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Zur Ausfiihrung des § 12 ROG vom 22. 12. 2008 (BGBI. | S. 2986), zuletzt gedndert durch Artikel 2 Abs. 15
des Gesetzes vom 20. 7. 2017 (BGBI. | S. 2808), i. V. m. § 19 Abs. 3 NROG i. d. F. vom 6. 12. 2017 (Nds. GVBI.
S. 456) werden folgende VV erlassen:

1. Zweck und Wirkung der Untersagung

Im Rahmen der gesetzlichen Bindungswirkungen von Zielen der Raumordnung (§ 4 ROG) sind raumbedeut-
same Planungen und MaBnahmen (Vorhaben) unzuldssig, die gegen Ziele der Raumordnung verstoBen. Die Un-
tersagung ist ein férmliches Sicherungsinstrument und dient der wirksamen Durchsetzbarkeit der Raumordnungs-
planung gegenliber anderen raumbedeutsamen Vorhaben. Zu unterscheiden sind unbefristete und befristete Un-
tersagungen.

Die unbefristete Untersagung stellt in einem konkreten Einzelfall die Unvereinbarkeit einer Planung oder einer
MaBnahme mit einem oder mehreren bestehenden Zielen der Raumordnung verbindlich fest. Sie stellt damit zu-
gleich fