebsfilhrung in die Lage versetzt wer-
den, den Wettbewerb mit anderen gut entwickelten Landwirtschaften erfolgreich
bestehen zu kénnen.

Es ist weiter zu berticksichtigen, daB der landliche Raum wegen seiner zum gro-
Ben Teil erhaltenen natiirlichen Umwelt in zunehmendem MaBe Sozialfunktio-
nen iibernimmt und die daraus resultierenden umfangreichen Raumanspriiche
der modernen Freizeitgesellschaft fiir groBziigige Erholungsanlagen und die
Erweiterung bereits vorhandener Erholungsgebiete zufriedenstellen muB,

SchlieBllich gilt es, nichtlandwirtschaftliche Arbeitsplitze einzurichten, sowie die
offentlichen und privaten Versorgungseinrichtungen zu verbessern.

Diese MafBnahmen miissen vornehmlich in leistungsfihigen zentralen Orten mit
ausreichender Verdichtung durchgefiihrt werden, um damit die durch die Abwan-
derung groBer Bevilkerungsteile entstehende Gefahr einer sozialen Erosion auf-
zuhalten.

4 KOHLHAMMER, Einfithrung IV Bem. 1a.
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Die Ziele ergeben sich zwangsldaufig aus den grofirdumigen Entwicklungstenden-
zen, nach denen sich einerseits die Lebensbedingungen in den Verdichtungs-
rdumen einer kritischen Belastungsgrenze ndhern und andererseits in weiten
Teilen des ldndlichen Raumes ein siedlungs- und wirtschaftsstrukturelles Defizit
herrscht.

Durch die Verwirklichung dieser MaBnahmen wiirden der ldndlichen Bevdlke-
rung ,gesunde Lebens- und Arbeitsbedingungen sowie ausgewogene wirtschaft-
liche, soziale und kulturelle Verhiltnisse” geboten werden kénnen (§ 2 Abs. 1
Nr. 2 ROG). Dagegen hétte ein Laufenlassen dieser Tendenzen zun&chst ein
untragbares Ansteigen der Kosten der Offentlichen Hand in den iiberlasteten
Verdichtungsrdumen und den ldndlichen Gebieten und schlieBlich eine zuneh-
mende Unwirtlichkeit der Lebensbedingungen in diesen beiden Rdumen zur
Folge, mit der eine weitere Vernichtung der Kulturlandschaft im léndlichen
Raum einhergehen wiirde®.

Die Neuordnung des ldndlichen Raumes als MafBnahme der Raumordnungs-
politik setzt ihrerseits die Mdéglichkeit einer erheblichen Bodenmobilitdt voraus.
Es ist fraglich, ob das Flurbereinigungsverfahren fiir die LOsung dieser Pro-
bleme eingesetzt werden kann, oder ob hierfiir ein neues eigenes Institut ge-
schaffen werden muB.

Im Mittelpunkt der Untersuchung steht somit die Frage, ob man die Flurbereini-
gung zur Neuordnung von Fldchen einsetzen kann, auch wenn die Forderung der
landwirtschaftlichen oder forstwirtschaftlichen Erzeugung oder der allgemeinen
Landeskultur — wie § 1 FlurbG es fordert — nicht der alleinige Zweck des Ver-
fahrens ist, sondern wenn neben den agrarischen Aufgaben die agrarstruktu-
rellen Verhdltnisse unter Beriicksichtigung des Struktur- und Funktionswandels
in den ldndlichen Gebieten, einschlieflich der allgemeinen Raumordnungsauf-
gaben, verbessert werden sollen® und ob die in diesem Sinne bereits weit-
gehend praktifizierte und durch das Schrifttum unterstiitzte Ausweitung des In-
halis der Flurbereinigung zweckméBig und rechtmdBig ist.

5 GILDEMEISTER S. 102.
§ BURGDORF AR 71/72 Anhang S. 3.
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Teil 2: Die Flurbereinigung als Bodenordnungsmafinahme
im landlichen Raum

A. Die Notwendigkeit einer Neuordnung im lindlichen Raum

Seit Beendigung des zweiten Weltkrieges hat sich der Strukturwandel in der
Land- und Forstwirtschaft und der Funktionswandel der ldndlichen Gebiete be-
sonders rasch vollzogen. Man kann allgemein beobachten, daB sich die Lebens-
bedingungen in der Stadt und auf dem Lande stark gewandelt haben. Um diese
Entwidklung in den Griff zu bekommen, bedarf es einer Neuordnung des ldnd-
lichen Raumes.

Zur Durchflihrung entsprechender MaBnahmen muB man sich die verschieden-
sten Erscheinungsformen des Struktur- und Funktionswandels und deren Ur-
sachen vergegenwadrtigen. Ein erster Schritt hierzu liegt in dem Versuch, den
,landlichen Raum"” ndher zu definieren.

1. Der Begriff des ldndlichen Raumes

Der ,ldndliche Raum” ist ein in verschiedenen wissenschaftlichen Disziplinen,
u. a. besonders in der Raumforschung géngiger Begriff. Er wird in Gesetzen, Sach-
verstdndigengutachten und Partei- und Regierungsprogrammen immer wieder
gebraucht, ohne dafBl es eine verbindlich festgelegte und allgemein anerkannte
Definition dieses Begriffes gibt.

‘Wéhrend im Mittelalter die Stddte meist durch Burgen und Mauern von der
ibrigen Landschaft klar abgegrenzt waren, erweiterten sich spéter im 19, und
20. Jahrhundert alle Stéddte, vor allem die GroBstddte, liber diese Grenzen hinaus.
Die Folge ist, daBl es heute nicht mehr wie in der Vergangenheit einen klar ab-
gegrenzten Siedlungs- und Lebensraum der landwirtschafilichen Bevdlkerung
gibt, sondern daB in weiten Teilen unseres Landes eine gemischte Bevélkerung,
bestehend aus landwirtschaftlich und nicht-landwirtschaftlich Té&tigen, zusam-
menlebt?.

Der landliche Raum ist dadurch in weiten Teilen von den verschiedensten stadti-
schen, industriellen und fremdenverkehrswirtschaftlichen Elementen so stark
durchsetzt und mit diesen nichtlandwirtschaftlichen Elementen so verflochten,
dafl man eine eindeutige Bestimmung des Raumes nicht mehr vornehmen kann.
Man mufl daher den ldndlichen Raum konventionell mit bekannten Merkmalen
zu definieren und abzugrenzen versuchen.

MEYERS® bezeichnet in seiner umfassenden Zusammenstellung von auffallenden
Merkmalen den Raum als ,ldndlich”, in dem ,dorfliche und landstddtische Sied-
lungen, Ackerfluren, Wiesen und Weiden, Wilder, Geholze und Gewdésser das
vorherrschende Element sind. Die Bewohner leben entweder auf der Grundlage
der landwirtschaftlichen Arbeit oder in mancherlei Verbindung bzw. Nachbar-
schaft zu ihr, Trotz Mannigfaltigkeit der Formen tritt uns als gemeinsames Merk-
mal fiir die verschiedenen Gruppen des Landvolkes im Unterschied zur Stadt-
bevolkerung die Tatsache entgegen: Die Beziehungen der Bewohner unterein-
ander sind noch iiberschaubar und zum Grund und Boden enger und unmittel-

7 MEYER Hdw. Sp. 1802,
8 MEYER S. 57.
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barer. Die natiirlichen landschaftlichen Elemente treten hier bei der diinneren
Besiedlung und der weiteren Spanne zwischen Wirtschaftsflache und iiberbautem
Areal noch eindeutig hervor; sie bestimmen auch weitgehend den Eignungs-
charakter und das strukturelle Gefiige”.

Wie MEYER selbst zugibt, konnen mit diesen allgemeinen Kriterien wohl funk-
tionell bedingte, durch die stdrkere Natur-, Berufs- und Wohnbeziehung zum Raum
geprédgte Unterschiede, aber keine grundsdtzlichen Gegensédtze zur Stadt fest-
gestellt werden, da die unterschiedlichen Lebensformen der gleichen — némlich
der lidndlichen Wurzel — entstammen und die stddtischen und l&ndlichen Teil-
bereiche einander néhergeriidkt sind.

Es sind auBerdem zahlreiche Vorschlige gemacht worden, den léndlichen Raum
mit statistischen Mitteln zu erfassen:

ISENBERG? schlug schon vor dem Kriege vor, die Agrarquote, das ist der Teil
der landwirtschaftlichen Bevodlkerung an der Gesamtbevélkerung, als Kriterium
zu verwenden und rechnete alle Landkreise mit 40 %o landwirtschaftlicher Be-
vodlkerung zum landlichen Raum.

VON DER GROEBEN/BRODAUF! versuchen unmittelbar an die Landkreise an-
zukniipfen und betrachten diese als lédndlichen Raum.

EBERHARD!! grenzt die ldndlichen Gebiete durch die Indikatoren Bevélkerungs-
dichte unter 100 Einwohnern pro gkm und Anteil der unselbstdndigen Erwerbs-
tatigen unter 30 %0 von den iibrigen Gebieten ab.

Auch MORGENi!2 geht von der Bevolkerungsdichte aus und sieht die Land-
kreise mit unter 100 Einwohnern pro gkm als {iberwiegend léndlich an.

Sehr haufig wird bei der Bestimmung des landlichen Raumes auch von der
Wohnortgréfie ausgegangen. Als Landgemeinden werden dabei Ortschaften unter
5000 Einwohner — teilweise unter 3 000 — bezeichnet, KOTTER!? unterscheidet
noch zwischen Landgemeinden im engeren Sinne (unter 2 000) und im weiteren
Sinne (bis 5000).

Auch ISBARY's Vorschlag®®, den landlichen Raum aus der Siedlungsstruktur
abzuleiten, zielt letztlich auf die GemeindegréBe ab: Er unterscheidet zwischen
einem Siedlungsgefiige, das sich aus einem versorgenden Kern um einen mehr
oder weniger mitversorgten, aus mehreren kleineren Siedlungen bestehenden
Nahbereich zusammensetzt und einem Siedlungsgefiige, bei dem sich in
gleicher oder hoherer Gr6fenordnung der Einwohnerzahl Siedlungen zu ge-
schlossenen Verdichtungsrdumen geschart haben, die komplizierte funktionale
Verflechtungen miteinander aufweisen. Den ersten Bereich setzt ISBARY mit
dem ldndlichen Raum gleich. Nach seiner Meinung liegt die Grenze zwischen
dem lidndlichen und nicht mehr ldndlichen Raum bei Siedlungen und Siedlungs-
gefiigen bis zu 20 000 Einwohnern, die so weit von den néchsten Siedlungs-
einheiten entfernt liegen, daB von Verflechtung nicht mehr gesprochen wer-
den kann.

Allen aufgefiihrten Abgrenzungskriterien haftet letztlich etwas Subjektives und
Formales an. Ob man nun die Agrarquote, die Bevolkerungsdichte oder Land-

% Hdw. Sp. 1803.

10 yon der GROEBEN/BRODAUF S. 3.
11 4, 44 Hdw. Sp. 1803.

12 wie Anm, 11,

13 ISBARY, NabBla8, S. 119, 120,
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gemeinden unter 5000 bzw. 2 000 Einwohnern zur Bestimmung des landlichen
Raumes zugrunde legi, diese Zahlen sind in jedem Fall willkiirlich. Auch die
weitverbreitete Abgrenzung nach Landkreisen ist ungeeignet, den ldndlichen
Raum né&her zu bestimmen. Bei genauerer Betrachtung stellt man némlich fest,
daB nur noch wenige der mehreren hunder{ Landkreise in der Bundesrepublik
landlichen Charakter haben. Nicht wenige sind in ihrer Bevoélkerungsdichte und
ihren vorhandenen Industrieansiedlungen zahlreichen kreisfreien Stidten vor-
aus. Nach den Angaben von SCHNEIDER! gehen bereits 48 v. H. aller Land-
kreise auf die Verstddterung zu, und in 37 v. H. der Landkreise gewinnen Indu-
strie, Gewerbe- und Dienstleistungsberufe die Oberhand.

Es gibt nur 11 Landkreise, in denen die Landwirtschaft noch mehr als 40 v. H.
zum Bruttoinlandsprodukt beitrdgt. Auch hier ist es nur noch eine Frage der
Zeit, wie lange man sie noch als ausgesprochen ,ldndlich" bezeichnen kann.

Weite Teile unseres Landes wird man schon rein duBerlich durch das ausschlie3-
lich von der Land- und Forstwirtschaft gepragte Landschaftsbild und eine geringe
Siedlungsdichte als ,ldndlichen Raum” erkennen kdnnen?’,

Auf der anderen Seite sind die Nutzungen groBer Gebietsteile so vielschichtig
und deren Ubergédnge so flieBend, daB eine kurze, prégnante und fiir alle Ge-
biete unseres Landes allgemein giiltige Definition nicht méglich ist.

Es ist fraglich, ob es iiberhaupt sinnvoll ist, eine umfassende Begriffsdefinition
vorzunehmen.

Da letztlich die Bildung von Begriffen auch eine Frage der ZweckmdéBigkeit ist
und in der folgenden Darstellung der ,ldndliche Raum"” als Arbeitsbegriff immer
wieder verwendet wird, soll hier eine Definition zugrunde gelegt werden, die
auf mehrere Kriterien gleichzeitig abstellt und in das Gebiet der Raum-
ordnung Eingang gefunden hat. Nach ERNST!® sind solche Gebiete gemeint,
die auBerhalb der Verdichtungsrdume und des engeren Einzugsbereichs mittle-
rer Grofistddte (mehr als 200 000 Einwohner), mit einer unter dem Bundesdurch-
schnitt liegenden Bevdlkerungsdichte (etwa nicht mehr als 200 Einwohner pro
gkm), liegen und einen Anteil des Agrarsektors am Bruttoinlandprodukt —
bezogen auf die Region — iiber dem Bundesdurchschnitt (also mehr als 6 %o)
haben.

II. Die Strukturverdnderungen in der Landwirtschaft

Die Landwirtschaft steht seit Jahrzehnten im Zeichen rascher und tiefgreifen-
der Strukturverdnderungen, die das wirtschaftliche, soziale und kulturelle Ge-
fiige in den léndlichen Gebieten nachhaltig verdndert haben.

Der Strukturwandel ist nicht nur auf die Bundesrepublik beséhréinkt. Gleiche
oder &hnliche Auswirkungen sind auch im {ibrigen Westeuropa zu beobachten.

Die zunehmende Technisierung der Produktion in allen Wirtschaftszweigen hat
auch vor der Landwirtschaft nicht haltgemacht. Diese Entwicklung brachte eine
ungeahnte Steigerung der landwirtschaftlichen Erzeugung. Die Erirdge pro
Arbeitskraft werden auch in Zukunft noch dadurch gesteigert, da immer weniger
Landwirte in der Landwirtschaft tdtig sein wollen und ihre Hoéfe den verblei-

4 SCHNEIDER S. 16.
15 GILDEMEISTER S. 95.
18 ENRST, IKO 72, 189 (190).
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benden Bauern iiberlassen, die zudem durch die groBere Flache ihre Maschinen
noch rationeller einsetzen kénnen'”. So stieg die durchschnittliche Betriebsgréfie
bei uns von 9,34 ha im Jahre 1960 auf 13,02 ha im Jahre 197318,

Dieser zunehmenden Produktion landwirtschaftlicher Giiter steht aber keine
addquate Steigerung der Nachfrage nach Agrarprodukten gegeniiber, die haupt-
séchlich von den beiden Faktoren: Bevdlkerungsentwicklung und allgemeine
Wohlstandsentwicklung, d. h. pro-Kopf-Nachfrage bei Lebensmitteln, bestimmt
wird.

Wiéhrend in den Jahren 1971/72 die im Bundesgebiet zu versorgende Bevoélke-
rung durch stdrkere Wanderungsgewinne noch um 1% zunahm, liegt die fiir
den Rest der 70er Jahre zu erwartende jahrliche Zuwachsrate — wegen der
geringen natlirlichen Bevolkerungszunahme und unter Beriicksichtigung einer
geringen Zuwanderung durch Gastarbeiter ~— bei etwa 0,4 %/,

Bei dem zweiten Faktor, der pro-Kopf-Nachfrage landwirtschaftlicher Produkte,
ist in Mitteleuropa mit einer Nahrungsaufnahme von 3 000 Tageskalorien bereits
eine weitgehende Sattigung erreicht??,

Wenn auch ein Selbstversorgungsgrad von 1009%. auf allen Gebieten unserer
landwirtschaftlichen Produktion sicherlich nicht erreicht ist, so werden inner-
halb der EG, die hier nicht ganz auBer Betracht bleiben darf, bei einzelnen Pro-
dukten stetig steigende Uberschiisse (Berge) produziert?!, die wegen der stagnie-
renden Nachfrage nur schwer abzubauen sind.

III. Folge dieser Entwicklungstendenzen

Mit dem Zuriickbleiben der Wachstumsraten bei der Nachfrage hinter denen
der Produktion wurde ein groBer Wendepunkt der Landwirtschaft erreicht. Der
damit verbundene Strukturwandel wird sich mit den folgenden Erscheinungen
auch in Zukunft fortsetzen:

— Abnahme der Zahl landwirtschaftlicher Betriebe

— Freiwerden landwirtschaftlich genutzter Flichen — Zunahme der
Sozialbrache

— Riickgang der Zahl landwirtschaftlicher Arbeitskrédfte — Landflucht
— soziale Erosion auf dem Lande
— zunehmende Kontraktion in den Verflechtungsgebieten.

Schon zwischen 1949 und 1969 nahm die Zahl der Betriebe mit 0,5 und mehr
ha landwirtschaftlicher Nutzflache um 597 000 (= 30,8 %) ab22. Diese Tendenz
setzte sich in den folgenden Jahren weiter fort: 1972 wurden in der Bundes-
republik 1,1 Mio. Betriebe mit einer landwirtschaftlichen Nutzfldche von 0,5 ha
und mehr gezdhlt; damit war gegeniiber 1971 eine Abnahme von 21 000 zu ver-
zeichnen. Im Vergleich zu 1960 ergibt sich sogar eine Abnahme von 477 600
Betrieben. Damit wurden seit 1960 in jedem Jahr durchschnittlich 39 800 Be-

17 PRIEFER 8. 51,

18 Agrarbericht 74, Ubersicht 36, S. 95.
19 Agrarbericht 73, Nr. 168, S. 65.

20 AUTSCHBACH 8. 55.

21 PRIEFER S. 47 u. 48,

22 Agrarstruktur 1970 S. 7.
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triebe aufgegeben?®, 1973 ging die Zahl der Betriebe um weitere 28 800 zuriick.
Es wurden nur noch 967 800 Betriebe gez&hlt?,

Die durch die Stillegung zahlreicher Betriebe freigewordenen Fldchen werden
nur zum Teil von der Aufstockung groBerer Betriebe in Anspruch genommen.
Die vollig aus der Landwirtschaft ausscheidenden Flachen, die keine andere
Verwendung mehr finden, bleiben vielfach brach liegen (Sozialbrache).

Die von der Landwirtschaft in Anspruch genommene Wirtschaftsfldche des Bun-
desgebietes nahm von 1960 bis 1973 um 837 000 ha auf 13429 000 ha, das sind
5,990 ab. Die Sozialbrache hatte nach den dem Agrarbericht 74 zugrunde liegen-
den Berechnungen einen Umfang von 272 000 ha2?. VON PAPP?¢ hilt den tat-
séchlichen Umfang der Sozialbrache wegen Ungenauigkeiten bei der Boden-
nutzungserhebung fir wesentlich hoher.

Diese Entwicklung wird sich voraussichtlich noch fortsetzen. Bis 1980 erwartet
die Bundesregierung eine Schrumpfung der landwirtschaftlich genutzten Fldchen
um 700 000 bis 800 000 ha auf 12,7 Mio. ha, wahrend die Sozialbrache dann eine
Flache von 500 000 ha einnehmen wird, nachdem es 1973 ,nur" 272 000 waren??,
Es mehren sich allerdings die Stimmen, die mit einem wesentlich gréferen Um-
fang der Brachflachen bis 1980 rechnen. Nach Meinung des Présidenten des
Bauernverbandes ist flir die nédchsten 10 Jahre mit 1 bis 2 Mio. ha Brach-
flachen zu rechnen?®s,

Die Bundesregierung legte in ihrem Raumordnungsbericht 1972 dar, dafl im
Extremfall bei einer 70%igen Selbstversorgung bis 1985 rund 3 Mio. ha land-
wirtschaftliche Nutzflache aus der Produktion ausscheiden kdnnen?. Das wéren
liber 20 %o der zur Zeit bewirtschafteten Fliche.

Mit den umwélzenden Verdnderungen in der Landwirtschaft und der damit ver-
bundenen veranderten Erwerbsstruktur verlieBen grofie Teile der Bevolkerung
den léndlichen Raum, weil sich im stddtischen Bereich bessere nicht-landwirt-
schaftliche Arbeitsmoéglichkeiten boten.

Nach den Ergebnissen der Volkszdhlung vom 27. 5. 1970 waren in der Land-
und Forstwirtschaft einschlieBlich der Fischerei 1,59 Mio. (= 44 %) weniger
Erwerbstédtige als 1961 beschéftigt. Im Jahre 1973 lag die Zahl der Erwerbs-
tdtigen um 83 000 niedriger als im Vorjahr®®. Nach bereits vorliegenden Schét-
zungen fir die kiinftige Entwicklung muB man davon ausgehen, daBl bis 1980
weitere 900 000 landwirtschaftliche Arbeitskréfte freigesetzt werden3!.

Als weitere Griinde fiir die Abwanderung aus ldndlichen Gebieten werden von
Fachleuten eine zunehmende Einkommensdisparitdt®® und ein dadurch hervor-
gerufener niedrigerer Lebensstandard als es dem Bundesdurchschnitt ent-

23 Agrarbericht 1973, Nr. 210, S. 74.

24 Agrarbericht 74, Ubersicht 36, S. 95.

25 Agrarbericht 74, Ubersicht 94, S. 94.

28 yvon PAPP, IKO 74, 99.

27 Agrarbericht 74, Nr. 188, S. 94; Agrarbericht 73, Nr. 205, S, 73.

28 DITTRICH, in: Informationen 72 S. 280.

2 Raumordnungsbericht 72 S, 175.

30 Agrarbericht 73, Nr. 206, S, 73; Agrarbericht 74, Nr. 185, S. 93.

31 JKO 72, 316, Rubrik: Kurzberichte — Informationen.

32 Agrarbericht 74 S, 9; Zusammenfassung des Deutschen Bauernverbandes zum Agrar-
bericht 74, IKO 74, 78,
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spricht®®, sowie mangelnde oder unzureichende Einrichtungen der Infrastrukturs
angegeben.

Als Folge der Abwanderung stellen sich in einigen Teilen unseres Landes schwer-
wiegende soziale Umschichtungen .ein. Nach einer Untersuchung des Bundes-
ministers des Inneren3 verlassen hauptsdchlich jiingere Erwerbspersonen mit
qualifizierter Berufs- und Schulausbildung sowie die Bezieher hoéherer Einkom-
men die ldndlich strukturierten Gebiete, wédhrend die alten, schwachen und
weniger beweglichen Menschen zurlickbleiben®, Die Folge ist eine soziale
Erosion mit all ihren negativen Erscheinungsformen, Die geringe Siedlungsdichte
reicht schlieBlich nicht mehr aus, die moderne Infrastruktur im o6ffentlichen und
privaten Sektor zu ftragen. Die Infrastruktureinrichtungen erleiden grofien
Schaden, deren Wiederherstellung oder Verbesserung sich wegen der erforder-
lichen Mittel nicht mehr lohnt. Eine auf allen Gebieten schlechtere Versorgung
ist schlieBlich die Folge, wodurch wiederum neue Abwanderungsimpulse ausge-
16st werden.

Auf der anderen Seite ergibt sich eine zunehmende Kontraktion, eine rdumliche
Zusammenziehung der Bevélkerung in geeigneten Zentren oder Verdichtungs-
rdumen. Die groBen Gefahren und Nachteile einer Kontraktion liegen in den
stetig steigenden Umweltbelastungen und einer Uberforderung der Infrastruktur-
einrichtungen. Die heute schon dringend notwendigen Ordnungsmafnahmen
in den Verdichtungszonen — auf dem Gebiet des Verkehrs, der Bildung und
der Gesundheit — und ein Mindeststandard an Offentlichen Infrastrukturmag-
nahmen und Dienstleistungen belasten den Staat mit hohen Subventionen. Eine
angemessene Infrastruktur kann mit zumutbaren o6ffentlichen Mitteln schlieB-
lich nicht mehr zur Verfiigung gestellt werden. Die Folge koénnte ein ,Kollaps”
der Verdichtungsrdume sein.

1V. Bedarf an Fldchen

Der Gesetzgeber hat die Gefahr eines ungesteuerten Ablaufs der Kontraktion
in den Ballungsrdumen einerseits und der sozialen Erosion in den ldndlichen
Gebieten andererseits erkannt und mit dem ROG? ein gesetzliches Instrument
geschaffen, mit dessen Hilfe es moglich sein sollte, die Schwichung und das
Absterben des landlichen Raumes zu verhindern und Disparitdten abzubauen
und einem Kollaps der Verdichtungszentren vorzubeugen,

§ 1 Abs. 1 ROG umschreibt die Aufgaben und Ziele der Raumordnung:

.Das Bundesgebiet ist in seiner allgemeinen rdumlichen Struktur einer
Entwicklung zuzufiihren, die der freien Entfaltung der Personlichkeit in der
Gemeinschaft am besten dient. Dabei sind die natiirlichen Gegebenheiten so-
wie die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Erfordernisse zu beachten.”

Die Aufgaben und Ziele der Raumordnung sind letztlich Ausdruck des verfas-
sungsrechtlich verankerten Auftrages an den Staat, in seiner leistenden Verwal-
tung dem Blirger optimale Entfaltungsméglichkeiten seiner durch die Grund-
rechte geschiitzten Personlichkeit und Existenz in allen ihren Funktionen zu ge-

33 y, ¥ SCHNEIDER S, 17; Abb. S. 3; von der GROEBEN/BRODAUF 8. 1; HEIDTMANN/
ALTKRUGER, structur 74, 25,

35 Raumordnungsbericht 72 S, 59,

38 BURBERG S. 127,

37 ROG = Raumordnungsgesetz vom 8. 4, 1965 (BGBL III 2300—1).
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wihrleisten®, Dies gilt fiir alle Regionen unseres Landes; auch regionale Unge-
rechtigkeiten sind mit dem Verfassungsrecht unvereinbar.

Aus den natiirlichen Gegebenheiten der verschiedenen Rdume und dem Leitbild
der Raumordnung ergeben sich die in § 2 ROG aufgefithrten materiellen Grund-
sdtze der Raumordnung. Die wichtigsten MaBnahmen in ldndlichen Gebieten sind
die Schaffung und der Ausbau von zentralen Orten (§ 2 Nr. 3}, die Verbesserung
und Stdrkung der Infrastruktureinrichtungen (§ 2 Nr. 3) und die Schaffung
neuer nicht-landwirtschaftlicher Arbeitspldtze (§ 2 Nr. 5). Die zunehmende Be-
deutung des ldndlichen Raumes als Skologischer Ausgleichsraum fiir die wach-
senden Umweltbelastungen und als groSer Erholungsraum fiir die gesamte Be-
volkerung erfordert umfangreiche Neuanlagen oder den Ausbau von Erholungs-
gebieten (§ 2 Nr. 7).

Um all diesen Aufgaben gerecht werden zu koénnen, werden erhebliche Flachen
im lédndlichen Raum benétigt, die mit dem groBen Reservoir der landwirtschaft-
lichen Brachfldchen vorhanden sind.

So rechnet GANSER® nach eigenen Schédtzungen damit, daB im Jahre 1980
allein fiir einige der fldchenintensiven Erholungsméglichkeiten (Sport- und
Spielpldtze, Parkplédtze, Ferienwohnungen usw.) insgesamt 300 000 ha erforder-
lich sein werden.

Eine Arbeitsgruppe des Beirates fiir Raumordnung beim Bundesminister des
Inneren kommt nach den von ihr angestellten Berechnungen zu dem SchluB, daB
bis 1985 den etwa 3 Mio. ha aus der landwirtschaftlichen Produktion ausschei-
denden Nutzflichen ein Fldchenbedarf von insgesamt 1,12 Mio. ha gegen-
libersteht??:

— Erweiterung der forstwirtschaftlichen Naturflache um 700 000 ha

— beim Wohnbau-Land ca. 250 000 ha

— fiir Industrie- und Dienstleistungsfldchen zwischen 35000 und 90 000 ha
— bei den Verkehrsflachen 250 000 ha (bei heute rund 500 000 ha).

Sowohl die Fldchen fiir die Freizeit- und Erholungsanlagen wie fiir die MaBnah-
men der Strukturverbesserung der landlichen Gemeinden kénnen nicht an be-
liebiger Stelle bereitgehalten werden. Es ist vielmehr eine gemeinsame Kon-
zentration erforderlich; alle Mafinahmen miissen aufeinander abgestimmt werden.
Wenn dies alles erreicht werden soll, dann muB dafiir gesorgt werden, daB die
Besitz- und Bodenverhélinisse auch fiir die Gemeinden so geordnet werden,
dafl die Grundlage fir eine neue Entwicklung geschaffen werden kann%l,

Diese Entwicklung bedeutet eine erhebliche Mobilitdt des Bodens bzw. setzen
die Moglichkeit einer solchen Mobilitét voraus.

Welche gesetzlichen Mittel dafiir zur Verfiigung stehen, wird im nédchsten Ab-
schnitt zu untersuchen sein.

38 ERNST, in: Kaiser, Planung III S. 153,
3% GANSER S, 105ff,

40 ERNST, IKO 72, 190.

4 TROSCHER S. 43.
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B. Das Flurbereinigungsverfahren als Bodenordnungsmafinahme
im ldndlichen Raum

Im vorhergehenden Abschnitt wurde dargelegt, daB einerseits groBe Flichen aus
der landwirtschaftlichen Produktion ausscheiden und daB andererseits erheb-
liche Flachen fiir die neuen Aufgaben und Ziele im ldndlichen Raum bereit-
gestellt werden miissen. Hierfiir bedarf es umfassender BodenordnungsmaB-
nahmen.

I. Die moglichen Instrumente der Bodenordnung

Neben den bekanntesten Bodenordnungsverfahren, der im BBauG geregelten
Umlegung und dem Flurbereinigungsverfahren des FlurbG, bleibt stets die Még-
lichkeit einer freiwilligen Vereinbarung unter den Grundstiickseigentiimern
liber einen Austausch oder Verkauf ihrer Betriebsflachen.

1. Freiwillige Mafinahmen

a) der freiwillige Landtausch

Der mit offentlichen Mitteln geférderte freiwillige Landtausch wurde zunichst nur
auf Eigentumsbasis, durch Kauf oder Tausch der Grundstiicke, durchgefiihrt. Seit
dem 1. 1. 1973 besteht auch die Moglichkeit der Forderung des freiwilligen Land-
tausches auf Pachtbasis, d. h., die getauschten Grundstiicke werden nicht zu Eigen-
tum Ubertragen, sondern diirfen als Pachtgrundstiicke in der Regel auf 12 Jahre
genutzt werden.

Durch den Austausch von Grundstiicken — sei es auf Eigentums- oder Pacht-
basis — wird erreicht, daB ohne Inanspruchnahme der Behorden?? bisher zer-
splitterter Grundbesitz zu einer leistungsfdhigen BetriebsgréBe zusammengelegt
wird. Eine erhebliche Kostenersparnis und eine oftmals mogliche beschleunigte
Durchfiihrung sind die Vorteile dieses Bodenordnungsverfahrens4s,

Der freiwillige Landtausch ist durch staatliche Mittel schon immer geférdert wor-
den; die jahrlichen Zuschiisse aus Bundesmitteln betragen etwa 1 bis 2 Mio. DM#,
Auch das GemAgrG* und der Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe zur ,Ver-
besserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes", sowie des NWP 7547,
sehen ausdriicklich eine Forderung dieses Bodenordnungsverfahrens vor. Eine
gesetzliche Verankerung wird mit der beabsichtigten Novellierung des FlurbG

42 Die Behorden sind nicht Tréger des Verfahrens, sondern leisten nur Hilfestellung in
Form von Kostenerstattungen,

43 Agrarbericht 74, Nr. 211, S. 101,

44 Agrarbericht 74 — Materialband, Tabelle 111,

45 Vgl. § 1 des Gesetzes iiber die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur
und des Kiistenschutzes” (Gem,AgrG).

46 gsiehe Rahmenplan S. 40,

47 NWP 75 S, 41,
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angestrebt!®. Trotz der Férderung der MaBnahmen spielt der freiwillige Land-
tausch mit 38 848 ha in den Jahren 1960 bis 1972% eine eher bescheidende Rolle.

Der freiwillige Landtausch in Verbindung mit Pachten, Kaufen oder Tauschen
ist wohl die eleganteste Art der Bodenordnung, weil sie den Beteiligten keinen
Zwang auferlegt und ihnen Freiheit und Beweglichkeit 148t, Es ware theoretisch
méglich, dieses Verfahren im Sinne der Aufgabenstellung dieser Arbeit einzu-
setzen.

Gegen die praktische Durchfiihrbarkeit dieses Verfahrens mit dem Ziel, groSere
Flachen zusammenzulegen, bestehen jedoch erhebliche Bedenken, da hier nur
wenige Eigentiimer das Problem der Besitzzersplitterung in einem zudem meist
eingeschrankten Umfang l6sen kénnen®0,

Die Nachteile gegeniiber einem gesetzlichen Verfahren liegen in der schwieri-
gen und langfristigen Bearbeitung der Vereinbarungen. Der Eigentumsiiber-
gang und die Regelung der Belastungen miissen durch den zeitraubenden Weg
mit Kataster- und Grundbuchfortschreibungen und Haftungsauswechselungen er-
folgen®!.

Auferdem setzt dieses Verfahren die Bereitschaft der Tauschpartner voraus,
kleinliche Bedenken hinter dem gréBeren gemeinsamen Nutzen zuriickzustellen.
Gerade hierin ergeben sich jedoch praktische Schwierigkeiten. Diese liegen in
der natiirlichen Furcht des Menschen, libervorteilt zu werden und in dem da-
durch hervorgerufenen MiBtrauen gegen einen Landtausch. Auch wird das Ver-
fahren mit zunehmender Zahl der Teilnehmer immer komplizierter und schlieB-
lich nicht mehr durchfiihrbar, da immer jemand vorhanden ist, der im letzten
Moment noch abspringt.

Aus diesen Erwdgungen folgt, daB weder der Tausch auf Eigentumsbasis noch
der Tausch auf Pachtbasis geeignete Instrumente sind, eine umfassende Boden-
ordnung — wie sie im landlichen Raum erforderlich ist — durchzufiihren.

b) die Landabgabenrente

Ziel der Landabgabenrente ist, vor allem d&lteren Landwirten mit kleinen nicht
entwicklungsfdhigen Betrieben die Aufgabe der Bewirtschaftung durch eine
vorgezogene und verbesserte Alterssicherung zu erleichtern. Als Gegenleistung
miissen sie ihre Betriebsflichen zur Aufstockung anderer Betriebe oder zur all-
gemeinen Strukturverbesserung abgeben, das heiit verkaufen oder verpachten.
Seit Bestehen dieser Mafnahme (1. Aug. 1969) bis zum 31. 12. 73 haben etwa
28 000 Landwirte die Landabgabenrente in Anspruch genommen, wobei 250 000
ha landwirtschaftlicher Flache mobilisiert wurden. Die Ausgaben beliefen sich
1973 auf 100 Mio. DM?52,

48 Vorgesehen ist die Einfiihrung eines neuen Abschnitts in das FlurbG mit den Bestim-
mungen der §§ 103 a bis 103i. Danach soll der freiwillige Landtausch als ein von der
Flurb.behorde geleitetes Antragsverfahren ausgestaltet werden. Auf Antrag bei der
Flurb.behtrde wird das Verfahren angeordnet, wenn die Erkldrung des Antragstellers
und die von ihm vorgelegten Unterlagen erkennen lassen, daB sich die Durchfiihrung
des Verfahrens verwirklichen 188t (§ 103 ¢).

Die neuen Bestimmungen beabsichtigen eine schnellere und einfachere Durchfithrung,
was mit den schwerfdlligen biirgerlich-rechtlichen Vorschriften zunehmend in Frage
gestellt war.

49 Agrarbericht 74 — Materialband, Tabelle 111,

5 Agrarbericht 74, Nr. 211, S, 101,

51 BONCZEK S. 31,

52 Agrarbericht 74, Nr, 293, S, 118,
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Mit Hilfe der Landabgabenrente kann man sicherlich auch eine gezielte Umver-
teilung des Bodens erreichen. Im Ergebnis wird man aber aus denselben Er-
widgungen wie zum freiwilligen Landtausch dieses Verfahren nicht im Sinne
der Aufgabenstellung einsetzen konnen.

¢} Ankauf durch Grundstiicksgesellschaften

Eine weitere Moglichkeit der Bodenordnung ist der Ankauf einer groBen Fliche
an geeigneter Stelle durch eine Grundstiicksgesellschaft oder einen Bautriger
bzw. durch ein Industrieunternehmen oder den Fiskus. Dieses Verfahren fiihrt
jedoch meist zu einer erheblichen Verteuerung des Grund und Bodens, weil
manche Grundstiickseigentiimer, auf die die ankaufende Gesellschaft angewiesen
ist, ihre starke Position am Bodenmarkt zu liberhéhten Preisforderungen aus-
nutzen®®, Die Erfahrung lehrt auBerdem, daf trotz guter Preisangebote viele
Landwirte nicht bereit sind, ihren Grund und Boden zu verkaufen und damit fiir
immer der Landwirtschaft den Riicken zu kehren. Hier koénnte aber durch Ein-
fiihrung einer allgemeinen Bodenbevorratung bei gleichzeitiger Ausweitung des
siedlungsrechtlichen Vorkaufsrechts das Landangebot im landlichen Raum ver-
gréBert werden®,

2. Die Verfahren nach dem BBauG

Aus den aufgezeigten Nachteilen der freiwilligen BodenordnungsmaBnahmen
wird deutlich, dafl die Ordnung des Grund und Bodens nicht von zufillig erfol-
genden PrivatentschlieBungen allein abhéngig sein darf, sondern durch gesetz-
liche MafBlinahmen geordnet ablaufen muB. Es bieten sich als MafBnahmen des
BBauG an:

— die Umlegung (88 45 bis 79)
— die Grenzregelung (§§ 80 bis 84)
-— die Enteignung (§§ 85 bis 92)

a) die Umlegung

Zweck der Umlegung ist gem. § 45 BBauG, im Geltungsbereich eines Bebauungs-
planes zur Erschliefung oder Neugestaltung bestimmter Gebiete bebaute oder
unbebaute Grundstiicke durch Umlegung in der Weise neu zu ordnen, daB nach
Lage, Form und Grofle fiir die bauliche oder sonstige Nutzung zweckmiBig ge-
staltete Grundstiicke entstehen.

Die Umlegung soll also den Vollzug der Bauleitplanung erméglichen, indem
die vorhandenen Grundstiicke neu geordnet werden.
b) die Grenzregelung

Die Grenzregelung bezweckt, in einem einfachen Verfahren den Grenzverlauf
zwischen benachbarten Grundstlicken durch eine neue Grenzziehung zu ver-
dndern, indem Teile solcher Grundstiicke gegeneinander ausgetauscht oder ein-
seitig zugeteilt werden, damit eine ordnungsméBige Bebauung herbeigefiihrt
werden kann oder baurechtswidrige Zustdnde beseitigt werden kénnen.

Die Grenzregelung gilt im Geltungsbereich eines Bebauungsplanes oder innerhalb
der im Zusammenhang bebauten Ortsteile.

53 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG Rdnr. 1 zur Vorbem § 45 BBauG.
5 Agrarbericht 74, Nr, 242, S. 107,
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c) die Enteignung

Obwohl das BBauG die Enteignung nicht als BodenordnungsmaB8nahme bezeich-
net und diese auch nicht unter den BodenordnungsmaBnahmen im vierten Teil
geregelt hat, handelt es sich dennoch um eine MaBnahme zur Ordnung des
Grund und Bodens, wie SUDEROWS? zutreffend dargelegt hat. Auch die Enteig-
nung ist nur zuldssig innerhalb des Geltungsbereichs eines Bebauungsplanes oder
innerhalb im Zusammenhang bebauter Ortsteile.

Zu den BodenordnungsmaBnahmen des BBauG ist zusammenfassend festzuhalten,
daB die Umlegung nur im Geltungsbereich eines Bebauungsplanes und die Grenz-
regelung und die Enteignung im Geltungsbereich eines Bebauungsplanes oder im
Zusammenhang bebauter Ortsteile durchgefiihrt werden kénnen.

Fir die Losung des Problems miissen allerdings Bodenordnungsverfahren zum
groBen Teil im sogenannten AuBenbereich, d. h. weder im Geltungsbereich eines
Bebauungsplanes, noch im Zusammenhang bebauter Ortsteile durchgefiihrt wer-
den.

Zwar konnten die Gemeinden hier den jeweiligen Bedingungen und Erfordernissen
angepalite entsprechende Flichennutzungspléne und Bebauungspline aufstellen,
um dann in dem ehemaligen AuBlenbereich BodenordnungsmaBnahmen nach dem
BBauG zu ergreifen. Diese zwar gesetzlich zuldssigen aber mehr theoretischen
Madglichkeiten haben fiir die Problemlésung allerdings keinen allzu groBen
praktischen Weri, da mit ihnen immer nur Bodenordnungsmafnahmen in relativ
bescheidenem Umfang von einer einzelnen Gemeinde durchgefiihrt werden kén-
nen. Auch diirfte dieses Vorgehen hdufig zu kompliziert und langwierig sein,
und manche Gemeinden wiirden mit dieser Aufgabenstellung iiberfordert.
SchlieBlich ist zu beriicksichtigen, daB der Gesetzgeber mit der Flurbereinigung
ein, hauptséchlich fiir den Auflenbereich geltendes, besonderes Bodenordnungs-
verfahren geschaffen hat.

3. Die Flurbereinigung

Die sich aus der Problemstellung ergebenden Anspriiche an ein Bodenordnungs-
verfahren koénnte die Flurbereinigung erfiillen. Mit diesem staatlich geleiteten
Verfahren steht ein bewd&hrtes grofiflachiges Bodenordnungsinstrument zur Ver-
fligung, das sowohl fiir den AuBlenbereich wie fiir Gebiete gilt, in denen Be-
bauungspléne bestehen?s,

Das Flurbereinigungsverfahren hat seine Bedeutung durch die Tatsache erlangt,
daB ein grofler Teil des ldndlichen Grundbesitzes stark zersplittert oder unwirt-
schaftlich geformt ist. Beide, meist zusammen vorliegende, Erscheinungen wer-
den durch eine Neuverteilung des Grund und Bodens beseitigt.

§ 1 FlurbG definiert den Begriff ,Flurbereinigung” und umschreibt zugleich die
Voraussetzungen und den Zweck des normalen Verfahrens®?, sowie die in Be-
tracht kommenden MafBnahmen:

«Zur Férderung der landwirtschaftlichen und forstwirtschaftlichen Erzeugung
und der allgemeinen Landeskultur kann zersplitterter oder unwirtschaftlich
geformter Grundbesitz nach neuzeitlichen betriebswirtschaftlichen Gesichts-
punkten zusammengelegt, wirtschaftlich gestaltet und durch andere landes-
kulturelle MaBnahmen verbessert werden."”

55 SUDEROW 8. 24 u. 25.

5 Vgql. die Darstellung der Abgrenzung zur Umlegung S. 55 u. 56.

57 Vgl. zu den besonderen Flurberemlgungsverfahren und deren Voraussetzungen die
Darstellung auf den S. 52 ff.
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Durch eine Neuordnung des lindlichen Grundbesitzes nach betriebswirtschaft-
lichen Gesichtspunkten wird eine groBtmogliche Rentabilitdt und Steigerung der
Erzeugung angestrebt. Daneben ist die Férderung der allgemeinen Landeskultur
die zweite unabhingige Zielsetzung der Flurbereinigung®®. Beide in § 1 auf-
gefiihrten Férderungszwecke sind in der Regel gleichzeitig gegeben.

I1. Die geschichtliche Entwicklung der Flurbereinigung

Vor der Priiffung, ob mit den Vorschriften des FlurbG eine umfassende Neuord-
nung des léndlichen Raumes durchgefiihrt werden kann, muBl man sich mit der
geschichtlichen Entwicklung der Flurbereinigung befassen.

Die Flurbereinigung ist als Instrument der Bodenordnung nicht erst mit dem
FlurbG geschaffen worden, sondern kann auf eine lange historische Entwick-
lung zuriickblicken. Die Kenntnis dieser Entwicklung ist fir das Verstdndnis der
Flurbereinigung, fiir die Auslegung der Vorschriften des FlurbG und schlieBlich
fiir die Beurteilung von kiinftigen Méglichkeiten einer rechtlichen Ausgestaltung
dieses Verfahrens von groBSer Bedeutung. Nur die Kenntnis der Vergangenheit
148t die kiinftigen Moglichkeiten einer Rechtsgestaltung zuverldssig beurteilen;
auch hier gilt der Grundsatz, daB die Vergangenheit der Schliissel zur Gegenwart
ist.

Aus diesem Grunde ist es nicht nur fiir den sachkundigen Leser, der sich bislang
nicht niher mit der Flurbereinigung beschéftigt hat, sondern erst recht fiir den
in der Praxis der Flurbereinigung Tatigen wichtig, die geschichtliche Entwicklung
dieses Verfahrens zu kennen.

Wie der historische Riickblick zeigen wird, hat die Flurbereinigung zweifellos
nicht erst heute eine starke Veranderung der ldndlichen Verhéltnisse bewirkt.

Die Darstellung der Entwicklung des Flurbereinigungsrechts bringt gewisse
Schwierigkeiten mit sich, da ihre Entwicklung in den historischen Zeitabschnitt
fallt, in dem Deutschland aus einer groflen Zahl selbstindiger Lander bestand,
denen die ausschlieBliche Gesetzgebungsbefugnis fiir die notwendigen Agrar-
reformen zustand®®, was eine weitgehend unterschiedliche Rechtsentwicklung zur
Folge hatte.

Dies wird schon durch die Fiille der verschiedenen Bezeichnungen deutlich, die
fiir die Flurbereinigung gebraucht wurden. So kennen wir neben dem in Preuflen
gebrauchlichen Ausdruck ,Separation”, die ,Vereintdung” in Bayern, ,Verkop-
pelung” in Hannover, ,Consolidation” im Herzogtum Nassau und in Boéhmen
und Mihren. In Bayern entwickelten sich aus den . Vereinddungen" die ,Zu-
sammenlegungen” und ,Arrondierungen”; in Wirttemberg und Baden sprach
man von ,Feldbereinigung”; geldufig sind auch die Bezeichnungen: ~Gemar-
kungsregelung”, ,Auseinandersetzung”, ., Wannung”, ,Verwannung”, ,Zusam-
menlegung” und nicht zuletzt die bis in die jingste Vergangenheit hinein ge-
brauchte ,Umlegung”; dieser Begriff bezeichnet ja heute noch die bekannteste
BodenordnungsmaBnahme im stddtischen Bereich®®.

Die Wurzel der Flurbereinigung liegt in fast allen Landern in der Aufhebung
der Gemeinheiten (Gemeinheitsteilungen) und Gemengelagen, sowie in der Re-

88 Vgl, zum Begriff ,allg. Landeskultur”, S. 72 ff.
58 BERKENBUSCH S. 1.
80 ERTL S. 9; BERKENBUSCH S, 1.
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formgesetzgebung zur Ablésung der gutsherrlich-bauerlichen Verhiltnisse®'. Um
den historischen Verlauf dieser Entwidklung aufzuzeigen, soll kurz dargestellt
werden, wie es zu den Gemeinheiten und Gemengelagen kam, wie diese dann
im Zuge der Agrarreformgesetzgebung aufgehoben wurden und schlieBlich
welche politischen und geistesgeschichtlichen Einfliisse dabei mitbestimmend
waren. Auf eine differenzierte Darlegung der verschiedenen Ursachen und
Erscheinungsformen muB dabei verzichtet werden, da die Beriicksichtigung der
unterschiedlichen Entwicklungen in den einzelnen Lindern Deutschlands einen
zu breiten Raum einnehmen wiirde. Hierdurch wird zwar eine gewisse Verallge-
meinerung unumgénglich, diese kann aber zugunsten eines leichteren Verstind-
nisses des Lesers fiir die entscheidenden Probleme durchaus in Kauf genommen
werden.

1. Die Flurverfassung und die personliche Stellung der Bauern vor der
Agrarreformgesetzgebung

a) die Flurverfassung

Bevor im 19. Jahrhundert durchschlagende Gesetze zur Umlegung von Grund-
stiicken erlassen wurden, waren die Gemengelage der Besitzungen, eine starke
Besitzzersplitterung und Besitzstreuung, sowie die Gewannverfassung, der Flur-
zwang und die Gemeinheiten (die ausgedehnten Rechte jedes Gemeindemitglie-
des auf dem Land des anderen wie z. B. Uberfahrtsrechte®®) die prdgenden Er-
scheinungen der Flurverfassung. Es soll zunéchst dargestellt werden, wie es zu
diesen Erscheinungen kam und was man darunter zu verstehen hat,

Bei der urspriinglichen Form der Dorfgriindung wurde das besetzte Land (die
Mark) als Gemeindeeigentum in Beschlag genommen und an die einzelnen
Markgenossen fiir die Haus- und Hofstellen verteilt, Um eine mdéglichst gerechte
Verteilung des zum Ackerbau geeigneten Landes zu erreichen, wurden «Ge-
wanne” errichtet, indem viereckige Ackerflichen in parallele Streifen (Parzellen)
aufgeteilt wurden. Jeder Streifen wurde einem bestimmten Genossen als Privat-
besitz zugeteilt. Bestimmte Lindereien, wie z. B. die Waldungen und die Weiden
blieben als ,Allmende” im Gemeindeeigentum des ganzen Dorfes. An diesen
Allmenden — auch Wege, Gewiisser und Moore gehorten dazu — hatte jeder
Dorfgenosse seine Nutzungsrechte®®, Aus dieser Flurverfassung ergibt sich be-
reits eine Streulage der einem Genossen gehorenden Ackerstiicke.

Bei der alten Gewannverfassung herrschte in der Regel die ,Dreifelderwirt-
schaft” vor:

Mehrere Gewanne wurden zu einer Flur zusammengefaBt. Das Dorf war ins-
gesamt von drei Fluren umgeben.

Die Genossen waren durch den Flurzwang gehalten, jede Flur in einer bestimm-
ten Fruchtfolge zu bewirtschaften. So wurde im ersten Jahr eine Flur als Brach-
land liegengelassen, wihrend die zweite Flur mit Wintergetreide und die dritte
Flur mit Sommergetreide bestellt wurde, Im nichsten Jahr dnderte sich die Ver-
teilung der Friichte auf die drei Fluren, usw.; im vierten Jahr standen die
Frichte wieder auf denselben Fluren wie im ersten Jahrt4,

1 SEEHUSEN Einl. II S. 13; SCHUTZ-FROHBERG Anm. I; vor § 45 BBauG,

% Vgl. zum Inhalt des Begriffs ,Gemeinheiten” die genauere Darlegung auf S, 35.
% KRZYMOWSKI S, 76 ff; ABEL, Agrarpolitik S. 16.

8 KRZYMOWSKI 8. 151 ff,
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Die Gewannverfassung hatte eine Gemengelage der Grundstiicke zur Folge, da
die meisten der iiberall aneinander grenzenden Gewanne nicht durch einen Weg
sum Zwedke ihrer Bewirtschaftung erreichbar waren, ohne daB die Flurstiicke
mehrerer Anlieger iiberfahren werden muBten%. Es mufiten daher bei der Feld-
bestellung und der Ernte die fremden Acker betreten werden; dazu wurden
Uberfahrtsrechte eingerdumt. Dieser schwerwiegende Nachteil wurde auch nicht
durch die Vorteile der Gemengelage, ndmlich Risikoausgleich, Ordnung und
Sicherheit aufgehoben.

Als weiteres Ubel kam in Gebieten, in denen die Realteilungssitte herrschte,
durch Verteilung des Landes zu Lebzeiten oder im Todesfall eine starke Besitz-
streuung und -zersplitterung hinzu, Diese Erscheinungen haben heute noch zur
Folge, daB der Grundbesitz eines Landwirtes nicht in einem Stiick um den Hof
herum liegt, sondern aus einer Vielzahl unzusammenhédngender, tiber die ganze
Flur verteilter, kleiner Feldstiicke besteht®,

Die Wurzel des argsten Ubels lag in den Gemeinheiten. Als Gemeinheiten im
weiteren Sinne wurden von der Gesetzgebung des 18. und 19. Jahrhunderts die
Brache und die abgeernteten Felder, die in gemeinschaftlicher Nutzung als Vieh-
weide dienten, sowie einige andere Weideservituten, die Uberfahrtsrechte und
andere Gerechtigkeiten an fremden Grundstiicken bezeichnet. Zu den Gemein-
heiten im engeren Sinne zdhlten die rings um die Ackerflur liegenden Wiesen,
Walder, Moore und das Odland, an denen alle Herrschafts- und Nutzungsrechte
geteilt waren, indem z. B. ein Bauer entsprechend der GroBe seines Besitzes
‘Weiderechte fiir eine bestimmte Anzahl Tiere hatte®.

Die Gemeinheiten waren in einem sehr schlechten Zustand. Es wurden keine Ent-
wisserungsgraben gezogen, keine Strducher gerodet und keine Steine gesam-
melt, so daB nur ,saures und dem Vieh schddliches Heu hervorkam"8,

Die Beseitigung der Gemeinheiten wurde spdter von den Agrarreformgesetz-
gebern als vordringlichste MafBnahme erkannt und waren Ausgangspunkt fir
die gesamte Grundstiicksumlegung. So bringt Friedrich II. in seinen ,Denkwiirdig-
keiten” zum Ausdrudk, daB bei aufmerksamer Priifung im allgemeinen alles, was
man Gemeinheiten nennt, dem 6ffentlichen Wohl nachteilig seif,

b) die personliche Stellung des Bauern

Die persénliche und sachliche Unfreiheit der Bauern unter der Grund- und Guts-
herrschaft hat eine frithzeitige Entwicklung der Agrargesetzgebung und damit
auch die dringend erforderliche Umlegung lange Zeit verhindert. Erst mit der
Bauern- und Bodenbefreiung wurden die Weichen fiir eine Agrarreform gestellt.

Man muB sich die persénliche Stellung der Bauern bis zum Beginn des 18. Jahr-
hunderts vergegenwartigen, um zu verstehen, warum sich die geschilderte Flur-
verfassung lange Zeit behauptete und die Fesseln, die eine freie Entfaltung der
Bauern verhinderten, bis zum Beginn der Agrarreformgesetzgebung erhalten
blieben.

Die mittelalterliche Grundherrschaft war in weiten Teilen Deutschlands verbrei-
tet. Zur Grundherrschaft gehdrte die Verfiigungsgewalt des Grundherrn iber

8% ERTL S . 13,

8 BERKENBUSCH S. 7, 8; ERTL S. 13.
87 SCHARNBERG S. 10.

8 SCHARNBERG S. 27.

8 SCHARNBERG S. 27.

35



Grund und Boden. Der gréfte Teil des Grund und Bodens wurde nicht von ihm
selbst, sondern den Bauern zur Nutzung iiberlassen.

Die Rechte der Bauern am Land waren sehr unterschiedlicher Natur, je nachdem
ob sie freie oder leibeigene Bauern waren, ob sie den Boden als kiindbare Zeit-
pachter oder als unkiindbare Erbzinsbesitzer bewirtschafteten, oder ob sie den
Boden aufgrund lebenslédnglich bestehender Besitzrechte innehatten.

Die persénliche Stellung der Bauern wurde durch Leibeigenschaft und Hérigkeit,
sowie durch auferlegte Lasten wie Hand- und Spanndienste, Grundzinsen und den
Zehnten stark beeintrachtigt?,

Auch die Gutsherrschaft’® — nach der Kolonisation des Ostens fast ausschlieBlich
im norddstlichen Deutschland verbreitet — brachte den Bauernstand in groBie
Abhéngigkeiten und verhinderte seine freie Entfaltung. Der Gutsherr war un-
umschrénkter Herrscher in seinem Gutsbezirk, der praktisch einen ,Staat im
Staate” darstellte. Er hatte die Gerichtsbarkeit inne und erhob auBlerdem Ab-
gaben, die frither den Landesherren zustanden.

Der Gutsherr lebte nicht wie der Grundherr von den Zinsen seiner Bauern,
sondern bewirtschaftete das Land selbst, nachdem er es zu diesem Zwedk zum
groften Teil den Bauern weggenommen hatte. Die Bauern mufBiten Hand- und
Spanndienste leisten und gerieten in immer grofiere Gutsuntertidnigkeit.

Einer der besten Kenner der landwirtschaftlichen Verhéltnisse, KNAPP, schil-
derte die persénlichen Verhiltnisse der Bauern zu Beginn des 19. Jahrhunderts,
als die Stein-Hardenbergschen Reformen einsetzten: «In den gutsherrlichen Dér-
fern lebten die Bauern und kleinen Leute als Erbuntertanen, d. h.: sie gehorten
durch ihre Geburt dem Gute zu; denn auch dieser Stand der Unfreiheit war erb-
lich. Wegziehen durften sie nur mit der Erlaubnis des Herrn; heiraten durften sie
nur, wenn der Herr es gestatiete. Diejenigen Untertanen, die im Besitz von
Bauernhéfen waren, leisteten Spanndienste fiir das Rittergut; sie erschienen mit
Gespannen auf dem Herrenhof, um die Bearbeitung der Gutsdcker ihres Herren
mit Pflug, Wagen oder Egge zu besorgen”?,

Neben der feudalen Gebundenheit des Bauernstandes und den verschiedensten
Herrschaftsverhdltnissen lieBen auch die genossenschaftlichen Bindungen mit
dem Festhalten an der veralteten Dreifelderwirtschaft, sowie die weitverbreitete
Realteilungssitte weder eine individuelle Bewirtschaftung noch eine Neuordnung
des Grundbesitzes zu. Die fiir die Versorgung weiter Bevdlkerungsteile lebens-
notwendige Steigerung der Nahrungsmittelproduktion war damit zunichst un-
moglich?.,

2. Die Anfinge der Flurbereinigung in Deutschland

Die Gemengelage und der zerstreute Grundbesitz ergaben die oben erwéhnten
zahlreichen Nachteile. Man ging deshalb in manchen deutschen Landern friiher,
in anderen spéter dazu iiber, die Besitzungen neu zu ordnen.

70 SCHARNBERG S. 10,

7 KRZYMOWSKI S. 190, 191,

" vgl. zur Guisherrschaft: KRZYMOWSKI S. 190 ff.; LUTGE S. 45. Der Unterschied in der
Gutsbesitzverteilung zwischen dem &stlichen und dem ibrigen Deutschland war so groB,
daB man von einem ,agrarischen Dualismus” zwischen diesen beiden Teilen sprach
(KRZYMOWSKI S. 194).

8 KRZYMOWSKI S, 234,

74 BERKENBUSCH 8S. 3, 4.
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Die Verkoppelungsbewegung in Schleswig-Holstein und die Vereinédungsbe-
wegung in Kempten in Oberschwaben sind die bekanntesten Vorldufer der Flur-
bereinigung™. Von diesen — zundchst nur gelegentlich durchgefiihrten freiwilli-
gen Grundstickszusammenlegungen — wurden schlieBlich ganze Landschaften
ergriffen?s,

a) die Verkoppelung in Schleswig-Holstein

Die Anfénge der Verkoppelungen in Schleswig-Holstein lassen sich bis Ende des
16, Jahrhunderts zuriickverfolgen. Die Ursache fiir ihre Durchfithrung mag zu-
ndchst nur in dem Interesse der Gutsherren liegen, ihre Hoffelder auf Kosten
der Bauern zu arrondieren?,

Die Verkopplung bestand zunéchst in dem Kauf oder Austausch von Parzellen
innerhalb der Gewannverfassung. Hierdurch verringerten die Bauern die Streu-
lage ihres Besitzes. An die Aufhebung der Feldgemeinschaften war zunéchst nicht
gedacht. Die Bauern wollten vielmehr durch eine Arrondierung ihres Grund-
besitzes im Rahmen der tiberkommenen Flurordnung eine bessere Bewirtschaf-
tung des Grund und Bodens erreichen. Die zundchst im geringen Umfang durch-
gefiihrten Verkoppelungen beschrdnkten sich anfangs auf wenige Arrondierun-
gen innerhalb der Gewanne und wurden hdufig ohne Wissen des Amtsverwal-
ters von den Bauern durchgefiihrt?s,

Spéter wurden die vereinigten groferen Ackerschldge im gegenseitigen Einver-
nehmen aus der Feldgemeinschaft ausgeschieden. Die Nutzungsrechte an den
Gemeinheiten, insbesondere die Weiderechte blieben den Bauern jedoch er-
halten?,

Die Verkoppelung blieb jedoch bis ins 17 Jahrhundert auf wenige Félle be-
schrdnkt und erreichte erst Anfang des 18. Jahrhunderts einen gréBeren Umfang®®.

Die ersten gesetzlichen Regelungen der Verkoppelung in Schleswig-Holstein
sind die ,Verordnung, betreffend die Beférderung der Einkoppelung und Auf-
hebung der Gemeinschaft der Dorffelder usw. flir das Herzogtum Schleswig”
vom 10. 2, 1766%! und die ,Né&here Verordnung, die Aufhebung der Feldgemein-
schaften und die Befdérderung der Einkoppelung betreffend fiir die Amter, Land-
schaften und Stddte des Hrzgt. Schleswig” vom 26. 1. 177082,

Mit diesen Regelungen konnte bereits ein spiirbarer Zwang auf die Beteiligten
ausgelibt werden. So wurde die Verkoppelung nach der Verordnung von 1766
gegen den Willen der ibrigen Bauern durchgefiihrt, wenn sich eine 2/; Mehr-
heit und bei der Verordnung von 1770 die Halfte der Beteiligten fiir das Verfahren
aussprach®, Der Charakter dieser Vorschriften als Bodenordnungsmafnahme
ergibt sich aus der Regelung, daB bei der Aufteilung der gemeinschaftlichen Dorf-
léndereien einem jeden Interessenten” soviel immer mdglich an einem Ort und
in einer Strecke abzulegen” sei®4

75 HAUSHOFER S. 54.

¢ BERKENBUSCH S. 21.

7 ERTL S. 28; SCHARNBERG 8. 13,
78 BERKENBUSCH S. 23.

% SCHARNBERG S, 14,

80 BERKENBUSCH S. 23.

8t SEEHUSEN S. 14; ERTL S. 28.

2 SEEHUSEN S. 14; ERTL S. 28.

8 ERTL S. 28.

4 SEEHUSEN S, 14.
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b) die Vereindédungen in Oberschwaben im 16. Jahrhundert

Die Vereinédungsbewegung in Oberschwaben reicht ebenfalls bis in das 16, Jahr-
hundert zuriick. Thr Ursprung liegt in dem ehemaligen Hochstift Kempten®s,

Die ersten fritheren Vereinédungen waren nur auf wenige Gemeindemitglieder
beschrankt.

Eine ,Eindde” in des Wortes urspriinglichster Bedeutung war eine Hofstelle, die
ein Bauer fernab vom Dorf und der Dorfflur durch Rodung geschaffen hatte,
auf der er sein Haus errichtete und frei vom Flurzwang und den gegenseitigen
Weidedienstbarkeiten der Markgenossen wirtschaftetes®, Diese Art der Einode
konnte im frithen Mittelalter angetroffen werden, als noch geniigend Land vor-
handen war, das nicht im Eigentum einer Gemeinde stand.

Die ,Vereinédung” im hier gemeinten Sinn ist nicht immer so zu verstehen, daB
der Bauer nach Austausch von Flurstiicken auf die Eindéde hinaus zieht, dort
Haus und Hof neu errichtet und auf zusammenliegenden Grund und Boden ohne
Flurzwang eine neue Hofstelle errichtet. Solche ,Ausbauten” des ganzen Hofes
sind wohl vereinzelt vorgekommen, sie sind aber nicht fiir die Kemptische Ver-
einédungsbewegung symptomatisch®., Vereinédung bedeutete nichts weiter als
die Befreiung des Grundbesitzes vom Flurzwang und den gegenseitigen Weide-
dienstbarkeiten®8,

Das Verfahren wurde urspriinglich mit dem Antrage eines oder mehrerer Bauern
durch die Firstliche Hofkammer eingeleitet. ,Spruch- und T&dingsleute” schitz-
ten Grofe und Wert der auszutauschenden Grundstiicke und teilten nach deren
Zusammenlegung Ersatzgrundstiicke zu, die wert- und gréBenméBig etwa der
Einlage entsprachen. Daraufhin wurde der neue Rechtszustand — der Verlauf
der neuen Grenzen, die Zaunrechte und sonstigen Rechtsverhdltnisse — vom
Landsmann als Vertreter der Regierung in einem Protokoll festgehalten®?,

Eine der dltesten urkundlichen Nachweise einer Vereinédung im Hochstift
Kempten ist in den Land-Ammann-Amtsprotokollen von 1550 enthalten®®, Hier
lag die Initiative zu den Vereintédungen ausschlieflich auf Seiten des Bauern.
Die Obrigkeit beschrankte sich darauf, die noétigen Konsense zu erteilen. Diese
Art der Vereinédung wurde nur in einem kleinen Teil der Gemarkung und nur
auf Wunsch einzelner Bauern durchgefiihrt.

Gegen Ende des 17. Jahrhunderts nahm die Zah! der Vereinédungen an Zahl
und Umfang zu. Die bisherige einfache Verfahrensdurchfilhrung reichte nicht
mehr aus. Statt Spruch- und Tédingsleuten traten durch die von der Kemptischen
Regierung zur Verfligung gestellten Feldmesser als Ausfiihrungsorgane auf. Die
Feldmesser wurden zwar von den Beteiligten gewdhlt, standen aber unter dem
Einflufl der Regierung. Auf Antrag der Bauern wurde eine Kommission, be-
stehend aus einem Landrichter, einem Feldmesser und einem Gerichtsschreiber,
entsandt.

Im 18. Jahrhundert entwickelte sich als Gewohnheitsrecht, daB sich die Minder-
heit der Mehrheit von 2?/; der Beteiligten beugen mufte. Fiir den Fall, daB eine

8 BERKENBUSCH S, 26.

8 BERKENBUSCH S. 27.

8 ERTL S. 23; SCHARNBERG 8. 15.

8 BERKENBUSCH S, 27.

8 SCHARNBERG S. 16; BERKENBUSCH S. 32, 33
9% BERKENBUSCH 8. 28 (= LAAPr.); DORN S, 3, 4.
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%/s Mehrheit nicht erreicht wurde, muBten die zustimmenden Beteiligten minde-
stens 2[; der Flache auf sich vereinigen, um mit der Durchfithrung des Verfahrens
Erfolg zu haben®, Wurde die erforderliche Mehrheit nicht erzielt, lehnte die Re-
gierung den Vereindédungsantrag ab.

Die Regierung nahm schlieBlich immer mehr Einfluf auf die Vereinddungsbe-
wegung und erlieB mit der ,Fiirstlich Kemptischen Vereindédungs-VO" am 27. 7
1791 die erste gesetzliche Regelung der Vereinddung?2.

3. Entwicklung der Flurbereinigungsgesetzgebung in Preufien

a) Ende des 18. Jahrhunderts

Die vorangegangene Darstellung hat gezeigt, da sich die Reformen der ldnd-
lichen Verhdltnisse durch die Beseitigung des Flurzwangs und der Grunddienst-
barkeiten, sowie einer Zusammenlegung der Grundstiicke bis zur Mitte des
18. Jahrhunderts nur auf wenige und kleine Gebiete Deutschlands beschrénkte.

Einen grofien Umschwung nahm die Flurbereinigungsgesetzgebung in Deutsch-
land gegen Ende des 18. bis Mitte des 19. Jahrhunderts im Zuge der Bauern-
und Bodenbefreiung. Bedingt durch die Vielstaaterei in Deutschland ist die Ge-
setzgebung allerdings sehr zersplittert und unterschiedlich.

Die LandeskulturmafBnahmen PreuBens nahmen nicht nur im norddeutschen
Rechtskreis einen fithrenden Platz ein. Preufilen war vielmehr auf den meisten
Gebieten der Agrarreform anderen Landern stets einen Schritt voraus und be-
einflufite diese in ihrer eigenen Gesetzgebung mafgeblich. Aus diesem Grund soll
hier nur die Entwicklung der Gesetzgebung in Preufien dargestellt werden.

Das Umlegungswesen Preuflens wurde vor allem durch die Gesetzgebung zur
Gemeinheitsteilung mafigeblich gefordert.

Wie die Darstellung allerdings noch zeigen wird, foérderte daneben auch die
Reformgesetzgebung zur Auflésung der gutsherrlich b&duerlichen Verhiltnisse
(Abldsungsgesetze) ebenfalls die Ordnung des Grund und Bodens.

Erst durch diese beiden, nahezu gleichzeitig laufenden Entwicklungen, wurden
die Weichen fiir eine Umlegung im ldndlichen Raum gestellt. Die Darstellung
beider Entwicklungen ist deshalb notwendig, weil an ihrem Ende die l&ndliche
Umlegung (Flurbereinigung) liegt.

aa) Einfliisse auf die Gesetzgebung

Die feudale Gebundenheit des ldndlichen Grundbesitzes, sowie die Gemein-
heiten und die Streulage des Grund und Bodens waren seit langerer Zeit Gegen-
stand lebhafter Diskussionen. Thre umfassende Beseitigung wurde allgemein
gefordert.,

Die Vertreter der ideengeschichtlichen Grundlagen des Kameralismus und der
beginnenden Landwirtschaftslehre forderten noch im 18, Jahrhundert die Be-
seitigung der alten Agrar- und Flurverfassung?®.

Die seit Mitte des 18. Jahrhunderts gegriindeten landwirtschaftlichen Vereine
fordern nachdriicklich die Auflésung der alten Feldgemeinschaften®.

9t SCHARNBERG S. 16, 17; BERKENBUSCH S. 34.

92 SCHARNBERG 8. 16; abgedruckt bei DORN S. 158 bis 164.
98 Vgl. die ausfithrliche Darstellung bei BERKENBUSCH S. 42.
% ABEL ,Geschichte.,." S. 277, 278,
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Geistesgeschichtliche Grundlagen fiir die agrarische Bewegung und die ihr fol-
gende Gesetzgebung seit 1750 waren die Aufkldarung und die Naturrechtslehre.
Sie forderten die Aufhebung der stdndischen Schranken, die Anerkennung der
Menschenwiirde und forderten als notwendige Folge der personlichen Freiheit
die Freiheit des Eigentums®®,

Der Wirtschaftsliberalismus erlangte seit der 2. Hélfte des 18. Jahrhunderts in
ganz Europa zunehmende Bedeutung. Die liberalen Ideen verfolgten auf dem
Gebiet der Agrarverfassung das Ziel, die mittelalterlichen Formen der Unter-
und Einordnung zu beseitigen und dadurch eine mdglichst grofie individuelle
Freiheit der Person und des Bodens zu schaffen. So sollten die guts- und grund-
herrlichen Verhélinisse abgeschafft und unter Aufhebung der iiberkommenen
Flurverfassung der Grund und Boden neu aufgeteilt werden, um eine rationalere
und individuellere Bewirtschaftung zu erleichtern. Gemeinheitsteilungen und die
Zusammenlegung des zersplitterten und im Gemenge liegenden Grundbesitzes
werden als die erfolgversprechenden Mittel angesehen. Die Aufteilung der All-
menden und deren Uberfithrung in Privateigentum, sowie die Ablésung der
Servituten standen ebenfalls auf dem Programm?®,

Obwohl die Gedanken des Liberalismus letztlich maBgebend zu der Entwicklung
der Flurbereinigung beitrugen, erwiesen sie sich zunidchst als in der Praxis hin-
derlich. Ja sie verhinderten in der Folgezeit sogar eine erfolgreiche Durchfiih-
rung der Flurbereinigung.

bb) die gesetzlichen Vorschriften

Die Regierungen Preuflens im 18. und auch spéter im 19. Jahrhundert sahen klar,
welche Reformen im Bereich der Agrarwirtschaft und Agrarverfassung durch-
gesetzt werden mufifen.

Die Innenpolitik PreuBlens blieb daher zunédchst auf die schrittweise Aufhebung
der Leibeigenschaft, sowie auf eine umfassende Verbesserung der persdnlichen
Besitzverhéltnisse des Bauernstandes ausgerichtet??,

So wurde frithzeitig im Zuge der Bauernbefreiung bereits unter Friedrich Wil-
helm I die Leibeigenschaft auf sdmtlichen preuBischen Domé&nen abgeschafft®s,
wenn auch zundchst nur mit geringem Erfolg. Sie wurde dann spéter durch Ka-
binettsorder vom 28. 10. 1807 endgiiltig aufgehoben®.

Als weitere MaBinahmen wurden friihzeitig auf den koniglichen Doménen die
Aufhebung der Naturaldienste und deren Umwandlung in Dienstgeld, sowie
die Verleihung des Eigentums der Hofe als Zinsgiiter an die dienstfrei gewor-
denen Bauern durchgefiihrt!,

(1) die erste preuBische Gemeinheitsteilungsordnung von 1769

Erst Friedrich der GrofBie fiihrte etwa ab 1748 MabBnahmen durch, die auf eine
Aufteilung der allzu groB gewordenen Bauerngliter abzielten®!,

Er sah in den Gemeinheiten den grof8ten Ubelstand der Agrarverfassung und
war stets bemiiht, deren Aufhebung in die Wege zu leiten. So fallen die ersten

%5 HEDEMANN 8S. 115, 116.

98 ausfithrlich: BERKENBUSCH S. 51—53.

97 LETTE-v. RONNE, Bd. I, Einleitung, S. LXXI u. LXXII.
% wie Anm. 1; GS 1806—1810 S, 174,

9% GS 1806—1810 S. 174,

100 Vgl. das Regulierungsgesetz vom 2. 3. 1850 = GS 8. 77
10t LUTGE S. 129.
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gesetzlichen Bestimmungen Preufiens, die eine Gemeinheitsteilung und damit
auch eine Zusammenlegung der Grundstiicke zur Folge hatten, in seine Regie-
rungszeit.

Nachdem ein ,Zirkular an sdmtliche Regierungen und Justizkollegien die Auf-
hebung der Gemeinheiten und Auseinandersetzung der gemeinschaftlichen Hii-
tung betreffend” am 28. 6. 1765'%2 ergangen war, in dem diese angewiesen wur-
den, ,daB mit moglichster Aufmerksamkeit dahin getrachtet werden solle, die
Gemeinheiten aufzuheben und die gemeinschaftlichen Hiitungen auseinander-
zusetzen”, erfolgte am 21. 10. 1769 die erste preuBische Gemeinheitsteilungsord-
nung'® fiir PreuBen, Chur- und Neumark, Magdeburg, Pommern und Halberstadt.

Diese Verordnung bestimmte, daf in jedem Kreis einige ,des offentlichen Zu-
trauens wiirdige Landwirte” an geeigneten Orten Gemeinheitsteilungsverfahren
anregen und geeignete Feldmesser herausfinden sollten!®. Es sollte bei gemeng-
ten Grundstiicken ein wechselseitiger Austausch erfolgen, ,wobei gefordert wer-
den muf, dafl jeder fiir den anderen ungehindert das Seinige nutzen kénne" 103,

Die Gemeinheitsteilungsordnung dehnte die Teilung der Gemeinheiten auch auf
die Feldmarken aus, in denen keine Domd&nenldndereien vorhanden warenl®,
Hierin lag zugleich der wesentliche Fortschritt gegeniiber den bis dahin geltenden
Regelungen. Trotz dieses Fortschritts fiihrte diese Verordnung allerdings nur
wenige Gemeinheitsteilungen herbei!??,

(2) das schlesische Reglement

Das Schlesische Reglement wegen Auseinandersetzung und Aufhebung der Ge-
meinheiten und Gemeinnutzungen vom 14. 4. 1771 war die erste vollstdndige
Instruktion fiir Gesundheitsteilungsverfahren,

Nach BERKENBUSCH!® erfuhr die Gemeinheitsteilung hier die vollkommenste
Regelung, die sie bis dahin erhalten hatte. Gem. § 4 sollten die Gemeinheiten
erster Klasse, an denen das Eigentum der Gesamtheit und die Nutzung jedem
Mitglied zustand (wie z. B. bei den Gemeindeweiden), ohne Zeitverlust ,ex
officio” ohne den unbegriindeten Widerspruch einiger oder aller Interessenten
abgeschafft werden. Die Gemeinheiten zweiter Klasse, wie die Gemengelage der
Grundstiicke, sollten nur auf Antrag eines Teils der Interessenten beseitigt wer-
den (§ 9).

(3) das preuBische allgemeine Landrecht

Das preuBische allgemeine Landrecht vom 5. 2. 179419 fafite neben einer aus-
driicklichen Fixierung des Bauernschutzes in dem Titel ,Vom Bauernstande”, in
dem der Bauernstand fest in seinen Rechten beschrieben wurde, das bis dahin
vorliegende materielle Recht zur Gemeinheitsteilung zusammen. Es bestétigte
in §§ 75 ff., Titel 17 Teil I das Antragsrecht auf Teilung des gemeinschaftlichen
Eigentums. Die gemeinschaftliche Ausgeiibte Benutzung der Grundstiicke sollte
zum Besten der allgemeinen Landeskultur so viel als moglich aufgehoben wer-

102 NCC (1761—1765) S. 971,

103 NCC (1769—1770) S. 6217,

104 NCC (1769—1770) S. 6219,

105 NCC (1769—1770) S. 6222.

106 BERKENBUSCH S. 68.

107 SCHENCK S. 28.

108 BERKENBUSCH S. 69; SCHARNHORST S. 28.

109 ygl, SCHARNHORST S. 28; SUDEROW Anm. 6 auf S. 36.
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den. (Unabhédngig davon, ob das Eigentum der ganzen Gemeinde oder nur ein-
zelnen Teilnehmern zustand!!?)

Der die Gemeinheitsteilung Beantragende muBte allerdings beweisen, daB die
Teilung zum Vorteil sdmtlicher Interessenten méglich war (§ 316).

Trotz all dieser Gesetze und Verordnungen kam das Gemeinheitsteilungsverfah-
ren nur recht zogernd in Gang und fand nicht das gewiinschte Echo bei den
Bauern. Die von Friedrich dem GroBen erlassenen Reglements hatten letztlich
nur zur Folge, daB die Grundstiicke der Gutswirtschaften durch Zusammenlegung
aus dem Gemengelage mit dem Bauernland ausschieden, Die Bauern setzten
den Gemeinheitsteilungen zum Teil groBen Widerstand entgegen, da ihnen die
Beseitigung einiger ldstiger Bindungen von ihrem Grundbesitz wenig bedeutete,
solange sie selbst und der Grund und Boden in der Abhéngigkeit der Grundherrn
blieben. Die Bauern behielten somit die Gemeinheiten bei, und ihre Acker blieben
weiterhin in der Gemengelage!!!,

Eine véllige Neuordnung der Fluren durch Zusammenlegung wurde erst mit der
Gesetzgebung des 19, Jahrhunderts moglich.

b) 19. Jahrhundert
(1) die Stein-Hardenbergschen Reformen

Erfolge traten in PreuBlen erst ein, als mit Beginn des 19. Jahrhunderts durch
die Stein-Hardenbergsche Reformgesetzgebung die grundherrliche Abhéingigkeit
der Bauern gelockert wurde und die anschlieBende Regulierungs- und Ab-
l6sungsgesetzgebung mit der Bereitstellung geeigneter Behérden, die Umlegung
des béuerlichen Grund und Bodens in engem Zusammenhang mit der Gemein-
heitsteilung in Gang setzte!l?,

(2) das Edikt von 1807

Die Agrarreformgesetzgebung des beginnenden 19. Jahrhunderts stand stark
unter dem Einfluf der Ideen des Liberalismus und wéare ohne diese kaum
denkbar.

So riickte der Freiheitsgedanke in den Mittelpunkt der Eigentumslehre und
fand in der Gesetzgebung zunehmend Beriicksichtigung.

Der liberale Grundsatz der Unverletzlichkeit des Eigentums wird im Prinzip
schon in dem die Agrargesetzgebung in PreufBlen einleitenden ,Edikt den er-
leichterten Besitz und den freien Gebrauch des Grund-Eigenthums, sowie die
personlichen Verhéltnisse der Land-Bewohner betreffend”!!3, vom 9. 10. 1807
verkiindet: ,Jeder Einwohner unseres Staates ist, ohne alle Einschrénkung in
Beziehung auf den Staat, zum eigenthiimlichen und Pfandbesitz unbeweglicher
Grundstiicke aller Art berechtigt” (§ 1).

Das Edikt diente der Auflésung der gutsherrlich-bduerlichen Verhé&ltnisse und
der Verwirklichung eines besseren béduerlichen Besitzes. Es verfolgte im wesent-
lichen vier Ziele:

— die Regulierung der gutsherrlich-bauerlichen Verhéltnisse
— die Ablésung der Abgaben und Dienste (Reallasten)

— die Gemeinheitsteilung mit oder ohne Zusammenlegung
— die Zusammenlegung ohne Gemeinheitsteilung!4,

10 Abschnitt 4 des 17. Titels S. 311316,
111 BERKENBUSCH S. 70.

112 SCHARNBERG S. 29.

13 GS 1806—1810 S. 170.

114 Vgl. SUDEROW S, 37
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Trotz dieser bedeutenden Zielsetzung, hatten die Vorschriften nur geringe Aus-
wirkungen auf die ldndliche Umlegung und férderten letztlich auch nur die Um-
legung der Gutswirtschaften!?s,

(3) das Regulierungsedikt von 1811

Das am 14. 9. 1811 erschienene ,Edikt die Regulierung der gutsherrlichen und
béduerlichen Verhélinisse betreffend”!'® war gleichfalls von den liberalen An-
schauungen getragen. Die Bauern konnten an ihren Besitzungen freies Eigentum
erhalten; die Fronden, Abgaben usw. fielen weg. Als Entschddigung dafiir muB-
ten sie allerdings bei erblichem Besitz sogar die Hélfte ihres Landes an den
Gutsherrn abtreten!!?,

Der Umfang der mit dem Regulierungsediki{ erforderlichen Landabtretungen
verlangte dringend eine Neuaufteilung der Feldmark.

So wurde auch konsequenterweise angeordnet, es sollte zur Abtretung ,eines
ganzen Feldes" oder zusammenh&ngender Abschnitte von jedem der drei (zwei)
Felder" hingewirkt (§§ 13, 34) und auch danach getrachtet werden, daB jeder
sein Land ,mdglichst zusammenliegend erhalte” (§ 42 d). Hierdurch wurde die
Umlegung ldndlicher Grundstiicke eindeutig geférdert.

Wegen der bald nach Erla des Edikts ausbrechenden Freiheitskriege sind die
Vorschriften nur in wenigen Féllen zur Anwendung gekommen?!18,

(4) Die Gemeinheitsteilungsordnung von 1821

Da sich die meisten Bestimmungen zu den Gemeinheitsteilungen in der Praxis
als unzureichend erwiesen hatten und sie auBerdem den Edikten von 1811 und
1816 nicht mehr gerecht wurden, erging am 7. Juni 1821 auf der Grundlage der
Gemeinheitsteilungsordnung von 1769 eine neue Gemeinheitsteilungsordnung?'??
fiir den Geltungsbereich des preuBiischen ALR.

In diesem Gesetz wurden erstmals Bestimmungen iiber die Zusammenlegung
von Grundstiicken erlassen. Der Gesetzgeber konnte sich allerdings unter dem
EinfluB der liberalen individualistischen Geisteshaltung noch nicht zu einer
selbstdndigen Regelung der Grundstiickszusammenlegung ohne eine gleichzeitige
Gemeinheitsteilung entschlieBen??,

Die vermengte Lage der Acker, Wiesen und Landereien allein ohne eine gemein-
schaftliche Nutzung begriindete keine Auseinandersetzung (vgl. § 3). Erfolgte
allerdings die Aufhebung einer Gemeinheit, muBiten die aus der Gemeinheit
scheidenden und darin verbleibenden Teilnehmer die Landentschddigung mdg-
lichst in einer zusammenhéngenden wirtschaftlichen Lage erhalten (vgl. § 61).

Obwohl die Bedeutung der Umlegung immer mehr erkannt wurde und in den
Vordergrund riickte, konnte sie auch in den folgenden Jahren nicht als selbstédn-
dige MafBnahme eingeleitet werden.

115 SCHARNHORST 8. 36, 37.

ué GS, 1811 S. 281, Die als Gesetz verkiindete ,Deklaration des Edikts vom 14. 9. 1811,
wegen Regulierung der gutsherrlichen und b&uerlichen Verhaltnisse” vom 29. 5. 1816
(GS 1816 S. 154 ff) &nderte das Regulierungsedikt von 1811 zu Gunsten der Gutsbe-
sitzer u. a. dahingehend ab, daB die kleinen Stellen, die eine b&uerliche Familie nicht
erndhren konnten, als regulierungsunfahig (d. h. die Bauern konnten kein Eigentum an
solchen Stellen erwerben) erkldrt wurden = KRZYMOWSKI S. 238, 239.

17 Vgl. deft 1. und 2. Abschnitt des Edikts.

118 SCHARNHORST 8. 38; v. d. GOLTZ ,Gesch. d. dtsch, Landw.”, 2. Bd., S, 144,

19 GS S, 53

120 BERKENBUSCH S, 74,
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(5) Ergédnzungsgesetz von 1850

Das letzte Gesetz zur Auseinandersetzung zwischen Gutsherrn und Bauern war
das ,Gesetz, betreffend die Abl6sung der Reallasten und die Regulierung der
gutsherrlichen und bduerlichen Verhéltnisse"'?! vom 2. Mirz 1850 (Ergénzungs-
gesetz).

Es setzte das Regulierungsedikt vom 14. September 1911, die Deklaration vom
29. 5. 1816, sowie die meisten anderen Regulierungs- und Ablésungsgesetze auBer
Kraft (vgl. § 1). Das Gesetz brachte eine rdumliche Ausdehnung der Anwendungs-
moglichkeiten der GTO auf acht minder wichtige abldsbare Gerechtigkeitenl??,

In § 86 war eine fiir die Zusammenlegung wichtige Regelung hinsichtlich der Be-
seitigung von Gemengelagen getroffen worden:

«Liegen die zu den bdauerlichen Stellen gehérigen Grundstiicke im Gemenge
mit den gutsherrlichen Grundstiicken, so mufi eine zwedkmiBige Zusammen-
legung von Amtswegen nach den Vorschriften der Gemeinheitsteilungsordnung
erfolgen. Bei einer solchen Gemeinheitsteilung kénnen auch die keiner Gemein-
heit unterliegenden Grundstiicke einer nach den Vorschriften des gegenwértigen
Abschnitts zu regulierenden Stelle wider den Willen des Besitzers derselben in
den Auseinandersetzungsplan gezogen und der Umlegung unterworfen werden.”

Auch hier war die Umlegung noch eine Nebenfolge dor Auflésung der Gemein-
heiten.

(6) Zwischenergebnis

Trotz der zahlreichen Gesetze und Verordnungen zur Bauern- und Bodenbe-
freiung und zur Auflésung der Gemeinheiten war die Agrarreformgesetzgebung
bis zur Mitte des 19. Jahrhunderts keine Zeit der eigentlichen Flurbereinigung.
Im Vordergrund standen vielmehr die Gemeinheitsteilungen.

Die Zusammenlegung der Grundstiidke konnte nach den gesetzlichen Vorschrif-
ten nur als FolgemafBnahme der Gemeinheitsteilungen durchgefithrt werden, was
in der Praxis auch geschah. In Gebieten, in denen keine aufzuteilenden Gemein-
heiten bestanden, wurden die Grundstiicke demnach auch nicht zusammengelegt.

Hieraus wird deutlich, daBl das Bediirfnis, die Zusammenlegung von Gemeinheits-
teilungen unabhéngig zu machen, immer dringender wurde 123,

Dieses Ziel wurde allerdings erst nach der Mitte des 19. Jahrhunderts erreicht.

Mit der Einfilhrung einer neuen Eigentumsverfassung waren zwar die groften
Hindernisse fir die Arrondierung des léndlichen Grundbesitzes beseitigt und
der Weg war frei fiir umfassende FlurbereinigungsmaBnahmen. Durch den stéir-
keren Eigentumsbegriff des Liberalismus und die Anerkennung der Freiheit der
Person und des Bodens waren aber der Gesetzgebung entscheidende Schranken
gesetzt. Zwangsmafinahmen zur Durchfiihrung eines Umlegungsverfahrens wur-
den grundsdtzlich wegen der damit verbundenen Eingriffe in das Eigentum ab-
gelehnt. So stellte sich SATORIUS auf den Standpunkt: ,Jede andere Einmi-
schung (als zum Schutze der Sicherheit der Biirger) ... ist nicht zu rechtfertigen,
sie sind unter dem ftriigerischen Schein vom Gemeinbesten wahre Eingriffe in
die Rechte der Biirger!?4,”

21 GS 1850 S. 77.

122 SCHARNHORST S. 42.
123 BERKENBUSCH S. 118,
124 SCHARNHORST S. 54.
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So hinderlich diese Einstellung fiir die Entwicklung eines durchschlagenden Um-
legungsverfahrens sicherlich gewesen ist, so muB man letztlich doch einiges Ver-
stdndnis fiir diese Haltung aufbringen, weil man bis dahin mit aller Kraft fiir
die Herstellung der persénlichen Freiheit und Befreiung des Bodens von allen
Lasten gekdmpft hatte.

Die Folge war, daB die Effektivitit der Reformgesetze, die eine Zusammen-
legung zum Inhalt hatten, wegen fehlender Zwangsbestimmungen gering blieb.
Die Ideen der Aufkldrung und des Liberalismus standen somit zunichst bis zur
Mitte des 19. Jahrhunderts einer Flurbereinigung im Wege!?s,

Hinzu kam, daB Bodenspekulationen, Wucher und umfangreiche Realteilungen
einen erschreckenden Umfang annahmen, nachdem die Bauern unbeschrinktes
Eigentum an Grund und Boden erlangt hatten und damit der Verdufierung des
Grundbesitzes und der Teilung unter mehreren Erben nichts mehr entgegen-
stand. Die dadurch vergréfierte Bodenzersplitterung machte die Zusammen-
legung der Grundstiicke zu einer lebensnotwendigen Voraussetzung fiir die
Verbesserung der landlichen Verhéltnisse. Die Umstinde fiir die Verwirklichung
eines groBeren, staatswirtschaftlichen Interesses waren damit giinstig.

In der zweiten Hailfte des 19. Jahrhunderts machte sich dann auch eine riick-
ldufige Tendenz in der Gesetzgebung bemerkbar. Dies driickte sich in der
Starkung der sozialen und Zuriickdrdngung der individualistischen Denk-
weise aus. Erkldrte Zielsetzungen wurden nun die Einschrinkung der Gemein-
heitsteilungen, die Auflodkerung des Enteignungswesens und die Einfiihrung
Offentlich-rechtlicher Eigentumsbeschrdnkungeni?s,

Die Wahrnehmung der gemeindlichen Interessen riickten zunehmend in das
BewuBtsein der politisch und gesetzgeberisch Verantwortlichen. Damit wurde
auch der Weg frei fiir die Entwicklung eines angemessenen Umlegungsver-
fahrens.

(7} das Gesetz von 1872

Mit dem ,Gesetz betreffend die Ausdehnung der Gemeinheitsteilungsordnung
vom 7. Juni 1821 auf die Zusammenlegung von Grundstiicken, welche einer ge-
meinschaftlichen Benutzung nicht mehr unterliegen” vom 2. April 1872!* gelang
der entscheidende Durchbruch fir die Flurbereinigung in PreuBen. Dieses Gesetz
regelte erstmalig die Durchfiihrung von selbstdndigen Umlegungen.

Danach waren sdmtliche der in vermengter Lage befindlichen Grundstiicke ver-
schiedener Eigentlimer einer Feldmark in einem Zusammenlegungsverfahren zu
vereinigen (§ 1).

Das Provokationsrecht (Antragsrecht) erfuhr gegeniiber den &lteren gesetzlichen
Vorschriften insofern eine neue einschrinkende Bestimmung, als die Zustim-
mung von mehr als der Hélfte der Beteiligten der nach dem Grundsteuer-Kataster
berechneten, der Umlegung unterworfenen Fldche, notwendig war (§ 1 Abs. 1).

Damit wurde der bisher geltende absolute Schutz des Eigentums zwar weiter
eingeschrdnkt, fiir die noch umlegungsbediirftigen Teile PreuBens wirkte sich
diese Bestimmung allerdings immer noch hemmend aus!28,

125 BERKENBUSCH S, 108.

126 BERKENBUSCH S. 114.
127 GS 1872 S. 329.

128 ABEL, Agrarpolitik S. 269,
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Wie aus dem Wortlaut des Gesetzes hervorgeht, war Grundlage dieser Regelung
die Gemeinheitsteilungsordnung von 1821, Da das Ziel — die Gemeinheitstei-
lung — nun aber nicht mehr verfolgt wurde, empfand man die Anlehnung der
Umlegung an die Gemeinheitsteilungsordnung als unzweckmifig. Da auBerdem
flir die spéter an Preuflen gefallenen Landesteile besondere Gesetze erlassen
worden waren, wurde eine Vereinheitlichung des Umlegungsrechts und auch
eine stdrkere Ausrichtung auf die Umlegung selbst notwendig!®?,

Diese erforderliche Ausrichtung erfolgte aber erst 1920.

c) die Umlegungsordnung von 1920

Das ,Gesetz iiber die Umlegung von Grundstiicken (Umlegungsordnung)” vom
21. September 192013 brachte die Vereinheitlichung des stark zersplitterten Um-
legungsrechts in Preufien.

Nach den Bestimmungen dieses Gesetzes sollte durch die Umlegung ,die land-
wirtschaftliche Erzeugung und volle Ausnutzung des Bodens” als den ,be-
deutsamsten nationalen Zukunftsaufgaben® geférdert werden!s!,

Die Umlegungsordnung folgte der allgemeinen Tendenz des Flurbereinigungs-
rechts des 20. Jahrhunderts, den EinfluB der Beteiligten auf das Verfahren
zuriickzudridngen, allerdings ohne ganz auf deren Mitwirkung zu verzichten!®,

Das Verfahren konnte ohne Antrag der Beteiligten von Amts wegen eingelei-
tet werden, wenn der Prisident des Landeskulturamtes die Voraussetzungen fir
die Umlegung fiir gegeben hielt (§ 4). Er muBte das Verfahren in Gang setzen,
wenn !/, der Grundstiickseigentiimer dies beantragten (§ 1). Fand sich eine drei-
viertel Mehrheit gegen die Durchfiihrung des Verfahrens, war die beabsichtigte
Umlegung gescheitert (§ 6). Es blieb somit von dem urspriinglichen Antragsrecht
(des Gesetzes von 1872 in Preufien) ein in der Praxis unwirksames Widerspruchs-
recht der Beteiligten iiber.

Im Laufe der weiteren Entwicklung wurde immer mehr das oOffentliche Wohl
zum Nachteil des Individualinteresses der Beteiligten in den Vordergrund ge-
stellt, und das Amtsprinzip wurde auf alle Umlegungen in Preufien ausgedehnt.

Dies zeigen die mehrfachen Gesetzesdnderungen zur Umlegungsordnung, wie das
.Gesetz zur Abédnderung der Umlegungsordnung vom 21. September 1920°,
vom 21, April 193413 und das ,Gesetz zur Beschleunigung der Umlegung” vom
3. Dezember 1935134, das den AbschluB in der preuBischen Umlegungsgesetz-
gebung bildete.

4, Die bayerischen Flurbereinigungsgesetze vom 26, 5. 1886
und vom 5. 8, 1922138

An dieser Stelle sei ein Blick auf die Flurbereinigungsgesetzgebung in Bayern
erlaubt. Hier wurde interessanterweise erstmals die Bezeichnung Flurbereinigung

120 SCHARNHORST 8S. 43, 44.

130 GS 1920 S, 453,

131 yon BRAUCHITSCH S. 87 zu § 1.

132 SCHARNHORST S. 56.

133 GS 1934 S. 253.

4GS 1935 S. 143,

135 Gesetz und Verordnungsblatt fiir das Konigreich Bayern S. 271; dieses Gesetz trat erst
am 1. 1. 1887 in Kraft.

138 Gesetz- und Verordnungsblatt fiir den Freistaat Bayern S. 433.
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verwandt. Das Konigreich Bayern hatte schon seit dem 26. 5. 1886 ein ,Flurberei-
nigungsgesetz”, das bis zum ErlaB des «Flurbereinigungsgesetzes” vom 5. 8. 1922
im Freistaat Bayern in Kraft war.

Das Flurbereinigungsgesetz von 1886 war unter Berlicksichtigung der nord-
deutschen Gesetze zustande gekommen. Es sah bereits die Einrichtung einer
eigenen Behdrde — der ,Flurbereinigungskommission” — vor, der die Durch-
fihrung der Flurbereinigung oblag. Im dbrigen wurde ein ,Flurbereinigungs-
ausschulfl” eingesetzt, der die Geschaftsfithrung und die gemeinschaftlichen An-
gelegenheiten gerichtlich und auBergerichtlich wahrnahm?!97,

Eine Zusammenlegung wurde durchgefiihrt, soweit sich eine einfache Mehrheit
der Beteiligten dafiir aussprach; diese mubBten allerdings zugleich mehr als die
Haélfte der Flachen besitzen und iiber die Halfte des Grundsteueraufkommens
tragen, Waren dagegen bei einer Flurbereinigung weniger als 20 Grundeigen-
tlimer beteiligt, muBte eine 3/; Mehrheit erzielt werden (Art. 3)

.

Das Flurbereinigungsgesetz von 1922 trug dem 6ffentlichen Interesse an der
Flurbereinigung verstdrkt Rechnung. Dies driickt sich dadurch aus, daB fiir die
Durchfiihrung des Verfahrens nur noch !/, der Beteiligten stimmen muBte. Die an
dem Verfahren Beteiligten wurden zu einer «Flurbereinigungsgenossenschaft”
zusammengefalt, deren Aufgabe es war, die Flurbereinigung durchzufiihren?ss.

Nach mehrfachen Anderungen wurde das Flurbereinigungsgesetz am 11, 2. 193219
neu verdifentlicht, durch Gesetz vom 3. 9. 193714® gedndert und dann spédter durch
die reichseinheitliche Reichsumlegungsordnung abgeldst.

5. Das Reichsumlegungsgesetz vom 26, 6. 193614 ynd die Reichsumlegungs-
ordnung vom 16. 6. 1937142,

Die 1933 in Deutschland an die Macht gekommene Regierung setzte sich von
vornherein das Ziel, die Erndhrung des deutschen Volkes aus der eigenen land-
wirtschaftlichen Produktion sicherzustellen. Dazu war die umfassende Neurege-
lung eines einheitlichen Flurbereinigungsverfahrens erforderlich. Dieser Ce-
danke kommt auch in dem Vorspruch zum Reichsumlegungsgesetz zum Ausdruck:

»Um die Erndhrungs- und Selbstversorgungsgrundlage des deutschen Volkes
durch eine planméBige im ganzen Reiche durchzufiihrende Feldbereinigung als-
bald durchgreifend zu verbessern...”

Gem. § 1 Reichsumlegungsgesetz wurde der Reichsminister fiir Erndhrung und
Landwirtschaft erméchtigt, das Recht der Grundstiicksumlegung (Feld- und Flur-
bereinigung) — d. h. die Zusammenlegung lindlichen Grundbesitzes — durch
Verordnung neu zu regeln.

Diesem gesetzgeberischen Auftrag kam der Reichsminister mit dem ErlaB der
Reichsumlegungsordnung nach. Spéter folgten die ergdnzende Erste und Zweite
Verordnung zur Reichsumlegungsordnung vom 27. 4. 38 und 14. 2. 40.

37 QUADFLIEG, Schriftenreihe fiir Flurbereinigung Heft 45, S. 19; BERKENBUSCH S. 150.
%8 QUADFLIEG, Schriftenreihe fiir Flurbereinigung Heft 45, S. 19;
vgl. ndher zur ,Flurbereinigungsgenossenschaft” QUADFLIEG S. 20.
189 Gesetz- und Verordnungsblatt fiir den Freistaat Bayern S. 73.
140 Gesetz- und Verordnungsblatt fiir den Freistaat Bayern S, 259.
41 RGBIL. I S. 518,
142 RGBL I S. 629,

47



Durch die Reichsumlegungsordnung wurde das Umlegungsrecht fiir das gesamte
Reichsgebiet neu geordnet. Die Zulédssigkeit der Umlegung wurde durch die Be-
stimmung des § 1 wie folgt geregelt: ,Zersplitterter 1andlicher Grundbesitz kann
umgelegt werden, wenn eine bessere Bewirtschaftung der Grundstiicke mehrerer
Eigentiimer oder sonst eine Férderung der allgemeinen Landeskultur erméglicht
wird.”

Um das angestrebte Ziel einer schnelleren Verfahrungsdurchfithrung und die ge-
wiinschte Steigerung der landwirtschaftlichen Ertrdge zu erreichen, wurde das
gesamte Verfahren nach dem reinen Offizialprinzip ausgestaltet. Die Umlegungs-
behoérde fiihrte gem. § 4 im Amtsbetrieb alles zur Einleitung und Durchfiilhrung
der Umlegung Notwendige durch, ohne an die Antrdge und Anregungen der
Beteiligten gebunden zu sein oder diese gar abwarten zu miissen!4?,

Die Bestimmung des § 5 Abs. 6, nach der der Umlegungsbeschluffi unanfechtbar
war, unterstreicht die autoritative Ausgestaltung des Verfahrens.

Trotz der beschleunigten Anordnung und Durchfithrung von Umlegungen nach
der RUO konnten innerhalb der noch verbleibenden drei Jahre bis Kriegsaus-
bruch keine nennenswerten Erfolge mehr erzielt werden.

6. Das Flurbereinigungsgesetz von 1953

Die Reichsumlegungsordnung blieb nach dem Zusammenbruch — auBler in
Bayern'* — fiir das Gebiet der heutigen Bundesrepublik in Kraft und wurde
gem. Art. 125 Nr. 1 GG Bundesrecht!?®,

Aus rechtsstaatlichen Erwdgungen mubBte das Flurbereinigungsrecht neu gefafit
werden. Hierzu wurde in der amtlichen Begriindung zum FlurbG vom 14. Juli
1953146 ausgefiihrt, daB zahlreiche Bestimmungen der RUO — wie der betont
autoritire EinfluB der Behorde und die Bestimmungen, die die Enteignung be-
treffen — ihrem sachlichen Inhalt nach nicht mit dem Grundgesetz in Einklang
stiinden!?’,

Das Flurbereinigungsgesetz wurde am 11. 6. 1953 vom Bundestag verabschiedet,
nach der Zustimmung durch den Bundesrat am 14. 7. 1953 verkiindet und trat
am 1. 1. 1954 in Kraft.

Das Gesetz gleicht sowohl in seinem Aufbau, als auch seinem Inhalt nach den
Grundziigen der RUO. Seine Durchfiihrung ist von den Lindern als eine beson-
ders vordringliche MaBnahme zu betreiben (§ 2 Abs. 2 Satz 1),

Der Gesetzgeber wollte mit dem FlurbG eine Steigerung der land- und forst-
wirtschaftlichen Erzeugung und die Verminderung der Einfuhrabhéngigkeit und
die damit verbundene Einsparung von Devisen erreichen. Dies kommt in der Be-
griindung zum FlurbG zum Ausdruck!s,

143 HILLEBRAND, Anm. 1 zu § 4 RUO, S. 115, 116.

144 Dje RUO wurde in Bayern durch das ,Gesetz Nr. 24 iber die Wiedereinflihrung des
bayerischen Flurbereinigungsrechts” vom 15. 6. 1946 (Bayerisches Gesetz- und Verord-
nungsblatt S. 185) von der Militdrregierung fir ungtiltig erkldrt und das FlurbG vom
11, 2. 1932 sowie das Anderungsgesetz vom 3. 9. 1937 wurden erneut in Kraft gesetzt.

145 BR-Drucks.: 51 Nr. 811,

18 BGBI, IIT Nr. 7815—1,

147 BT-Drucks.: 1. Wahlperiode Nr. 3385.

148 Vgl, BT-Drucks.: 1. Wahlperiode Nr. 3385 S. 32.
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Dieses Ziel soll nicht nur mit einer Zusammenlegung zersplitterten Grundbe-
sitzes erreicht werden; das Gesetz tragt vielmehr in § 37 der Notwendigkeit von
Bodenverbesserungen durch Drénung und Meliorationen, Sanierung der Dorfer
durch Auflockerung der Ortslagen und Verlegung von Gehoften aus der ver-
engten Dorflage, sowie der Schaffung von leistungsfdhigen Gemeinschafts-
anlagen Rechnung.

Einer beschleunigten und vereinfachten Durchfithrung der Flurbereinigung dienen
besonders normierte Verfahren.

7. Zusammenfassung

7Zusammenfassend 148t sich aus dem historischen Riickblick sagen, daB sich das
Umlegungsrecht aus den Gemeinheitsteilungsordnungen und der Regulierung der
gutsherrlich-bduerlichen Verhéltnisse entwickelt hat.

Stellte die Umlegung zunéchst nur ein ,Nebengeschaft" der Gemeinheitsteilun-
gen dar, so wurde in Preufien mit dem ,Gesetz betreffend die Ausdehnung der
Gemeinheitsteilungsordnung vom 7. 6. 1821 auf die Zusammenlegung von
CGrundstiicken, welche einer gemeinschaftlichen Benutzung nicht mehr unter-
liegen” vom 2. 4. 1872 erstmalig eine Regelung fiir die Durchfithrung von selb-
stindigen Umlegungen vorgenommen.

Unter dem Wandel der geistesgeschichtlichen Ideen und der zunehmenden Not-
wendigkeit einer Neuordnung des 1indlichen Grundbesitzes, entwickelte sich eine
Abkehr von dem zunidchst vorherrschenden Provokationsrecht zum Offizial-
prinzip.

Erwihnenswert bleibt noch, daB stadtebauliche Umlegungen lange Zeit unter
entsprechender Anwendung der Vorschriften fir den landlichen Bereich in weit
gréBerem Umfang durchgefiihrt worden sind, als gemeinhin angenommen wird'.
Das hat seinen Grund in der Tatsache, daB vom Beginn des 19. Jahrhunderts bis
Ende des ersten Weltkrieges viele lindliche Siedlungen in stddtische Groflen-
ordnungen hineinwuchsen und iiber die unbedingt notwendige Erweiterung keine
ausschlieBlich fiir den stddtischen Bereich geltenden Umlegungsvorschriften be-
standen.

Noch im Jahre 1940 erkldrte die ,Verordnung lber NeuordnungsmafBnahmen zur
Beseitigung der Kriegsfolgen” vom 2. 12, 1940159 die RUO auch fiir stadtische
Baulandumlegungen fiir sinngemdB anwendbar. So ist zum Beispiel das Um-
legungsverfahren der kriegszerstorten Altstadt Bonn nach diesem Gesetz durch-
gefithrt worden.

Die Flurbereinigung hat sich im Laufe der geschichtlichen Entwicklung zu einem
wirksamen Bodenordnungsinstrument entwidkelt und stellt heute ein anerkann-
tes, behordlich geleitetes Verfahren zur Ordnung des landlichen Grund und
Bodens dar.

1II. Die Flurbereinigungsverfahren; ihre MaBinahmen und Auswirkungen

Zum besseren Verstindnis der Flurbereinigung und seiner Rechtsgrundlagen sol-
len in diesem Abschnitt die einzelnen Verfahrensarten néher vorgestellt werden;

149 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Vorbem. 2 zu §§ 45 bis 84 BBauG;
vgl. die amtliche Begriindung zum BBauG in BT-Drucks.: 3. Wahlperiode Nr. 336 S. 73.
150 RGBL I S. 1575,
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auf den Ablauf der Regelflurbereinigung kann nur kurz eingegangen werden. Die
anschlieBende Darstellung der mit der Flurbereinigung verbundenen Vorteile und
die in der Praxis durchgefiihrten MaBnahmen sollen dem Leser noch einmal die
rechtliche Problemstellung verdeutlichen.

1. Aufbau und MaBnahmen des FlurbG

Die Flurbereinigung wird in einzelnen Verfahrensabschnitten durchgefiihrt, die
sich teilweise iiberschneiden. Dieses Vorgehen dient einmal sicherlich der Be-
schleunigung des Verfahrens, zum anderen aber auch der Rechtssicherheit, denn
die RechtmiBigkeit der nachfolgenden Verfahrensabschnitte hingt von der Giil-
tigkeit der vorausgegangenen MaBnahmen ab. Ist die zundchst getroffene Ent-
scheidung der Behorde unwirksam, entbehrt die weitere MaBnahme ebenfalls
der rechtlichen Grundlage!s!,

Das FlurbG kennt vier verschiedene Flurbereinigungsverfahren:

1. das normale Verfahren (§§ 1—85 und 104—159)

2. das vereinfachte Verfahren (§ 86)

3. das Verfahren zur Bereitstellung von Land in groBem Umfang fiir Unter-
nehmen (§§ 87—90)

4. das beschleunigte Zusammenlegungsverfahren (8% 91—103)

Die unter Punkt 2 und 3 aufgefiihrten Verfahren werden auch als Sonderflur-
bereinigungen bezeichnet und unter diesem Begriff in den Statistiken des
BMELF!2 zusammen gefiihrt,

Die Bedeutung der einzelnen Verfahren in der Praxis ist recht unterschiedlich.
Wéhrend bis Ende 1971 die Zahl der anhéngigen normalen Flurbereinigungs-
verfahren eine Fldche von etwa 3,3 Mio. ha ausmachte, waren in den Sonder-
flurbereinigungen nur etwa 350000 ha — die vereinfachte Flurbereinigung
spielte eine génzlich untergeordnete Rolle — und beim beschleunigten Zusam-
menlegungsverfahren nur 330 000 ha anhdngig!®3,

2. Das normale Flurbereinigungsverfahren

Die wichtigsten gesetzlichen Grundlagen der normalen Flurbereinigung finden
sich in den §§ 1 und 37

§ 1 definiert den Begriff der Flurbereinigung und umschreibt zugleich die Vor-
aussetzungen und den Zweck des Verfahrens, sowie die in Frage kommenden
FlurbereinigungsmaBnahmen. Zweck des Verfahrens ist die Forderung der land-
wirtschaftlichen und forstwirtschaftlichen Erzeugung und der allgemeinen Lan-
deskultur. Um dieses Ziel zu erreichen, sollen die Grundstiicke zusammengelegt,
wirtschaftlich gestaltet und durch andere landeskulturelle MafBnahmen verbessert
werden.

Die zur Erledigung dieser in § 1 aufgefiihrten Ziele erforderlichen und zuldssigen
MaBnahmen werden im wesentlichen in § 37 ndher bezeichnet. Diese Vorschrift
wird noch im einzelnen durch andere Bestimmungen des FlurbG erweitert oder
erganzt,

181 zu diesem Ergebnis kommt auch das BVerwG in seinem BeschluB vom 10. 8, 61 in
RdL 61, 324.

182 Abkiirzung fiir: Bundesministerium fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten

188 Vgl. die Tabelle in: Agrarstruktur 72 S. 24.
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Das Verfahren beginnt mit den einleitenden Schritten der Feststellung der Ver-
fahrensvoraussetzungen und der Aufkldrung der voraussichtlichen Teilnehmer,
bevor die obere Flurbereinigungsbehdrde die Flurbereinigung anordnet.

Nach der Einleitung des Verfahrens beginnt die oftmals schwierige Ermittlung
der Teilnehmer,

Um den wertgleichen Austausch der Grundstiicke zu gewdhrleisten, werden alle
Finlagegrundstiicke von landwirtschaftlichen Schédtzern geschatzt. Die Bewertung
erfolgt in der Weise, daB der Wert der Grundstiicke eines Teilnehmers im Ver-
haltnis zum Wert aller Grundstiicke des Flurbereinigungsgebietes bestimmt wird.
Die Ergebnisse der Schdtzung bilden die Grundlage fiir die Berechnung der Ab-
findungsanspriiche der Teilnehmer. In der Regel wird jeder Teilnehmer unter
Beriicksichtigung der Abziige fiir die gemeinschaftlichen und offentlichen Anlagen
mit Land von gleichem Wert abgefunden's*,

Der Wege- und Gewisserplan dient als Grundgeriist fiir die Neueinteilung. Er
baut auf den von der Flurbereinigungsbehdrde im Benehmen mit der landwirt-
schaftlichen Berufsvertretung und den beteiligten Behorden und Organisationen
aufgestellten allgemeinen Grundsétzen fiir die zweckmiBige Neugestaltung des
Flurbereinigungsgebietes und den dabei berlicksichtigten Vorplanungen auf,

Anschliefend muB die Teilnehmergemeinschaft die gemeinschaftlichen Anlagen
herstellen und bis zur Ubergabe an die Unterhaltspflichtigen unterhalten.

Nach dem Planwunschtermin, in dem die Teilnehmer {iber ihre Wiinsche fiir die
Abfindung gehért werden, erfolgt die Aufstellung des Flurbereinigungsplanes.
Dieser stellt das Kernstiick des Verfahrens dar. In ihm werden die Ergebnisse
des Verfahrens zusammengefaBt; er bildet gleichzeitig die Grundlage fiir die
Berichtigung der o6ffentlichen Biicher.

In der anschlieBenden Ausfithrungsanordnung wird der Zeitpunkt bestimmt, in
dem der neue Rechtszustand an die Stelle des bisherigen tritt.

Nach Eintritt des neuen Rechtszustandes werden die &ffentlichen Biicher be-
richtigt. Im Grundbuch bleiben dabei die Eigentumsangaben unverdndert, weil
der Eigentumsverlust kraft Surrogation eintritt; es werden somit nur die Be-
standsangaben berichtigt.

154 Die Grundsiitze der Wertermittlung und des Austausches der Grundstiicke bei der Flur-
bereinigung unterscheiden sich wesentlich von der stadtebaulichen Umlegung des BBauG.

Wie erwiahnt, erfolgt in der Flurbereinigung der Grundstiicksaustausch ausschlieBlich
nach dem Verhiltnis des Wertes der eingelegten Grundstiicke eines Teilnehmers zu dem
Wert aller Grundstiicke des Flurbereinigungsgebietes.

Dieses Wertverhilinis wird durch eine Wertverhéltniszahl ausgedriickt. Fir landwirt-
schaftlich genutzte Grundstiicke wird das Wertverhdlinis nach dem Nutzen ermittelt,
den die Grundstiicke auf Grund der natiirlichen Ertragsbedingungen, wie Boden-
qualitit, Lage usw. haben (§ 28); fiir bauliche Anlagen ist der gemeine Wert zu schét-
zen, das ist der Betrag, der im Verkaufsfalle liblicherweise als Erl6s erzielbar ist.

Bei der Umlegung erhilt jeder Teilnehmer nach Absonderung der Verkehrs- und Griin-
flichen von der Umlegungsmasse eine wertgleiche Abfindung aus der Verteilungsmasse.
Grundlage der Neuordnung ist das Verhdltnis, in dem das betreffende Grundstiick zur
Summe aller eingebrachten Grundstiicke steht. Als VerteilungsmaBstab stehen der Wert-
maBstab (§ 57) und der FlachenmaBstab (§ 58) zur Verfiigung. Beim Wertmafstab er-
halten die Grundstiickseigentiimer einen anteiligen Anspruch an dem Wert der Ver-
teilungsmasse, der sich aus dem Wertverhdltnis seines eingeworfenen Grundstiicks zur
Masse ergibt. Bei der Flichenumlegung hingegen wird die Verteilungsmasse in dem
Flichenverhiltnis verteilt, in dem die eingeworfenen Grundstiicke zueinander gestan-
den haben.
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Mit der SchluBifeststellung werden als AbschluBmaBnahmen den Gemeinden oder
deren Aufsichtsbehdrden Karten und andere Unterlagen, sowie eine Abschrift
der SchluBfeststellung zur Aufbewahrung iibersandt. Damit ist die Flurbereini-
gung beendet,

3. Die besonderen Flurbereinigungsverfahren

Das normale Flurbereinigungsverfahren erfordert trotz umfangreicher Rationali-
sierungs- und AutomatisierungsmaBnahmen einen erheblichen Zeitaufwand und
ein vielkdpfiges Fachpersonal. Der Forderung nach einer Beschleunigung ist
durch die Einfithrung besonderer Verfahren Rechnung getragen worden. Diese
bieten gleichzeitig die Méglichkeit der Selbsthilfe und Eigeninitiative der Be-
teiligten.

a) Das vereinfachte Flurbereinigungsverfahren (§ 86)

Das Verfahren nach § 86 stellt eine Méglichkeit der Vereinfachung und Beschleu-
nigung der Flurbereinigung dar. Die wichtigsten Voraussetzungen und Verfah-
rensvorschriften sollen hier nur kurz erwéihnt werden, weil auf dieses Institut
bei der rechtlichen Priifung noch niher einzugehen ist.

Unabhéngig von den Zielsetzungen des § 1 dient das vereinfachte Verfahren der
Beseitigung landeskultureller Nachteile, die durch die Anlegung, Anderung
oder Beseitigung von Eisenbahnen, Strafen oder #hnlichen Anlagen entstehen
oder entstanden sind; es wird auch eingesetzt, um die Durchfiihrung eines Bo-
denreform- oder Siedlungsverfahrens oder anderer AufbaumaBnahmen zu er-
leichtern (§ 86 Abs. 1). Es ist ferner zuldssig fiir Weiler, Gemeinden kleineren
Umfangs, in Gebieten mit Einzelhéfen, sowie in bereits flurbereinigten Gemein-
den, in denen eine stirkere Zusammenlegung erforderlich geworden ist (§ 86
Abs. 3).

Fir den Verfahrensablauf gelten die in § 86 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 aufgefiihrten
Sonderbestimmungen. Danach wird unter anderem das Verfahren von der
Flurbereinigungsbehérde und nicht — wie in der normalen Flurbereinigung —
von der oberen Flurbereinigungshehérde angeordnet, und ein Wege- und Ge-
waésserplan braucht nicht aufgestellt zu werden.

b) Die Unternehmensflurbereinigung nach den §§ 87 ff.

Mit der Unternehmensflurbereinigung wird Land in groBem Umfang fiir Unter-
nehmen bereitgestellt.

Fir die Durchfiihrung dieses Verfahrens brauchen, ebenso wie bei der verein-
fachten Flurbereinigung, nicht die Voraussetzungen des § 1 vorzuliegen (§ 88
Nr. 2).

Die Ursache fiir die Notwendigkeit einer Unternehmensflurbereinigung liegt,
wie auch bei § 86, im Gegensatz zur normalen Flurbereinigung nicht in
einer Unordnung der Flur. Voraussetzung sind vielmehr kiinstliche Eingriffe in
die Flur durch den Bau von StraBen, Eisenbahnen, Talsperren, Kanéilen, Deichen,
Stauseen, Flugpldtzen, Truppeniibungsplitzen oder dhnlichem?5s,

Die beiden Sonderflurbereinigungsverfahren unterscheiden sich hauptsdchlich
dadurch, daB bei der Unternehmensflurbereinigung die erforderlichen Flichen
nicht wie in der vereinfachten Flurbereinigung vom Unternehmer, sondern von

155 DREES, RdL 67, 281,
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den Teilnehmern des Verfahrens aufgebracht werden miissen. AuBlerdem sollen
durch die Unternehmensflurbereinigung Nachteile fiir die allgemeine Landes-
kultur, die durch das Unternehmen entstehen, vermieden werden, wihrend im
Unterschied dazu die vereinfachte Flurbereinigung entstehende oder entstandene
Nachteile fiir die allgemeine Landeskultur beseitigen soll. Ein weiterer grund-
legender Unterschied besteht schlieBlich darin, daB die in jedem Fall herbeizu-
fiilhrende Wertgleichheit der Abfindung im vereinfachten Verfahren eine voll-
stdndige Abfindung in Land voraussetzt, wahrend die Wertgleichheit im Unter-
nehmensverfahren im Rahmen der gesetzlichen Zuldssigkeit auch gegen den
Willen der Teilnehmer durch eine neben der Landabfindung gegebene Geldab-
findung herbeigefiihrt werden kannlsé,

Die benétigten Fliachen werden durch ein von der Enteignungsbehorde durchzu-
fihrendes Enteignungsverfahren nach den Enteignungsgesetzen in Verbindung
mit dem Flurbereinigungsverfahren nach § 87 bereitgestellt!®?, Diese Verbindung
schafft die Moglichkeit, die starken Nachteile fiir die Landwirtschaft durch den
Verlust groBer Fldchen, infolge der Durchschneidung zusammenhédngender Be-
sitzstiicke und der Unterbrechung des Wege- und Gewdssernetzes, so gering
wie mdglich zu halten und auf alle ldndlichen Betriebe gleichméBig zu ver-
teilen!s8,

Die Voraussetzungen fiir die Einleitung sind gemiB § 87:

a) Die Durchfiihrung!®® einer Enteignung, durch die ldndliche Grundstiicke
in grofem Umfang in Anspruch genommen werden.

b) Die Mdglichkeit, den entsprechenden Landverlust der Betroffenen auf
einen groBeren Kreis von Eigentliimern zu verteilen oder Nachteile, die
fiir die allgemeine Landeskultur durch das Unternehmen entstehen, zu
vermeiden,

c) Die vorldufige Feststellung des Planes im Enteignungsverfahren.

Die Enteignung, durch die ldndliche Grundstiicke in groBem Umfange in An-
spruch genommen werden, braucht nicht schon durchgefithrt worden zu sein. Vor-
aussetzung ist vielmehr, daB sie durchgefiihrt wird oder werden soll und der
Plan wenigstens vorlaufig festgestellt ist.

Nachdem die Enteignungsbehorde diese Voraussetzungen erfiillt hat, muB sie
die Initiative fiir die Einleitung des Verfahrens ergreifen. Erst auf ihren Antrag
kann die obere Flurbereinigungsbehérde das Flurbereinigungsverfahren anord-
nen. Diese entscheidet dann, ob die Voraussetzungen des § 87 vorliegen. Weder
der Trdger des Unternehmens, noch die Enteignungsbehérde kénnen durch eine
Anordnung das Verfahren in Gang bringen.

Die fiir das Unternehmen erforderlichen Flichen werden durch anteilige Land-
abziige aufgebracht und aus der dadurch gebildeten besonderen Masse fiir das
Unternehmen ausgewiesenl®?,

In der Regel wird der Landabzug, der zur Deckung des Landbedarfs des land-
beanspruchenden Unternehmens erforderlich ist, dadurch &uBerst gering gehalten,

156 wie Anm. 155.

157 STEUER, Vorb. zu § 87 FlurbG S. 420,

158 SEEHUSEN, Vorbem. zu § 87 FlurbG S. 211, 212,

159 hesser ,Zuldssigkeit”; vgl. hierzu RzF § 87 I S. 17 (18); RdL 70, 194
180 SEEHUSEN, Anm. 1 zu § 87 FlurbG.
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daB die Flurbereinigungsbehdrde innerhalb und auBerhalb des Unternehmens-
gebietes Flachen freihdndig erwirbt.

(Bei dem Bau der Autobahn Hansalinie belief sich bei Flurbereinigungsverfahren
im Miinsterlander Raum der Landabzug bei etwa 0,5—1 %o der von den Teilneh-
mern eingeworfenen Fldchen, sofern nicht ein Landabzug iiberhaupt entfiel. Dem-
entsprechend spielt die Entschddigung fiir den Landabzug in der Praxis keine so
grofe Rolle wie es den Anschein haben kénnte)1®,

GemadB § 88 Nr. 5 hat der Trdger des Unternehmens die den Beteiligten ent-
stehenden Nachteile zu beheben und — soweit dies nicht méglich ist — Geld-
entschddigungen zu leisten. Wegen der Hohe der Geldentschddigungen steht nur
der Rechtsweg vor den ordentlichen Gerichten offen.

§ 70 StbauFG erweitert die nach § 87 FlurbG bestehenden Méglichkeiten, Nach-
teile auf einen gréBeren Kreis zu verteilen, auf Sanierungs- und Entwicklungs-
malBnahmen nach dem StbauFG. Nach § 70 Abs. 1 Satz 2 kann — in Abweichung
von § 87 Abs. 2 — das Flurbereinigungsverfahren bereits angeordnet werden,
wenn das Sanierungsgebiet oder der stddtebauliche Entwidklungsbereich férm-
lich festgelegt ist. Die Gemeinde kann mit Zustimmung der héheren Verwal-
tungsbehérde nach § 87 Abs. 1 die Einleitung des Flurbereinigungsverfahrens
beantragen, wenn die {ibrigen Voraussetzungen dieser Vorschrift vorliegen. Sie
selbst oder der von ihr benannte Sanierungs- oder Entwicklungstrager ist Tra-
ger des Unternehmens im Sinne des § 88 FlurbG (§ 70 Abs. 1 Satz 3).

c) Das beschleunigte Zusammenlegungsverfahren (§§ 91 ff.)

Das Verfahren soll den durch die herkémmliche Flurbereinigung erstrebten be-
triebswirtschaftlichen Erfolg unter Mitwirkung der Gesamtheit der beteiligten
Grundstiickseigentiimer moglichst schnell herbeifithren unter Zuriickstellung der
ibrigen in der Flurbereinigung durchzufiihrenden Aufgaben. Voraussetzung ist
allerdings, daB die Anlage eines neuen Wegenetzes oder gréBere wasserwirt-
schaftliche MaBnahmen zun&chst nicht erforderlich sind.

Der Verfahrensablauf ist nicht grundlegend anders als bei normalen Flurberei-
nigungsverfahren. Die Sondervorschriften sollen vielmehr eine méglichst rasche
und grofiziigige Zusammenlegung des zersplitterten Grundbesitzes in einem
weitgehend vereinfachten Verfahren ermdéglichen. Diese Zielsetzung unter-
streicht § 98 Abs. 2 mit der Regelung, daB die Vorschriften der normalen Flur-
bereinigung sinngem&f angewendet werden sollen. Es wird hier nur auf die
wichtigsten Bestimmungen hingewiesen:

Das Zusammenlegungsverfahren wird eingeleitet, wenn mehrere Grundstiicks-
eigentiimer oder die landwirtschaftliche Berufsvertretung dies beantragen; es
bleibt der Flurbereinigungsbehérde allerdings unbenommen, das Verfahren von
Amts wegen einzuleiten!®?, Durch ZusammenlegungsbeschluB wird das Ver-
fahren angeordnet.

Die Vorschriften der §§ 96 und 97 bedeuten eine wesentliche Vereinfachung des
Verfahrens. Danach ist die Bewertung der Grundstiicke ,in einfacher Weise”
vorzunehmen und der zersplitterte Grundbesitz grofziigig zusammenzulegen.
Hierdurch wird in geeigneten Féllen ein Grundstiickstausch lediglich nach der
Fliche erfolgen koénnen und ganze Flurstiicke werden ausgetauscht; auBerdem

151 DAVID S. 69,
182 SEEHUSEN, Anm. 1 zu § 93 FlurbG; STEUER, Anm. 1 zu § 93 FlurbG.
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wird u. a. eine Einschrdnkung der Vermessungsarbeiten erméglicht und die Her-
stellung der Unterlagen fiir die Berichtigung der 6ffentlichen Biicher vereinfacht.

Die Flurbereinigungsbehérde soll darauf hinwirken, daB die Abfindung nach
Moglichkeit durch Vereinbarung mit den Beteiligten zu bestimmen ist. Kommt
eine solche Vereinbarung allerdings nicht zustande, werden die Abfindungen von
Amts wegen durch die Flurbereinigungsbehérde bestimmt (vgl., hierzu § 99).

Der Zusammenlegungsplan tritt an die Stelle des Flurbereinigungsplanes. Ein
rechtlicher Unterschied zwischen beiden besteht nicht!03,

Das Zusammenlegungsverfahren hat sich als Zwischenldésung in Realteilungs-
gebieten und bei Zweitbereinigungen bewé&hrt und eignet sich besonders fiir Ge-
meinden mit nicht zu groBer Teilnehmerzahl und in einfach gelagerten Ver-
héltnissen!64,

Die Durchfiithrung eines Zusammenlegungsverfahrens schlieBt die spétere Durch-
fiihrung eines Flurbereinigungsverfahrens nicht aus (§ 102).

4. Die Vorteile der Flurbereinigung als BodenordnungsmaBnahme

Das Flurbereinigungsverfahren ist neben der Bauleitplanung das einzige groBe
flachendeckende Planungsverfahren,

Wie bereits erwdhnt, haben das stddtebauliche Umlegungsverfahren und die
Flurbereinigung eine gemeinsame historische Wurzel. Erst spdter wurden die
voneinander unabhdngigen Institutionen mit eigenen Rechtsvorschriften ausge-
stattet.

So bestehen heute zwischen beiden Verfahren grundlegende Unterschiede. Wih-
rend die Flurbereinigung die Bewirtschaftung der Grundstiicke verbessert, ihren
Verwendungszweck aber meist unverandert 148t, erfolgt bei der Umlegung eine
Umwandlung der Zwedkbestimmung und damit oft eine entscheidende Wert-
dnderung'®. Wegen dieser unterschiedlichen Zielsetzung kann das Flurbereini-
gungsverfahren auch nicht durch die gemeindliche Bauleitplanung ersetzt werden.
Flurbereinigung und Umlegung weisen in ihren Mdglichkeiten und Auswirkun-
gen folgende Unterschiede auf:

Die Flurbereinigung ist nicht an Gemeinde- und Kreisgrenzen gebunden, son-
dern kann diese iberspringen und dadurch groBe Rdume neu ordnen. Dabei
sind Gebietsgrofien von mehreren tausend Hektar die Regel.

Ein weiterer Vorteil ist die Vereinfachung des Verfahrens verbunden mit einer
Beschleunigung durch die Sonderflurbereinigungen und das beschleunigte Zu-
sammenlegungsverfahren. AuBierdem kann die Flurbereinigung als Abfindung fiir
Grundstiicke in praktisch jeder Lage Land fiir 6ffentliche Vorhaben an der ge-
eigneten Stelle zur Verfiigung stellen'®, Die Gemeinden kommen somit schneller
und billiger an dringend bendtigte Fldchen. Es werden keine langwierigen Ent-
eignungsverfahren durchgefiihrt, die Grundstiicksspekulation wird ausgeschaltet
und es fallen weniger Kosten an. Wegen der praktisch unbegrenzten Moglich-
keiten, die Teilnehmer wertgleich abzufinden, bleibt das Eigentumsrecht unbe-
riihrt und das Verfahren verlduft reibungsloser und viel zufriedenstellender fiir
die Teilnehmer.

183 STEUER, Anm. 2 zu § 100 FlurbG.

164 SEEHUSEN, Vorbem. zu § 91 FlurbG, S. 224,

185 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr, 2 zur Vorbem. zu §§ 45—84 BBauG.
168 SCHMITT, DVBI. 73, 436.
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Gem. § 37 Abs. 1 Satz 3 wird durch Baugebietspldne, Bebauungspldne und &hn-
liche Planungen die Zuziehung der Ortslage zur Flurbereinigung nicht ausge-
schlossen und die Flurbereinigungsbehdérde muB ihre Planungen entsprechend
dem Bebauungsplan ausrichten. Das setzt natiirlich voraus, daB in diesem Bau-
gebiet MafBnahmen getroffen werden, die dem Zweck der Flurbereinigung dienen.
Hierdurch wird in Verbindung mit § 66 Abs. 4 StbauFG, wodurch die Befugnisse
der Gemeinde zur Umlegung auf die Flurbereinigungsbehérde ibertragen wer-
den koénnen, im Ergebnis eine Vervielfdltigung der Austauschmoglichkeiten er-
reicht. Landwirte, die Grundstiicke im Umlegungsgebiet besitzen, aber stdrker
an Ackerland interessiert sind, kénnen Bauland im glinstigen Verhéltnis gegen
Ackerland eintauschen. Nichtlandwirte, die landwirtschaftliche Fldchen im Flur-
bereinigungsgebiet haben, ireten dieses gegen Bauland ab. Damit kann die
Flurbereinigungsbehorde die Voraussetzungen fiir eine gesunde bauliche und
wirtschaftliche Entwicklung der Gemeinde schaffen.

Mit all den hier aufgefithrten Vorziigen erlangt die Flurbereinigung zunehmend
die Tendenz, alle raumbedeutsamen Planungen und Mafinahmen in einem be-
stimmten Gebiet zu beinhalfen.

5. Die Praxis der Flurbereinigung

Die Flurbereinigung wurde zun#dchst ausschlieBlich dazu eingesetzt, die in der
Bundesrepublik herrschende Zersplitterung des ldndlichen Grundbesitzes,
durch die eine nach neuzeitlichen betriebswirtschaftlichen Grundsédizen ausge-
richtete Landwirtschaft verhindert wurde, zu beseitigen und damit den Weg fiir
die Verbesserung der land- und forstwirtschaftlichen Erzeugung freizumachen.

Nach den Angaben des BMELF'% sind von der Gesamtwirtschaftsfliche des Bun-
desgebietes von 24 611 437 ha bis zum 1. 1. 72 insgesamt 8 806 571 ha landwirt-
schaftlicher Fldche flurbereinigt worden. Davon waren 5 502 768 ha endgiiltig be-
reinigt, wihrend 3 303 803 ha zweitbereinigt werden mubBten. Insgesamt waren
zu diesem Zeitpunkt noch 9 633 725 ha zu bereinigen.

Die bisherige Praxis zeigt, daB die Grenze der von den Flurbereinigungsbehor-
den durchgefiihrten Verfahren bei etwa 300 000 ha pro Jahr liegt!6s.

Wirft man einen Blick auf die Zielsetzung des § 1 und den MabBnahmekatalog
des § 37 und vergleicht damit die seit Jahren geiibte Praxis der Flurbereinigung,
so wird sofort deutlich, dafl dieses Bodenordnungsinstrument seine herkémm-
lichen Aufgaben sachlich und rdumlich iberschritten hat und sich léngst nicht
mehr nur auf die Zusammenlegung landwirtschaftlicher Grundstiicke beschrankt!e,

Sowohl die Fachleute in den Flurbereinigungsbehérden, als auch die Politiker
haben erkannt, dafl die nach dem Gesetz rein agrarische Zielsetzung der Flur-
bereinigung sich gar nicht oder nur schwer mit den modernen Problemen der
Landwirtschaft in Einklang bringen 1d8t. Sie wissen aber auch, daB andererseits
mit diesem Verfahren ein ausgebautes, integrales und flachendeckendes Pla-
nungsinstrument zur Verfiigung steht, das durchaus in der Lage wére, wesent-
liche Probleme des ldndlichen Raumes zu 16sen. Es wird daher allgemein von

167 Verbesserung der Agrarstruktur 72, Tabelle, S. 32.
188 Agrarbericht 74 — Materialband, Tabelle 108; Gercke: Hdw. Sp. 754.
189 SCHMITT, DVBL. 73, 430.
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einem Raumordnungsauftrag an die Flurbereinigungsbehdrden, beruhend auf
dem Struktur- und Funktionswandel im ldndlichen Raum, gesprochen??®,

Es herrscht Einmitigkeit darliber, daB die Flurbereinigung als Mittel der Agrar-
strukturverbesserung — und somit als Teil der Raumordnungspolitik — immer
mehr die infrastrukturelle, nicht unmittelbar landwirtschaftlich bedingte, Aus-
stattung der Rdume auf der Grundlage des ROG beriicksichtigen muB, obwohl
sie im Kern ein agrarpolitisches Instrument ist!7,

Der Bedeutung der Flurbereinigung fiir die Verkehrsplanung, Wasserwirtschaft,
Bauleitplanung und Dorferneuerung, sowie fiir die Landespflege, den Umwelt-
schutz, fir die Bereitstellung von Fldchen fiir Industrieansiedlungen, fiir kultu-
relle Zwecke, fiir Sportplédtze, Erholungseinrichtungen und Verkehrsanlagen wird
zunehmend Rechnung getragen.

Der Bundesminister fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten weist in seinem
Bericht zur Verbesserung der Agrarstruktur in der Bundesrepublik Deutschland
1972 auf diese Entwidklungen in der Flurbereinigungspraxis hin!?2:

«Stdndig muf der Tatsache Rechnung getragen werden, daB der liandliche
Raum angesichts der fortschreitenden Motorisierung und der wachsenden
Freizeit nicht mehr nur Produkiionsstandort der Landwirtschaft und Lebens-
raum der ldndlichen Bevdlkerung ist, sondern mit wechselnden Gewichten
Standort dezentralisierter Industrien und Gewerbe, Wohnort der nichtland-
wirtschaftlichen Bevélkerung und Erholungsraum der urbanisierten Indu-
striegesellschaft. Die Flurbereinigung dient daher in zunehmendem MabBe der
Beseitigung oder Vermeidung von Konflikten, die sich einerseits aus dem
Gewicht der Landwirtschaft als Wirtschaftszweig und andererseits aus den
steigenden Anspriichen der Wirtschaft und Gesellschaft an die Landschaft
ergeben.”

Auch das Schrifttum weist der Flurbereinigung umfangreiche Aufgaben zu, die

iiber die Zielsetzung des § 1 hinausgehen.

Statt einer umfangreichen Darstellung sei hier nur der von HOTTES-NIGGE-

MANN!% erstellte Aufgabenkatalog genannt. Danach miissen folgende Mafinah-

men durch Ausweisung der benétigten Flachen und deren Zuweisung an die

Aufgabentrdger von der Flurbereinigung vorbereitet werden.

a) Verkehrswege und Verkehrsanlagen

— Strafien und Autobahnen; Anlagen fiir den ruhenden Verkehr
— Verkehrsflughédfen
— Wasserstraflen

b) Wasserwirtschaftliche Anlagen

~— Quellschutz und Trinkwasserschutzgebiet
— Hochwasserschutz
— Talsperren
¢) Anlagen der Entsorgung
— Fléchen fiir Abwasserbeseitigung
— Kanalisation, Klaranlagen, Verrieselung/Verregnung
— Flachen fir Abfallbeseitigung: Miilldeponien

170 Vgl fiir viele: LILLOTTE, IKO 68, 196; HOTTES-NIGGEMANN S, 11; Agrarstruktur 72,
S. 19; Agrarbericht 74, Nr, 209, S. 100.

17t BERKENBUSCH S, 165; SCHAFERS S, 101.

172 Verbesserung der Agrarstruktur 72 S, 19.

173 HOTTES-NIGGEMANN 8. 15 ff,
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d) Verteidigungsanlagen
— Militdrflugplatze, Truppeniibungsplatze
— Festungsgeldnde
e) Zentralitdt und Verwaltung
— Ausbau zentraler Orte
— Ausbau der zentralortlichen Infrastruktur
— Ausweisung geeigneter Flachen fiir:
Bauliche Entwicklung, Industrieansiedlungen, Gemeindebedarfsflachen,
Bau- und Ausbau von Mittelpunktschulen, Verwaltungseinrichtungen,
Schwimmbéder, Erholungs- und Kultureinrichtungen
— Erleichterung kommunaler Zusammenschliisse durch Ausweisung von
zwischen mehreren Gemeinden liegenden neuen Siedlungsflichen
— Aufstellung von Flachennutzungsplédnen oder deren Neukonzeption in
Planungsrdumen
— Gemeindegrenzregulierungen

f) Erholung, Landschaftsschutz, Landschaftspflege
g) Siedelfldchen
h) Industrie- und Gewerbefldchen

Aus der Flurbereinigungspraxis sei nur ein Verfahren erwéhnt, das stellver-
tretend flir viele andere zeigen soll, welch umfangreiche MaBnahmen im Zuge
der Flurbereinigung durchgefiihrt werden. Bs handelt sich dabei um die Flur-
bereinigung in der Gemeinde Weseke im Kreis Borken!’,

Es wurden Aussiedlungen in Verbindung mit einer Ortskernsanierung durchge-
fiihrt. Durch Ubernahme von Bebauungspldnen wurden 300 Baugrundstiicke im
Einvernehmen mit den Grundstiickseigentiimern im Flurbereinigungsplan ausge-
wiesen, vermessen und straBenméfBig erschlossen. Es wurden 16,7 ha Gewerbe-
gebietsflache ausgewiesen und entsprechende Flichen fiir eine Neufiihrung,
Verbreiterung oder Begradigung von 46 km StraBen der verschiedensten Kate-
gorien und drei Ortseinfahrten fiir neue Baugebiete bereitgestellt. SchlieBlich
wurden noch Ausweisungen oder Erweiterungen von 15 ha Gemeinbedarfsfla-
chen wie fiir eine Schule, ein Schwimmbad und einen Sportplatz, fiir einen Fried-
hof, flir Kinderspielplédtze, Parkstreifen und einen Kirmesplatz/Bolzplatz, sowie
flir ein Umspannwerk, ein Regenriickhaltebecken, eine Kldranlage, neun Feuer-
16schteiche und eine Miillkippe vorgenommen.

Dieses Beispiel verdeutlicht am besten, in welch umfangreichem MaBe von der
Flurbereinigung Ziele verwirklicht werden, die mit einer Férderung der land-
oder forstwirtschaftlichen Erzeugung und der allgemeinen Landeskultur weit-
gehend nichts mehr zu tun haben.

AbschlieBend sei zu diesem Abschnitt festgestellt, daf die Flurbereinigung wegen
der von ihr erzeugten Bodenmobilitdt das ideale Instrument fiir eine umfassende
Neuordnung des landlichen Raumes ist. Das zeigen die zahllosen, bereits unter
diesem Gesichtspunkt durchgefiithrten Verfahren. Diese Entwicklung ist einer-
seits durchaus zu begriiien, wirft andererseits jedoch wegen ihrer rechtlichen
Zulgssigkeit grundlegende Bedenken auf. Solche sind in der Rechtsprechung bis-
her kaum zum Tragen gekommen, offenbar, weil die Betroffenen in der Regel
nur Vorteile von der Flurbereinigung haben und sich nicht benachteiligt fiihlen.

1" Vgl die Schrift ,Flurbereinigung W esek e, Planung fiir die Zukunft”, herausgegeben
vom Amt fiir Verkehrs- und Wirtschaftsférderung der Stadt Borken.

58



Es ist sicherlich ein Gebot der Rechtsstaatlichkeit, die aufgezeigte Entwicklung
an den gesetzlichen Erméachtigungsgrundlagen zu messen. Aber auch fir die Fort-
bildung des Flurbereinigungsrechts ist eine rechtliche Uberpriifung der Flurberei-
nigungspraxis von grofier Bedeutung. Die folgende Untersuchung soll sich mit
dieser Problemstellung befassen.

C. Die rechtliche Zulissigkeit einer Neuordnung nach dem FlurbG

Im Vordergrund dieses Abschnitts steht zunéchst die Untersuchung, ob die Flur-
bereinigungsbehérde allein mit den ihr zur Verfligung stehenden Mitteln des
FlurbG die erwdhnten MafBnahmen zur Strukturverbesserung der landwirtschaft-
lichen Betriebe und der Férderung und Verbesserung der Infrastruktur und der
Dorferneuerung im landwirtschaftlichen Raum — mit allen stddtebaulichen
Aspekten — durch Ausweisung der bendétigten Fldchen und deren Zuweisung
an die Aufgabentriger vorbereiten kann. Sollte diese Ausgangsfrage verneint
werden, widre zu priifen, ob es der Flurbereinigungsbehodrde nach anderen Vor-
schriften oder mit Hilfe einer Neufassung des FlurbG méglich ist, durch Koordi-
nation mit anderen Fachplanungen oder gar durch Ubernahme der Planungs-
befugnisse anderer Planungstrdger, sowohl die fremden als auch die eigenen
Zielvorstellungen zur Ordnung des ldndlichen Raumes umfassend zu verwirk-
lichen.

Die Flurbereinigungsbehérde kann nicht im Rahmen ihres weitreichenden Titig-
keitsbereiches jede MaBinahme treffen, die sie fiir notwendig oder zwedkmaBig
erachtet. Jede Handlung bedarf vielmehr einer konkreten Vorschrift des FlurbG.

Dieses Gesetz bietet theoretisch mehrere Ansatzpunkte zur Problemldsung.

Erméchtigungsgrundlage fiir die Verwirklichung einer umfassenden Neuordnung
im dargestellten Sinne koénnten die zentralen Vorschriften des § 1 und des
§ 37 Abs. 1 und 2 sein.

Dariiber hinaus ist noch zu untersuchen, ob mit den Sonderflurbereinigungen
nach §§ 86 und 87 ff. die Zielvorstellungen verwirklicht werden konnen.

Bei der Uberpriifung und Auslegung der in Frage kommenden Ermaéchtigungs-
grundlagen soll die vorhandene Rechisprechung des Bundesverwaltungsgerichts
und verschiedener Flurbereinigungsgerichte, sowie der Meinungsstand der Lite-
ratur herangezogen werden. Dabei gilt es, durch Subsumierung der Zielvor-
stellungen unter die gesetzlichen Regelungen zu einer klaren Beantwortung der
Frage zu kommen.

I, § 1 in Verbindung mit § 37 FlurbG.

1. Die MaBinahmen der §§ 37 ff.

§ 37 steckt den Rahmen der fiir die Neugestaltung des Flurbereinigungsgebietes
rechtmdfBigen MaBnahmen ab. Diese werden in dem umfassenden Katalog nur
richtlinienm&Big hervorgehoben. Der Umfang der zuldssigen MaBnahmen wird
damit nicht mit ausschliefilicher Wirkung festgelegt!’s,

175 STEUER, Anm. 12 zu § 37 FlurbG; SEEHUSEN, Anm. 1 zu § 37 FlurbG.
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Der Wortlaut des § 37 Abs. 1 gibt am besten die fiir die Neugestaltung des Flur-
bereinigungsgebietes zuldssigen MaBnahmen wieder:

«Das Flurbereinigungsgebiet ist unter Beachtung der jeweiligen Landschafts-
struktur neu zu gestalten, wie es den gegeneinander abzuwéigenden Inter-
essen der Beteiligten entspricht und wie es das Wohl der Allgemeinheit er-
fordert. Die Feldmark ist neu einzuteilen und zersplitterter Grundbesitz nach
neuzeitlichen betriebswirtschaftlichen Gesichtspunkten zusammenzulegen,
Wege, Grdaben und andere gemeinschaftliche Anlagen sind zu schaffen, Bo-
denverbesserungen vorzunehmen, die Orislagen aufzulockern und alle son-
stigen MaBnahmen zu treffen, durch welche die Grundlagen der Wirtschafts-
betriebe verbessert werden, der Arbeitsaufwand vermindert und die Bewirt-
schaftung erleichtert wird. Durch Baugebietspldne, Bebauungspldne und &hn-
liche Planungen wird die Zuziehung der Ortslage zur Flurbereinigung nicht
ausgeschlossen.”

Die Vorschrift des § 37 Abs. 1 wird ergénzt durch § 391, Danach sind Anlagen
und Einrichtungen zu schaffen, die zur Neuordnung des Flurbereinigungsgebietes
erforderlich sind und dem wirtschaftlichen Bediirfnis der Teilnehmer entsprechen.

§ 37 Abs. 2 stellt eine Reihe von Grundsétzen auf, die bei der Durchfiihrung des
Verfahrens zu bericksichtigen sind:

«Die Flurbereinigungsbehérde hat dabei die rechtlichen Verhiltnisse zu ord-
nen, die o6ffentlichen Interessen, vor allem die Interessen der allgemeinen
Landeskultur, zu wahren und den Erfordernissen der Landesgestaltung und
Landesplanung, des Naturschutzes und der Landschaftspflege, der Wasser-
wirtschaft einschlieflich Wasserversorgung und Abwasserbeseitigung, der
Fischerei, der Energieversorgung, des &ffentlichen Verkehrs, der landwirt-
schaftlichen Siedlung, der Kleinsiedlung, des Kleingartenwesens und anderer
Aufbaumafinahmen sowie einer moglichen bergbaulichen Nutzung Rechnung
zu tragen.”

Der Grundsatz, daB dem offentlichen Verkehr Rechnung zu tragen ist, wird
durch § 40 ergdnzt. Danach kann durch das Flurbereinigungsverfahren fiir die
dem offentlichen Verkehr dienenden Anlagen ,Land in verhéiltnisméBig geringem
Umfang” bereitgestellt werdeni??,

Nimmt man alle in § 37 Abs. 1 und Abs. 2 aufgefiihrten Neuordnungsmafnahmen
zusammen, so scheint einer rechtlich zuldssigen, umfassenden Neuordnung mit
Hilfe dieser Vorschriften nichts im Wege zu stehen. Dies gilt allerdings nur
dann, wenn § 37 eine selbstdndige Handlungsnorm neben § 1 darstellt.

Mit dieser Voraussetzung wird eine wichtige und in Rechtsprechung und Litera-

tur umstrittene Frage angesprochen, ndmlich die nach dem Verhiltnis des § 1
zu § 37.

2. § 37 als selbstindige Handlungsnorm

a) Die Rechtsprechung des BVerwG

Die erste und zugleich grundlegende Entscheidung des BVerwG zu dem Ver-
héltnis des § 1 zu § 37 stammt aus dem Jahre 1958. Dem Urteil vom 13. i1.
1958' lag der Sachverhalt zugrunde, daB in einem Flurbereinigungsverfahren

178 BVerwG E 15, 72; RdL 63, 106; RZF § 37 I S. 3,
177 wie Anm. 176,
178 yergifentlicht in: NJW 59, 643; RzF § 37 II S. 1.
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die im Eigentum der Kldger stehende gemeinsame Durchfahrt zwischen ihrem
und dem Nachbargrundstlick mit Fensterrechten zugunsten des Nachbargrund-
stlickseigentiimers belastet worden war. Das BVerwG hatte zu prifen, ob die
Flurbereinigungsbehdrde zur Bestellung eines Fensterrechts innerhalb des Flur-
bereinigungsverfahrens berechtigt war.

Das Gericht stellt in seiner Entscheidung § 37 unter § 1 und damit in den Rahmen
eines landeskulturellen Auftrages.

Im einzelnen ging der Senat von der Erwdgung aus, daB sich der Aufgabenbe-
reich der Flurbereinigungsbehérde aus dem Begriff der Flurbereinigung ergebe.
Dieser in § 1 und nicht in § 37 festgelegte Begriff bestimme den Umfang und die
Grenzen der behordlichen Tétigkeit. Die vom Gesetzgeber zur Erledigung des
in § 1 genannten Auftrages fiir erforderlich und fiir zuldssig gehaltenen MaB-
nahmen seien im wesentlichen in § 37 Abs. 1 bezeichnet. Diese Vorschrift werde
ihrerseits durch andere Bestimmungen des FlurbG erweitert oder erganzt,

Das Gericht fiihrte weiter wortlich aus: ,Im Rahmen dieser Bestimmungen
(Anm.: die im vorhergehenden Satz bezeichneten ,anderen Bestimmungen") ist
die Flurbereinigungsbehérde nach § 37 Abs. 2 erster Halbs. FlurbG ermdchtigt,
rechtliche Regelungen zu treffen. Der Auffassung, daf diese Bestimmung eine
selbstdndige ermdchtigende Grundlage fiir Eingriffe in das Eigentum und fir
die rechtliche Gestaltung der gegebenen Verhiltnisse darstelle, vermag der
Senat nicht zu folgen. § 37 Abs. 2 erster Halbs. gibt der Flurbereinigungsbe-
hérde nur insoweit eine Erméchtigung zur Gestaltung der rechtlichen Ver-
héltnisse im Flurbereinigungsgebiet, als es sich um MaBnahmen handelt, zu
denen die Flurbereinigungsbehérde aufgrund anderer Bestimmungen des Flur-
bereinigungsgesetzes ermdéchtigt ist. Das ergibt sich eindeutig aus dem Wortlaut
des § 37 Abs. 2 erster Halbs. FlurbG, der durch das Wértchen ,dabei’ auf die
in § 37 Abs. 1 FlurbG genannten MaBnahmen Bezug nimmt.*

Der Senat verneinte mit dieser grundlegenden Entscheidung klar die Frage, ob
die Bestimmungen des § 37 Abs. 1 und 2 eine selbstidndige ermdchtigende Grund-
lage fiir Eingriffe in das Eigentum und fiir die rechtliche Gestaltung der gegebe-
nen Verhdltnisse darstellen.

An diesen Grundsédtzen hat das Bundesverwaltungsgericht noch in seinem Ur-
teil vom 25, 10, 6217 festgehalten.

Auch das Urteil vom 7. 5. 19651% liegt noch auf der vom BVerwG eingeschlage-
nen Linie, in dem es — im Gegensatz zu § 54 RUO, wonach neue Grunddienst-
barkeiten begriindet werden konnten — die Begriindung dinglicher Rechte (hier:
die Bestellung einer Grunddienstbarkeit zu Lasten eines Hofgrundstiicks) nur
als Abfindung fiir gleichartige Rechte zulieB, also die selbstindige Begriindung
dinglicher Rechte aufgrund des § 37 ablehnte.

Diese Rechtsprechung hat das BVerwG in seinem Urteil vom 10. 2. 196718 aus-
driicklich aufgegeben. § 37 Abs. 1 wurde als selbstdndige Handlungsgrundlage
anerkannt,

Der Entscheidung lag folgender Sachverhalt zugrunde:

Die Kldger bezogen als Eigentiimer der von ihnen betriebenen Wassermiihle
das fiir die Unterhaltung des Betriebes benétigte Wasser aus einer Quelle. In

1% BVerwG E 15, 72; RdL 63, 106; RzF § 37 I S. 1.
180 RdL 65, 329.
18t BVerwG E 26, 173; RdL 67, 186; IKO 68, 24; RzF § 37 1 S. 9 ff.
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dem durchgefiihrten Flurbereinigungsverfahren teilte die Flurbereinigungs-
behérde das Quellengeldnde dem Nachbargrundstiick zu, da Vermessungen er-
gaben, daf die Quellflache Teil dieses Grundstiicks war. Das von den Kldgern
angerufene Flurbereinigungsgericht rdumte in seiner Entscheidung dem jeweili-
gen Eigentiimer des Miihlengrundstiicks eine Grunddienstbarkeit zum Bezug der
fiir den Betrieb der Miihle benétigten Wassermenge aus dem Quellfldchen-
grundstiick ein,

Das BVerwG hatte in seiner Entscheidung zu priifen, ob die vorgesehene Si-
cherung des Wasserrechts durch Eintragung einer Grunddienstbarkeit als Flur-
bereinigungsmafnahme zuldssig war.

Der erkennende Senat sah die dingliche Belastung des Grundstiicks als ,sonstige
MaBnahme"” i.S.d. § 37 Abs. 1 Satz 2 zur Erhaltung und Verbesserung der
Grundlagen des Wirtschaftsbetriebes an und fiihrte aus, daBl die Belastung eines
lindlichen Grundbesitzes nicht nur zu Abfindungszwedken, sondern auch dann
zuldssig sei, ,wenn sich eine solche Belastung als notwendige Mafinahme zur
Verbesserung der Grundlagen des Wirtschaftsbetriebes eines Flurbereinigungs-
teilnehmers im Sinne des § 37 Abs. 1 Satz 2 erweist"182, An den fritheren Ent-
scheidungen des BVerwG wurde insoweit nicht mehr festgehalten.

Zu dem weiteren Verhéltnis des § 37 Abs. 1 zu § 1 fiihrte das Gericht aus:

+Aus der stindigen Rechtsprechung des BVerwG ergibt sich, daB durch § 1
FlurbG nur gedeckt ist, was im Interesse der ForderungsmaBnahmen im Sinne
des § 1 FlurbG in Verbindung mit § 37 Abs. 1 FlurbG liegt. Nur insoweit dienen
die MaBnahmen der Férderung der land- und forstwirtschaftlichen Erzeugung
und damit dem allgemeinen Wohl, und nur mit dieser Begrenzung lassen sich
Eingriffe, die die Rechtssphédre Dritter berithren, wie sie das Flurbereinigungs-
gesetz im einzelnen vorsieht, rechtfertigen. AuszuschlieBen sind solche Malnah-
men, die lediglich im Eigeninteresse des einzelnen Teilnehmers liegen.”

Zu der Frage des § 37 Abs. 2 als selbstdndiger Handlungsgrundlage hielt das
Gericht an seiner bisherigen Haltung fest:

. Was an MaBnahmen zuléssig ist, wird in § 37 Abs. 1 richtlinienmé&8ig bestimmt.
In diesem Zusammenhang sind die Flurbereinigungsbehdrden ermadchtigt, in
Durchfithrung der ,Flurbereinigung’ im Sinne des § 1 FlurbG, wie sich aus
§ 37 Abs. 2 FlurbG ergibt, ,dabei’ auch die rechtlichen Verhdltnisse zu ordnen.
Die Ordnung rechtlicher Verhdltnisse ist hiernach nur im Rahmen der den Flur-
bereinigungsbehérden gestellten Neugestaltungsaufgaben im Sinne des § 37
Abs. 1 FlurbG zuldssig. Die Vorschrift des § 37 Abs. 2 Satz 1 FlurbG ist
mithin keine selbstindige Grundlage fiir die anderweitige Gestaltung der recht-
lichen Verhéltnisse. Jede Neuordnung setzt also voraus, daB sie zur zweckent-
sprechenden Verbesserung der Grundlagen der Wirtschaftsbetriebe und zu deren
Bestandssicherung unerldBlich ist!83.”

Aus diesen Entscheidungsgriinden geht hervor, daB die Anderung der Recht-
sprechung fiir die vorliegende Untersuchung nicht von so entscheidender Be-
deutung ist, wie es auf den ersten Blick erscheinen mag:

§ 37 Abs. 1 kann daher zwar selbstindige Grundlage fiir EinzelmafBnahmen
sein, diese miissen aber immer der Férderung der landwirtschaftlichen und forst-

182 RyzF § 37 I S. 12; RdL 67, 187,
183 RdL 67, 187; RzF § 37 I S. 10.
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wirtschaftlichen Erzeugung und der allgemeinen Landeskultur dienen. An der
engen Verkniipfung des § 37 mit § 1 wird somit auch weiterhin festgehalten.
§ 37 Abs. 1 kann nur im Rahmen des § 1 fiir NeuordnungsmaBnahmen im land-
lichen Raum eingesetzt werden.

§ 37 Abs. 2 kommt nach der Entscheidung ohnehin nicht der Charakter einer selb-
stdndigen Handlungsnorm zu. Nach der unverinderten Begrilindung hierzu gibt
diese Vorschrift nur insoweit eine Erméchtigung zur Rechtsgestaltung im Flur-
bereinigungsgebiet, ,als es sich um MaBnahmen handelt, zu denen die Flur-

bereinigungsbehorde aufgrund anderer Bestimmungen des FlurbG ermdachtigt
isti8e”,

Das Bundesverwaltungsgericht hielt an dieser Entscheidung auch in seinem Ur-
teil vom 19. 8, 197018 fest,

§ 37 Abs. 1 Satz 2 wird noch einmal als konkrete Vorschrift des FlurbG, ,die
zu einzelnen MaBnahmen erméchtigt”, bezeichnet. Auch bei der Auslegung des
§ 37 Abs. 2 als einer nicht selbsténdigen Ermdchtigung zu Eingriffen in das Eigen-

tum anderer, blieb der Senat bei seiner Auffassung.

Die seit 1958 verfolgte Rechtsprechung zu dem Verhéltnis von § 1 und § 37
bestdtigte das BVerwG noch einmal umfassend in seiner Entscheidung vom
14, 6. 72'% und durch seinen Beschluf vom 17. 10. 72187,

In dem genannten BeschluB handelte es sich um ein Flurbereinigungsgebiet von
900 ha mit einem Teilgebiet von rd. 200 ha, in dem sich ein Miillplatz von un-
erheblicher GréBe und ein Golfplatz von 30 ha befanden. Es ging um die Frage,
ob in das Flurbereinigungsgebiet das Teilgebiet von 200 ha einbezogen werden
durfte, obgleich kein értlicher oder sachlicher Zusammenhang des Teilgebietes
mit dem f{ibrigen Flurbereinigungsgebiet und den dort durchgefiihrten Strafien-
baumaBnahmen bestand und auBerdem die landwirtschaftliche Nutzung des Teil-
gebietes zum groBen Teil damals schon, der Rest in kiirzester Zeit, wegen der
Schaffung einer Naherholungszone beendet sein wiirde.

Das Gericht fithrte in seinem BeschluB aus, daB der Miillplatz von unerheblicher
Grofe und der 30 ha grofie Golfplatz kein Hindernis seien, den im ibrigen land-
wirtschaftlich genutzten Teilbereich von rd. 200 ha trotz fehlenden értlichen und
sachlichen Zusammenhangs in das Flurbereinigungsverfahren von insges. 900 ha
einzubeziehen; der Teilbereich sei daher vom Zweck der Flurbereinigung noch
erfaBt. Das wiirde selbst dann gelten, wenn bereits Uberlegungen bestiinden,
in dem Teilbereich eine Naherholungszone zu schaffen, weil die Flurbereinigung
nach § 1 auch der allgemeinen Landeskultur mit den in den §§ 37, 39, 40 FlurbG
ndher umschriebenen weitreichenden Gestaltungsmoglichkeiten diene. Eine an-
dere Auffassung wére nur dann angebracht, wenn bereits eine durchfiihrungs-
reife, strukturverdndernde Projektierung vorliegen wiirde, wovon allerdings
noch nicht ausgegangen werden diirfe.

Das Gericht weicht mit diesem BeschluB ein wenig von seinen bisherigen Ent-
scheidungen ab, indem es in geringem Umfang innerhalb eines herkémmlichen
Verfahrens nach § 1 die Bereitstellung von Land fiir nicht-landwirtschaftliche

188 Vgl. BVerwG v. 13. 11, 58 in NJW 59, 643,
185 RdL 71, 43; IKO 71, 273; RzF § 37 II S. 37,

188 Aktenz. V C 1.72 in RzF § 37 II S. 43.

187 Aktenz.: V B 472 in RzF § 1 S. 37; AR 73, 86.
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Zwecke (hier: Miillplatz und Golfplatz) zuldfit, soweit der Charakter landwirt-
schaftlich genutzter Fldche auch fiir diese Gebiete noch gegeben ist.

Das Gericht hélt aber weiter an der engen Verbindung der §§ 37, 39, 40 i. V. m.
§ 1 fest.

Es kann nicht — wie in der Literatur geschehen — die weitgehende Schlufifolge-
rung gezogen werden, das Gericht halte innerhalb einer Flurbereinigung auch
die MaBnahmen fiir rechtméBig, die iiber die Zielsetzungen des § 1 hinaus-
gehen, Fiir eine solche Entscheidung fehlt in der BeschluBbegriindung jeglicher
Ansatzpunkt.

Die gesamte Entwicklung der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts
und hier besonders die letztgenannte Entscheidung zu dem behandelten Problem-
kreis zeigt, daB sich das Gericht stets bemiiht hat, der erweiterten Aufgaben-
stellung der Flurbereinigung im Rahmen der Umstrukturierung des landlichen
Raumes Rechnung zu tragen, soweit dies in den Grenzen der Interpretation des
geltenden Rechts iiberhaupt nur méglich ist. Das Gericht ist damit an die Grenze
des nach seiner Meinung rechtlich zuldssigen gelangt.

b) Die Rechisprechung verschiedener Flurbereinigungsgerichte

Mit der Darstellung der Enischeidungen verschiedener Flurbereinigungsgerichte
zu dem hier angesprochenen Problemkreis soll ein moéglichst umfassender Uber-
blick iiber die Flurbereinigungsrechtsprechung in der Bundesrepublik gegeben
werden.

Die Flurbereinigungsgerichte lagen schon immer fast ausnahmslos auf der
Linie des BVerwG oder haben sich diesem spéter angeschlossen. Erwdahnt
seien hier das Flurbereinigungsgericht Koblenz mit seinem Urteil vom 23. 9. 64188,
die Entscheidung des Flurbereinigungsgerichts Mannheim vom 12. 5. 668 und
das Urteil des Flurbereinigungsgerichts Kassel vom 30. 4. 691%, In den drei Ent-
scheidungen wird auf die enge Verkniipfung des § 37 Abs. 1 mit § 1 hinge-
wiesen und ausdriicklich erwihnt, daB alle FlurbereinigungsmafBnahmen die
Ziele des § 1 verwirklichen miissen.

Das Urteil des Flurbereinigungsgerichts Kassel vom 24. 10. 72! bestitigte diese
Grundsitze. Der Senat vertrat die Ansicht, die Anlage eines Skigeldndes werde
nicht durch die Vorschriften der §§ 39, 40, 37 Abs. 1 und 37 Abs. 2 Satz 1 ge-
deckt und sei damit unrechtmé&Big. Er blieb damit im Rahmen seiner bereits
am 21. 4. 67192 gefallten Entscheidung, nach der keine Gemeinde einen Anspruch
darauf hat, in einem Flurbereinigungsverfahren Land fiir einen Sportplatz aus-
gewiesen zu bekommen.

Den entgegengesetzten Standpunkt nahm der Bayerische VGH in seinem Urteil
vom 15. 6. 7219 ein, indem er der Flurbereinigungsbehorde die Befugnis ein-
rjumte, ein Grundstiick fiir die Errichtung eines Sportplatzes bereitzustellen.
Das Gericht fiihrte in seiner Begriindung aus, dafl dem iiberwiegend im gemeind-
lichen Flichennutzungsplan ausgewiesenen Sportplatz von der Flurbereinigungs-
behorde als 6ffentlichem Interesse Rechnung zu tragen sei, wie es § 37 Abs. 2

188 AXktenz.: 3 C 55— 60/64 in RdL 65, 132,
18 Aktenz.: VI 749/65 in RzF § 1 S, 15.

190 Aktenz.: F III 41/66 in RzF § 37 I S. 21.
191 Aktenz.: III F 43/69 in RzF § 37 I S. 31,
192 Aktenz.: 1II F 189/65 in RzF § 37 I S, 31,
198 Aktenz.: 30 XII 71 in DVBIL 73, 456.
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FlurbG vorschreibe. Das Gericht sieht damit in § 37 Abs. 2 eine selbstdndige
Grundlage fiir die rechtliche Gestaltung des Flurbereinigungsgebietes und weicht
von den Grundsétzen des BVerwG ab.

Das Flurbereinigungsgericht Miinster hat schon in seinem Urteil vom 21, 11, 681%
den Standpunkt vertreten, daB § 37 Abs. 2 als selbstdndige Handlungsnorm an-
zusehen sei.

Es ist zu iiberlegen, ob nicht wenigstens auf der Grundlage dieser Entscheidung
eine Flurbereinigung mit dem alleinigen Zwedk der Neuordnung des léndlichen
Raumes iiber § 37 Abs. 2 als selbstdndigen Neuordnungsauftrag neben dem Auf-
trag aus § 1 durchgefiithrt werden kann.

Folgender Sachverhalt stand zur Entscheidung:

Die Kldgerin erstrebte neben einer anderen Feststellung der Begrenzung und
GroBe ihres Altbesitzes, dall unter Zugrundelegung dieser Gréfe und des dem-
entsprechenden Wertes ihrem Hausgrundstiick unter Zuhilfenahme eines an sich
dann gegenstandslos werdenden Stichwegs der Gemeinde eine Form gegeben
wurde, durch die nach der Durchfithrung der im Bebauungsplan vorgesehenen
Erbreiterung der VerbindungsstraBe eine Bebauung ihres Grundstiicks gewdhr-
leistet wurde.

AuBerdem begehrte sie, daB ihrem in léndlicher Ortschaft gelegenen Grundstiick
auf der Grundlage des von der Gemeinde beschlossenen rechtskrédftigen Bebau-
ungsplanes der Flurbereinigung eine solche Form gegeben wurde, dall nach der
nach ihrer Meinung im Flurbereinigungsverfahren durchzufiihrenden Erbreite-
rung der VerbindungsstraBie eine Neubebauung ihres Grundstiickes méglich blieb
bzw. durch die Umgestaltung ihres Grundstiicks im Flurbereinigungsverfahren
ermoglicht wurde.

Der Senat verirat die Auffassung, daB die Flurbereinigungsbehdrde grundsétz-
lich verpflichtet sei, bei der Neuordnung der Rechtsverhdltnisse am Grund und
Boden im Gebiet des Bebauungsplanes mit dafilir zu sorgen, daBl dieser Bebau-
ungsplan mitverwirklicht werde.

Das Gericht fiihrte aus, daB die Flurbereinigungsbehérde auf all die im § 37
Abs. 2 erwadhnten, der Wahrung Offentlicher Interessen dienenden Planungen
bei der Neugestaltung des Flurbereinigungsgebietes Riicksicht nehmen miisse
und daB diese Planungen, wenn und soweit sie sich am sinnvollsten im Rah-
men einer Flurbereinigung verwirklichen lieBen, dann auch mit durchgefiihrt
werden miiBten. Dieses gelte allerdings nur insoweit, als dadurch die Interessen
aller Teilnehmer auch nach durchgefiihrter Flurbereinigung unbeeintrachtigt
blieben. Es miisse also allen Teilnehmern gleichwohl eine gesetzesgerechte Ab-
findung gegeben werden und das Flurbereinigungsverfahren diirfe in seiner
Durchfithrung nicht oder nur unwesentlich aufgehalten werden.

Das Gericht fiihrte weiter wortlich aus: ,Es wére sinnwidrig und fiir die dem
Verwaltungshandeln von Staat und Gemeinden unterliegenden Grundeigen-
tiimer unverstidndlich, wenn sie sich, wie beispielsweise die Teilnehmer eines
Flurbereinigungsverfahrens, nach dem AbschluB dieses ersten Verfahrens mit
ihrem Grundbesitz sofort wieder einem weiteren Bodenordnungsverfahren, etwa
nach dem Bundesbaugesetz (Umlegung, Grenzénderung oder Enteignung) unter-
werfen miiBten, obwohl dies durch die MaBnahme der Flurbereinigungsbehdorde

194 Aktenz.; IX G 2/67 in RzF § 37 II S. 17.2; RdL 69, 272.
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bei der Aufstellung des Flurbereinigungsplans ohne jegliche Beeintrdchtigung
der Interessen und Rechte der Teilnehmer und ohne Verzégerung im Ablauf des
Flurbereinigungsverfahrens hétte vermieden werden koénnen. Jede Bodenneu-
ordnung in einem Gebiet soll und muB deshalb im Interesse der davon betrof-
fenen Grundstiickseigentiimer moglichst geschlossen allen im Bodenneuordnungs-
gebiet vorkommenen Planen Rechnung tragen und sie nach Mdéglichkeit auch mit
verwirklichen. Insoweit wird deshalb im Zweifel von einer Konzenirationswir-
kung eines jeden Bodenneuordnungsplans, jedenfalls des Flurbereinigungsplans
gesprochen werden miissen!®,

Der Veréffentlichung dieses Urteils in der Zeitschrift RAL!®® ist eine Anmerkung
des damaligen Senatsprésidenten HELBING, unter dessen Vorsitz diese Ent-
scheidung zustandegekommen ist, beigefiigt.

HELBING weist darauf hin, daB es nicht angehe, in einem normalen Flurbereini-
gungsverfahren nach § 1 z. B. die Ausweisung von &ffentlichen Wegen und
Strafien nicht zu beriicksichtigen und dann méglicherweise zur Regelung dieser
6ffentlichen Belange ein vereinfachtes Flurbereinigungsverfahren nach § 86
folgen zu lassen. Diese Uberlegung verdeutliche, da die vom Bundesverwal-
tungsgericht zu § 37 Abs, 2 vorgenommene Auslegung vom Gesetzgeber nicht
gewollt sein kénne. Helbing folgert daraus, daB bereits die im reguldren Flur-
bereinigungsverfahren iiberschaubaren, in der Zukunft durch neue &ffentliche
Anlagen etwa kommenden Nachteile, miterfat und ihre Entstehung von vorn-
herein verhindert werden miiten.

Zusammenfassend ergibt sich aus der Entscheidung des Flurbereinigungsgerichts
Miinster in Verbindung mit der erwéhnten Anmerkung von Helbing, daf dieses
Gericht in § 37 Abs, 2 eine selbstdndige Handlungsnorm sieht.

Die SchluBfolgerung, mit diesem Urteil sei zumindest nach der Rechtsprechung
des Flurbereinigungsgerichts Miinster eine Neuordnung des lindlichen Raumes
im dargestellten Sinne nur aufgrund der Vorschrift des § 37 Abs 2 zuldssig und
das Verfahren konne von vornherein zu den in § 37 Abs. 2 festgelegten Zielen
angeordnet werden, geht allerdings fehl. Das Gericht ist vielmehr der Auffas-
sung, daBl die 6ifentlichen Interessen des § 37 Abs. 2 im Rahmen eines nach § 1
(oder auch § 86 bzw. § 87) eingeleiteten Verfahrens, das die Zielsetzungen des
§ 1 verwirklichen soll, selbstdndig mit durchgefiihrt werden miissen. Das folgt
daraus, daB der Senat standig von ,mit"verwirklichen spricht.

Ein Flurbereinigungsverfahren nur aufgrund des § 37 Abs. 2 wéire nicht recht-
maBig.

¢} Die Literaturmeinungen

In der Literatur sind die Ansichten zu dem hier zu untersuchenden Problem eben-
so wie in der Rechtsprechung kontrovers. Die meisten Verfasser der Fachliteratur
gehen allerdings gar nicht auf die rechtliche Problematik ein, sondern stellen nur
dar, daB es wiinschenswert wédre, wenn die Flurbereinigungsverfahren moglichst
umfassend als Neuordnung des ldndlichen Raumes mit allen stddtebaulichen und
raumordnerischen Aspekten eingesetzt wiirden. Die Verfasser, die die rechtliche
Problematik erkannt haben und ihre Thesen juristisch zu untermauern ver-
suchen, sind in der Minderzahl.

195 RzF § 37 II S. 17; RdL 69, 273.
196 RdL 69, 272.
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SEEHUSEN!" gibt in seinem Kommentar die Rechtsprechung des Bundesver-
waltungsgerichts wieder und identifiziert sich auch mit dieser; andere Auffas-
sungen bleiben jedenfalls unerwéhnt. Dasselbe gilt fiir die Kommentierung von
STEUER!98,

ZILLIEN!?® meint, daB die in § 1 auf die Férderung der land- und forstwirtschaft-
lichen Erzeugung ausgerichtete Neuordnungsaufgabe der Flurbereinigungsbe-
horde in § 37 Abs. 1 nédher erldutert wird, Er erblickt offenbar in § 37 Abs. 2
nicht die Handlungsgrundlage fiir selbstdndig durchfiihrbare MaBnahmen, denn
er zidhlt die nach seiner Meinung in § 37 Abs. 1 aufgefiihrten zuldssigen Maf-
nahmen auf und fithrt dann sinngem&B fort, daB fiir die Durchfithrung anderer
im FlurbG nicht verankerter MaBnahmen die Flurbereinigungsbehorde grund-
satzlich nicht zustdndig sei.

Auch SCHMITT?2® sieht die enge Verkniipfung des § 1 mit § 37 und gesteht nur
§ 37 Abs. 1 eigene Handlungsqualitdt zu. Er bezeichnet § 1 als die ,Definition
der klassischen Flurbereinigung” und § 37 Abs. 1 als den ,Aufgabenkatalog der
Flurbereinigung”. Er fahrt fort: ,Die Zustdndigkeit der Flurbereinigungsbehotrde
auch im klassischen Verfahren geht aber darliber noch hinaus, denn bei Ver-
folgung dieser Ziele sind auch die Offentlichen Interessen zu wahren (§ 37
Abs, 2)". Aus der Formulierung ,bei Verfolgung dieser Ziele" (er nimmt dabei
auf § 37 Abs. 1 Bezug) wird deutlich, daB ,die offentlichen Interessen” des
§ 37 Abs. 2 nur bei MaBnahmen des § 37 Abs. 1 mitverwirklicht werden und
keine eigene Handlungsnorm darstellen.

HOTTES/NIGGEMANN?®! schreiben zwar: ,Diejenigen, die mit Hilfe des Flur-
bereinigungsgesetzes arbeiten miissen, sollten sich mehr noch als bisher an
den § 37 Abs. 2 halten, wonach die offentlichen Interessen im Verfahren
weitgehend zu Dberiicksichtigen sind.” Ob sie jedoch § 37 Abs. 2 als
selbstindige Handlungsgrundlage ansehen, geht aus der Arbeit nicht her-
vor. Dafiir wird aber die enge Verkniipfung aller FlurbereinigungsmaBnahmen
mit § 1 hervorgehoben: ,Jede PlanungsmaBnahme ist auf ihre Vereinbarkeit
mit dem in § 1 niedergelegten Zweck der Flurbereinigung zu iiberpriifen.”

Andere als die soeben erwahnten Meinungen kommen in den Veréffentlichungen
von Quadflieg und Lillotte zum Ausdruck.

QUADFLIEG2%2 schlieBt sich der Ansicht des Flurbereinigungsgerichts Miinster
an, Er meint, daB § 37 — also auch Abs. 2 dieser Vorschrift — eine selbstdndige
Handlungsnorm darstellt. Quadflieg schreibt dazu wortlich, ,da die Flurberei-
nigungsbehérden dem ldndlichen Raum in seiner Multifunktionalitdt verantwort-
lich sind, sie deshalb die Flurbereinigung zu Recht als ldndliche Raumordnungs-
aufgabe begreifen und dabei in § 37 FlurbG ihre gesetzliche Handlungsnorm
haben”. Er fahrt dann sinngeméB fort, daB die in § 37 Abs. 2 erwéhnten offent-
lichen Interessen und Belange als selbstdndige MaBnahmen beriicksichtigt wer-
den miiBten und daB damit die Flurbereinigung ldndliche Raumordnungsauf-
gabe sei.

197 SEEHUSEN, Anm. 3 zu § 1 FlurbG und Anm. 3 zu § 37 FlurbG.
198 STEUER, Anm. 14 zu § 37 FlurbG.

199 ZILLIEN, IKO 67, 240.

200 SCHMITT, DVBL. 73, 429 (430).

200 HOTTES-NIGGEMANN S. 64,

202 QUADFLIEG, AR 71/72, Anhang S. 8.
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LILLOTTE?®® sieht in § 1 die Rechtsgrundlage der Flurbereinigungstitigkeit und
in § 37 den Katalog der im einzelnen zuldssigen MaBnahmen. Er schlieBt sich
der Auffassung des Flurbereinigungsgerichts Miinster an, daf dabei auch § 37
Abs. 2 eine selbstdndige Handlungsnorm fiir das Tatigwerden der Flurbereini-
gungsbehorden biete und kommt mit den in der Anmerkung von Helbing zum
Urteil des Flurbereinigungsgerichts Miinster gemachten Ausfiihrungen zu dem
SchluB}, daB die vom Bundesverwaltungsgericht gegebene Auslegung vom Ge-
setzgeber nicht gewollt sein kénne.

d) Zusammenfassung

Der Meinungsstand der Rechtssprechung und Literatur 148t sich wie folgt zusam-
menfassen:

Nach allgemeiner Ansicht kann ein normales Flurbereinigungsverfahren nicht
allein zur Verwirklichung der Ziele und MaBnahmen des § 37 eingeleitet
werden,

Unabhdngig von der Frage, ob § 37 Abs. 1 allein oder auch Abs. 2 selbstindige
Grundlagen fiir die rechtliche Gestaltung des Flurbereinigungsgebietes sind, die
in beiden Absédtzen aufgefiihrten MaBnahmen kénnen nur innerhalb eines
nach § 1 eingeleiteten Verfahrens selbstdndig zur Neuordnung eingesetzt werden.

Das BVerwG hilt eine Neuordnung des landlichen Raumes ohne Verwirklichung
der in § 1 genannten Ziele grundséitzlich fiir unzuldssig. Das Gericht ist bei der
Auslegung bereit nur soweit zu gehen, daB Land in sehr beschrinktem Umfang
fir nicht landwirtschaftliche Zwecke bereitgestellt werden kann, wenn der
Charakter der landwirtschaftlich genutzten Fldachen auch fiir dieses Verfahrens-
gebiet noch gegeben ist,

Ob § 37 Abs. 2 iiberhaupt in dem von § 1 gesteckten Rahmen eine selbstindige
Bedeutung hat, wird unterschiedlich beurteilt.

Nach der Rechtsprechung des BVerwG bildet Abs. 2 keine selbstdndige Grund-
lage fiir die rechiliche Gestaltung des Flurbereinigungsgebietes.

Die Flurbereinigungsgerichte folgen {iberwiegend dieser Rechtsprechung. Ledig-
lich das Flurbereinigungsgericht Miinster in seiner Entscheidung vom 21. 11.
1968 sowie der Bayerische VGH in seinem Urteil vom 15. 6. 1972 vertreten eine
abweichende Auffassung und sehen in § 37 Abs. 2 eine selbstdndige Handlungs-
norm. Das Flurbereinigungsgericht Miinster erachtet die Beriicksichtigung of-
fentlicher Planungen i.S.d. § 37 Abs. 2 als selbstindige Grundlage fiir die
rechtliche Gestaltung innerhalb eines Flurbereinigungsverfahrens flir zuléssig,
hélt aber bei der normalen Flurbereinigung (und auch bei den Verfahren nach
§§ 86 und 87) an der engen Verkniipfung mit § 1 fest; eine Anordnung des
Verfahrens nur zu den in § 37 Abs, 2 genannten Zwecken ist danach nicht recht-
maBig.

In der Literatur wird zu diesem Problem teils der Rechtsprechung des BVerwG
und teils dem Standpunkt des OVG Miinster gefolgt.

e) Eigene Stellungnahme

Zur Frage, wie das Verhdltnis des § 37 zu § 1 beurteilt werden muB und ob
§ 37 Abs. 2 — so wie Abs. I — als selbstdndige Grundlage fiir die rechtliche
Gestaltung innerhalb der Zielsetzung des § 1 angesehen werden mubB, ist es sinn-
voll, auf die historische Entwicklung dieser Vorschriften einzugehen.

208 LILLOTTE, AR 73, 207.
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Nach dem Willen des Gesetzgebers soll § 37 die eigentliche Rechtsgrundlage der
Flurbereinigungsmafinahmen bilden. Zu diesem Zweck hatte das BML urspriing-
lich die Rechtsvorschrift des § 1 als Prdambel ausgestaltet. Wegen rechts-
féormlicher Bedenken, grundsdtzlich keine Prdambeln mehr den Gesetzen
voranzustellen, hat der Bundesminister der Justiz gegen die Absicht des BML
Bedenken angemeldet, woraufhin auf die beabsichtigte Prdambel verzichtet und
stattdessen § 1 eingefiihrt wurde?®,

Nach der Begriindung zum FlurbG umschreibt § 1 den Zwedk und die Zuldssig-
keitsvoraussetzungen der Flurbereinigung und bezeichnet die in Betracht kom-
menden MaBnahmen?%,

Wie es in der Begriindung zu § 37 heiBit, werden in dieser Vorschrift allgemeine
Grundsétze fir die Neugestaltung des Flurbereinigungsgebietes aufgestellt, ,wo-
bei insbesondere der Notwendigkeit der Forderung und Steigerung der landwirt-
schaftlichen Erzeugung Rechnung getragen wird?¢”, Die Begriindung fahrt fort,
daB es Aufgabe der Flurbereinigungsbehdrden sei, die von anderen Dienst-
stellen, Organisationen und Verbdnden vertretenen Interessen zu einem Aus-
gleich zu bringen; es sei weiterhin ihre Pflicht, dafiir zu sorgen, daf3 die Neu-
ordnung des Flurbereinigungsgebietes den neuzeitlichen, betriebswirtschaft-
lichen Erfordernissen der Teilnehmer und der Gemeinden Rechnung trage?'’.

In der Begriindung wird mehrfach darauf hingewiesen, daB die durchzufithrenden
MafBnahmen die Forderung und Steigerung der landwirtschaftlichen Erzeugung
im Auge haben misse. Damit wird der beabsichtigte enge Bezug von § 1 und
§ 37 hervorgehoben2%,

Nach der Begriindung zu § 37 scheint der Gesetzgeber der Auffassung gewesen
zu sein, daB die Mafnahmen des § 37 als selbstdndige Handlungsgrundlagen
innerhalb eines Flurbereinigungsverfahrens mitdurchzufiihren sind. Ob an eine
unterschiedliche Wertung von Abs. 1 und Abs. 2 gedacht war, geht aus der
Begriindung nicht ndher hervor.

Wie dargelegt, geht die ganz herrschende Meinung von Abs. 1 als selbstdndi-
ger Handlungsgrundlage im Rahmen des § 1 aus; es bedarf in dieser Richtung
keiner weiteren Untersuchung. Inwieweit allerdings Abs. 2 selbsténdige Hand-
lungsnorm im Rahmen des § 1 sein kann, ist umstritten. Diese Frage wird man
durch Auslegung der Vorschrift beantworten miissen.

Weder die Begriindung zum FlurbG, noch die Kommentierung zu § 42 Abs. 2
RUO lassen irgendwelche Riickschliisse zu.

Geht man vom Wortlaut des § 37 Abs. 2 aus, kénnte man aus der Formulie-
rung ,dabei” schliefien, dafi der Gesetzgeber nur die anderweitige Gestaltung
der rechtlichen Verhiltnisse zulassen wollte, wenn es sich dabei um MaBnah-
men handelt, die sich im Rahmen der den Flurbereinigungsbehtrden gestellten
Neugestaltungsaufgaben im Sinne des § 37 Abs. 1 halten.

204 QUADFLIEG, AR 71/72, Anhang S. 8.

205 BT-Drucks.: 1. Wahlperiode Nr, 3385 S. 34.

208 BT-Drucks.: 1. Wahlperiode Nr, 3385 S. 37

207 BT-Drucks.: 1. Wahlperiode Nr. 3385 S. 37

208 Auch aus § 42 RUO — der dem § 37 FlurbG entspricht — geht hervor, daB die Steige-
rung der Produktionskraft der Betriebe bei allen nach dieser Vorschrift durchzufiihren-
den MafBnahmen im Vordergrund steht. Auch hier wird die beabsichtigte Verkniipfung
zu § 1 RUO (der in etwa § 1 FlurbG entspricht) deutlich, HILLEBRANDT S. 190, 192,
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Man konnte ferner vorbringen, daB die andere Betrachtungsweise, die jede An-
ordnung fir zuldssig hélt, die die Flurbereinigungsbehoérde im Rahmen ihres
umfassenden Tatigkeitsbereiches als notwendig und zweckmiBig erachtet, mit
rechtsstaatlichen Grundsdtzen nicht vertretbar sei, da sie von dem beabsichtigten
Ziel auf die Befugnisse, also vom Zweck auf die Mittel, schlieBen wiirde.

So einleuchtend diese Auslegung auf den ersten Blick erscheinen mag, so mu8
man doch durch die folgenden Uberlegungen zu dem Ergebnis kommen, daB
der Gesetzgeber eine solche Interpretation des § 37 Abs. 2 nicht gewollt haben
kann,

‘Wire § 37 Abs. 2 nicht als selbsténdige Handlungsnorm anzusehen, so héitte dies
zur Folge, daB nach der Durchfilhrung eines reguldren Verfahrens (§§ 1 bis 85)
ein vereinfachtes Verfahren nach § 86 oder gar ein Bodenordnungsverfahren
nach dem BBauG folgen mifite, mit deren Hilfe die Fldchen fir die der Wah-
rung Offentlicher Interessen dienenden Planungen des § 37 Abs. 2 bereitgestellt
werden koénnten. Dies folgt aus folgenden Erwédgungen:

Gem. § 37 Abs. 2 haben die Flurbereinigungsbehorden u. a. die 6ffentlichen Inter-
essen, vor allem die der allgemeinen Landeskultur zu wahren. Im vereinfachten
Flurbereinigungsverfahren nach § 86 hingegen sollen die durch Anlegung, Ande-
rung oder Beseitigung von Eisenbahnen, Autobahnen, Wegen usw., oder durch
dhnliche Mafinahmen fiir die allgemeine Landeskultur entstehenden oder ent-
standenen Nachteile beseitigt werden.

Wiirden nun im normalen Verfahren die &ffentlichen Interessen der allgemeinen
Landeskultur als selbstdndige MaBnahmen unberiicksichtigt gelassen, so hitte
dies zur Folge, daB spéter nach Durchfiihrung dieses Verfahrens z. B. die durch
den Wege- und Strafilenbau oder &hnliche MaBnahmen entstandenen Nachteile
fiir die allgemeine Landeskultur, wie Zerschneidungsschdden, in einem eigens
dafiir durchzufithrenden Verfahren nach § 86 beseitigt werden miifiten. Die
Grundstiickseigentiimer wiirden also in einem kurzen Zeitraum zweimal einem
Bodenordnungsverfahren unterworfen.

§ 37 Abs. 2 bestimmt ferner, daB den AufbaumaBnahmen — das sind die ge-
meindlichen Bauleitplanungen®® — Rechnung zu tragen ist. Wiirden die Flur-
bereinigungsbehérden in der Regelflurbereinigung die fiir das neu zu ordnende
Gebiet bestehenden Bauleitplanungen nicht als selbstdndige MaBnahme mitbe-
riicksichtigen, so miiite nach jeder durchgefiihrten Flurbereinigung nachtriglich
ein Umlegungsverfahren nach den Vorschriften des BBauG durchgefiihrt werden,
wenn wegen der unberiicksichtigten Bauleitpldne eine Bodenordnung in diesen
Gebieten noch erforderlich sein solite. Auch in diesem Fall wiirde sich der Flur-
bereinigung ein zweites Bodenordnungsverfahren anschliefen.

Dieses Vorgehen hitte auBerdem die praktische Folge, daB bauwillige Grund-
stiickseigentiimer, deren Grundstlicke in der freien Feldmark liegen, oftmals
keine Moglichkeit haben, sich fiir ihren landwirtschaftlichen Grundbesitz, an
dem sie kein Interesse mehr haben, ein, wenn auch erheblich kleineres Bau-
grundstiick in Ortsniéhe im Bereich eines Bebauungsplanes zu verschaffen; um-
gekehrt miiiten die in der Baulage befindlichen Landwirte, die nicht an einem
Baugrundstiick interessiert sind, mit ihrem Grundbesitz in der ausgewiesenen
Baulage verbleiben, obwohl sie lieber eine grofiere Fliche zur VergroBerung
ihrer Hofe in der Feldmark zugeteilt erhalten hitten.

209 Vgl. zur Auslegung des Begriffs ,AufbaumaBnahme” die Darstellung auf S. 78 u. 79.
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Aus diesen Erwédgungen folgt, daf es den Absichten des Gesetzgebers, mit der
Flurbereinigung ein Neuordnungsverfahren zu schaffen, dessen Ergebnisse auf
lange Sicht Bestand haben, widerspriache, wenn sich die Teilnehmer der Flur-
bereinigung nach Abschlufl des Verfahrens sofort wieder weiteren Bodenord-
nungsmaBnahmen unterwerfen miifiten, obwohl die in Abs., 2 angesprochenen
MabBnahmen im Interesse der Teilnehmer und ohne Zeitverzug innerhalb des
normalen Verfahrens selbstdndig mit hétten durchgefithrt werden konnen. Es
kann aber nur dann eine sinnvolle Neuordnung des ldndlichen Raumes erreicht
werden, wenn schon innerhalb des Flurbereinigungsverfahrens den gemeind-
lichen Bauleitplanungen Rechnung getragen wird und die durch die oOffent-
lichen Anlagen entstehenden Nachteile beriicksichtigt werden kénnen®',

Unter Beachtung dieser Argumente mufl man zu dem Ergebnis kommen, daB
der Gesetzgeber § 37 Abs. 2 als selbstdndige Grundlage fiir die rechtliche Ge-
staltung des Flurbereinigungsgebietes innerhalb eines nach §§ 1, 86, 87 FlurbG
angeordneten Verfahrens gewollt hat.

Die normale Flurbereinigung kann nur unter den in § 1 festgelegten Zijelsetzun-
gen angeordnet werden. Innerhalb dieses Verfahrens miissen die in § 37 Abs. 1
und Abs. 2 genannten MaBnahmen selbstdndig mit durchgefiihrt werden. Die Ein-
leitung nur zu den in § 37 genannten Zielen ware nicht rechtsméBig.

3. Auslegung der Tatbestandsmerkmale des § 1

Es ist nun zu priifen, ob die in den §§ 37, 39, 40 geregelten MaBinahmen — als
NeuordnungsmaBnahmen im dargelegten Sinne eingesetzt — von den Zielen
des § 1 gedeckt werden. Daflir miiten die Tatbestandsmerkmale ,Forderung der
landwirtschaftlichen und forstwirtschaftlichen Erzeugung und der allgemeinen
Landeskultur” erfiillt sein.

a) Forderung der landwirtschaftlichen Erzeugung

Die ,Foérderung der landwirtschaftlichen Erzeugung” stellt auch heute noch
trotz der umwaélzenden Stirukturverdnderungen in der Landwirtschaft eine klar
formulierte Zielsetzung dar.

Der Ansicht STROUSSNER's?!!, unter dieser Zielsetzung sei heute nicht mehr die
Forderung der absoluten Produktionssteigerung zu verstehen, sondern vielmehr
das Streben nach einer Verbesserung der Produktivitdt in der Landwirtschaft bei
gleichzeitiger Verminderung der Agrariiberschiisse, kann nicht gefolgt werden.

Diese Meinung widerspricht dem Willen des Gesetzgebers, der — wie bereits er-
wiahnt — eindeutig darauf abstellte, daB ,Forderung der landwirtschaftlichen Er-
zeugung” im Sinne einer Produktionssteigerung zur Sicherung der Erndhrung und
einer Verminderung der Einfuhrabhéngigkeit und der damit verbundenen Ein-
sparung von Devisen zu verstehen sei.

Die spédtere Verlagerung der agrarpolitischen Zielsetzung von der Produktions-
steigerung zu einer Verbesserung der Produktivitdt bei gleichzeitiger Vermin-
derung der Agrariiberschiisse trat erst mit dem Strukturwandel in der Landwirt-
schaft ein und konnte vom Gesetzgeber bei Erlafl des FlurbG noch nicht vorher-
gesehen werden.

210 50 auch HELBING, RdL 69, 275,
211 STRUSSNER, IKO 71, 208.
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Hieraus folgt, daB ein Verfahren nach § 1 zur ,Forderung der landwirtschaft-
lichen Erzeugung” nicht eingeleitet werden kann, um die hier in Frage stehenden
MaBnahmen zur Neuordnung durchzufiihren, da diese gerade nicht der Produk-
tionssteigerung dienen, sondern durch die Férderung der auBeragrarischen MaB-
nahmen letztlich sogar weitgehend eine Produktionssteigerung verhindern.

b) Férderung der allgemeinen Landeskultur

Die Férderung der landwirtschaftlichen und forstwirtschaftlichen Erzeugung ist
nicht der einzige Zweck auf den die Flurbereinigung nach § 1 ausgerichtet sein
kann. Die ,Forderung der allgemeinen Landeskultur” kann vielmehr ein selb-
stdndiger Grund fiir die Anordnung einer Flurbereinigung sein. Die Férderungs-
zwecke sind in § 1 nebeneinandergestellt und werden in der Regel sogar gleich-
zeitig vorliegen?!2,

Es ist zu priifen, ob man den Begriff ,Férderung der allgemeinen Landeskultur”
so weit fassen kann, daB darunter auch NeuordnungsmaBnahmen des ldndlichen
Raumes fallen. Sollte die Frage positiv beantwortet werden, wire zugleich fest-
gestellt, daf die Neuordnung ein ausschlieBliches Ziel und Voraussetzung eines
Flurbereinigungsverfahrens nach § 1 sein kodnnte.

Schon zu Ende des 18. und im 19. Jahrhundert war die ,allgemeine Landeskultur”
ein in der Gesetzgebung gebrduchlicher Begriff. Wenn man vom Ansatzpunkt der
MaBnahmen ausgeht, lassen sich sowohl die MaBnahmen, die an den Boden
selbst und seine Nutzung ankniipfen (z. B. Bodenverbesserung, Entwésserung
u. a) als auch solche, die sich auf die Besitzverh&ltnisse am Boden beziehen
(Siedlung), unterscheiden. Es sind ertragserhéhende, landschaftsverbessernde
und landschaftsverschénernde Bestrebungen, die sich mit sozialen, ékonomischen
und technischen Zielen verbinden?!3,

So trug das Gesetzgebungswerk, mit dem PreuBen mit dem Aufbau seiner Lan-
deskulturgesetzgebung begonnen hatte, den Namen ,Landeskulturedikt” (Edikt
zur Befoérderung der Landes-Cultur v. 14. 9. 1811}, und die koéniglich-wiirttember-
gische Zentralstelle legte im Jahre 1855 fiir die Landwirtschaft den Entwurf
eines ,Landeskulturgesetzes” vor2l4,

Spéter ging der Begriff in § 1 der RUO — dem Vorldufer des § 1 FlurbG — ein
und wurde auBerdem in Art. 89 Abs. 3 GG und in das ROG des Bundes aufge-
nommen.

aa) Darstellung der Meinungen

Bei der Auslegung des Begriffes ,allgemeine Landeskultur” im Sinne des § 1
FlurbG gehen die Ansichten in der Literatur auseinander.

MEYER?2!5 verstand noch zu Beginn der ,60er” Jahre unter ,allgemeiner Landes-
kultur”: ,Die Herbeifiithrung und Erhaltung eines Zustandes unserer Kulturland-
schaft, der es ermdglicht, aus dem Boden die denkbar glinstigsten Ertrige zu
gewinnen und gleichzeitig die Bodenfruchtbarkeit zu erhalten”.

Meyer kommt heute allerdings zu dem SchluB, daB diese Begriffsbestimmung zu
eng geworden ist und definiert die Landeskultur mit: ,alles Planen und Handeln,
das darauf abzielt, das gegebene Naturpotential, inshesondere Wasser und Bo-

#2 BVerwG, Urteil vom 28. 12, 1959 in RzF § 4 S. 3; HOTTES-NIGGEMANN S. 64; SEE-
HUSEN, Anm. 3 zu § 1 FlurbG; STEUER, Anm. 3 zu § ! FlurbG.

213 MEYER in Hdw. Spalte 1667,

214 BOHTE in ,Berichte {iber Landwirtschaft" 71, 394.

5 MEYER, ,Ordnung im lindlichen Raum”, S. 239.

72



den, optimal zu gestalten und rationell zu nutzen sowie dieses Potential in best-
moglicher Qualitdt und Leistungsreife als natiirliche Lebensgrundlage fiir die
Allgemeinheit nachhaltig zu sichern”2!$, Alle wasserwirtschaftlichen und kultur-
technischen Versorgungs-, ErschlieBungs- und Schutzaufgaben sowie die wichtig-
sten agrarstrukturellen MaBnahmen zur Verbesserung der Produktions- und
Arbeitsbedingungen in der Land- und Forstwirtschaft zihlen nach dieser Defini-
tion zur ,allgemeinen Landeskultur”,

Meyer fdhrt fort, da die Landeskultur nicht nur fiir die Land- und Forstwirtschaft
bedeutsam sei, vielmehr miisse diese Zielsetzung des § 1 im Blidkfeld der Raumord-
nung und Regionalplanung gesehen werden??, Dies folgert eru. a. aus der Tatsache,
daf8l die Landeskultur unter den Ordnungszielen des ROG — § 2 Nr. 5 ROG sagt
ausdriicklich, ,die Landeskultur soll geférdert werden” — eigens aufgefiihrt ist.
Die Landeskultur beinhalte die Verantwortung des Staates, fiir eine optimale
Zuordnung der natiirlichen Produktionsfaktoren im Raum und fiir den jeweils
besten Zustand ihrer Nutzbarkeit fiir alle zu sorgen. Es gelte, einen Zustand
unserer Kulturlandschaft zu erhalten oder herbeizufiihren, der den jeweiligen
Erfordernissen der Gesellschaft und den dem Raum dabei zugewiesenen Funktio-
nen am besten entspricht®s,

Mevyer meint, daB die Zeit voriiber sei, in der landeskulturelle MaBnahmen
ausschlieBlich als Mittel angesehen wurden, landwirtschaftliche Erzeugungs-
schlachten zu schlagen. Ungeachtet dessen ergebe sich aber ein Bezug zur Land-
und Forstwirtschaft einfach aus der Boden- und Fldchengebundenheit kultur-
technischen Handelns und den Erfordernissen, die Siedlungswachstum und Produk-
tionssicherung mit sich bringen.

Auch bei unseren Verdichtungsrdumen ergeben sich nach Meyer z. B. bei der
Frage der Freihaltung stadtnaher Griinflachen oder der Freihaltung von Griin-
zonen und Frischluftschleusen oder bei der Wasserversorgung und Reinhaltung
der Fliisse immer wieder neue Aufgabenstellungen fiir die Landeskultur, die
iiber den Rahmen der Landwirtschaft hinausgehen und ihre letzte Orientierung
durch die Ziele der Raumordnung erfahren.

STEUER?!® meint, der Begriff Landeskultur sei weit auszulegen. Er geht von der
gleichen Definition wie Meyer zu Beginn der ,60er” Jahre aus und fiigt hinzy,
daB somit alle Mafinahmen gemeint seien, durch die ein Bodenzustand geschaffen
und erhalten werde, der eine stdndig wiederkehrende land- oder forstwirtschaft-
liche Nutzung ermdgliche.

HOERSTER und SCHMEDT AUF DER GUNNE?® gehen in ihrer raumordneri-
schen Betrachtung der Landeskultur noch einen Schritt weiter als Meyer. Sie
meinen, dall im Hinblick auf die zunehmende Bedeutung der Raumordnung, die
Erhaltung und Foérderung der allgemeinen Landeskultur unter Betonung ihrer
nichtékonomischen Aspekte zu einem zentralen Anliegen einer modernen Flur-
bereinigung werden miisse.

SCHMITT??! sijeht in der allgemeinen Landeskultur einen Begriff, dessen Inhalt
wvon den jeweiligen Vorstellungen und Notwendigkeiten geprdgt wird und

218 MEYER, ,Die Zukunft des ldndlichen Raumes”, Teil 2, S. 62,
217 wie Anm, 216 und Hdw. Sp. 1667 bis 1669,

28 wie Anm. 217

219 STEUER, Anm. 4 zu § 1 FlurbG.

220  Informationen” v. 30. 3. 73, S. 116.

221 DVBI. 73, 430.
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meint, dieser Begriff umfasse sicherlich die Verbesserung der Agrarstruktur, die
keineswegs mehr mit einer Steigerung der Erzeugung einhergehen miisse. Der
Begriff habe heute einen weiteren Inhalt, nachdem der ldndliche Raum — un-
abhdngig von den agrarpolitischen Zielsetzungen -— immer neue Sozialfunk-
tionen (Erholung, Wasser, Klima) iibernehme.

BOHTE??? geht von der weiteren Begriffsbestimmung des Landwirtschaftlichen
Arbeitskreises Kulturtechnische Forschung aus dem Jahre 1965 aus. Danach
sind unter Landeskultur ,alle Mafnahmen der grundlegenden und nachhaltigen
Verbesserung des land- und forstwirtschaftlich genutzten Standorts als Voraus-
setzung fiir eine gesunde Ordnung im ldndlichen Raum" zu verstehen. Bothe
folgert daraus, daf3 der Begriff ,biologische, 6konomische, technische und recht-
liche Aspekte in sich vereinigt”.

STROSSNER??? projiziert diese Begriffsbestimmung auf die Aktivititen der
Flurbereinigung und kommt zu der Feststellung: ,Landeskultur ist die Herbei-
fihrung und Erhaltung eines Zustandes unserer Kulturlandschaft, der

— fiir die Funktion der land- und forstwirtschaftlichen Erzeugung

— flir den Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen wie Boden, Wasser,
Luft, Vegetation und Tierwelt sowie

— fiir die Erholungsfunktion
am besten geeignet ist.”

In der hochstrichterlichen Rechtsprechung?®* wird der Begriff nicht mehr auf die
Erhaltung der Fruchtbarkeit und Ertragssicherheit der landwirtschaftlich genutz-
ten Flachen beschriankt. Statt dessen wird in zunehmendem MaBe die enge Ver-
bindung zwischen Agrarstrukturverbesserung und Landschaftspflege unter be-
sonderer Beriicksichtigung der ¢kologischen Ausgleichsfunktion des lédndlichen
Raumes gesehen.

Diese Inhaltsbestimmung hat zuletzt ihren Niederschlag in dem Landwirtschafts-
und Landeskulturgesetz des Landes Baden-Wiirttemberg vom 14. 3. 7222 gefun-
den. Landeskultur umfafit danach ,alle 6konomischen und Skologischen Aspekte,
die den Bemilhungen um die land- und forstwirtschaftlich genutzte und be-
treute Landschaft zugrunde liegen”.

bb) Stellungnahme

Viele Meinungen, die in der Literatur vertreten werden, versuchen von den
MabBnahmen her, die die neuen Probleme 16sen konnten, die allgemeine Landes-
kultur zu definieren. Ein solcher SchluB vom Zweck auf die Mittel ist jedoch
mit rechtsstaatlichen Grundsdtzen nicht vereinbar.

Bei dem Versuch, die richtige Begriffsbestimmung fiir die ,allgemeine Landes-
kultur” zu entwidkeln, mufl natiirlich auf das FlurbG und die Aktivitdten der
Flurbereinigung abgestellt werden und nicht — wie geschehen — auf MabB-
nahmen und Zielsetzungen anderer Gesetze, in denen das Wort ebenfalls ge-
braucht wird. Das ergibt sich aus dem Grundsatz, daB ein Begriff, der in ver-
schiedenen Gesetzen gebraucht wird, nicht auch die gleiche Bedeutung haben
muB.

222 Berichte iiber Landwirtschaft 1971, 394; Schriften der GFK 1970, Heft 23, S. 264,
223 JKO 71, 208.
224 BVerwG, BeschluBl v. 17, 10, 72, Aktenz.: V B 4,72, in AR 73, 86; RzF § 1, S. 37
225 Ges.Bl. S. 74.
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Fir eine rechtméBige Auslegung der in § 1 aufgefiihrten Zielsetzung kénnen so-
wohl die modernen Tendenzen in der Landwirtschaft, wie die Verlagerung der
Problemstellung von einer Steigerung der landwirtschaftlichen Erzeugung zur
umfassenden Verbesserung der Agrarstruktur, als auch die zunehmende Be-
riicksichtigung von Aufgaben der allgemeinen Landeskultur in der Raumplanung,
nicht unberiicksichtigt bleiben.

Schon nach § 1 RUO — dem Vorldufer des § 1 FlurbG — war als Zielsetzung
der Flurbereinigung die ,Foérderung der allgemeinen Landeskultur” enthalten.

Nach HILLEBRANDT??*® war dieser Begriff schon recht weit auszulegen. ErfaBt
wurden alle Mafnahmen, welche die Voraussetzung fiir eine Steigerung der Bo-
denfruchtbarkeit und der Bodenertrdge waren, allerdings nur soweit dadurch
die Verbesserung der Grundstiicke, insbesondere ihre Lage, Form und Gréfe,
erreicht werden sollte.

Die Umlegung zur Foérderung der allgemeinen Landeskultur konnte aber auch
ohne eine bessere Bewirtschaftung der Grundstiicke in Frage kommen, um da-
durch auch ,agrarpolitische MaBnahmen, die der allgemeinen Landeskultur
dienten, zu ermdglichen und ihre Durchfiihrung zu erleichtern”. Die Umlegung
war danach z. B. zuldssig, ,um zersplitterten Grundbesitz zu Siedlungszwecken
zusammenzulegen und ihn durch diese Umgestaltung fiir die Verwendung zur
Neubildung deutschen Bauerntums geeignet zu machen”.

Die gesetzgeberischen Ziele bei ErlaB des FlurbG ergeben sich klar aus
der Begriindung zum Gesetzentwurf in den Drucksachen des Bundestages??’,
Dort heifit es wortlich: ,Aufgabe der Flurbereinigung ist es, die Zersplitte-
rung des ldndlichen Grundbesitzes und ihre arbeitserschwerenden und
produktionshemmenden Folgen zu beseitigen und durch eine zweckmiBige
Neueinteilung der Gemarkung sowie die im Zusammenhang damit durchzufiih-
renden Mafinahmen der Landeskultur die landwirtschaftliche Erzeugung zu
steigern.” Die MaBinahmen der Landeskultur werden damit ausdriicklich in den
Dienst der Steigerung der landwirtschaftlichen Erzeugung gestellt.

Aus der gesamten Begriindung zum FlurbG ergibt sich klar — wie bei der
Auslegung der Zielsetzung ,Forderung der landwirtschaftlichen Erzeugung* —,
daB der Gesetzgeber an die Probleme, die spéter infolge des umwélzenden
Strukturwandels in der Landwirtschaft auBeragrarische MaBnahmen notwendig
machten, nicht gedacht hat.

Wenn MEYER einen engen Beziehungszusammenhang der allgemeinen Landes-
kultur zur Raumordnung sieht, so bedeutet dies nicht etwa, daB Flurbereini-
gungsverfahren ausschlieBlich zu raumordnerischen Zielsetzungen eingeleitet
werden konnen. Die Auffassung ist nur so zu verstehen, daB bei den Flurberei-
nigungsverfahren zugleich dem Gesichtspunkte der Raumordnung Rechnung zu
tragen ist. In den meisten Féllen werden sich die Zielsetzungen sogar decken.

Die Erweiterung der allgemeinen Landeskultur auf ausschlieflich raumordne-
rische Zielvorstellungen entspricht vielfach dem begriiBenswerten Wunsch nach
einer umfassenden Flurbereinigung, die de facto bereits weitgehend verwirk-
licht ist, de jure aber erst durch eine Neufassung des § 1 erreicht werden koénnte.

Die allgemeine Landeskultur ist natiirlich kein starrer, festgelegter Begriff. Er
mub sicherlich dynamisch begriffen werden, damit auch den modernen Anforde-
rungen an die Flurbereinigung Rechnung getragen wird.

228 HILLEBRANDT, Anm. 8 zu § 1 RUO, S. 100, 101.
227 BT-Drucks.: 1. Wahlperiode Nr, 3385 S, 32.
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Im Ergebnis wird man sich daher der Definition des Landwirtschafts- und Kul-
turgesetzes des Landes Baden-Wiirttemberg anschlieBen miissen, wonach die
Landeskultur alle 6konomischen und O6kologischen Aspekte umfaBt, die den
Bemiihungen um die land- und forstwirtschaftlich genutzte und betreute Land-
schaft zugrunde liegen.

Selbst wenn man mit dieser Definition die enge Verkniipfung zwischen Agrar-
strukturverbesserung und Landschaftspflege unter besonderer Beriicksichtigung
der &kologischen Ausgleichsfunktion des ldndlichen Raumes sehen muB, so
kénnen Neuordnungsmafnahmen unter Berticksichtigung raumordnerischer Ge-
sichtspunkte dennoch nicht unter die allgemeine Landeskultur fallen, wenn ihnen
ein Bemiihen um die land- und forstwirtschaftlich genutzte Landschaft nicht zu-
grunde liegt.

Die Richtigkeit dieser Auslegung wird letztlich auch durch die Begriindung zur
vorgesehenen Neufassung des Flurbereinigungsgesetzes bestétigt?2s,

Darin heifit es, die Fassung des § 1 verlange noch die Steigerung der land- und
forstwirtschaftlichen Erzeugung. Dieses Flurbereinigungsverstindnis werde der
verdnderten Aufgabenstellung der Flurbereinigung aufgrund des Strukturwan-
dels in der Land- und Forstwirtschaft und der Verdnderung auf dem allgemeinen
Agrarmarkt nicht mehr gerecht. Um dieser Tatsache Rechnung zu tragen, miisse
der § 1 neu formuliert werden.

Der Gesetzentwurf geht 'demnach davon aus, daB die Merkmale des § 1
— so auch die allgemeine Landeskultur — nicht soweit ausgelegt werden kén-
nen, wie es wiinschenswert wiére, sondern daB letztlich nur eine Neufassung
der entsprechenden Paragraphen Abhilfe — oder besser: Hilfe — schaffen kann.
Hierdurch wird auch der Ansicht STROSSNER's entgegengetreten, der meint, eine
den neueren Erkenntnissen entsprechende Auslegung der allgemeinen Landes-
kultur sei gerechtfertigt und fiir eine Neufassung des § 1 bestehe daher kein
Bediirfnis?2®,

Als Ergebnis bleibt festzuhalten, daB selbst nach den weitesten Definitionen,
die in der Literatur vertreten werden, eine umfassende Neuordnung des lind-
lichen Raumes als ausschliefliches Ziel der Flurbereinigung im Rahmen der
Foérderung der allgemeinen Landeskultur, nicht durchgefiihrt werden kann.

II. § 86239

In diesem Abschnitt soll untersucht werden, ob nicht das vereinfachte Flurbe-
reinigungsverfahren nach § 86 eine rechtméBige Neuordnung des ldndlichen
Raumes erlaubt.

1. Abgrenzung zu § 1

Das vereinfachte Flurbereinigungsverfahren ist als selbstdndiges Verfahren aus-
gestaltet. Es verfolgt ganz andere Zielsetzungen als das herkdmmliche Flurbe-
reinigungsverfahren?!, Die Unterschiede liegen nicht nur in der vereinfachten

28 Vgl. die Begriindung zum Gesetzentwurf der Bundesregierung == BT-Drucks.: 7/3020,
S. 19.

220 STRUSSNER, IKO 71, 209,

230 Vgl. auch die Darstellung zum vereinfachten Flurb.-Verfahren auf S. 52.

281 BVerwG, Urteil v. 28, 12, 59, Aktenz.: I CB 170/59 in RdL 60, 166; Urteil v. 13, 11. 58,
Aktenz.: I C 132/57 in NJW 59, 643,

76



und beschleunigten Durchfiihrung, sondern vor allem in den sachlichen Vor-
aussetzungen. Wahrend bei § 1 meist unglinstige Besitzverhéltnisse AnlaB fiir
die Einleitung des Verfahrens sind und durch Zusammenlegung und Verbesse-
rungsmafBnahmen der verschiedensten Art die landwirtschafiliche Erzeugung
und die allgemeine Landeskultur gefdrdert werden soll, setzt § 86 voraus, daB
entweder Eingriffe in die Flur durch den Bau von Strafen, Wasserldufen, Eisen-
bahnen o. & (erste Alternative) erfolgt sind, oder daB ein Bodenreform- oder
Siedlungsverfahren oder andere AufbaumaBnahmen durch einen Unternehmer
durchgefiihrt werden sollen (zweite Alternative). Im ersten Fall wird das Ver-
fahren durchgefiihrt, um die durch die genannten MaBnahmen entstandenen
Nachteile fiir die allgemeine Landeskultur zu beseitigen im zweiten Falle soll
das Verfahren die Durchfilhrung von Bodenreform oder Siedlungsverfahren
oder andere AufbaumaBnahmen erleichtern.

Ein weiterer Unterschied zwischen beiden Verfahrensarten besteht darin, daB
sich das Verfahren nach § 1 grundsitzlich auf die gesamte Gemarkung er-
streckt, wéhrend die vereinfachte Flurbereinigung auf die Gebietsteile be-
schrénkt werden kann, die von den nachteiligen AufbaumaBnahmen betroffen
werden?®,

Fir die hier zu untersuchende Frage ist die erste Alternative (Beseitigung von
entstehenden oder entstandenen Nachteilen fiir die allgemeine Landeskultur)
ohne Bedeutung.

Nach der zugrunde liegenden Problematik geht es nicht darum, landeskulturelle
Nachteile in einem Flurbereinigungsverfahren zu beseitigen, sondern darum, wie
man einen umfassenderen Neuordnungsauftrag mit der Flurbereinigung durch-
fihrt. Hierfiir ist die 2. Alternative (Erleichterung der Durchfiihrung von Boden-
reform oder Siedlungsverfahren oder anderer AufbaumafBnahmen) interessant.

2, Tatbestandsvoraussetzungen

a) Der Unternehmer stellt die Flachen bereit

‘Wie bereits auf S. 52 u. 53 erwdhnt, miissen die erforderlichen Flichen — im Ge-
gensatz zur Unternehmensflurbereinigung — vom Unternehmer bereitgestellt wer-
den?®, Daraus folgt fiir den Unternehmer, daB er Eigentiimer eines Teiles
des neu zu ordnenden Bodens sein mufl, damit die Zusammenlegung seiner
Grundstiicke erfolgen kann.

Bei der vorliegenden Aufgabenstellung miiBten die Gemeinden als ,Unterneh-
mer” diese Voraussetzungen erfiillen. Das bedeutet, daBf sie, je nach Sachlage,
grofie Grundflichen erwerben miissen. Die damit in der Regel verbundenen
Schwierigkeiten lassen sich in der Praxis aber sicherlich 16sen, da durch das
Freiwerden umfangreicher landwirtschaftlich genutzter Grundstiicke fiir die
Gemeinden die Moglichkeit besteht, die fiir ihre Vorhaben erforderlichen Fli-
chen zu erwerben,

Damit wére eine wichtige Voraussetzung fiir die vereinfachte Flurbereinigung
erfiillt.

232 BVerwG, Urteil v, 14, 11, 61 in RdL 62, 84,

233 Diese Verfahrensvoraussetzung ergibt sich auch aus der Vorschrift des § 88 Nr. 10,
die bestimmt, daB das vereinfachte Flurbereinigungsverfahren nicht fiir die Unterneh-
mensflurbereinigung anwendbar ist.
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b) Erleichterung der Durchfithrung eines Bodenreform- oder Siedlungsverfahrens
oder anderer AufbaumafBnahmen

aa) Begriffskldrung

Die Durchfiihrung eines Bodenreform- oder Siedlungsverfahrens wird z. B. er-
leichtert, wenn ein Siedlungsunternehmen zerstreut liegende Grundstiicke er-
worben hat, diese aber nur besiedeln kann, wenn sie an geeigneter Stelle zu-
sammengelegt werden?4,

Der Begriff ,Aufbaumafnahmen” wurde 1953 -— also lange vor ErlaB des
BBauG — aus den Aufbaugesetzen der Ldnder in das FlurbG iibernommen. Es
sind darunter alle MaBnahmen zu verstehen, die mit der Bauleitplanung i. S. d.
BBauG verkniipft sind.

Dies kann durch den folgenden historischen Riickblick belegt werden:

In fast allen nach dem zweiten Weltkrieg gebildeten Bundeslindern wurden so-
genannte Aufbaugesetze — die Vorldufer des BBauG — geschaffen. Durch diese
sollte nicht nur der durch die Kriegsschdden erforderliche Wiederaufbau der
Stddte gefordert werden, wie man dem Begriff ,Aufbau”mafBnahmen entnehmen
koénnte. AufbaumaBnahmen wurden vielmehr auch dann durchgefiihrt, wenn
keinerlei Kriegsschdden oder Zerstorungen gréBeren Umfangs vorlagen.

Mit den Aufbaugesetzen sollte den Erfordernissen des modernen Stidtebaus,
dem entsprechenden umfassenden Wiederaufbau und einer zukunftstrachtigen
Neugestaltung der Stddte Rechnung getragen werden?¥, Demgem&B hieB es in
den Aufbaugesetzen ,Aufbau im Sinne des Gesetzes ist der Neubau, die Er-
weiterung, der Umbau und Wiederaufbau in den Gemeinden”?¥, Aus dieser
Begriffsdefinition ergibt sich, daf die AufbaumaBnahmen im weitesten Sinne
zu verstehen sind.

Der ,Aufbau” umfaBt danach den Bau neuer Stddte oder Stadtteile, den Ausbau
bestehender Stddte, die Sanierung von Stddten oder Stadtteilen und die Wieder-
herstellung zerstorter Stddte. Die Schliefung einzelner Bauliicken, die Wieder-
herstellung beschiddigter Gebdudegruppen, der Aufbau zerstorter Stadtteile nach
modernen Gesichtspunkten unter vélliger Verwandlung ihrer Struktur, die
Neuanlage von Stadten und Stadtteilen, sie alle sind AufbaumaBnahmen im
Sinne der AufbauG?%,

Fiir den Aufbau mufBiten die Gemeinden ,Leitpldne” (§ 5) und ,Durchfiihrungs-
pléne” (§ 10) aufstellen. Diese entsprachen den spédteren Fldchennutzungspldnen
des BBauG., Zur zweckméBigen Neugestaltung der Grundstlicke war ein Um-
legungsverfahren gem. § 17 vorgesehen, das ebenfalls der im BBauG geregelten
Umlegung entsprach.

Das BBauG l1éste im Jahre 1960 die Aufbaugesetze ab. Das neue Gesetz dnderte
zwar teilweise die Begriffe der AufbauG, iibernahm aber deren Regelungen in
modifizierter Form und regelte die stddtebauliche Entwicklung bundeseinheit-
lich. So entstand aus der Durchfiihrung der AufbaumaBnahmen mit Leitplan
und Umlegung, den Begriffen der Aufbaugesetze, die Ordnung der stddtebau-
lichen Entwicklung mit der Bauleitplanung (Flachennutzungsplan und Bebauungs-
plan) und der Umlegung.

284 STEUER, Anm. 6 zu § 86 FlurbG.

285 ERNST-FRIEDE, Vorbemerkungen zum AufbauG NW, S. 13.
238 § 1 AufbG NW (GV NW 1952, S. 75).

287 ERNST-FRIEDE, Anm. { zu § 1 AufbauG NW.
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Das FlurbG wurde dieser neuen Entwicklung nicht angepaBt. Es behielt den
Begriff ,AufbaumaBnahmen” bei.

Zusammenfassend kann man diesem historischen Riickblick entnehmen, daB
unter ,Durchfiilhrung von AufbaumaBnahmen” die Durchfithrung der Bauleit-
planung verstanden werden mufl, Daraus folgt, daB die vereinfachte Flurbereini-
gung die gesamte Bauleitplanung im Sinne des BBauG erleichtern soli238,

bb) § 86 als Freihalteplanung oder als selbsténdiges Neuordnungsverfahren?

Flr die Lésung des Problems stellt sich nunmehr die wichtige Frage, was unter
«erleichtern” zu verstehen ist, Kann die Flurbereinigung nach § 86 nur im
Sinne einer Freihalteplanung eingesetzt werden, indem die Flurbereinigungsbe-
hérde im Verfahrensgebiet dort die gemeindlichen Grundstiicke zusammenlegt,
wo diese nach den Absichten der gemeindlichen Planungen benétigt werden,
oder kann die Flurbereinigungsbeh6rde die gewiinschte Neuordnung im ldnd-
lichen Raum allein — ohne Mitwirkung der Gemeinden — vornehmen, indem
sie alle erforderlichen Planungen selbst durchfiihrt und dann entsprechend die-
sen Planungen die Grundstiicke ordnet?

Eine Kompetenz der Flurbereinigungsbehérden im letzteren Sinne wére sicher-
lich in vielen Fillen einer notwendigen umfassenden Neuordnung des ldnd-
lichen Raumes wiinschenswert und wiirde das in der Arbeit angesprochene Pro-
blem l6sen.

Nach der Entscheidung des Gesetzgebers miissen die Gemeinden gemiB den
Bestimmungen des BBauG die Bauleitplanungen in eigener Verantwortung
aufstellen (§ 2 Abs. 1); sie haben damit die Bauleitplanungshoheit. Inhalt dieser
Planungshoheit ist das Recht der Gemeinden, die stddtebauliche Entwicklung
ihres Gebietes zu ordnen und die bauliche und sonstige Nutzung der Grund-
stlicke nach MaBgabe des BBauG durch Bauleitpldne vorzubereiten und zu leiten.

Wiirde man nun den Flurbereinigungsbehoérden teilweise diese Aufgaben zu-
gestehen, kénnte sich aus der damit verbundenen Beschneidung der Planungs-
hoheit der Gemeinden ein VerstoB gegen das durch Art. 28 Abs. 2 GG verfas-
sungsrechtlich garantierte Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden ergeben,

(1) VerstoB gegen Art. 28 Abs. 2 GG bei selbstdndiger Neuordnung

Art. 28 Abs. 2 GG wird allgemein als die Garantienorm der kommunalen Selbst-
verwaltung angesehen. Nach der Formulierung des Gesetzes ist den Gemeinden
das Recht gewdhrleistet, alle Angelegenheiten der o6rtlichen Gemeinschaft im
Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln (Art. 28 Abs. 2
Satz 1 GG).

Das Wort ,Selbstverwaltung” wird zwar nicht in Satz 1 verwendet. Nach allge-
meiner Auffassung ergibt sich aber aus Satz 2, der den Gemeinden das ,Recht
der Selbstverwaltung” gewdhrleistet, insbesondere aus seiner Verbindung mit
Satz 1 durch das Wort ,auch” eindeutig, daB auch Satz 1 die Selbstverwaltung
meint?39,

238 Die Richtigkeit dieser Auslegung kann man u. a. aus § 2 der Ersten Durchfiithrungs-
verordnung zum BBauG entnehmen. Nach dieser Bestimmung gelten die Leitplane, die
auf Grund der §§ 5 bis 7 des AufbauG aufgestellt worden sind, als Fldchennutzungs-
pléne weiter.

Vgl. hierzu: die ,Erste Verordnung der Landesregierung Nordrhein-Westfalen zur
Durchfihrung des BBauG" vom 29. 11. 1960 = GVBI. 60, 433; abgedruckt im BBauBl.
61, 98.

2% MAUNZ-DURIG, Rdnr. 27 zu Art. 28 GG; v. MANGOLDT-KLEIN, Anm. IV zu Art.

28 GG; STERN in: Bonner Kommentar, Rdnr. 64 zu Art, 28 GG; STERN, JR 63, 202 (204).
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Diese Bestimmung des GG schiitzt sowohl die kommunale Selbstverwaltung als
«Einrichtung” (institutionelle Garantie der Selbstverwaltung), als auch die All-
zustdndigkeit (oder auch: Universalitdt) der Gemeinde®?®. Der Grundsatz der
Allzustdndigkeit ergibt sich aus der Formulierung des Gesetzes: ,alle Angelegen-
heiten der o6rtlichen Gemeinschaft”, Er ist rdumlich auf das Gebiet der Gemeinde
beschrdnkt; auBerhalb des Gemeindegebietes hat die Gemeinde kein Zusténdig-
keiten.

Der genaue Umfang und Inhalt der ,Angelegenheiten der é&rtlichen Gemein-
schaft” i, S.d. Art. 28 Abs. 2 GG ist im Einzelfall recht schwierig zu bestimmen.
So gibt es auch zu der Frage, ob die Planungshoheit zu dem verfassungsrechtlich
geschiitzten Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden gehért, unterschiedliche Auf-
fassungen.

Der Inhalt der ,Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft’ kann nicht ge-
setzlich verbindlich fixiert werden, da er kein ein fiir allemal unveridnderlich fest-
stehender Begriff ist. Es muB8 vielmehr jedes Gesetz darauf iiberpriift werden,
ob die in ihm geregelte Materie zu dem durch Art. 28 Abs. 2 GG geschiitzten
Bereich gehort?4l,

Welche Angelegenheiten zum Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden zihlen,
mufl nach der ganz herrschenden Auffassung entwicklungsgeschichtlich unter-
sucht werden®#, Das BVerfG fiihrte in seinem BeschluB vom 29. 4. 58243 zu dieser
Frage wortlich aus: ,Selbstverwaltung ist insoweit ein geschichtlich geworde-
ner Begriff, als historische Entwidklungen in einem gewissen Ausmal bei der
Bestimmung dessen Rechnung getragen werden muf}, was unter dem Wesen der
Selbstverwaltung zu verstehen ist.”

Nach der entwicklungsgeschichtlichen Untersuchung — sie sei hier nur in kurzer
Form dargestellt — kénnte man zu dem SchluB kommen, die durch das BBauG
den Gemeinden fiiberlassene Planungshoheit sei keine ,Angelegenheit der é6rt-
lichen Gemeinschaft:

In der Geschichte des deutschen Stddtebaus des 19. Jahrhunderts bis zum Ende
des zweiten Weltkrieges waren in der Regel die Ortspolizeibehorden fiir die
stddtebauliche Planung zustdndig, wéahrend die Gemeinden zunichst nur das
Recht hatten, Fluchtlinienpldne aufzustellen2#4,

In PreuBien galten bis Mitte des 19. Jahrhunderts die Bestimmungen des All-
gemeinen Landrechts vom 5. 2. 1794, aus denen das Recht der Polizeibehorden
abgeleitet wurde, Fluchtlinienpldne anzuordnen und Art und MaB der baulichen
Nutzung zu regeln, um die Sicherheit und Ordnung aufrecht zu erhalten (Bau-
polizei}; ein selbstdndiges Planungsrecht gab es nicht?4,

Das Fluchtliniengesetz vom 2. 7. 1875%% und das PreuBische Wohnungsgesetz
vom 28. 3. 1918%7 brachte den Gemeinden die Kompetenz, Fluchtlinien festzu-

240 Vgl.: Zur Einrichtungsgarantie und Allzustdndigkeit, v. MANGOLDT-KLEIN, Anm. IV
1 b zu Art, 28 GG mit zahlreichen weiteren Literaturnachweisen,

241 SCHULTZE S. 60.

22 BVerfG E 1, 167 1f.; 17, 1721f,; BVerwG E 6, 19 ff.; 18, 135ff, 141 ff.; v. MANGOLDT-
KLEIN, Anm. IV 1 c zu Art, 28 GG, S. 706; HAMANN-LENZ, Anm, B6 a zu Art. 28 GG;
MAUNZ-DURIG, Rdnr. 30 zu Art. 28 GG.

243 BVerfG E 7, 358 (364).

244 Ygl. die Darstellung bei SCHULTZE S. 60 bis 63; KLEIN S. 48 ff.; RUTKOWSKI S. 120 f.

245 SCHULTZE S. 61,

248 GS S, 561.

247 GS S, 23,

-
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legen. Die Gemeinden hatten damit allerdings nur die Méglichkeit, rein plane-
risch die Flachen fiir den Gemeinbedarf von den Fldchen fiir — meist private —
Bauzwedke abzugrenzen. Aufgabe der Baupolizei blieb es, Art und Mal der
baulichen Nutzung im einzelnen festzulegen?®,

Diese Entwidcklung galt nicht nur fiir das preuBlische Staatsgebiet, sondern, von
wenigen Ausnahmen abgesehen®?, in den meisten deutschen Léndern.

Auch nach dem spiteren Reichsrecht — dem Wohnsiedlungsgesetz vom 22. 9.
1933280 ynd der Bauregelungsverordnung vom 15. 2. 1936%! — wurden grund-
satzlich nicht die Gemeinden, sondern staatliche Behorden tatig?s2.

Erst nach dem zweiten Weltkrieg wurde mit den Aufbaugesetzen die Bauleit-
planung in fast allen Bundeslindern®® den Gemeinden zugewiesen. Erst das
BBauG iiberlieB die Bauplanungshoheit den Gemeinden.

Da sich aus der gesamtgeschichtlichen Entwicklung ergibt, daB nur zum geringen
Teil die Gemeinden Trdger der értlichen Bauleitplanung waren, kénnte man be-
zweifeln, ob die heutige Planungshoheit der Gemeinden Inhalt der ,Angelegen-
heiten der ortlichen Gemeinschaft” i.S.d. Art. 28 Abs. 2 GG ist. So wird auch
von einer Mindermeinung die Ausgangsfrage verneint??,

Die weitaus herrschende Meinung steht allerdings auf dem Standpunkt, daB
die Planungshoheit zum verfassungsrechtlich geschiitzten Bereich des kommu-
nalen Selbstverwaltungsrechts gehort. Diese Ansicht beriicksichtigt vorwiegend
die gesetzlichen Regelungen der jiingsten Vergangenheit und folgert so aus
den Entscheidungen des Gesetzgebers in den AufbauG und vor allem aus der
Formulierung des § 2 BBauG ,die Bauleitpldne sind von den Gemeinden in
eigener Verantwortung aufzustellen”, daB das Bauleitplanungsrecht eine durch
Art, 28 Abs. 2 GG geschiitzte ,Angelegenheit der ortlichen Gemeinschaft” 51255,

Aber auch die von der historischen Entwicklung losgelosten verfassungsrecht-
lichen Auslegungen, die die Legaldefinition ,Angelegenheiten der Ortlichen
Gemeinschaft” niher zu bestimmen versuchen, kommen zu dem Ergebnis, daB
die Planungshoheit Teil des Selbstverwaltungsrechts der Gemeinden ist?,

Dem Standpunkt der herrschenden Meinung muf aus folgenden Erwédgungen
beigepflichtet werden:

Der politische Sinn der gemeindlichen Selbstverwaltung ist, durch eine Aktivie-
rung der Biirger eine biirgerschaftliche politische Willensbildung und Verant-
wortung an den Aufgaben und Zielen der Gemeinde zu ermdglichen und damit
eine eigenverantwortliche Mitwirkung an den Angelegenheiten der ortlichen
Gemeinschaft zu erreichen.

248 SCHULTZE S. 62.

249 Vgl, zu den abweichenden Regelungen: SCHULTZE S. 62, 63.

250 RGBL T S. 659.

21 RGBL. 1 S, 104,

252 SCHULTZE S. 63; KLEIN S. 48; RUTKOWSKI S. 124, 125,

258 Das hessische AufbauG vom 25. 10. 1948 (GVBIL S, 139) erkannte das Recht der Bau-
leitplanung allerdings nur den Stadt- und Landkreisen und nicht den kreisangehorigen
Gemeinden zu; vgl. § 1 Abs. I hess. AufbG v. 25. 10. 1948 (GVBL S. 139).

25¢ NEEB S. 21, 33, 43, 47, 49; FORSTHOFF/GEBHARD 3. 10 ff.

255 Vgl. fiir viele: ERNST im Buch disch. Gemeinden S. 35; MEYER-STICH-TITEL, Vorbem.

5 vor § 1 BBauG; ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr, 3 zu § 2 BBauG; KLEIN S, 153;

KNAUP/INGENSTAU, Anm. zu § 2 BBauG, S. 26; v. HAUSEN/v. d. HEIDE, Erl. I zu § 2

BBauG.

SCHULTZE 8. 65 ff,

-
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Dieser politische Sinn der kommunalen Selbstverwaltung 148t einen volligen
AusschluB der Bauleitplanung aus dem Aufgabenbereich der Selbstverwaltung
nicht zu. Das ergibt sich daraus, daB die gesamte Entwicklung der Gemeinde
bis ins &rtliche Detail durch die Bauleitplanung fixiert wird, und somit das
kiinftige Schicksal der Gemeinde in auBerordentlichem MaBe durch die Bauleit-
planung beeinfluBt wird. Wére also die Bauleitplanung nicht zu den Angelegen-
heiten der ortlichen Gemeinschaft zu zdhlen, wiirde eine Mitbestimmung und
Verantwortung der Biirger bei der weiteren Entwicklung ihrer Gemeinde ausge-
schaltet.

Das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden steht unter Gesetzesvorbehalt, wie
sich aus der Formulierung des Art. 28 Abs. 2 GG , ...im Rahmen der Gesetze"
ergibt, Die hier in Frage stehende Einschrinkung des Rechtes auf Selbstver-
waltung konnte im Rahmen des Gesetzesvorbehaltes zuldssig sein.

Zur Einschrankbarkeit des Selbstverwaltungsrechts der Gemeinden haben das
BVerfG und das BVerwG einige Leitsdtze aufgestellt?s?;

Die Selbstverwaltung kann einerseits nicht in dem Sinne als unantastbar gel-
ten, daB sie in keiner Hinsicht und zu keiner Zeit in ihrem Bestande angetastet
werden darf. Auf der anderen Seite ist sicherlich nicht jede Einschrinkung ver-
fassungsgemdB und der Gesetzgeber ist nicht unbeschrinkt zu gesetzlichen Re-
gelungen erméchtigt. Letztlich ist immer ein bestimmter Kern der Selbstver-
waltung gegen jede gesetzliche Einschrinkung gesichert.

Zwar gibt es Erscheinungsformen in der Selbstverwaltung, die sich in besonderen
Notlagen gewisse Einschrankungen gefallen lassen miissen. Der MaBstab, an
dem die Zuldssigkeit solcher Eingriffe zu messen ist, richtet sich jeweils nach
den besonderen Bediirfnissen seiner Zeit. Was in ruhigen, verwaltungsméBig un-
problematischen Féllen bereits als unzuldsser Eingriff beanstandet werden mul,
gilt als tragbar und ist sogar geboten, wenn es sich um die rasche Behebung
von Notstdnden handelt.

Grundsétzlich darf das Selbstverwaltungsrecht aber nicht derart eingeschréankt
werden, daBl dieses ,innerlich ausgehéhlt wird, die Gelegenheit zu kraftvoller
Betédtigung verliert und nur noch ein Scheindasein fithren kann. Steht ein Ein-
griff mit diesen Grundsétzen im Widerspruch, dann ist, gleichgiiltig ob der
Eingriff in der Entziehung von Aufgabenbereichen oder in der Beseitigung
der eigenverantwortlichen Fiihrung der Geschéfte besteht, der Kern der Selbst-
verwaltung verletzt”. Beschrdnkungen des Kernbereichs der Selbstverwaltung
sind aber mit Art. 28 Art. 2 GG nicht vereinbar?ss,

Ein unzuldssiger Eingriff in den Kern des Selbstverwaltungsrechts liegt nicht
schon dann vor, wenn der Eingriff ein bestimmtes Sachgebiet betrifft. Vielmehr
bestimmt sich die Zulédssigkeit eines Eingriffs in das Selbstverwaltungsrecht
ebenso wie die RechtméBigkeit eines Eingriffs in ein verfassungsméBig garan-
tiertes Grundrecht danach, was von dem Selbstverwaltungsrecht nach dem
Eingriff iibrig bleibt**®. Werden der Selbstverwaltung weniger wichtige Auf-
gaben entzogen, oder wird aus besonderem AnlaB das Recht der eigenverant-

27 BVerwG E 6, 24; BVerfG E 1, 167 (178).

%8 BVerfG vom 18, 7. 67 = DUV 67, 629 (630); stindige Rechtsprechung des BVerfG:
1, 167 (175, 178); 8, 332 (359); 9, 268 (290); 11, 266 (274); STERN in: Bonner Komm.
Rdnr. 120 zu Art. 28 GG mit weiteren Lit.nachw., so auch BVerfG E 6, 24.

%9 BVerwG E 6, 266 (273); 2, 295 (300); 2, 324 (336); 6, 25.
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wortlichen Fiihrung der Geschidfte eingeschrénkt, kann der Eingriff durchaus
zuldssig sein?8,

Diese Grundsétze sind bei der rechtlichen Priifung hier anzuwenden:

Wiirde man die Bestimmungen des § 86 so auslegen, dafl die Flurbereinigungs-
behérde die Siedlungsverfahren und andere AufbaumaBnahmen selbstdndig pla-
nen und den Vollzug dieser Planungen durch ein Flurbereinigungsverfahren
sicherstellen konnte, so wiirde damit wesentlich in die Planungshoheit der Ge-
meinden auf dem Gebiet des Bauplanungsrechts eingegriffen.

Die Flurbereinigungsbehorde wiirde bei den durchzufiihrenden MafBnahmen —
wie der Stadtsanierung mit der Schaffung ganzer Stadtteile, der Dorferneuerung,
der Planung von Infrastruktureinrichtungen und der Schaffung nichtlandwirt-
schaftlicher Arbeitspldtze sowie von Freizeitanlagen mit teilweiser Bebauung —
Aufgaben wahrnehmen, die nach dem BBauG nur den Gemeinden zustehen.

Dieser Eingriff in das Selbstverwaltungsrecht wiirde nicht mehr im Rahmen
der zuldssigen Einschriankungen liegen und wdére verfassungswidrig, da er einen
volligen Entzug der Planungshoheit flir das entsprechende Gebiet darstellen
wiirde?!,

Mit der Entziehung dieses wesentlichen Betdtigungsfeldes wiirde das Selbst-
verwaltungsrecht innerlich ausgehohlt. Der Kern der Selbstverwaltung wiére
verletzt, und es lige damit ein VerstoB gegen Art. 28 Abs. 2 GG vor,

(2) Zwischenergebnis

Aus diesen Erwédgungen folgt, daB § 86 letztlich wohl nur als Freihalteplanung
verstanden werden kann. Schon aus dem Wortlaut des Gesetzes ,zu erleichtern”
folgt, daB die selbstindige Neuordnung eines Gebietes nur mit § 86 allein von
der Flurbereinigungsbehérde nicht durchgefithrt werden kann. Eine andere Aus-
legung wére auch sprachlich nicht zu verstehen.

Als Ergebnis kann damit festgehalten werden, daB die in der Flur zerstreut
liegenden Grundstiicke der Gemeinde im Zuge eines vereinfachten Flurberei-
nigungsverfahrens von der Flurbereinigungsbehérde an geeigneter Stelle zu-
sammengelegt werden. Dies wird die Flurbereinigungsbehoérde nur tun, wenn
sie von den Absichten der Gemeinde Kenntnis hat, bauliche Mallnahmen an
bestimmter Stelle zu planen und durchzufiihren.

Die AufbaumaBnahmen selbst kénnen von der Flurbereinigungsbehdrde nicht
durchgefithrt werden, sondern werden nach erfolgter Zusammenlegung®? —
also auBerhalb des Flurbereinigungsverfahrens — von der Gemeinde erledigt,
indem diese die gesamte Bauleitplanung durchfiihrt.

Das Flurbereinigungsverfahren ist somit nur ein Hilfsmittel, um die auBerhalb
der Flurbereinigung durchzufithrenden AufbaumaBnahmen zu fordern. Die ge-
meindliche Planung kann danach leichter (,erleichtern”) verwirklicht werden,
da die gemeindlichen Grundstiicke ja bereits zusammengelegt sind. Von die-
ser Auslegung geht auch das BVerwG in seinem Urteil vom 14. 11. 1961 aus®®,

260 BVerwG E 6, 24

261 STERN in: Bonner Kommentar, Rdnr. 100 zu Art. 28 GG.

262 MiiBten erst die Gemeinden die AufbaumafBnahmen planen, bevor die Flurbereinigungs-
behorde titig wird, miifte § 86 lauten: ,um den Vollzug der AufbaumabBnahmen zu er-
leichtern”.

263 BVerwG in RdL 62, 83.
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3. Ergebnis

Das vereinfachte Flurbereinigungsverfahren kann somit keine rechtliche Grund-
lage dafiir sein, daB die Flurbereinigungsbehérden selbstindig eine Neuordnung
des ldndlichen Raumes durchfiihren.

Ein Blick auf § 2 Abs. 3 BBauG zeigt die Richtigkeit dieses Ergebnisses. Nach
dieser Vorschrift kénnen zwar auch andere Stellen Bauleitpline ausarbeiten
und damit Selbstverwaltungsaufgaben wahrnehmen, dies jedoch nur auf Antrag
der Gemeinde. Die Zusténdigkeit fiir alle MaBnahmen im Planverfahren verbleibt
letztlich der Gemeinde?®4,

III. § 87 (Unternehmensflurbereinigung)26

Es bleibt zu priifen, ob das Verfahren nach § 87 eine Neuordnung in léndlichen
Gebieten erlaubt.

Zunichst sollen die Voraussetzungen fiir die Unternehmensflurbereinigung auf-
gezeigt werden. Dann ist zusammenfassend zu untersuchen, ob die Durchfiih-
rung der fraglichen MaBnahmen nach § 87 zulassig ist.

1. Die Tatbestandsvorausseizungen

Die obere Flurbereinigungsbehoérde hat bei dem Antrag der Enteignungsbehorde
zu priifen, ob mit dem Verfahren landliche Grundstiicke in Anspruch genommen
werden sollen, ob die Verteilung des entstehenden Landverlustes bzw. die Ver-
meidung landeskultureller Nachteile méglich ist und schlieBlich, ob der Land-
bedarf fiir das Unternehmen von groBem Umfang ist206,

a) ,léndliche Grundstiicke”

Die Unternehmensflurbereinigung kann nur bei ,ldndlichen Grundstiicken” ein-
geleitet werden. Die dazu im Gegensatz stehenden stddtischen Grundstiicke kon-
nen nicht Gegenstand des Verfahrens sein267,

Wie schon aus den Ausfiihrungen auf S. 22 ff. hervorgeht, kann eine klare
Trennung zwischen léndlichen und stddtischen Grundstiicken oftmals gar nicht
gemacht werden, weil die Ubergdnge heute zum groSen Teil flieBend sind.
Mit der Formulierung ,ldndliche Grundstiicke” soll daher nur gesagt werden,
dafB die von der Enteignung betroffenen Grundstiicke ldndlichen Bereichen an-
gehoOren miissen,

Es ist deshalb sicherlich richtig, wenn man die land- oder forstwirtschaftlich
genutzten Grundstiicke, wie Baugrundstiicke, Industriegrundstiicke und sonstige
Flachen mit Sonderwerten zu den ldndlichen Grundstiicken im Sinne dieser
Vorschrift zdhlt, wenn sie nur im lidndlichen Bereich liegen2e.

b) Verteilung des Landverlustes auf einen gréBeren Kreis von Eigentiimern
oder Vermeidung von Nachteilen fiir die allgemeine Landeskultur

Die Wirkungen des Flurbereinigungsverfahrens miissen darin bestehen, daB
entweder der Landverlust auf einen grofien Kreis von Eigentiimern verteilt
wird, oder daB Nachteile fiir die allgemeine Landeskultur vermieden werden.

264 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 18 zu § 2 BBauG.

2% Es soll hier nur auf die materielle Priifung der Voraussetzungen des § 87 eingegangen
werden; zum Verfahrensablauf vgl. S. 52 ff,

268 DREES, RdL 67, 281 (282).

267 STEUER, Anm. 5 zu § 87 FlurbG.

268 DREES, RdL 67, 281 (282).
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Schon aus dem Wortlaut des Gesetzes folgt, da die Unternehmensflurbereini-
gung durchgefiihrt werden kann, wenn der ausschlieBliche Zweck des Verfah-
rens in nur einer der genannten Voraussetzungen liegt. Diese Voraussetzungen
sollen néher erldutert werden:

Das Verfahren darf nicht dazu dienen, durch die Bildung iibergroBer Flurberei-
nigungsgebiete ohne eine gerechte Verteilung des Landverlustes den betroffenen
Betrieben die Existenzgrundlage zu nehmen. Der Bedarf an Land muf in erster
Linie durch die Enteignung oder den Ankauf von Grundstiicken gedeckt
werden. Dabei ist besonders auf Grundbesitz, der sich im Eigentum
der oOffentlichen Hand oder im Besitz von verduBerungswilligen Landwirten
befindet, zuriickzugreifen?%®, Die Flurbereinigungsbehorde kann dann durch einen
Ausgleich unter den Betroffenen mittels der Umsiedlung von Betrieben Hilfe
dazu leisten, daB die Betriebe existenzfdhig erhalten werden. Das AusmaB der
Verteilung des Landverlustes richtet sich weitgehend nach der Besitzstruktur in
dem betroffenen Gebiet??,

Aus der Formulierung ,Vermeidung von Nachteilen fiir die allgemeine Landes-
kultur” geht hervor, daB im Gegensatz zu § 1 nicht die Férderung der allgemeinen
Landeskultur, sondern die Erhaltung einer geordneten Landeskultur im Vorder-
grund steht. Nachteile fiir die Landeskultur kénnen z. B. sein: Eine unwirtschaft-
liche Gestaltung der Grundstiicke als Folge des Unternehmens, eine unwirt-
schaftliche GroBe von Restgrundstiicken, die Behinderung der Zugénglichkeit
auch von nicht unmittelbar betroffenen Grundstiicken, die Behinderung der Vor-
flut und der Bewdsserung und dergleichen?",

¢) .in groBem Umfange”

Das Gesetz schreibt ausdriicklich vor, da die Unternehmensflurbereinigung nur
in Frage kommt, wenn landliche Grundstiicke ,in gro8em Umfange” beansprucht
werden??2,

Nach STEUER?”® kann man als MabBstab fiir die Beurteilung des ,grofien* Um-
fangs davon ausgehen, ob die in Anspruch genommene Flédche gro8l im Verhéltnis
zum Flurbereinigungsgebiet ist.

Die Flurbereinigungsbehérde darf bei der Priifung allerdings keinen zu engherzi-
gen Maf8stab anlegen, denn gerade in Realteilungsgebieten kann die Zahl der
betroffenen kleinen Landwirte die Einleitung eines Verfahrens durchaus recht-
fertigen.

Das BVerwQG hat in seiner Entscheidung vom 26. 11. 1969%" zu diesem Problem
ausgefiihrt, dafl in erster Linie auf den r&umlichen Umfang des sich aus dem
Planfeststellungsbeschluff ergebenden Landbedarfs abzustellen sei. Eine absolute
Zahl sei allerdings nicht festzulegen, von der an das Verfahren eingeleitet wer-
den diirfe und bei deren Unterschreitung sich ein solches Verfahren verbiete. Es
sei andererseits nicht auszuschliefen, auch dann von einem Landbedarf in groflem

269 STEUER, Anm. 8 zu § 87 FlurbG.

270 DREES, RdL 67, 281 (282),

271 SEEHUSEN, Anm. 5 zu § 87 FlurbG.

272 Bei Landbedarf kleineren Umfangs kann gegebenenfalls ein vereinfachtes Flurbereini-
gungsverfahren nach § 86 durchgefiihrt werden; eine Verteilung des Landverlustes ist
dann allerdings nicht mdglich, da die benétigten Fldchen vom Unternehmen selbst be-
reitzustellen sind.

273 STEUER, Anm. 6 zu § 87 FlurbG.

274 BVerwG in RdAL 70, 160.
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Umfang zu sprechen, wenn die nachteiligen Auswirkungen des Unternehmens
fiir die allgemeine Landeskultur den Aufwand der Flurbereinigung gerechtfertigt
erscheinen lasse.

Der VGH Baden-Wiirttemberg hat schon friilher als das BVerwG in seinen Ent-
scheidungen vom 7. 4. 196127 und 21. 12, 196427 in etwa die gleiche Ansicht ver-
treten. Bei der Frage, ob Landfldchen in grofem Umfang in Anspruch genommen
wiirden, kdme es nicht darauf an, die absolute Grifle des Landbedarfs festzustel-
len; entscheidend sei auch nicht allein oder auch nur vorwiegend das Gré8enver-
héltnis der enteigneten Fldche zu dem in Betracht kommenden. Flurbereinigungs-
gebiet. In erster Linie miisse sich die Flurbereinigungsbehérde danach richten,
ob das die Enteignung veranlassende Unternehmen einen solchen Umfang auf-
weise, daBl ohne Durchfiihrung einer Flurbereinigung Nachteile fiir die allgemeine
Landeskultur oder stdrende Eingriffe in die wirtschaftliche Struktur der betroffe-
nen Gemeinden entstehen wiirden, wodurch der Aufwand einer Flurbereinigung
gerechtfertigt erscheine.

Die Frage, ob ein groBer Umfang der in Anspruch genommenen Fldchen vorliegt,
wird man nicht durch eine abschlieBende Definition beantworten kénnen. So ist
nicht nur entscheidend, ob die Zahl der betroffenen Grundstiicke grofl oder klein
ist. Auch ist genau so wenig nur auf die Gréfle des Flurbereinigungsgebietes im
Verhdltnis zur Gréfle der von der Enteignung betroffenen Flachen abzustellen,
und es kann auch nicht die Frage allein ausschlaggebend sein, ob ohne Durch-
fiihrung eines Flurbereinigungsverfahrens Nachteile fiir die allgemeine Landes-
kultur bzw. storende Eingriffe in die wirtschaftliche Struktur der betroffenen
Gemeinden entstehen wiirden.

Bei der Priifung dieser Verfahrensvoraussetzung sind vielmehr alle Faktoren
von nahezu gleicher Gewichtigkeit und werden auch oftmals zusammen vorlie-
gen. Die Flurbereinigungsbehérde hat im Einzelfall zu entscheiden, welche der
genannten Kriterien ausschlaggebend fiir die Durchfiihrung des Verfahrens sind.

d) ,aus besonderem AnlaB"

Die vom AusschuBl des Bundestages fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Forsten
eingefligten Worte ,aus besonderem AnlaB" sollen lediglich verstarkt zum Aus-
druck bringen, daB das Verfahren nicht fiir geringfligige Zwecke mifSbraucht
werden darf. Es muf} sich um einen Landbedarf handeln, der iiber den Umfang
hinausgeht, wie er sonst {iblicherweise fiir Unternehmen benétigt wird, die eine
Enteignung veranlassen?”?,

2. Zusammenfassung

Die Unternehmensflurbereinigung kann — unabhédngig von den Zielen des § 1
— grofle Landfldachen neu ordnen, wie dies z. B. bei der Anlage von Flugpldtzen,
Stauseen, Autobahnen, UmgehungsstraBen, Eisenbahnen und Kanéilen erforder-
lich ist?8,

Die Frage, ob dieses Verfahren auch dazu eingesetzt werden kann, wenn stidte-
bauliche MaBnahmen und Ziele der Raumordnung berlicksichtigt und verwirk-
licht werden sollen, muB3 wohl grundsétzlich bejaht werden, kann aber letztlich nur

218 Aktenz.: V 626/60, zitiert bei SEEHUSEN, Anm. 3 zu § 87 FlurbG.

216 Aktenz.: V 342/64, zitiert bei STEUER, Anm. 6 zu § 87 FlurbG.

217 STEUER, Anm. 7 zu § 87 FlurbG.

278 SEEHUSEN, Anm. 1 zu § 87 FlurbG; STEUER, Anm. 6 zu § 87 FlurbG.
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von Fall zu Fall und nicht pauschal beurteilt werden. Der Einzelfall ist ent-
scheidend fiir die Priifung, ob die einzelnen Voraussetzungen fiir die Einleitung
des Verfahrens gegeben sind.

Die Unternehmensflurbereinigung dient natiirlich nur der Grundstiicksneuord-
nung. Die erforderlichen Bauleitplanungen werden, wie beim Verfahren des § 86,
von den Gemeinden durchgefiihrt.

Die vereinfachte Flurbereinigung behélt weiterhin ihre Bedeutung fiir die Flur-
bereinigungsmafnahmen kleineren Umfangs unter Berlicksichtigung ihrer eige-
nen Voraussetzungen.

IV. § 86 FlurbG in Verbindung mit § 4 BBauG (Planungsverband)

1. Einleitung — Sinn und Zweck des Planungsverbandes

Aus den Erérterungen zum vereinfachten Flurbereinigungsverfahren geht hervor,
daB bei gutem Einvernehmen zwischen Gemeinden und Flurbereinigungsbehérde
eine Neuordnung des léndlichen Raumes beschleunigt erfolgen kann, indem die
Flurbereinigungsbehérde die gemeindlichen Grundstiicke zusammenlegt und die
Gemeinde die erforderlichen MaBnahmen der Planung durchfiihrt. Das bedeutet
aber, daf} die Flurbereinigungsbehérde in der Regel nicht am eigentlichen stidte-
baulichen Planverfahren teilnimmt und ihre guten fachlichen Kenntnisse als
iiberdrtlicher selbstdndiger Planungstrédger dann auch nicht zur Geltung bringen
kann.

Flurbereinigung und Bauleitplanung stehen allerdings oftmals in engen Wechsel-
beziehungen zueinander. So kann die bauliche Entwicklung einer Gemeinde Aus-
wirkungen auf die Flurbereinigung haben, indem sie in der neu zu gestaltenden
Feldmark stddtebauliche Entwicklungen beabsichtigt oder bereits vorgesehen
hat, und umgekehrt wird auch die Flurbereinigung mit der baulichen Entwick-
lungsplanung in Bertihrung kommen, wenn es z. B. gilt, die Orislagen aufzu-
lockern.

Beide Planverfahren werden deshalb durch Vorschriften des BBauG 8§ 2
Abs. 3, 5, 6, 7), des FlurbG (§ 5 Abs. 5, 6; § 37; § 38; § 41 Abs. 2) und des
StbauFG (die Vorschriften des IV. Teils, insbesondere §§ 65 bis 67) koordiniert
und miissen aufeinander abgestimmt werden.

Durch diese Regelungen soll einerseits nur ein Einvernehmen zwischen Flur-
bereinigungsbehérde und Gemeinde beziiglich ihrer unabhéngig voneinander
durchzufiihrenden Verfahren hergestellt werden, andererseits kann die Flur-
bereinigungsbehérde aber auch mit der Ausarbeitung der Bauleitpline beauftragt
und sogar mit der Durchfiihrung der Umlegung betraut werden. Im Falle der
Ausarbeitung von Bauleitpldnen durch die Flurbereinigungsbehérde verbleibt
der Planaufstellungsbeschlufl letztlich immer beim Gemeinderat.

Hieraus ergibt sich, daB die Flurbereinigungsbehérden in der Praxis schon
einen gewissen EinfluB auf die gemeindlichen Planungen und Entwicklungen
von Fall zu Fall ausiiben und so den erwédhnten Wechselbeziehungen Rechnung
tragen konnen. Diese EinfluBnahme stellt sich jedoch meist nur in einer mate-
riellen Koordinierung der voneinander unabhéngigen Verfahren dar. Jegliche
Koordinierung kommt aber zu spét und ist somit unvollkommen, wenn sie sich
auf eine nachtridgliche Benachrichtigung und Abstimmung fertig ausgearbeiteter,
nur noch nicht férmlich festgestellter Pldne beschréankt.
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Die Moglichkeit der Flurbereinigungsbehorde auf Antrag der Gemeinden beim
Bauleitverfahren tdtig zu werden, fiihrt hier im Sinne der Aufgabenstellung
nicht weiter, da sie insoweit immer vom guten Willen der Gemeinde abhingig
ist und kaum etwas von sich aus tun kann. Eine nicht zur Zusammenarbeit
bereite Gemeinde kann die Durchfithrung notwendiger, umfangreicher Planungen
erheblich erschweren, verzdgern oder gar zum Scheitern bringen, weil sie
wegen ihrer Planungshoheit nicht zur Aufstellung dieser Plane gezwungen wer-
den kann. Gerade in schwierigen Situationen, in denen eine erfolgreiche Koordi-
nierung am notigsten wdire, gelangt man somit selten zu fruchtbaren Uberein-
kiinften. Vor allem in solchen Bereichen, in denen sich Bauleitplanungen und
Fachplanungen iiberlagern und auf mehreren Ebenen durchgefithrt werden, er-
gibt sich der Zwang zur Kooperation der verschiedenen Fachplanungstriger.

Mit den genannten Vorschriften in den verschiedenen Gesetzen ist den Bediirf-
nissen der Praxis vielfach nicht in ausreichendem Mafe gedient.

Es gilt daher, eine Institution zu schaffen, bei der die Flurbereinigungsbehérden
entweder direkt an den gemeindlichen Planungen teilnehmen und dafiir den
Boden neu ordnen koénnen, oder bei der sie diese MaBnahmen gar alleine
durchfithren. Die Méglichkeit der zwangsweisen Einrichtung einer solchen In-
stitution — gegen den Willen der Gemeinde — wére eine wichtige Vorausset-
zung fiir deren Arbeitsfahigkeit.

Eine verniinftige praktische L&sung kann mit der Schaffung eines Planungs-
verbandes nach § 4 BBauG erreicht werden, indem sich alle Planungstrager mit
dem Ziel einer gemeinsamen Bauleitplanung in einem einheitlichen Verfahren
zusammenschlieBen und sich ihrer Hoheitsbefugnisse zugunsten eines solchen
Verbandes begeben. Der Planungsverband stellt die intensivste Form der Zu-
sammenarbeit bei der gemeindlichen Bauleitplanung dar.

§ 4 Abs. 1 BBauG schafft die gesetzl. Grundlage flir die Schaffung eines Pla-
nungsverbandes zwischen Gemeinden und sonstigen oOffentlichen Planungstra-
gern, um durch gemeinsame zusammengefafite Bauleitplanung den Ausgleich
der verschiedenen Belange zu erreichen?”®, Der Planungsverband tritt nach Ma8-
gabe seiner Satzung fiir die Bauleitplanung und ihre Durchfiihrung an die Stelle
der Gemeinden. Kommt ein ZusammenschluB nicht freiwillig nach Abs. 1 zu-
stande, sieht Abs. 2 die zwangsweise Bildung eines Planungsverbandes (Zwangs-
verband) vor, wenn dies zum Wohle der Allgemeinheit, insbesondere aus Griin-
den der Raumordnung, dringend geboten ist.

Sollte eine Einigung liber die Satzung oder iliber den Plan nicht zustande kom-
men, kann die Landesregierung auf dem Wege der staatlichen Ersatzvornahme
die Satzung oder den Plan festlegen (Abs. 3).

Bodenordnende MaBnahmen zum Vollzug eines Bebauungsplanes kann an
Stelle der Gemeinde der Planungsverband durchfiihren (Abs. 4).

Die Vorschrift des § 4 verfolgt ein doppeltes Anliegen: Die Planungskoordina-
tion mehrerer Gemeinden einerseits und Koordinierung der nichtgemeindlichen
Fachplanungen mit der Bauleitplanung andererseits. In der Regel wird die
Schaffung eines Planungsverbandes beiden Zielen dienen. Die Verfolgung nur
eines der genannten Zwedke ist rechtlich zuldssig und steht einem Zusammen-

21 Es konnen auch zwei oder mehrere Gemeinden oder eine Gemeinde und ein sonstiger
offentlicher Planungstrédger einen Planungsverband bilden.
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schluB nicht im Wege?®, In der vorliegenden Arbeit ist nur die letzte der beiden
Moglichkeiten von Interesse.

Bei einem Planungsverband mit einem oder mehreren sonstigen offentlichen
Planungstrdgern muf immer mindestens eine Gemeinde beteiligt sein28!, Das
folgt daraus, daB die Bauleitplanung die stidtebauliche Entwicklung in Stadt
und Land betrifft und die Bauleitplane grundsitzlich von den Gemeinden auf-
zustellen sind.

In der folgenden Darstellung soll auf die gesetzlichen Grundlagen des Planungs-
verbandes ndher eingegangen werden. Dabei ist nicht beabsichtigt, diese Institu-
tion in all ihren Erscheinungsformen und Kompetenzen umfassend darzustellen;
dies bleibt einer eigenen Arbeit liber den Planungsverband {iberlassen.

Es sollen aber alle Gesichtspunkte aufgezeigt werden, die sich aus der Tatsache
ergeben, daB eine Flurbereinigungsbehdrde Mitglied des Planungsverbandes
ist?%2, So ist auch die Flurbereinigungsbehérde Bezugspunkt in jedem Teil-
abschnitt.

2. Mitgliedschait der Flurbereinigungsbehorde als ,sonstiger oifentlicher
Planungstriager”

Die Flurbereinigungsbehoérde kann Mitglied eines Planungsverbandes sein, wenn
sie ,Offentlicher Planungstrager” im Sinne des § 4 Abs. 1 BBauG ist.

Das Gesetz sagt nichts dariiber, wer 6ffentlicher Planungstrager ist. Der Begriff
bedarf daher einer genaueren Uberpriifung. Einigkeit herrscht dariiber, daB die
«Offentlichen Planungstrdger” nicht mit den ,Trégern Offentlicher Belange” im
Sinne des § 3 Abs. 4 identisch sind?®. Zu den Trégern &ffentlicher Belange zéhlen
weit mehr Behorden, Organisationen und Verbénde.

Nach der von ZINKAHN?8 vorgenommenen negativen Abgrenzung des Begriffs
kann man zundchst feststellen, daB nicht alle Trager 6ffentlicher Hoheitsaufgaben,
die raumbeanspruchend tdtig werden, auch oOffentliche Planungstrager sind.
Eine Hoheitsverwaltung ist auch dann nicht als 6ffentlicher Planungstrdger an-
zusehen, wenn sie z, B. durch Mittelvergabe raumbeeinflussend wirkt,

Aus dem Sinn der Vorschrift und der Stellung im System der Bauleitplanung
folgt vielmehr, dafl nur solche offentlich-rechtlichen Organe in Frage kommen,
die im Rahmen ihrer Hoheitsfunktionen ausdriicklich selbstédndige Planungsent-
scheidungen auf dem Gebiet des Bau- und Bodenrechts treffen kénnen, und
zwar solche Entscheidungen, die zu einer Kollision mit der allgemeinen ge-
meindlichen Planungshoheit fiihren konnen. Als 6ffentliche Planungstrdger sind
daher Hoheitsverwaltungen anzusehen, die aufgrund gesetzlicher Bestimmun-

280 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 1 zu § 4 BBauG.

281 wie Anm. 280; KOHLHAMMER, Anm. II 1 d zu § 4 BBauG.

282 Ein umfassendes Betédtigungsfeld ergibt sich fiir den Planungsverband bei der Mitglied-
schaft moglichst vieler Planungstrdger aus den verschiedensten Bereichen und mit den
unterschiedlichsten Zielsetzungen. Es soll hier aus Griinden der Einfachheit von einem
Planungsverband zwischen einer oder mehreren Gemeinden und einer Flurbereini-
gungsbehérde ausgegangen werden. Die besonderen Félle, in denen Planungstrager
verschiedener Bundesldnder oder der Bund bzw. bundesunmittelbare Korperschaften
oder Anstalten an einem Planungsverband beteiligt sind, werden ausgeklammert.

283 KOHLHAMMER, Anm, IT 1d zu § 4 BBauG; ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 6
zu § 4 BBauG; WESEMANN S, 30.

28¢ ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 6 zu § 4 BBauG.
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gen — sei es Bundes- oder Landesrecht — befugt sind, mit rechtsverbindlicher
Wirkung raumbeanspruchend (besser: flachenbeanspruchend) oder raumver-
dndernd zu planen, d. h. die Bodennutzung verbindlich zu regeln; dazu rechnen
die Fachplanungstirdger, deren Planfeststellungsverfahren rechtsférmlich gere-
gelt ist?%,

Zu den Offentlichen Planungstrdgern gehdren demnach der Bund, die Linder
und die Kommunalverbénde, ferner die aufgrund gesetzlicher Bestimmungen
(FStrG, BundesbahnG, Wasserverbandordnung) mit 6&ffentlich-rechtlichen Pla-
nungsaufgaben betraute Organe wie Strafenverwaltungen des Bundes und der
Lander, die Bundesbahn, der Landschaftsverband, wenn er als Tridger der Stra-
fenbaulast gem. §§ 9, 43a, 37 ff. LStrG NW den Neubau einer StraBe plant28s,
ferner die von 6ffentlichen Organen eigens ins Leben gerufenen (z. B. nach dem
Zweckverbandsgesetz) offentlichen Planungstrdger zur Bewdltigung bestimmter
Planungsaufgaben (wie z. B. zur Anlegung eines Flugplatzes oder zur Koordi-
nierung der stddtebaulichen Entwicklung in Industriebezirken?®7,

Keine offentlichen Planungstrédger sind z. B. die Bergbehdrden, die Industrie-
und Handelskammern, Wohnungs- und Siedlungsgesellschaften, die Trager der
Planungen fiir Energie und Versorgungsanlagen®®, sowie Sozialversicherungs-
trdger, die den Bau einer Heilanstalt planen?®,

Diese Grundsétze sind hier anzuwenden:

Das Flurbereinigungsverfahren gehért als Bodenordnungsmafnahme zum Ge-
biet des Bodenrechts. Die Flurbereinigungsbehérden sind aufgrund der Vor-
schriften des FlurbG ausdriicklich befugt, auf dem Gebiet des Bodenrechts
selbstindige Planungsentscheidungen zu treffen und mit rechtsverbindlicher
Wirkung raumbeanspruchend zu planen. Diese Planungen kénnen auch mit der
gemeindlichen Planungshoheit kollidieren.

Die Flurbereinigungsbehérden kénnen demnach Mitglied eines Planungsverban-
des sein?%0,

3. Der Freiverband
a) die Griindung

Der Planungsverband entsteht als Korperschaft des 6ffentlichen Rechts nach vor-
herigen Verhandlungen und Absprachen tber die in der Satzung festzulegenden
Aufgaben, durch eine freiwillige Vereinbarung — einem 6ffentlich-rechtlichen
Vertrag — zwischen den Gemeinden und der Flurbereinigungsbehorde?®!,
Nach MaBgabe der Satzung tritt der Planungsverband dann an die Stelle der
Gemeinde (§ 4 Abs, 1)292,

285 HEITZER-OESTREICHER, Anm, II 1 d zu § 4 BBauG; ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG,
Rdnr. 6 zu § 4 BBauG; BALDAUF, BIGBWR 64, 233; ZINKAHN, BIGBWR 63, 5 (10);
v. d. HEIDE, Der Landkreis 63, 359.
286 WESEMANN 8. 31.
287 KOHLHAMMER, Anm. 1a zu § 4 BBauG.
288 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 6 zu § 4 BBauG.
28 BVerwG, Urteil vom 5. 5. 1958 in BBauBl. 58, 536.
290 wie Anm, 288,
21 Vgl, zu dem ndheren Verfahren des Zusammenschlusses: ERNST-ZINKAHN-BIELEN-
BERG, Rdnr. 29 zu § 4 BBauG; ZINKAHN, BIGBWR 63, 5 (10); WESEMANN S. 36,
* Wird unter den Mitgliedern keine Einigung tiber die Satzung erzielt, stellt in der
Regel die Aufsichishehérde eine Satzung auf und legt sie dem Planungsverband zur
BeschluBfassung vor. Kommt iiber diesen Vorschlag keine Einigung zustande, so setzt
die Landesregierung im Wege der Ersatzvornahme die Satzung fest (§ 4 Abs. 3).

® ® ®
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Der Gesetzgeber hat weder flir den ZusammenschluB noch fiir den SatzungserlaB
eine Genehmigungspflicht durch die Aufsichtsbehérde vorgeschrieben, Aller-
dings miissen die zustdndigen staatlichen Organe von der Bildung des Planungs-
verbandes Kenntnis haben, um ihren gesetzlich vorgeschriebenen Aufsichtspilich-
ten nachkommen zu koénnen?,

b) die Aufgaben

Die wesensnotwendige Aufgabe des Planungsverbandes besteht in der gemein-
sam zusammengefafiten Bauleitplanung nach Mafigabe der Satzung. Fiir die nicht
in der Satzung geregelten Aufgaben der Bauleitplanung bleibt die betreffende
Gemeinde zustdndig®®, In dem teils in der Satzung, teils im Gesetz (Abs. 4
und 5) angegebenen Rahmen ist der Planungsverband auBerdem fiir die Durch-
fihrung der Bauleitplanung zusténdig.

Ein Zusammenschluf zu einem Verband ohne Planungszustédndigkeiten, dem
allein die Aufgabe obliegt, Mafinahmen zur Durchfiihrung bestehender oder
kiinftig aufzustellender gemeindlicher Bebauungspldne zu treffen, ist rechtlich
unzuldssig?®, Die Verbandszustdndigkeit kann aber durchaus sowohl auf den
Fldchennutzungsplan wie auf den Bebauungsplan begrenzt sein und alles iibrige
den Gemeinden iiberlassen?®,

Es muB} sich, um eine ,gemeinsame” Bauleitplanung handeln. Durch diese For-
mulierung des Gesetzes sollen die Verbandsmitglieder darauf hingewiesen
werden, dafBl alle Schritte, die getan werden, um eine gemeinsame Planung zu
férdern, von allen Mitgliedern getragen werden miissen. Durch gemeinschaft-
liches Denken und Handeln soll jeder mit den ihm zur Verfligung stehenden
Mitteln die Arbeit des Verbandes férdern und zur Erfiilllung der Verbandsauf-
gaben beitragen?,

Die Gemeinde und die Flurbereinigungsbehérde miissen ,durch gemeinsame
zusammengefalte Bauleitplanung den Ausgleich der verschiedenen Belange
erreichen”.

Unter ,zusammengefaBte” Bauleitplanung ist nicht etwa zu verstehen, dafl die
Bauleitpldne zur gleichen Zeit aufgestellt werden miiBten. Wie ZINKAHN2% zu-
treffend formulierte, meint das Gesetz vielmehr ,die sachliche, zusammenfas-
sende Betrachtung, Wiirdigung und Abwéagung der von den beteiligten Gemein-
den und sonstigen oOffentlichen Planungstrdgern gestellten und sich auf den
jeweiligen Planungsraum auswirkenden Anforderungen mit dem Ziel, das Er-
gebnis dieser Téatigkeit in den Text, den Darstellungen oder Festsetzungen von
Bauleitplénen festzulegen”.

Durch die Bauleitplanung muB} ein ,Ausgleich der verschiedenen Belange” er-
reicht werden, die sonst von den Verbandsmitgliedern wahrgenommen werden.
Entscheidend ist fiir diese Voraussetzung ein Spannungsverhdltnis bei den kon-

208 Vgl, KOHLHAMMER, Anm. II 1d zu § 4 BBauG; ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG,
Rdnr. 28 zu § 4 BBauG; SCHRUDTER, Rdnr. 3 zu § 4 BBauG; a. A, WESEMANN S, 39.

284 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 38 zu § 4 BBauG; HEITZER-OESTREICHER,
Anm. 1b zu § 4 BBauG; KOHLHAMMER, Anm. II 1b zu § 4 BBauG; BALDAUF,
BIBGWR 64, 235.

295 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 8 zu § 4 BBauG.

208 KOHLHAMMER, Anm. II 1e zu § 4 BBauG; ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr.
10 dd zu § 4 BBauG.

207 WESEMANN 8. 47; ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr, 10bb zu § 4 BBauG.

208 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 10 aa zu § 4 BBauG.
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kreten Planungsabsichten und Planungen, oder im Hinblick auf die Notwendig-
keit einer Planung, zu dessen Uberwindung der Planungsverband die geeignete
Institution ist?*®, Dieses Tatbestandsmerkmal diirfte in einem Planungsverband
zwischen Gemeinden und Flurbereinigungsbehorde erfiillt werden: Bei der Auf-
stellung von Bauleitpldnen ergeben sich in den Planungsabsichten der Flurbe-
reinigungsbehdrde und der Gemeinde durchaus unterschiedliche Zielvorstellun-
gen, die allein schon aus der grundsidtzlich verschiedenen Aufgabenstellung
dieser beiden Planungstrdger herriihren. Der Planungsverband ist somit das
geeignete Instrument, einen Ausgleich dieser verschiedenen Belange herbei-
zufiihren.

Aus den obigen Grundsétzen ergibt sich fiir den Planungsverband zwischen Ge-
meinden und Flurbereinigungsbehdorde:

Der Planungsverband kann den Flachennutzungsplan fiir das gesamte Verbands-
gebiet aufstellen. Sind bereits Flachennutzungspldne vorhanden, so werden diese
— wenn sie keiner Anderung bediirfen — in den Verbandsflachennutzungsplan
aufgenommen. Sie verlieren dann ihre selbstindige rechtliche Bedeutung und
werden mit der Genehmigung des Verbandsfldchennutzungsplans aufgehoben3®,

Aus dem Grundsatz, daB der Flachennutzungsplan nicht auf Teile des Gemeinde-
gebietes beschrénkt werden darf (§ 5 Abs. 1) folgt, daB auch der Planungsver-
band den von ihm aufzustellenden Flachennutzungsplan fiir das ganze Gebiet
einer oder mehrerer Gemeinden zu entwickeln hat.

Da der Flachennutzungsplan bekanntlich die beabsichtigte Art der Bodennutzung
nach den voraussehbaren Bediirfnissen der Gemeinden in den Grundziigen dar-
stellt (§ 5), hat die Flurbereinigungsbehérde innerhalb des Planungsverbandes
die groBie Moglichkeit, ihre umfassende Zielvorstellung fiir den Planungsraum
in den Fldachennutzungsplan einflieBen zu lassen. Sie kann malBgeblich die
Bodennutzung und damit die Entwicklung der Gemeinde fiir lingere Zeitrdume
mitbestimmen.

Der Planungsverband kann auch fiir die gesamte Bebauungsplanung zusténdig
sein. Die aufgestellten Bebauungspldne sind Bebauungsplidne des Planungsver-
bandes. Die Planungskompetenz hierfiir kann in der Satzung auf bestimmte Ge-
meinden oder Gemeindegebiete beschrdnkt werden; sie kann auch fachlich be-
grenzt werden’", so z. B. auf die Festsetzung von Verkehrs- und Versorgungs-
flachen oder die Schaffung eines Erholungsgebietes (so geschehen fiir das ,Seen-
gebiet Haltern" = MinBL. NW 64, 1558). Dariiber hinaus bleibt die Planungs-
hoheit der Gemeinden erhalten.

Gerade bei der Aufstellung der Bebauungspldne kann die Flurbereinigungs-
behdrde als Mitglied des Planungsverbandes auf die Verwirklichung ihrer eige-
nen Zielvorstellungen hinwirken. Sie kann fiir die Ausweisung groBer Erholungs-
gebiete, notwendiger Industrieansiedlungen und grofziigiger Infrastrukturein-
richtungen sorgen.

Fir den Fall, daB die Mitglieder iber den Plan {Flichennutzungsplan oder Be-
bauungsplan) keine Einigung erzielen, gelten dieselben gesetzlichen Regelungen
des Abs. 3 wie bei dem Nichtzustandekommen einer Einigung iiber die Satzung3°2,

29 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 10 cc zu § 4 BBauG.

300 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 12 zu § 4 BBauG.

801 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 14 zu § 4 BBauG; WESEMANN 8. 50.
302 Vgl. Anm. 292, S. 90.
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Die Kompetenzen des Planungsverbandes beschrédnken sich auf die Bauleitpla-
nung im Sinne des BBauG. Der Verband darf verbindliche Festsetzungen nur in
dem Mafe treffen und entgegenstehende Nutzungsregelungen nur insoweit auf-
heben oder abédndern, als dieses nach den Vorschriften des BBauG zuldssig ist
(§ 5 Abs. 6, § 9).

Materielle Festsetzungen, die besonderen Fachplanfeststellungsverfahren vorbe-
halten sind (z. B. nach dem BundesbahnG oder LuftverkehrsG), kénnen nicht in
dem Verbandsbebauungsplan getroffen werden, denn durch die Beteiligung am
Planungsverband verzichten die &ffentlichen Planungstrager nicht auf ihr eige-
nes Planungsverfahren®. Auch eine Ubertragung der dem sonstigen &ffent-
lichen Planungstridger zustehenden Planungshoheit auf den Planungsverband ist
mangels gesetzlicher Grundlage nicht mdglich. Das gilt selbst dann, wenn der
sonstige Offentliche Planungstrdger Mitglied des Planungsverbandes ist. Die
Flurbereinigungsbehérde bringt also nur die ihr nach den Vorschriften des
FlurbG zustehenden Kompetenzen, die die Bauleitplanung beriihren kénnen, in
den Planungsverband mit ein und nimmt damit am Bauleitplanungsverfahren
teil. Sie mubB daher gegebenenfalls das ihr durch Gesetz zugewiesene Planfest-
stellungsverfahren auBerhalb des Planungsverbandes selbst durchfithren®,

Dieser Grundsatz wird nur dann durchbrochen, wenn durch gesetzliche Vorschriften
Bebauungspldne notwendige andere Planfeststellungen ersetzen koénnen. In die-
sem Fall sind die sonstigen 6ffentlichen Planungstréger verpflichtet, dem planungs-
rechtlichen Instrument des BBauG den Vorrang zu lassen3®. Als solche gesetz-
liche Regelungen sind z. B. § 17 Abs. 3 FernsiraBengesetz, § 28 Abs. 3 Per-
sonenbeférderungsgesetz und die Vorschriften der meisten Strafen- und Was-
sergesetze der Lander (§ 38 Abs. 3 StrG BadWii, § 38 Abs. 2 NStrG, § 40 Abs. 6
StrWwG Schlesw.-Holst.) anzusehen.

¢) das ,86er” Verfahren der Flurbereinigungsbehérde auBerhalb des Planungs-
verbandes

Die oben aufgefiilhrten Grundsédtze erdffnen der Flurbereinigungsbehérde als
selbstidndiger Planungstrdgerin folgende, fiir die Problemlésung interessante
Madglichkeit:

Die Flurbereinigungsbehdrde arbeitet als ,sonstiger ¢ffentlicher Planungstriger”
im Planungsverband an der Erstellung der Bauleitplanung (an den AufbaumaB-
nahmen) mit. Um diese Bauleitplanung zu ,erleichtern”, kénnen durch ein ver-
einfachtes Flurbereinigungsverfahren die gemeindlichen Grundstiicke an der
gewlinschten Stelle zu dem verfolgten Zwedk zusammengelegt werden. Das dafiir
erforderliche Planfeststellungsverfahren kann nicht vom Planungsverband durch-

308 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 16 zu § 4 BBauG,
30¢ ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 16 zu § 4 BBauG; KOHLHAMMER, Anm. II
l1e (1) zu § 4 BBauG; ZINKAHN in BIGBWR 63, 5 (10).
anderer Ansicht sind:
a) v. HAUSEN-v. d. HEIDE, Anm. III 2 zu § 4 BBauG:
Danach kénnen die sonstigen 6ffentlichen Planungstrdger ihre Planfeststellungsbe-
fugnis auf den Planungsverband {ibertragen, obwohl dies im Gesetz nicht ausdriick-
lich geregelt ist,
b) BALDAUF, BIGBWR 64, 233 (235): ,Fiir den sonstigen 6ffentlichen Planungstriger
bedeutet dies den freiwilligen Verzicht auf ein eigenes Planungsverfahren®,
Gegen diese Ansichten spricht der klare Wortlaut des Gesetzes, wonach der Planungs-
verband sich nur um die Bauleitplanung zu kiimmern hat.
305 KOHLHAMMER, Anm. II 1 e (1) zu § 4 BBauG; ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr.
17 zu § 4 BBauG.
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gefiihrt werden, weil die Bauleitplanung nicht die Planfeststellung der Flurbe-
reinigung ersetzen kann. Die Flurbereinigungsbehérde muB vielmehr als zu-
stindiger Fachplanungstridger die vereinfachte Flurbereinigung auBerhalb des
Planungsverbandes erledigen. Sie fiihrt also zur Erleichterung der MaBnahmen
der Bauleitplanung ein vereinfachtes Flurbereinigungsverfahren durch.

Die Koordinierung der Fachplanung und der Bauleitplanung kann in der Weise
erfolgen, daB die Bauleitplanung (des Planungsverbandes) bei ihren Festset-
zungen die Planungsabsichten der Flurbereinigungsbehorde berlicksichtigt, in-
dem sie diejenigen Fldchen nicht iiberplant, die von der Flurbereinigungsbehérde
durch das vereinfachte Flurbereinigungsverfahren in Anspruch genommen wer-
den, Grundsdtzlich kann auch das Flurbereinigungsverfahren nach der Abstim-
mung der umfassenden Planungsabsichten im Planungsverband, aber noch vor
Aufstellung des endgiiltigen, rechtskréftigen Bebauungsplanes, durchgefiihrt
werden. Liegt ein Bebauungsplan bereits vor, so kann die Flurbereinigungsbe-
horde mit den Mitteln des FlurbG diesen nicht vollziehen.

Nachdem die Flurbereinigungsbehdérde das ,86er” Verfahren abgeschlossen hat,
kann sie innerhalb des Planungsverbandes an den weiteren stddtebaulichen Pla-
nung dieser Flache mitwirken,

Hierdurch wird eine umfassende Mitarbeit der Flurbereinigungsbehdrde bei der
Planung und Neuordnung von groBen Fldchen moglich: Sie ordnet mit den
»86er" Verfahren die entsprechenden Gebiete neu und arbeitet anschlieBend
an der weiteren Bauleitplanung mit und kann dadurch ihre groBrdumigen Zielvor-
stellungen zu verwirklichen versuchen.

d) Sicherung und Vollzug der Bauleitplanung

Die Zustdndigkeit des Planungsverbandes umfalBt auch die Sicherung und den
Vollzug der Bauleitplanung.

Zur Sicherung der Bauleitplanung kann der Planungsverband die im 2. Teil des
BBauG geregelten MaBnahmen (Verdnderungssperren, Zurlickstellung von Bau-
gesuchen, Vorkaufsrecht und Bodenverkehrsgenehmigung) treffen. Diese Rechte
gehdren wesensnotwendig zum Inhalt der Planungshoheit. Sie kénnen weder in
die Satzung aufgenommen, noch durch sie ausgeschlossen werden3%,

Ist dem Planungsverband die Aufstellung eines Bebauungsplanes zugewiesen,
kann er auch die bodenordnenden Mafinahmen zu dessen Vollzug durchfithren
(Abs. 4). Die Vorschriften tiber die Umlegung und die Grenzregelung sind mit
der MafBigabe entsprechend anzuwenden, dafl der Planungsverband an die Stelle
der Gemeinde tritt3%?, In dem Fall, daBl zum Vollzug des Planes eine Enteignung
zugunsten eines oder mehrerer 6ffentlicher Planungstréger erforderlich ist, kann
der Planungsverband die Enteignung nach den Vorschriften tiber die Enteig-
nung (§§ 85 ff. BBauG) beantragen (§ 4 Abs. 5). Die in den Abs. 4 und 5 ge-
regelten Befugnisse brauchen dem Planungsverband nicht ausdricklich durch die

308 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 15 zu § 4 BBauG.

307 Hat die zustdndige Landesregierung gem. § 46 Abs. 2 BBauG von ihrer Erméchtigung
Gebrauch gemacht und durch Rechtsverordnung bestimmt, daB von der Gemeinde Um-~
legungsausschiisse mit selbstdndigen Entscheidungsbefugnissen fiir die Durchfiihrung
der Umlegung gebildet werden (von der Erméchtigung haben die meisten Bundesldnder
Gebrauch gemacht; so NW: 1, DVO zum BBauG § 5 = GVBL 60, 433), so muB sich
der Planungsverband bestehender Ausschiisse bedienen. Ansonsten steht es ihm frei,
einen Umlegungsausschufl zu bestellen = ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr., 21
zu § 4 BBauG.
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Satzung tbertragen werden; sie kénnen durch die Satzung auch nicht ausge-
schlossen werden?0,

Schon aus dem Wortlaut des Gesetzes ,kann durchfithren®, ergibt sich, daB
der Planungsverband nicht verpflichtet ist, von den in den Absitzen 4 und 5
aufgefiihrten Befugnissen Gebrauch zu machen. Es bleibt jhm tiberlassen, ob er
anstelle der Gemeinden Bodenordnungsmafnahmen ergreifen will, Nach ZINK-
AHN®® kann eine solche Verpflichtung schon aus praktischen Erwégungen
nicht begriindet werden, da es unzumutbar ist, den enorm hohen Kostenaufwand,
der durch die Bodenordnungsmalinahmen hervorgerufen wird, durch Umlagen
der Mitglieder zu decken.

Das bedeutet in der Sache, daB die Vollzugskompetenzen zunidchst bei der
Gemeinde und den sonstigen Fachplanungstridgern verbleiben, der Planungs-
verband aber berechtigt ist, sie an sich zu ziehen3!®,

Die Flurbereinigungsbehérde kann im letzteren Fall als Mitglied des Planungs-
verbandes ein Umlegungsverfahren nach den Vorschriften des BBauG mit
durchfiihren.

e) Zusammenfassung zum freiwilligen Planungsverband

Die Flurbereinigungsbehdrde bringt in den zu bildenden Planungsverband die
ibr zustehenden Kompetenzen, die die Bauleitplanung beriihren kénnen, ein.
Damit kann sie allerdings den landlichen Raum nicht selbstindig — ohne Mit-
wirkung der Gemeinden — neu ordnen. Es ist ihr jedoch méglich, die fiir die
Bauleitplanung benoétigten Fldchen mit Hilfe des vereinfachten Flurbereinigungs-
verfahrens bereitzustellen und dann als Mitglied des Planungsverbandes an der
Durchfiihrung der erforderlichen Bauleitplanung mitzuwirken. So kann sie an
der Planung und Verwirklichung eigener, iberdrilicher Zielvorstellungen mit-
arbeiten.

Kommt es zu keiner Einigung {iber die Griindung eines Planungsverbandes,
kann die Flurbereinigungsbehérde nicht allein planen und die Mitwirkung der
Gemeinde auf diese Weise ersetzen.

4. Der Zwangsverband (Pflichtverband)3!!

Wenn die Gemeinden von sich aus freiwillig bei der Griindung des Planungs-
verbandes mitwirken, ergeben sich fir die Flurbereinigungsbehérden die im vor-
hergehenden Abschnitt erwdhnten Gestaltungsmdoglichkeiten.

Stellen sich die Gemeinden allerdings gegen die Bildung eines Planungsverban-
des, haben die Flurbereinigungsbehoérden zunédchst keine Méglichkeit, ihre
eigenen tliberortlichen Zielvorstellungen zu verwirklichen; es bleibt bei den im
FlurbG vorgesehenen Kompetenzen,

Der Gesetzgeber hat aber auch fiir diesen Fall eine Lésung gefunden. Die vielen
Hindernisse und Widersténde, mit denen die Gemeinden oftmals die Griindung

308 KOHLHAMMER, Anm. II 1 e (5) zu § 4 BBauG; ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdur.
23 zu § 4 BBauG.

309 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 23 zu § 4 BBauG; WESEMANN S. 56.

310 wie Anm. 309.

311 An dieser Stelle sollen nur die vom Freiverband abweichenden Vorschriften erw#hnt

werden. Soweit nichts Gegenteiliges gesagt wird, gelten die Grundséitze des freiwilligen
Planungsverbandes.
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eines Planungsverbandes zu verhindern versuchen, haben ihn dazu bewogen,
die Schaffung eines Zwangsverbandes gesetzlich zu regeln.

a) die Griindungsvoraussetzungen

Der zwangsweise ZusammenschluB ist an formelle und materielle Voraussetzun-
gen gebunden: gem. § 4 Abs. 2 konnen die Beteiligten auf Antrag eines Pla-
nungsirdgers zu einem Planungsverband zusammengeschlossen werden, wenn
dies zum Wohle der Allgemeinheit, insbesondere aus Griinden der Raumord-
nung, dringend geboten ist.

»Planungstréger” im Sinne dieser Vorschrift — und damit Antragsberechtigte —
sind sowohl die Gemeinden, als auch die sonstigen 6ffentlichen Planungstrager.
Somit sind auch die Flurbereinigungsbehérden befugt, durch Antragstellung die
formelle Voraussetzung flir die Bildung eines Zwangsverbandes zu schaffen,
Uber den Antrag entscheidet die Landesregierung.

Als materielle Voraussetzung muB der ZusammenschluB ,zum Wohle der All-
gemeinheit, insbesondere aus Griinden der Raumordnung dringend geboten” sein.
Bei der Auslegung des unbestimmten Rechtsbegriffs ,Wohl der Allgemeinheit”
sind der Zweck des § 4 und die Funktionen des Planungsverbandes zu beriick-
sichtigen®®, Der Planungsverband soll die unterschiedlichen zum Teil gegensétz-
lichen Interessen der Planungstrdger, die auf den zu ordnenden Raum einwir-
ken konnen, ausgleichen, was mit den sonstigen Mitteln des BBauG (Abstim-
mung und Aufstellung gemeinsamer Flachennutzungspldne) nicht erreicht wer-
den kann. Diese ausgleichende Planung ist fiir die Schaffung gleicher Lebens-
und Arbeitsbedingungen in den Planbereichen notwendig, Dieser Interessenaus-
gleich muB als Zweck des o6ffentlichen Wohls dringend die Schaffung eines
Planungsverbandes erfordern, oder anders ausgedriickt: Der Nutzen des Pla-
nungsverbandes fiir die Allgemeinheit muf die Einzelinteressen der Gemeinden
und sonstiger offentlicher Planungstrdger an dem Fortbestand ihrer Planungs-
hoheiten in besonderem MaBe liberwiegen®!®. Das Wohl der Allgemeinheit ist
dabei nicht mit den fiskalischen Interessen oder unberechtigten Bevorzugungs-
wiinschen einzelner Gemeinden gleichzusetzen®4,

Die erste Voraussetzung fiir die Bildung eines Zwangsverbandes zwischen Ge-
meinden und der Flurbereinigungsbehorde wird erfiillt. Ein Zusammenschluf
in der Absicht, die in dieser Arbeit angesprochenen Zielsetzungen im landlichen
Raum zu verwirklichen, wird oft zum Wohle der Allgemeinheit dringend geboten
sein. Ihre Verwirklichung ist ein echtes, auf die Zukunft gerichtetes Anliegen
zum Wohle der ldndlichen Bevélkerung. Der dadurch zu erwartende Nutzen fiir
die Allgemeinheit iiberwiegt bei weitem die Einzelinteressen der Gemeinden
und Flurbereinigungsbehérden an dem Fortbestand ihrer Planungshoheiten.

Der Zusammenschlufl mufl , ..., insbesondere aus Griinden der Raumordnung,
dringend geboten” sein. Diese Griinde der Raumordnung miissen in rechtserheb-
licher Form festgelegt sein315,

Bei Verabschiedung des BBauG wurde unter ,Raumordnung” inhaltlich nicht
immer dasselbe verstanden, weil es fiir dieses Gebiet keine eigene Gesetzes-

312 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 30 zu § 4 BBauG; KOHLHAMMER, Anm, II
2a bb zu § 4 BBauG.

313 wie Anm. 312,

314 SCHUTZ-FROHBERG, Rdnr. 43 zu § 4 BBauG.

315 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr, 31 zu § 4 BBauG.
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sprache gab. Aus diesem Grund ist der Begriff nicht im spezifischen Sinne des
Raumordnungsgesetzes zu verstehen; er umfaBt auch die Landesplanung?1®,

Nach der vorliegenden Aufgabenstellung sollen durch den Planungsverband
MafBnahmen verwirklicht werden, die bereits in den im ROG festgelegten Zielen
und Grundsdtzen verankert sind:

Durch eine entsprechende Bauleitplanung und Bodenordnung sollen in den
ldndlichen Gebieten Mafinahmen zur Strukturverbesserung getroffen werden;
die Férderung der Infrastruktureinrichtungen von Gemeinden mit zentralortlicher
Bedeutung und die Schaffung neuer nicht-landwirtschaftlicher Arbeitspldtze sind
weitere wichtige raumordnungspolitische Mafnahmen, um die Lebensqualitdt im
ldndlichen Raum zu verbessern.

Damit ist auch die materielle Voraussetzung des Abs. 2 erfiillt.

Wenn die Flurbereinigungsbehtdrde einen Planungsverband unter ihrer Mit-
wirkung erzwingen will, muf} sie als Antragsstellerin Griinde fiir ihr Anliegen
vorbringen, die von der Landesregierung tiberpriift werden. Sollten diese Griinde
die Landesregierung iiberzeugen, kommt es zur Griindung des Zwangsverbandes
mit der von der Flurbereinigung genannten Zielsetzung, die dann auch in der
Satzung verankert wird. Die Flurbereinigungsbehtérde kann also durch eine
fundierte Begriindung ihres Antrages die Entscheidung der Landesregierung
herbeifiihren.

Die Entscheidung der Landesregierung ist als Ermessensentscheidung ausge-
staltet, wie sich bereits aus der Formulierung ,kann... zusammenschliefilen”
ergibt; eine Verpflichtung zur Griindung eines Planungsverbandes, selbst bei
Vorliegen aller Voraussetzungen, besteht nicht??,

Entschlieit sich die Landesregierung fiir die Notwendigkeit eines Zusammen-
schlusses, miissen Gemeinden und Flurbereinigungsbehtrden einen Planungs-
verband griinden’!8,

b) Rechtsnatur — Rechtsmittel

Die Entscheidung der Landesregierung stellt einen anfechtbaren Verwaltungsakt
dar®®, Daraus folgt, daB jeder betroffene Planungstrdger Anfechtungsklage mit
der Begriindung erheben kann, daB die gesetzlichen Voraussetzungen fiir die
Bildung eines Zwangsverbandes nicht vorliegen und die Landesregierung ihr
Ermessen fehlerhaft ausgeiibt hat.

Sollte der Antrag der Flurbereinigungsbehérde auf Bildung eines Zwangsver-
bandes abgelehnt werden, kann sie sich nach i{iberwiegender Auffassung mit
einer Verpflichtungsklage gegen diese Entscheidung allerdings nicht zur Wehr
setzen., Zwar begriindet § 42 Abs. 2 VwGO bei einem Eingriff in die von der
Rechtsordnung anerkannte und geschiitzte Rechts- und Interessensphdre die
Klagebefugnis des Betroffenen, die Ablehnung des Antrages auf Griindung

316 KOHLHAMMER, Anm. II 2a bb zu § 4 BBauG; ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr.
31 zu § 4 BBauG.

317 SCHRUDTER, Rdnr., 4 zu § 4 BBauG; ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 34 zu
§ 4 BBauG; WESEMANN S, 113,

318 KOHLHAMMER, Anm. II 2d zu § 4 BBauG; SCHUTZ-FROHBERG, Rdnr. 44 zu § 4
BBauG; MEYER-STICH-TITTEL, Rdnr. 13 zu § 4 BBauG; WESEMANN 8. 114,

319 KOHLHAMMER, Anm. II 2b zu § 4 BBauG; SCHRODTER, Rdnr 4 zu § 4 BBauG;
ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 35 zu § 4 BBauG; a. A, SCHUTZ-FROHBERG,
Rdnr. 4 zu § 4 BBauG.
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eines Zwangsverbandes verletzt aber kein Recht des Antragstellers. Die Vor-
schrift des § 4 Abs. 2 BBauG dient allein dem Wohl der Allgemeinheit und nicht
mindestens auch dem Schutz des Antragstellers, was Voraussetzung wire. Es
besteht weder ein subjektiv-dffentliches Recht auf Griindung eines Planungsver-
bandes, noch ein Recht auf ermessensfehlerfreie Entscheidung??,

¢} Zusammenfassung zum Zwangsverband

Die Flurbereinigungsbehdrde hat die Moglichkeit, durch ihren Antrag die Bil-
dung eines Planungsverbandes zwangsweise herbeizufiihren. Wenn sie hierdurch
auch nicht das Recht erlangt, allein die stddtebauliche Planung und deren Voll-
zug durchfithren zu kénnen, so kann sie dennoch dafiir sorgen, daf ihre Zielvor-
stellungen durch den Planungsverband verwirklicht werden.

5. Die Auflosung des Planungsverbandes

In § 4 Abs. 6 ist die Auflésung des Planungsverbandes geregelt. Durch iiberein-
stimmenden BeschluB aller Verbandsmitglieder wird der Planungsverband auf-
gelost. Einer aufsichtsbehordlichen Genehmigung bedarf es dazu nicht.

Kommt ein libereinstimmender BeschluB iiber die Auflésung nicht zustande, kann
die Landesregierung auf Antrag eines Mitgliedes den Planungsverband auf-
10sen.

Bedingung fiir die Auflésung ist, daB entweder die Voraussetzungen fiir den
Zusammenschluf weggefallen sind, oder, daB der Zweck der gemeinsamen Pla-
nung erreicht ist.

Der Zweck der gemeinsamen Planung — um mit der zweiten unproblematischen
Alternative anzufangen — ist mit Erledigung der in der Satzung festgelegten
Aufgabe erreicht. )

Fir die erste Alternative — Wegfall der Voraussetzungen — ist der Fall inter-
essant, daB eine Gemeinde aus dem Planungsverband ausscheidet. Fiir die sich
daraus ergebenden Folgen muf zwischen dem Freiverband und dem Zwangs-
verband unterschieden werden.

Kiindigt die Gemeinde ihre Mitgliedschaft, weil z. B. die Planungen des Planungs-
verbandes ihren eigenen Vorstellungen zuwiderlaufen, so kann sie ohne Schwie-

320 so auch die herrschende Meinung:
SCHROUDTER, Rdnr. 5 zu § 4 BBauG; WESEMANN 8. 114; ERNST-ZINKAHN-BIELEN-
BERG, Rdnr. 35 zu § 4 BBauG;
anderer Ansicht ist GRAUVOGEL in: KOHLHAMMER, Anm. II 2¢ zu § 4 BBauG:
Grauvogel meint, der Schutz des Art. 19 Abs. 4 GG gebiihre auch dem Recht der Ge-
meinde und der anderen Planungstriger auf eigenverantwortliche Verwaltung und
halt eine Verpflichtungsklage gegen die Ablehnung des ZusammenschluBantrages fiir
zuldssig.
Fraglich ist, ob in diesem Zusammenhang der oft recht schwierige Problemkreis des
Insichprozesses eine Rolle spielt.
Es erscheint schon zweifelhaft, ob die Zuldssigkeitsvoraussetzungen fiir einen solchen
Rechtsstreit vorliegen, da hier die Flurbereinigungsbehérde nicht gegen eine normale
Landesbehorde, sondern die Landesregierung (Kabinett) klagen miifite und dies, obwohl
sich die Meinungsverschiedenheit durch verwaltungsinterne Anweisung des zustandigen
Ministers ausrdumen lieBe.
Es diirfte letztlich aber wohl schon — wie oben bereits dargelegt — an der Klagebefug-
nis fiir eine Verpflichtungsklage fehlen,
Vgl. zur Problematik des Insichprozesses: OVG Koblenz in DOV 70, 351 mit weiteren
Literaturnachweisen,
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rigkeiten aus dem Verband ausscheiden, wenn die lbrigen Mitglieder diesem
Schritt zustimmen. Dieser Vorgang hat nicht zur Folge, dafi der Planungsverband
aufgelést werden muf®®!, Der Bestand bleibt vielmehr unberiihrt, wenn auch
nur zwischen den verbleibenden Mitgliedern (wobei immer mindestens eine
Gemeinde beteiligt sein muB). Flir die ausgetretene Gemeinde gelten die bis
zum Austritt durchgeflihrten Mafinahmen des Verbandes (Verbandsbauleitplédne
und die Durchfiihrungsmafnahmen) als eigene Mafinahmen weiter. Insoweit gilt
der in Abs. 7 zum Ausdruck kommende Rechtsgedanke?®?2,

Mit dem Ausscheiden einer Gemeinde geht dem Planungsverband allerdings die
Planungskompetenz fiir den Gebietsteil der ausscheidenden Gemeinde verloren.
Wiirde dadurch seine Arbeit stark eingeengt oder gar unmdglich gemacht, wer-
den die ibrigen Mitglieder sicherlich dem Austritt ihre Zustimmung verweigern.
Selbst wenn die Gemeinde dann dennoch nicht mehr zur Mitarbeit bereit ist,
kann der Verband noch gerettet werden. Es diirfte némlich aus liberwiegendem
Interesse der Allgemeinheit die Moglichkeit gegeben sein, daB ein Mitglied
(z. B. die Flurbereinigungsbehérde) durch Antrag gem. Abs. 2 eine Umwand-
lung des Freiverbandes in einen Pflichtverband betreibt und auf diesem Wege
das widerstrebende Mitglied in den Verband zurlickflihrt323,

Die Vorschrift des Abs. 6 gilt auch fiir den Zwangsverband. Ein Ausscheiden
einzelner Mitglieder diirfte allerdings nicht ohne weiteres moglich sein, da
hierdurch die Aufgaben in Frage gestellt werden konnten, die den Zusammen-
schluB zum Wohle der Allgemeinheit dringend erforderten3?,

Ergeben sich mit der Mitgliedschaft der Angehdrigen des Planungsverbandes
keine Schwierigkeiten, scheitert aber das Bemiihen, gemeinsame Bauleitpldne
aufzustellen, muB die zustdndige Landesbehérde gem. Abs. 3 eingreifen und den
von ihr aufzustellenden Plan zur Beschlufifassung dem Planungsverband vor-
legen3?%, Auch in diesem Fall braucht der Verband nicht aufgeldst zu werden.

SchlieBlich diirfte der Ausschiufl aus wichtigem Grund moglich sein, wenn dieser
Fall in der Satzung vorgesehen ist und das Verbleiben des Mitgliedes den Pla-
nungsverband sonst lahmlegen wiirdes,

6. Fortgeltung der Pline

Die Flurbereinigungsbehérde braucht nach Auflésung des Planungsverbandes
keine Bedenken zu haben, daB ihre, in Zusammenarbeit mit den Gemeinden er-
stellten Pldne, nicht so ausgefiihrt werden, wie dies fiir die Neuordnung erfor-
derlich ist. Durch die Bestimmung des Abs. 7 wird eine gewisse Bestandsgarantie
fiir die Pldne iiber die Bestandsdauer des Planungsverbandes hinaus erreicht®7,
Nach dieser Vorschrift gelten nach Auflésung des Planungsverbandes die von
ihm aufgestellten Pldne als Bauleitpldne der einzelnen Gemeinden weiter.

32t KOHLHAMMER, Anm. IV 2b zu § 4 BBauG; ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 44
zu § 4 BBauG; anderer Ansicht ist; FRANZEN, Anm. VII, 3 zu § 4 BBauG.

322 KOHLHAMMER, Anm. IV 2b zu § 4 BBauG; WESEMANN S. 80.

323 KOHLHAMMER, Anm. IV 2b zu § 4 BBauG; WESEMANN S, 85.

324 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 45 zu § 4 BBauG.

325 KOHLHAMMER, Anm. IV 1a zu § 4 BBauG; WESEMANN S, 87; ERNST-ZINKAHN-
BIELENBERG, Rdnr. 44 zu § 4 BBauG.

326 KOHLHAMMER, Anm. IV 2a zu § 4 BBauG; WESEMANN S. 85.

327 KOHLHAMMER, Anm, IV 1b zu § 4 BBauG.
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Die Gemeinden miissen als friihere Mitglieder des Planungsverbandes die Pline
gegen sich gelten lassen (sie kénnen diese auch nicht im Wege der abstrakten
Normenkontrolle gerichtlich iberpriifen lassen, hierfiir wiirde das Rechtsschutz-
bediirfnis fehlen?8),

Da sie ihre volle Planungshoheit zuriickerlangen, diirfen sie die Bauleitpléne aber
auch unter den gestzlichen Voraussetzungen wieder abiandern. Durch eine solche
Abdnderung besteht zwar eine gewisse Gefahr des MiBbrauchs der wiederer-
langten Planungshoheit, insbesondere kénnten die iberdrtlichen Belange be-
eintrdchtigt werden. Dieser Gefahr wird jedoch durch die Vorschriften des § 2
Abs. 4 (Abstimmungspflicht der Bauleitpldne benachbarter Gemeinden) und der
§8 6 und 11 (Genehmigungsvorbehalt der héheren Verwaltungsbehorde) vorge-
beugts?,

Uber den Wortlaut des Abs. 7 hinaus ergibt sich aus dem Sinnzusammenhang
mit Abs, 1 Satz 2, daB auch vom Planungsverband angeordnete Verdnderungs-
sperren nach § 14 und VollzugsmaBnahmen — wie die Einfithrung besonderer
Vorkaufsrechte gem. §§ 25, 26 und die Anordnung einer Umlegung — als MaB-
nahmen der fritheren Mitgliedsgemeinden weiter gelten bis sie von diesen in
rechtsgiiltiger Weise aufgehoben oder gedndert werden3?®,

Diese Grundsdtze gelten entsprechend, wenn eine Gemeinde vor Auflésung des
Planungsverbandes aus diesem ausscheidet®,

7. Praktische Erfahrungen der Gemeinden und Gemeindeverbinde
mit Planungsverbinden

Fir die Gemeinden ist es oftmals kein leichter EntschluB, ihre Planungshoheit
auf einen Planungsverband zu iibertragen. Die kommunale Neuordnung tréagt
dazu bei, daB sie gegeniiber einer planerischen Zusammenarbeit eine abwartende
Stellung einnehmen. Dennoch scheint die Zahl der Planungsverbinde stetig an-
zusteigen.

Nach den Angaben von WESEMANNS?32 st seit Inkrafttreten des Bundesbaugeset-
zes bis zum Jahre 1970 mit der Zahl der nach § 4 gegriindeten Verbédnde in der
Bundesrepublik Deutschland ,das vierte Dutzend anndhernd erreicht”. Genaue
Zahlenangaben sind allerdings nicht moglich, da unter dem Begriff ,Planungsver-
bénde nach § 4" auch viele Verbdnde existieren, die keine echten Planungsver-
bénde sind (so laufen z. B. auch Vereine, Gesellschaften, Arbeitsgemeinschaften,
offentlich-rechtliche Vereinbarungen und Zweckverbinde unter der Bezeichnung
Planungsverband).

Nach der Untersuchung von WESEMANN hatten bis zum Jahre 1970 die Planungs-
verbdnde ihren Sitz vorwiegend in léndlichen Gebieten. Ein Planungsverband
iiber die Grenzen eines Bundeslandes hinaus war ebensowenig gegriindet wor-
den wie ein Zwangsverband. Eine Beteiligung von ,sonstigen &ffentlichen Pla-
nungstragern” gab es — auBer Gebietskérperschaften — nicht.

328 KOHLHAMMER, Anm. IV 1b zu § 4 BBauG; WESEMANN S. 89.

329 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr. 46 zu § 4 BBauG; KOHLHAMMER, Anm, IV 1b
zu § 4 BBauG; WESEMANN 8S. 89,

330 ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, Rdnr, 46 zu § 4 BBauG; WESEMANN S. 90.

381 wie Anm. 330,

332 WESEMANN S, 127 und 128.
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Die Erfahrung der Planungsverbdnde beurteilt WESEMANN als vorwiegend posi-
tiv. So seien nach erst kurzem Bestehen einiger Planungsverbédnde erhebliche Fort-
schritte in der Bauleitplanung erzielt worden. Nur in einem Fall hétten sich
groBere Schwierigkeiten ergeben.

Das Motiv fiir die Verbandsgriindung scheine von groBerer Bedeutung zu sein.
Komme es aus Griinden der Finanzierung durch staatliche Zuschiisse aus Landes-
entwicklungsprogrammen zu einem ZusammenschluB}, sei meist die Existenz des
Planungsverbandes nach Eingang der Mittel zum Scheitern verurteilt.

Nach der Auskunft der Landesregierung von Nordrhein-Westfalen®3 gab es in
diesem Bundesland Anfang 1974 genau 24 Planungsverbénde nach § 4. Die
Mehrzahl ist in den Jahren 1969—1973 entstanden, einige davon erst in den Jah-
ren 1972/73.

Die meisten dieser Planungsverbande haben nach den in der Satzung festgelegten
Aufgaben nur réumlich und sachlich begrenzte Zustdndigkeiten in der Bauleit-
planung. Sie sind meist nur fiir die Aufstellung von Fldchennutzungspldnen zu-
stdndig, oder fiir die Aufstellung von Bebauungspldnen fiir ein beschrdnktes
Gebiet, wie z. B. fiir ein Erholungsgebiet.

Die Bildung der Planungsverbdnde in der Umgebung von Koln und Miinster
ist zum gréBten Teil in der Absicht geschehen, einer mdglichen Eingliederung
in diese Stddte vorzubeugen.

Erfahrungen liegen wegen der Kiirze der Zeit noch nicht in ausreichendem Um-
fang vor, um eine abschliefende Beurteilung iiber die Funktionsfdhigkeit der
bestehenden Planungsverbdnde abzugeben. Die bisherigen Stellungnahmen der
mit Planungsverbédnden befafiten Stellen haben einen unterschiedlichen Tenor.
Die Regierungsprdsidenten Arnsberg, Diisseldorf, Miinster gaben eine vorwie-
gend positive Beurteilung ab. (Diese Erfahrungen beziehen sich nur auf die Fl&-
chennutzungsplanung). Der Regierungsprdsident Koéln hingegen kommt zu dem
Ergebnis, daB der Wille zu verstdrkter Planung und die Planungsqualitdt durch
die Bildung von Planungsverbédnden nur unwesentlich beeinflufit wird. Die Lan-
desbaubehoérde Ruhr hat gar festgestellt, daB Bauleitplanverfahren bei Planungs-
verbidnden noch schwerfédlliger als bei Gemeinden laufen. Die Landesregierung
fiigt diesen Stellungnahmen ergénzend hinzu, daB die Zusammenarbeit teilweise
am Egoismus der Verbandsmitglieder leidet.

Planungsverbdnde mit umfassender Zustdndigkeit fir die Bauleitplanung gibt
es nach Auskunft der Landesregierung in der Regel nur bei Beteiligung kleinerer,
kreisangehoériger Gemeinden, wédhrend Planungsverbdnde, deren Mitglieder auch
kreisfreie Stddte sind, sich im allgemeinen nur auf die Bewaltigung ortsplaneri-
scher Einzelvorhaben beschrdanken. Es bestehen keine Planungsverbdnde zwi-
schen kreisfreien Stadten und den ihr unmittelbar verflochtenen Randgemeinden
mit dem Ziel, die stddtebauliche Entwicklung gemeinsam zu betreiben.

Wiirde allerdings dafiir, so fahrt die Landesregierung fort, wegen der siedlungs-
rdumlichen Bedingungen eine Notwendigkeit bestehen, seien meist die Vor-
aussetzungen fiir einen kommunalen ZusammenschluB oder die Eingliederung
gegeben. Planungsverbdande koénnten aber kein Ersatz fiir die notwendige Neu-

333 abgedruckt in ,Der Stddtetag” 74, 33.
Von den 24 Planungsverbdnden befanden sich 6 im Bereich der Landesbaubehorde
Ruhr; im Bereich der Regierungsprasidenten bestanden 9 Planungsverbdnde in Arnsberg,
2 in Diisseldorf, 4 in Ko6In, 3 in Miinster u. keiner in Detmold.
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gliederung sein. Es bestiinden auch Zweifel, ob Planungsverbande, die rdumlich
grofle Gebiete umfassen, wegen der Schwerfélligkeit und der zeitlichen Dauer
des Aufstellungsverfahrens von Flachennutzungspldnen und Bebauungspldnen
iberhaupt effektiv arbeiten konnten. Selbst groBe kreisfreie Stidte bendtigten
oft mehrere Jahre, um neue Fldchennutzungspldne aufzustellen oder iiberge-
leitete Pldne der stddtebaulichen Entwicklung anzupassen.

Zusammenfassend kann gesagt werden, daB Planungsverbdnde wohl nur zwi-
schen Gemeinden gegriindet worden sind. Die Beteiligung von ,sonstigen 6ffent-
lichen Planungstrdgern” im Sinne des § 4 ist jedenfalls an keiner Stelle erwéhnt.
Die Erfahrungen sind sowohl negativer als auch positiver Art, wobei in der
Stellungnahme der Landesregierung von Nordrhein-Westfalen ein negativer
Grundton nicht zu tberhéren ist und eine fruchtbare Zusammenarbeit vorwie-
gend in kleinen Gemeinden und léndlichen Bereichen méglich erscheint.

8. Zusammenfassung

Die Flurbereinigungsbehtrden haben in zahlreichen Féllen mit Zustimmung der
Gemeinden umfassende Neuordnungsaufgaben bewdiltigt, die sich auf die An-
legung ganzer Stadtteile und die Sanierung umfangreicher Ortskerne erstreckten.
Diese FlurbereinigungsmaBnahmen waren nicht immer von den gesetzlichen
Grundlagen des FlurbG (besonders von § 1) gedeckt.

Durch die Mitgliedschaft in einem Planungsverband werden den Flurbereini-
gungsbehérden neue Wege erdifnet, ihre Praxis auf rechtlich fundierten Boden
zu stellen. Es ist den Flurbereinigungsbehdrden zwar auf diesem Wege nicht
moglich, selbstdndig léndliche Gebiete neu zu ordnen und eine umfassende
Entwicklungsplanung fiir diesen Raum durchzufiihren, sie koénnen aber iiber
ihre klassischen Aufgaben in der Bodenordnung hinaus titig werden.

Durch den Planungsverband kénnen die unentziehbaren Befugnisse der gemeind-
lichen Selbstverwaltung und die fachlichen Kompetenzen der Flurbereinigungs-
behérden so miteinander kombiniert werden, daB ein einheitliches Verfahren,
unter institutionell abgesicherten Mitwirkungsrechten beider, zustande kommt.
Die Flurbereinigungsbehdrden werden dabei mit ihren anerkannten fachlichen
Kenntnissen und ihrem umfangreichen Erfahrungsschatz auf dem Gebiet der Bo-
denordnung und der gemeindiichen Planung eine verantwortliche Rolle spielen
konnen und ihre eigenen Zielvorstellungen durch mittelbare EinfluBnahme auf
die Planung mitverwirklichen konnen.

Solange die Gemeinden zur Zusammenarbeit bereit sind, steht der Griindung
eines Planungsverbandes nichts im Wege. Aber auch gegen den Willen der
Gemeinden haben die Flurbereinigungsbehérden die Moéglichkeit, durch ent-
sprechenden Antrag bei der Landesregierung, die Schaffung eines Pflichtver-
bandes zu erzwingen.

Die Flurbereinigungsbehérde legt mit den Gemeinden nach Griindung des Pla-
nungsverbandes das weitere Vorgehen fiir die gemeinsame Arbeit fest und
ordnet die fiir stddtebauliche Ziele erforderlichen Gemeindeflichen als selbstin-
diger Planungstrdger im Wege des vereinfachten Flurbereinigungsverfahrens
gem, § 86 FlurbG neu, um die dann folgende Durchfilhrung der Bauleitplanung
zu fordern. Diese Bauleitplanung kann die Flurbereinigungsbehérde durch direkte
EinfluBbnahme im Planungsverband mitbestimmen. Wenn Umlegungsverfahren
erforderlich werden, kann sie diese als Mitglied des Planungsverbandes sogar mit
durchfiihren.
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Sollte eine Gemeinde wihrend der Zusammenarbeit aus dem Planungsverband
gegen den Willen der anderen Mitglieder austreten, kénnte die gesamte Zu-
sammenarbeit in Frage gestellt werden, da es dann an der Planungskompetenz
fiir dieses Gebiet fehlt. Allerdings besteht dann die Moglichkeit, mit der aus-
scheidenden Gemeinde einen Zwangsverband zu griinden. Den Antrag hierfiir
kann die Flurbereinigungsbehorde stellen.

Die Flurbereinigungsbehérde braucht keine Bedenken zu haben, daB das Er-
gebnis ihrer Mitarbeit und damit die Verwirklichung ihrer Zielvorstellungen
nach Auflésung des Planungsverfahrens in Frage gestellt wird. Fiir die ausge-
arbeiteten Bauleitpline gewinnen zwar die Gemeinden ihre Planungshoheit in
vollem Umfange zuriick. Eine Anderung und Abweichung von den aufgestellten
Planen durch die Gemeinden 148t sich damit allerdings kaum erreichen, da inso-
weit wegen des Genehmigungsvorbehaltes der Plédne gesetzliche Schranken
gesetzt sind.

Flurbereinigungsbehérden sind bisher nicht an Planungsverbdnden beteiligt
worden. Diese rechtliche Moglichkeit war der Flurbereinigungspraxis bisher wohl
weitgehend unbekannt und ist deshalb auch nicht beachtet worden.

Die bisherigen, meist negativen Erfahrungen stiitzen sich auf Planungsverbénde
zwischen mehreren Gemeinden, die oft mehr untereinander rivalisierten als zu-
sammenarbeiteten.

Diese Gefahr besteht nicht bei einem Planungsverband zwischen einer Ge-
meinde und einer Flurbereinigungsbehorde. Wie sich in zahllosen Verfahren
gezeigt hat, arbeiten in der Regel Flurbereinigungsbehdrden und Gemeinden
sehr gut miteinander. Dabei wird die fundierte Fachkenntnis und die umfang-
reiche historisch gewachsene Erfahrung der Flurbereinigungsbehdrden anerkannt
und respektiert. Gerade in kleineren Gemeinden und léndlichen Gegenden ist
die Bereitschaft zur Zusammenarbeit mit der Flurbereinigungsbehérde besonders
groB3, wéhrend groBe kreisfreie Gemeinden hdufig Angst um ihre Kompetenzen
haben.

Es gilt daher besonders in ldndlichen Gemeinden auch die Bildung von Pla-
nungsverbédnden ins Auge zu fassen, wobei unter Federfithrung der Flurbe-
reinigungsbehdrde eine umfassende Neuordnung mit allen modernen Gesichis-
punkten durchgefiihrt werden kann.
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Teil 3: Verbésserungsvorschléige der mafigebenden
gesetzlichen Bestimmungen®*

Aus den bisherigen Ausfithrungen zur Flurbereinigung geht hervor, daB die
Flurbereinigungsbehérden bereits Aufgaben erfiillen, die iiber den Sinn und
Zweck der im PlurbG geregelten Verfahren hinausgehen. Besonders die durch
§ 1 gesteckten Grenzen des normalen Flurbereinigungsverfahrens erweisen sich
zunehmend als zu eng und mit den modernen Erfordernissen im l&dndlichen Raum
nicht mehr vereinbar.

Die Anwendung des FlurbG hat seit 1953 eine umfangreiche Rechtsprechung
ausgeldst. Hierdurch wurde einerseits den Flurbereinigungsbehtrden eine fort-
schrittliche Flurbereinigungspraxis erméglicht, auf der anderen Seite hat sie
aber auch die rechtlichen Grenzen der Flurbereinigung deutlich gemacht und auf
die Notwendigkeit von Gesetzeséinderungen hingewiesen, um die Flurbereini-
gung frei von rechtlichen Bedenken als landliche Raumordnungsaufgabe ver-
stehen zu konnen.,

Die Schaffung einer breiteren Anwendungsbasis des § 1 durch eine Fortentwick-
lung mit Hilfe der Rechtsprechung, wie es auf der Arbeitstagung der Flurberei-
nigungsrichter am 28. und 29. 9. 1971 in Miinster3% gefordert wurde, stellt keine
vertretbare Losungsmoglichkeit dar.

Um die RechtméBigkeit der meisten Flurbereinigungsverfahren unter Schaffung
neuer Kompetenzen sicherzustellen, gilt es, besonders die Kernvorschrift fiir die
normale Flurbereinigung, den § 1 und in Verbindung damit den § 37 FlurbG,
neu zu fassen. Das Flurbereinigungsverfahren muB auch eingesetzt werden kon-
nen, wenn es nicht primdr um MaBnahmen der landwirtschaftlichen Bodenord-
nung geht.

Die bisher mit gutem Erfolg durchgefiihrte Zusammenarbeit zwischen Flurberei-
nigungsbehérde, den Gemeinden und anderen behérdlichen Stellen gibt Hoffnung
fir eine in Zukunft noch engere Kooperation und Abstimmung beider Planungen.
Auch hierfiir miissen die gesetzlichen Voraussetzungen im FlurbG und im BBauG
geschaffen werden.

I. Neufassung des Flurbereinigungsgesetzes

Das FlurbG muB den verdnderten agrarpolitischen Zielsetzungen sowie dem
Funktionswandel des landlichen Raumes und der neueren Rechtsentwicklung auf
dem Gebiete der Raumordnung und Landesplanung, wodurch die Entwicklung
des ldndlichen Raumes wesentlich beeinfluft wird und dem stidtebaulichen Bo-
denrecht, das starke Berlihrungspunkte zur Flurbereinigung aufweist, ange-
paBt werden. Dabei haben land- und forstwirtschaftliche Interessen und die
Interessen der allgemeinen Landeskultur sowie der Landesentwicklung gleich-
rangige Bedeutung.

34 Die folgenden vorgeschlagenen Gesetzesinderungen sind zum Teil auch in dem Ge-
setzentwurf der Bundesregierung zur Anderung des FlurbG v. 23. 12. 74 (BT-Drucks.:
7/3020) und in dem Gesetzentwurf der Bundesregierung zur Anderung des BBauG v.
10. 5. 74 (BR-Drucks.: 300/74) vorgesehen.

35 BURGDORF AR 71/72, Anhang S. 2 (3).
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1. §1

Die oben aufgefiihrten Grundsdtze sind hauptsédchlich bei der Neufassung des
Begriffs ,Flurbereinigung” (§ 1) zu berlicksichtigen. Bei dem zu &ndernden § 1
soll auch ein deutlicherer Bezug zu dem Gestaltungsauftrag der Flurbereini-
gungsbehorde nach § 37 herausgestellt werden.

Es wird vorgeschlagen, dem § 1 FlurbG folgende Fassung zu geben:

«Zur Verbesserung der Produktions- und Arbeitsbedingungen in der Land-
und Forstwirtschaft sowie zur Forderung der allgemeinen Landeskultur
oder der Landentwicklung kann landlicher Grundbesitz durch MaBnahmen
nach diesem Gesetz neu geordnet werden (Flurbereinigung).”

Diese Definition bedarf einer genaueren Erlduterung.

a) ,Verbesserung der Produktions- und Arbeitsbedingungen in der Land- und
Forstwirtschaft”

Es ist sinnvoll, in den Begriff der Flurbereinigung anstelle der Worte ,Forde-
rung der landwirtschaftlichen und forstwirtschaftlichen Erzeugung” die Worte
»Verbesserung der Produktions- und Arbeitsbedingungen in der Land- und
Forstwirtschaft” einzufiigen. Dadurch wird der verdnderten agrarpolitischen
Zielsetzung Rechnung getragen, die nicht mehr auf die Steigerung der land- und
forstwirtschaftlichen Erzeugung und die Verminderung der Einfuhrabhingig-
keit und die damit verbundene Einsparung von Devisen, sondern auf die Ver-
besserung der Produktions- und Arbeitsbedingungen in der Land- und Forstwirt-
schaft und die Schaffung wirtschaftlicher Betriebe, die zu einer Verringerung des
Einkommensabstandes zwischen der landwirtschaftlichen und dem Durchschnitt
der librigen Bevolkerung fiihren soll, ausgerichtet ist. Anstelle der Produktions-
steigerung soll damit die Produktivitdtssteigerung mit den Mitteln der Flurbe-
reinigung geférdert werden.

Die vorgesehene Anderung entspricht dem Wortlaut des § 1 Abs. 1 Nr. 1
GemAgrG®; danach werden MaBnahmen zur Verbesserung der Produktions-
und Arbeitsbedingungen in der Land- und Forstwirtschaft durch die Flurberei-
nigung wahrgenommen.

b) ,Forderung der allgemeinen Landeskultur”

Die ,Foérderung der allgemeinen Landeskultur” als eine der wesentlichen Auf-
gaben der Flurbereinigung sollte beibehalten werden, obwohl dieser Begriff
recht dehnbar und schwer faBibar zu sein scheint,

Die ,allgemeine Landeskultur” ist vom Gesetzgeber in den verschiedensten Ge-
setzen beriicksichtigt worden und hat sich als selbstdndige Zielsetzung der Flur-
bereinigung in der Praxis so bewdhrt, daB sie im FlurbG nicht gestrichen werden
sollte. Der Inhalt des Begriffs hat sich zudem im Laufe der letzten Jahre ge-
wandelt und zugleich gefestigt: die ,Férderung der allgemeinen Landeskultur”
beinhaltet heute nach einhelliger Meinung alle MaBnahmen der Agrarstruktur
und Landschaftspflege unter Beriicksichtigung der 6kologischen Ausgleichsfunk-
tionen des ldndlichen Raumes®?. Damit bezeichnet sie heute eine notwendige
selbstindige Zielsetzung der Flurbereinigung, auf die nicht verzichtet werden

38 Gesetz liber die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kii-
stenschutzes” fiir den Zeitraum 1974 bis 1977 = BT-Drucks.: 7/1538 v. 16. 1. 74; das
Gesetz ist auf S. 135 ff. des Rahmenplans abgedruckt.

337 Vgl. die Untersuchung auf den Seiten 72 ff.
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kann, ohne damit gleichzeitig die Kompetenzen der Flurbereinigungsbehorden
zu beschneiden.

c) ,Forderung der Landentwicklung”

Die ,Forderung der Landentwicklung” als Aufgabe der Flurbereinigung hat sich
bereits in der Praxis bewdhrt?8, Es kann daher bei der Formulierung der Neu-
fassung des § 1 an dieser Fassung des Gesetzentwurfes der Bundesregierung
festgehalten werden. '

Unter ,Landentwicklung” werden sdmtliche MaBnahmen verstanden, die geeignet
sind, die Lebensverhédltnisse im ldndlichen Raum zu férdern und dauerhaft zu
verbessern?®®,

Aufgabe der Landentwicklung ist es, alle MaBnahmen vorzubereiten, zu planen
oder durchzufithren, die geeignet sind, die Wohn-, Wirtschafts- und Erholungs-
funktionen besonders des landlichen Raumes zu erhalten oder zu verbessern und
damit fiir die Forderung und dauerhafte Verbesserung der Lebensverhdlinisse
auBerhalb der stddtischen Gebiete zu sorgen. Die Landentwicklung hat damit
die Voraussetzungen auf den verschiedensten Sachgebieten zu schaffen, die fir
eine organische Eniwicklung des ldndlichen Lebensraums von Bedeutung sind340,
Diese umfassende Aufgabe soll durch die planerische, koordinierende und boden-
ordnerische Tétigkeit der Flurbereinigung gefordert werden.

Grundlage der ,Landentwicklung” sind alle Gesetze, die die Verbesserung der
Lebensverhdltnisse im ldndlichen Raum zum Inhalt haben koénnen, wie z. B.
das ROG, das BBauG, das StbauFG, das ReichssiedlungsG und LandwirtschaftsG,
sowie das Gesetz liber die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruk-
tur und des Kistenschutzes"34,

n

Durch die Satzverbindung: ,...oder..." soll die Eigenstdndigkeit dieser Ziel-
setzung des § 1 besonders unterstrichen werden; es wird klargestellt, daB die
Landentwicklung keine MaBnahme der allgemeinen Landeskultur ist.

Aus diesen Ausfithrungen wird deutlich, daf die ,Foérderung der Landentwick-
lung” auch die Aufgabe der Flurbereinigung meint, ihre Verfahren im Sinne
einer erleichterten Durchfithrung der Ziele der Raumordnung und Landespla-
nung einzusetzen,

Wollte man deshalb eher an den bestehenden Begriffen der Raumordnung fest-
halten, so kénnte § 1 auch so neugefaBit werden: , ...sowie zur Foérderung der
allgemeinen Landeskultur oder zur erleichterten Durchfiihrung der Ziele der
Raumordnung und Landesplanung kann landlicher Grundbesitz...” Beide For-
mulierungen koénnten durchaus alternativ gebraucht werden, ohne dafl hiermit
sachliche Verdnderungen in den Zielsetzungen der Flurbereinigungen verbunden
waren.

Mit ,Forderung” der Landentwicklung bzw. ,erleichterte Durchfiihrung der Ziele
der Raumordnung und Landesplanung” ist gemeint, da die normale Flurbereini-
gung, dhnlich wie die Sonderflurbereinigung des § 86, nur als reines Bodenord-
nungsverfahren eingesetzt wird, um die Durchfiihrung der auBerhalb des Flur-

38 go z. B. in Hessen.

339 ygl, die Schrift: ,Landentwicklung”, hrsg. v. Hessischen Minister fiir Landwirtschaft u.
Umwelt — Landeskulturverwaltung — vom Juni 1972,

30 SEIBOTH in ,Landentwicklung”, S. 1.

34t Vgl, die Aufzdhlung der Gesetze bei METZLER in ,Landentwicklung”, S. 5.
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bereinigungsverfahrens zu erledigenden Planungen — gemeint ist neben den
gemeindlichen Bauleitplanungen die Landesplanung — zu erleichtern. Die Flur-
bereinigungsbehdrde stellt also die nach den 6rtlichen Bauleitplanungsabsichten
und den Planungen der Landesplanung benétigten Fliachen an den dazu von die-
sen Planungen vorgesehenen Stellen innerhalb des Flurbereinigungsgebietes
zur Verfiigung. Eine Kollision mit der Planungshoheit der Gemeinden oder Be-
denken wegen einer sicherlich unzulédssigen Gesetzgebungskompetenz des Bundes
durch das FlurbG fiir das Gebiet der Landesplanung kénnen hiermit nicht auf-
treten; in diesem Sinne wird § 1 auch immer verfassungskonform ausgelegt
werden miissen.

Die Ubernahme der neuen Zielsetzungen ,Forderung der Landentwicklung” oder
«zur erleichterten Durchfithrung der Ziele der Raumordnung und Landespla-
nung” stellt eine echte Lésung der hier zugrundeliegenden Problemstellung dar.
Das klassische Flurbereinigungsverfahren kann nédmlich hierdurch als Instrument
der Bodenordnung eingesetzt werden, wenn es darum geht, die Grundsédtze der
Raumordnung fiir den ldndlichen Raum mit allen stddtebaulichen Aspekten,
wie z. B. einer umfangreichen Dorferneuerung, Schaffung bzw. Verbesserung
der Infrastruktureinrichtungen, Errichtung neuer nicht-landwirtschaftlicher Ar-
beitspldtze durch die Erstellung neuer Industrieanlagen und Schaffung von
Gewerbegebieten und auch die Einrichtung von Erholungs- und Freizeitanlagen,
zu verwirklichen,

d) ,l&ndlicher Grundbesitz”

Der Begriff ,ldndlicher Grundbesitz" ist sicherlich recht dehnbar und angesichts
des heutigen Standes und der kiinftigen Entwicklung unserer Siedlungsstruktur
schlecht zu fassen. Diese Erkenntnis spricht jedoch nicht zwingend gegen die
weitere Verwendung dieser Formulierung.

Die Flurbereinigungspraxis soll weiterhin, wie bisher, sowohl Entwicklungs- als
auch Verdichtungsgebiete umfassen, die auBerdem zum groften Teil mitein-
ander verflochten sind. Der Versuch, nach genau festgelegten Kriterien die Ge-
biete zu bezeichnen, in denen eine Flurbereinigung durchgefiihrt werden kann,
ist nicht zuletzt wegen dieser Verflechtungen wenig sinnvoll und wird auch
zu keinem praktisch vernilinftigen Ergebnis fithren kdnnen.

Aus diesem Grunde sollte an dem Begriff ,ldndlicher Grundbesitz” festgehalten
werden, wobei die Flurbereinigung selbstverstindlich nicht nur in der von
einer Bebauung freien Feldmark eingeleitet werden kann, sondern durchaus
auch in stddtischen Randzonen und sogar unter Einbeziehung der reinen Orts-
lage. Dagegen bleibt in der Regel in dichtbesiedelten Gebieten, fiir die zudem
meist Bebauungspléne bestehen, dieses Bodenordnungsverfahren nicht durch-
fithrbar.

e) § 1 zweiter Halbsatz

Durch die vorgeschlagene verdnderte Aufgabenstellung der Flurbereinigung be-
steht keine rechtliche Notwendigkeit mehr, die Durchfithrung der Flurbereinigung
nur von der Besitzzersplitterung und der unwirtschaftlichen Form der Grund-
stiicke abhdngig zu machen. Soweit aus betriebswirtschaftlichen Gesichtspunkten
eine Zusammenlegung von zersplittertem oder unwirtschaftlich geformtem
Grundbesitz durchgefiihrt werden muB, soll dies durch eine entsprechende Neu-
fassung des MaBnahmenkataloges fiir die Neugestaltung in § 37 Abs. 1 verwirk-
licht werden?®?,

342 Vgl. den anschlieBenden Vorschlag zur Neufassung des § 37.
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Durch die bereits erwéhnte engere Verkniipfung des § 1 und § 37 wird die
Wortfolge: , ...nach neuzeitlichen betriebswirtschaftlichen Gesichtspunkten zu-
sammengelegt, wirtschaftlich gestaltet und durch andere landeskulturelle MaB-
nahmen verbessert...” in den neu zu fassenden § 37 eingefiigt und kann hier
deshalb gestrichen werden.

f) .MaBnahmen nach diesem Gesetz"

Die Bezugnahme auf die ,MafBnahmen nach diesem Gesetz" soll klarstellen, daB
die MafBnahmen der Flurbereinigung ihre rechtliche Stiitze im FlurbG selbst
haben sollen. Die tragende Vorschrift ist hier § 37.

2. § 37
a) Abs. 1

§ 37 Abs. 1 muBl der verdnderten Aufgabenstellung des § 1 angepaBt werden
und die MaBnahmen des § 1 ndher konkretisieren. Hierfiir sind folgende Ande-
rungen notwendig:

In Satz 1 muB nach den Worten ,...Interessen der Beteiligten” die
Wortfolge: ,und den Interessen der allgemeinen Landeskultur oder der Land-
entwicklung” eingefiigt werden. In Satz 2 sollte hinter den Worten: ,...und

zersplitterter” eingefiigt werden: ,oder unwirtschaftlich geformter landlicher
Grundbesitz nach neuzeitlichen betriebswirtschaftlichen Gesichtspunkten zusam-
menzulegen, wirtschaftlich oder auf andere Weise nach Lage, Form und GréBe
zweckmdBig zu gestalten; Wege ... ”. Die Formulierung: ,auf andere Weise nach
Lage, Form und GréBe zweckmdBig zu gestalten” ist auch deshalb zu wéhlen,
weil sie sich an die Terminologie des § 45 BBauG (Zweck der Umlegung) an-
lehnt und auch der bisherigen Praxis der Flurbereinigung entspricht.

SchlieBlich wdre es sinnvoll, die in der Praxis regelméBig durchgefithrten MaB-
nahmen der Dorferneuerung als weitere Aufgabe in den Katalog des Abs. 1
mit aufzunehmen. Diese Befugnis kénnte als Halbsatz dem Satz 3 vorangestellt
werden: ,Mafinahmen der Dorferneuerung kdnnen durchgefithrt werden; durch
Bebauungspléne . . .".

§ 37 Abs. 1 miiBte danach lauten:

«Das Flurbereinigungsgebiet ist unter Beachtung der jeweiligen Landschafts-
struktur neu zu gestalten, wie es den gegeneinander abzuwéigenden Inter-
essen der Beteiligten und den Interessen der allgemeinen Landeskultur oder
der Landentwicklung entspricht und wie es das Wohl der Allgemeinheit er-
fordert. Die Feldmark ist neu einzuteilen und zersplitteter oder unwirtschaft-
lich geformter landlicher Grundbesitz nach neuzeitlichen betriebswirtschaft-
lichen Gesichtspunkten zusammenzulegen, wirtschaftlich oder auf andere
Weise nach Lage, Form und Gr6Be zweckméBig zu gestalten; Wege, Griben
und andere gemeinschaftliche Anlagen sind zu schaffen, Bodenverbesserun-
gen vorzunehmen und alle sonstigen Mafinahmen zu treffen, durch welche
die Grundlagen der Wirtschaftsbetriebe verbessert werden, der Arbeitsauf-
wand vermindert und die Bewirtschaftung erleichtert wird. MaBnahmen der
Dorferneuerung kénnen durchgefiihrt werden; durch Bebauungspline und
dhnliche Planungen wird die Zuziehung der Ortslage zur Flurbereinigung
nicht ausgeschlossen”.

b) Abs. 2

Auch § 37 Abs. 2 sollte einige wesentliche Anderungen erfahren:

Zundchst ist wichtig, durch die Streichung des Wértchens ,dabei” in der ersten
Zeile den Ansatzpunkt flir das Problem, ob § 37 Abs. 2 eine selbstidndige Hand-
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lungsnorm darstellt, zu beseitigen; eine iibertriebene wértliche Auslegung des
Abs. 2 kann dann nicht mehr vorgenommen werden. Es wird hierdurch der
urspriinglichen Absicht des Gesetzgebers Rechnung getragen, daB innerhalb eines
Flurbereinigungsverfahrens die MaBnahmen des Abs. 2 selbstédndig durchgefiihrt
werden konnen. Der vom BVerwG konstruierten Abhéngigkeit des Abs. 2 von
Abs. 1 oder anderen Vorschriften wird somit der Boden entzogen3®4,

Neben dieser Anderung miissen die aufgezdhlten 6ffentlichen Belange aus Griin-
den der neuen Zielsetzungen der Flurbereinigung und der gednderten Funktionen
des ldndlichen Raumes erweitert werden.

Abs, 2 konnte demnach folgenden Wortlaut haben:

»Die Flurbereinigungsbehérde hat den 6ffentlichen Interessen, vor allem den
Erfordernissen der Raumordnung, der Landesplanung und einer geordneten
stadtebaulichen Entwicklung, des Umweltschutzes, der Erholung, des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege, . . . Rechnung zu tragen”.

Diese Formulierung bedarf einiger kldrender Satze:

Der fiir alle Lebensgebiete zunehmenden Bedeutung des Umweltschutzes und der
Raumordnung soll durch die Einfilhrung der Begriffe ,Umweltschutz” und ,Raum-
ordnung” als notwendige Mafinahmen des 6ffentlichen Interesses Rechnung ge-
tragen werden.

Der bis jetzt gebrduchliche Begriff ,Landesgestaltung” braucht wegen des in Ab-

satz 1 aufgenommenen Begriffs ,Landentwicklung” nicht mehr beriicksichtigt
werden.

Die bereits auf den Seiten 87 und 88 erwdhnte Wechselbeziehung der stidtebau-
lichen Entwicklung und der Flurbereinigung hat bereits im BBauG und im
StbauFG ihren Niederschlag gefunden. Es mufl einem verantwortungsbewuB8ten
gesetzgeberischen Anliegen entsprechen, dal die Belange einer geordneten
stddtebaulichen Entwicklung auch im FlurbG durch eine entsprechende Gesetzes-
anderung beriicksichtigt werden.

Wie bereits mehrfach erwéhnt, dient der landliche Raum zunehmend Erholungs-
funktionen. Dieser Tatsache wird zwar in der Flurbereinigungspraxis durch die
Ausweisung von Erholungs- und Freizeitgebieten zunehmend entsprochen, eine
gesetzliche Klarstellung in der vorgeschlagene Art ist dennoch erforderlich.

3. Anderung des § 2 Abs. 1

Im Verlaufe des Flurbereinigungsverfahrens treten vielféltige und mehrschichtige
Interessen auf, die im Verfahren beriicksichtigt werden miissen. Angesichts der
tiber die landwirtschaftlichen Interessen hinausreichenden Zielsetzungen ist eine
Mitwirkung nur der Grundeigentimer und der landwirtschaftlichen Berufsver-
tretung deshalb kaum verretbar. Es miissen auch die Tréger offentlicher Belange
beteiligt werden. DemgeméB sollte § 2 Abs. 1 gedndert werden. Die neue Fassung
konnte lauten:

.Die Flurbereinigung wird in einem behordlich geleiteten Verfahren inner-
halb eines bestimmten Gebietes (Flurbereinigungsgebiet) unter Mitwirkung
der Gesamtheit der beteiligten Grundeigentiimer und der Tréger 6ffentlicher
Belange einschlieBlich der landwirtschaftlichen Berufsvertretung (§ 109) nach
MaBgabe der folgenden Vorschriften durchgefiihrt”.

34 Vgl. zur Auslegung des § 37 Abs, 2 die Darstellung auf den Seiten 60 ff.
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4, § 5 Abs. 3

Die in § 2 angesprochene Zusammenarbeit der verschiedenen Beteiligten muB
auch in der Formulierung des § 5 Abs. 3 — der Regelung des Vorverfahrens vor
Anordnung der Flurbereinigung — Berlicksichtigung finden. Um das Ziel einer
geordneten Zusammenarbeit zu erreichen, miissen die in dieser Vorschrift aufge-
fiihrten Stellen von der Flurbereinigungsbehérde tiber das geplante Verfahren
unterrichtet werden; diese sollten dann anschlieBend — wie nach der bisherigen
Regelung — der Flurbereinigungsbehérde mitteilen, ob und welche das Flurberei-
nigungsgebiet beriihrenden Planungen beabsichtigt sind oder bereits feststehen.
Nur so ist eine umfassende Zusammenarbeit verschiedener Planungstrager lang-
fristig gewdhrleistet,

5. Austauschbarkeit von Abfindungsanspriichen im Flurbereinigungs- und
Umlegungsverfahren

Mit dem landwirtschaftlichen Strukturwandel haben die Verflechtungen vielfalti-
ger und teilweise planungs- und funktionswidriger Bodennutzungen zugenom-
men. Daraus ergeben sich zahlreiche Konfliktsituationen, besonders in den Rau-
men, wo agrarische und stddtebauliche Interessen aufeinander stoBen (in der
Regel in den Randgebieten der Stédte).

Diesen Zustinden wird bereits im StbauFG durch Bestimmungen iiber den
Zusammenhang von stddiebaulichen MaBnahmen und MaBnahmen zur Verbesse-
rung der Agrarstruktur Rechnung getragen. So kann gem. § 66 Abs. 4 SthauFG
auf Antrag der Gemeinde deren Befugnis zur Umlegung auf die Flurbereinigungs-
behorde tibertragen werden.

Diese Zielsetzung sollte auch in das FlurbG aufgenommen und weiterentwickelt
werden. So kénnte durch Anderung des § 44 — der Vorschrift iiber die Landab-
findung — erreicht werden, daB die Méglichkeit besteht, Abfindungsanspriiche
im Flurbereinigungsverfahren und solche im stadtischen Umlegungsverfahren ge-
geneinander auszutauschen. Eine solche Verkniipfung beider Bodenordnungsin-
strumente wiirde sowohl Sffentliche als auch private Interessengegensitze, wie
sie sich aus dem léndlichen Strukturwandel und infolge des Generationswechsels
ergeben, 10sen.

Durch das Angebot an Bauflichen wiirde dem aus der Landwirtschaft ausschei-
denden Landwirt die Mé&glichkeit gegeben, sich in Stadtndhe niederzulassen, Da-
gegen konnten durch die zur Verfligung gestellten landwirtschaftlichen Flichen
andere landwirtschaftliche Betriebe aufgestockt werden. Auch wiirde die Aus-
weisung flr sonstige Bauabsichten, wie z. B. fiir 6ffentliche Zwecke oder fiir eine
gewerbliche Nutzung, erleichtert.

Zusammenfassend betrachtet konnten auf diese Weise mit Hilfe des FlurbG
die durch die verdnderte Zielsetzung der Flurbereinigung und den Struktur-
wandel entstandenen Probleme nahezu ideal geldst werden.

Bei einem Grundstiicksaustausch zwischen beiden, unterschiedlichen Zielen die-
nenden Verfahren wiirde der Gestaltungsspielraum der bodenordnenden Stellen
zum Vorteil aller Beteiligten in beiden Verfahren wesentlich erhéht. Eine kom-
plexe Bodenordnung ldge in einer Hand, und die landwirtschaftlichen und stidte-
planerischen Aufgaben kénnten praktisch ,uno actu” geldst werden.

Wegen dieser in das Eigentumsrecht einschneidenden MaBnahme sollte der Aus-
tausch nur mit Zustimmung der beteiligten Grundstiickseigentiimer vorgenommen
werden koénnen.
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Die Verwirklichung dieser Vorschldge erfordert eine Neufassung des § 44 Abs. 6,
der Vorschrift iiber die Landabfindung. Hier mufl besonders wegen der Verkniip-
fung beider Bodenordnungsinstrumente auf das Umlegungsverfahren nach dem
BBauG hingewiesen werden.

Die Neufassung miite demnach lauten:

yDie Landabfindungen koénnen im Wege des Austausches in einem anderen
Flurbereinigungsgebiet oder mit Zustimmung der betroffenen Rechtsinhaber
in einem Gebiet, in dem eine Umlegung nach MaBgabe der Vorschriften des
BBauG (§§ 45 bis 79) durchgefiihrt wird, ausgewiesen werden, soweit es fiir
die Durchfiihrung der Flurbereinigung oder der Umlegung zweckmiBig ist
und in den betroffenen Flurbereinigungsgebieten oder fiir die in dem Umle-
gungsgebiet ausgewiesenen Grundstiicke der neue Rechtszustand gleichzei-
tig eintritt, Die Landabfindungen werden in diesen Fillen durch die Flurbe-
reinigungspldne der Flurbereinigungsgebiete oder durch die Umlegungspldne
der Umlegungsgebiete festgestellt, in denen sie ausgewiesen werden".
In diesem Zusammenhang sollte auBlerdem das Bewertungsverfahren fiir Bau-
flachen in der Flurbereinigung durch eine entsprechende Anderung des § 29 dem
allgemeinen Bewertungsrecht dergestalt angeglichen werden, daf fiir Bauflichen
und Bauland sowie fiir bauliche Anlagen der Verkehrswert zu ermitteln ist.

6. Naturschutz und Landschaftspflege

In der Neufassung des FlurbG muB den in den Vordergrund geriickten gednder-
ten Funktionen des ldndlichen Raumes als ¢kologischer Ausgleichsraum und Er-
holungsraum durch verstdrkte MaBnahmen des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege Rechnung getragen werden.

Beiden Aspekten — die des Naturschutzes und der Landschaftspflege — wird
bereits weitgehend durch den in seinem Inhalt gednderten Begriff der Landes-
kultur entsprochen®?, Somit werden schon durch die Neufassung des § 1 die
Durchfiihrung von MaBnahmen des Naturschutzes und der Landschafispflege er-
leichtert, weil danach das Flurbereinigungsverfahren auch unabhéngig von land-
wirtschaftlichen Erwdgungen wie der Flurzersplitterung und dergleichen einge-
leitet werden kann.

In der Praxis werden zunehmend fir die Mafinahmen des Naturschutzes und der
Landschaftspflege sowie die landschaftsgestaltenden Mafinahmen besondere Be-
gleitpldne zum Wege- und Gewdsserplan aufgestellt und mit diesem festgestelit.
Dieses Vorgehen in der Praxis sollte wegen seiner Bedeutung und seines be-
trachtlichen Umfangs gesetzlich vorgeschrieben werden, Dazu reicht aus, daB in
§ 41 Abs. 1 an die Worte ,Wege- und Gewdsserplan” in dem Klammerzusatz die
Worte ,mit landespflegerischem Begleitplan” angefiigt werden.

Das vereinfachte Flurbereinigungsverfahren und das beschleunigte Zusammenle-
gungsverfahren sollten ebenfalls den ausdriidklichen Auftrag erhalten, die MaB-
nahmen des Naturschutzes und der Landschaftspflege zu unterstiitzen.

§ 86 miiBite lauten: ,. .. Bodenreform oder Siedlungsverfahrens, MaBnahmen des
Naturschutzes und der Landschaftspflege oder andere AufbaumaBnahmen?®s5 ., .“,
In § 91 muB nach den Worten , .. . rasch herbeizufithren” die Wortfolge ,oder
um MaBnahmen des Naturschutzes und der Landschaftspflege zu erleichtern” ein-
gefliigt werden.

34 Vgl, zu dem Begriff ,Landeskultur” S, 72 ff,
35 Vgl. zu diesem Begriff den anschlieBenden Vorschlag zu § 86.
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7. § 86
SchlieBlich sei noch ein Anderungsvorschlag zu § 86 gemacht.

Wie bereits bei der Erlduterung des Begriffs ,AufbaumaBnahmen” auf den Sei-
ten 78 ff. ndher dargelegt, ist nach Inkrafttreten des BBauG das Wort ,Aufbau-
mafnahme” nicht mehr zeitgem&B und der Terminologie des BBauG nicht ange-
paBt. § 86 sollte daher statt zur Durchfiihrung von ,AufbaumaBnahmen”, zur
«erleichterten Durchfithrung der Bauleitplanung” eingesetzt werden kénnen.

Um klar herauszustellen, daB das vereinfachte Flurbereinigungsverfahren zur
Erleichterung aller stddtebaulichen Belange eingesetzt werden kann, sollte zu-
sdtzlich die Alternative ,Erleichterung der Durchfilhrung stddtebaulicher MaB-
nahmen" eingefligt werden.

§ 86 konnte unter Berlicksichtigung aller dieser Anderungsvorschldge lauten:

»Ein Flurbereinigungsverfahren kann in Teilen einer oder mehrerer Gemein-
den durchgeflihrt werden, . .. oder um die Durchfiihrung eines Bodenreform-
oder Siedlungsverfahrens, von stddtebaulichen MaBnahmen, insbesondere
der Bauleitplanung, sowie von MafBnahmen des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege zu erleichtern®”.

II. Neufassung von Vorschriiten des BBauG

Die Bestimmungen des BBauG sind fiir die Entwicklung des lindlichen Raumes
von grober Bedeutung. Angesichts des tiefgreifenden und umfassenden Struktur-
wandels in den léndlichen Gebieten haben sich oftmals die Vorschriften dieses
Gesetzes aus dem Jahre 1960 als unzureichend und hinderlich erwiesen. So sind
die Mdoglichkeiten der Flurbereinigungsbehorde, an den Planungen der Gemein-
den — liber deren freiwillige Bereitschaft zur Zusammenarbeit hinaus — betei-
ligt zu werden, nicht sehr groB.

Es wiirde daher einen groBien Schritt nach vorn bedeuten, wenn durch Verbesse-
rungen des BBauG der Flurbereinigungshehérde mehr Méglichkeiten fiir eine Zu-
sammenarbeit eingerdumt wiirden, dhnlich wie dies die Gemeinden bei einer Neu-
fassung des Flurbereinigungsgesetzes haben sollen.

Die Betonung liegt auf dem Wort ,Zusammenarbeit”; es darf nicht zu einer Aus-
schaltung der Gemeinden von ihrer Planungshoheit und damit zu einem
VerstoB gegen Art. 28 Abs. 2 GG kommen.

1. Ubernahme von Vorschriiten des StbauFG

Eine L6sung der aufgezeigten Probleme kénnte die Ubertragung einiger Regelun-
gen des StbauFG in das allgemeine Baurecht bringen. Dieser Weg ist auch von
der Bundesregierung eingeschlagen worden.

Der Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 10. 5. 1974 zur Anderung des
BBauG¥¢ sieht eine Ubernahme der Vorschrifien des 4. Teils des StbauFG:
«Stddtebauliche MaBnahmen im Zusammenhang mit MaBnahmen zur Verbesse-
rung der Agrarstruktur” (§§ 64 bis 70) vor. Durch die Verwirklichung dieses Vor-
schlages kdnnte ein groBier Beitrag dazu geleistet werden, daB in beiden Berei-
chen — dem Baurecht und der Flurbereinigung — eng zusammengearbeitet und

348 Vgl. den Gesetzentwurf der Bundesregierung vom 10, 5. 74 in seinem neuen Teil VII a:
(88 144 a bis 144 f) BR-Drudks.: 300/74, S. 23 und 24.
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den Belangen der Landwirtschaft in ausreichendem MafBe Rechnung getragen
wird.

Bei einer Ubernahme der angesprochenen Vorschriften ist zu berilicksichtigen, daB
das Sonderrecht des StbauFG nur auf stddtebauliche Sanierungs- und Entwick-
lungsmaBnahmen Anwendung findet (§ 1 StbauFG) und diese Mafinahmen in der
Praxis recht selten sind. Die Vorschriften kénnen daher nicht wortlich in das
BBauG ilibernommen werden, es bedarf vielmehr kleiner Korrekturen, um sie dem
BBauG anzupassen; der sachliche Inhalt der Vorschriften bleibt davon allerdings
im wesentlichen unberiihrt.

Anstelle der Formulierung des § 64 Abs. 1: ,Bei der Vorbereitung und Durch-

fithrung stédtebaulicher Sanierungs- und Entwicklungsmafinahmen . . ." miifite
die Wortfolge: ,Bei der Vorbereitung und Durchfiihrung stddtebaulicher MaB-
nahmen . . . treten, Die Vorschrift wiirde danach lauten:

,Bei der Vorbereitung und Durchfithrung stddtebaulicher MaBnahmen sind
die Planungen und MaBnahmen zur Verbesserung der Agrarstruktur, insbe-
sondere auch die Ergebnisse der agrarstrukturellen Vorplanung, zu beriick-
sichtigen”.

Die neue Fassung des § 64 Abs. 2 miite lauten:

.Bei der Aufstellung von Bauleitplénen hat die oberste Flurbereinigungsbe-
hérde zu priifen, ob im Zusammenhang mit der stddtebaulichen MabBnahme
eine Flurbereinigung oder andere MafBnahmen zur Verbesserung der Agrar-
struktur durchzufiihren sind”.

Ahnlich muB § 65 umformuliert werden:
. . . dariiber befinden, ob Bauleitpléne aufzustellen sind”.

Die Fassung der Absétze 1 und 3 des § 66 konnte in der bisherigen Fassung be-
stehenbleiben. Abs. 2 hingegen wére zu streichen.

Die nach § 66 Abs. 4 mogliche Ubertragung der Umlegungsbefugnisse der Ge-
meinden auf die Flurbereinigungsbehorde sollte ebenfalls ibernommen werden.
Diese Vorschrift miiBte allerdings als neuer Absatz dem § 46 BBauG — der Rege-
lung iiber die Zustidndigkeit und Voraussetzung der stddtebaulichen Umlegung —
angehdngt werden.

Die auf diese Weise durch das BBauG vorgeschriebene Zusammenarbeit von Ge-
meinde und Flurbereinigungsbehorde ist deshalb von weitreichender Bedeutung,
weil die Aufsichisbehérde die nach den §8§ 6 und 11 vorgesehene Genehmigung
zum Flichennutzungsplan und Bebauungsplan nicht erteilt, wenn die Gemeinde
nicht in der vorgeschriebenen Weise mit der Flurbereinigungsbehérde zusam-
mengearbeitet hat.

Die Gemeinde wird auf diesem Wege dazu angehalten (gezwungen), sich stets
mit den Flurbereinigungsbehorden ins Einvernehmen zu setzen und diese auch
zur Bauleitplanung hinzuzuziehen. Die EinfluBméglichkeit der Flurbereinigungs-
behérde auf die gemeindliche Bauleitplanung erhilt damit ein stdrkeres Gewicht.

2. Anderung des § 2 Abs. 5 BBauG

Damit sichergestellt wird, daf sich die Gemeinde und die Trdger &ffentlicher
Belange — also auch die Flurbereinigungsbehérde — moglichst frithzeitig bei der
Vorbereitung, Planung und Durchfithrung ihrer MaBnahmen gegenseitig unter-
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richten, ist es sinnvoll, die Vorschrift des § 4 Abs, 4 StbauFG sinngemiB dem
Abs. 5 des § 2 BBauG anzufiigen.

Der neue Satz 2 des Absatzes 5 wiirde dann lauten: ,In ihrer Stellungnahme
haben sie der Gemeinde auch AufschluB iiber von ihnen beabsichtigte oder bereits
eingeleitete Planungen und sonstige MaBnahmen zu geben, die fiir die stddte-
bauliche Entwicklung und Ordnung des Gebietes bedeutsam sein kénnen”.

Um zu erreichen, daB das Bauleitverfahren nicht durch NichtduBerung der Trédger
offentlicher Belange in die Linge gezogen wird, sollte in Absatz 5 als Satz 3 den
Gemeinden das Recht eingerdumt werden, den Trdgern 6ffentlicher Belange eine
angemessene Frist zur AuBerung zu stellen, nach deren Ablauf die Gemeinde
davon ausgehen kann, daf die anderen &ffentlichen Belange durch den Bauleit-
plan nicht beriihrt werden.
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Teil 4: SchluBibetrachtung

Der tiefgreifende Strukturwandel in der Landwirtschaft und die verdnderten
Funktionen des ldndlichen Raumes erfordern umfangreiche staatliche Planungen
und eine gezielte Férderungspolitik.

Mit Hilfe der im ROG aufgestellten Grundsdtze konnen die Probleme des ldnd-
lichen Raumes geltst werden. Die fiir die Verwirklichung dieser Grundsétze
durchzufithrenden MaBnahmen setzen eine Neuordnung und damit eine erheb-
liche Mobilitdt des Bodens voraus.

Die Flurbereinigung ist das ideale Bodenordnungsverfahren fiir die ldandlichen
Gebiete. Sie hat sich in der Vergangenheit als eigenstdndige und flachendeckende
Planung in der Flur und im Dorfbereich bereits bestens bewdhrt.

Die moderne Flurbereinigung darf sich heute nicht mehr auf die Neuordnung der
Flur fiir die landwirtschaftlichen Betriebe erschépfen, sondern sollte immer als
integrale Verbesserungsmafinahme der Agrarstruktur eingesetzt werden. In die-
sem Sinne muB in Zukunft das Flurbereinigungsverfahren fiir die Bereinigung
von Ortslagen, die Bereitstellung von Fldchen fiir Industrieansiedlungen, fiir kul-
turelle Zwecke, fiir Sportanlagen und Verkehrseinrichtungen sowie fiir Ferien-
und Erholungsanlagen eingesetzt werden konnen und so den zunehmenden Ver-
flechtungen zwischen agrarstrukturellen und stadtebaulichen Belangen Rechnung
tragen.

Die Flurbereinigungspraxis hat zwar zunehmend die modernen Zielsetzungen im
landlichen Raum beriicksichtigt, sie erfiillt damit jedoch Aufgaben, die {iber den
Sinn und Zweck der im FlurbG geregelten Verfahren hinausgehen. Die Vorschrif-
ten des FlurbG — und hier besonders die durch § 1 gesteckten Grenzen der
Flurbereinigung — erweisen sich zunehmend als zu eng und sind den modernen
Anforderungen an die Bodenordnung im ldndlichen Raum nicht mehr gewachsen.
Auf die Flurbereinigung als integrale Neuordnungsmafnahme kann aber nicht
verzichtet werden. Mit ihren anerkannten fachlichen Kenntnissen und ihrem um-
fassenden Erfahrungsschatz auf dem Gebiet der Bodenordnung und der gemeind-
lichen Planung ist sie geeignet, die modernen Zielsetzungen fiir den léndlichen
Raum im Wege der Bodenordnung vorzubereiten,

Es muB nach Mitteln und Wegen gesucht werden, den Flurbereinigungsbehoérden
mehr EinfluBméglichkeiten auf dem Gebiet der Bauleitplanung zu geben, um
sicherzustellen, daB hier die Interessen der Flurbereinigung und andere iiberort-
liche Gesichtspunkte stidrker als bisher berticksichtigt werden, ohne daf} das durch
Art. 28 Abs. 2 GG geschiitzte Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden verletzt
wird.

AuBerdem gilt es, die Voraussetzungen fiir die Einleitung einer Flurbereinigung
nach §§ 1, 37 den modernen Zielsetzungen anzupassen,

Eine weiterreichende EinfluB- und Gestaltungsmoglichkeit der Flurbereinigungs-
behérden auf die gemeindliche Planung ergibt sich mit der Schaffung eines Pla-
nungsverbandes nach § 4 BBauG zwischen der Flurbereinigungshehérde und
einer oder mehrerer Gemeinden.

Die Flurbereinigungsbehérde konnte nach Absprache mit den Gemeinden im
Planungsverband die fiir die spater durchzufithrenden Bauleitplanungen erforder-
lichen Flichen mit Hilfe der vereinfachten Flurbereinigung nach § 86 FlurbG
bereitstellen und anschlieBend mit der Gemeinde innerhalb des Planungsverban-
des die in den geordneten Gebieten aufzustellenden Bauleitpléne verwirklichen.
Hierbei kann sie ihre eigenen iiberértlichen Zielvorstellungen durchzusetzen ver-
suchen.
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Durch die bisher kaum beachtete Mdglichkeit der Schaffung eines Planungsver-
bandes zwischen Gemeinden und Flurbereinigungsbehérde kénnten die unent-
ziehbaren Befugnisse der gemeindlichen Selbstverwaltung und die fachlichen
Kompetenzen der Flurbereinigungsbehorde so miteinander kombiniert werden,
daB ein einheitliches Verfahren unter institutionell abgesicherten Mitwirkungs-
rechten beider zustandekommt.

Damit lieBe sich die bisherige Flurbereinigungspraxis auf rechtméBiger Grund-
lage weiterverfolgen, und es wiirden neue Perspektiven fiir die Zusammenarbeit
auf dem Gebiet der Bauleitplanung und der Flurbereinigung erdffnet, wodurch
eine umfassende Neuordnung des lindlichen Raumes durchgefiihrt werden
konnte.

Sollten die Gemeinden nicht zur Zusammenarbeit bereit sein, kann die Flur-
bereinigungsbehérde einen zwangsweisen ZusammenschluB zu einem Planungs-
verband beantragen,

Die Méglichkeit eines Planungsverbandes reicht aber nicht fiir eine zufriedenstel-
lende Problemlésung aus, da ihre Durchfithrung in der Praxis, besonders gegen
den Willen der Gemeinden, gewisse Schwierigkeiten mit sich bringen kann.

Es gilt daher, kiinftig durch neue Vorschriften die Zusammenarbeit zwischen
Gemeinden und Flurbereinigungsbehérde zu intensivieren,

Ein erster Schritt dazu ist durch die Vorschrift des § 66 Abs. 4 StbauFG bereits
getan worden. Hier wird durch die Kombination von Flurbereinigung und Bau-
landumlegung eine flachendeckende komplexe Bodenordnung in einer Hand
moglich, bei der landwirtschaftliche, landschaftsordnende und stddteplanerische
Aufgaben in einem gelst werden. Durch eine Ubernahme der Vorschriften des
4. Teils des StbauFG: ,Stidtebauliche MaBnahmen zur Verbesserung der Agrar-
struktur” in das BBauG und eine entsprechende Anpassung an Wortlaut und
Inhalt des Baurechts im BBauG kann sichergestellt werden, daB in beiden Be-
reichen eng zusammengearbeitet und den Belangen der Landwirtschaft in aus-
reichendem MaBe Rechnung getragen wird.

Das weitere Ziel — Erweiterung der Kompetenzen der Flurbereinigungsbehérden
fir die Einleitung des normalen Verfahrens wenn es nicht primdr um MafBnahmen
der landwirtschaftlichen Bodenordnung geht — kann nur mit einer Neufassung
des FlurbG und hier besonders der §§ 1 und 37 erreicht werden.

Schon die vorgeschlagene Anderung des § 1: , . .. Forderung der Landentwidk-
lung” oder ,zur erleichterten Durchfithrung der Ziele der Raumordnung und
Landesplanung” wird einen wesentlichen Fortschritt auf dem Wege der Erwei-
terung der Kompetenzen der Flurbereinigung bringen. Das Flurbereinigungs-
verfahren kann némlich auch dann eingeleitet werden, wenn durch eine ent-
sprechende Bodenordnung die Grundsitze der Raumordnung geférdert werden
sollen. Hierdurch wird der entscheidende Schritt einer Anpassung der Flur-
bereinigung an die modernen Zielsetzungen des lindlichen Raumes erreicht.

Mit der Verwirklichung der vorgeschlagenen Anderungen des FlurbG und des
BBauG sind die Voraussetzungen fiir eine umfassende Bodenordnung im land-
lichen Raum mit Hilfe der Flurbereinigung gegeben.

Diese gesetzlichen Vorschriften in Verbindung mit der weiterhin bestehenden
Moglichkeit der Griindung eines Planungsverbandes unter Mitwirkung der Flur-
bereinigungsbehérde sollten eine Umstrukturierung des lindlichen Raumes un-
ter stddtebaulichen und raumordnerischen Gesichtspunkten im Sinne der Auf-
gabenstellung dieser Arbeit durch eine maflgebende Mitarbeit der Flurbereini-
gungsbehérden erméglichen.
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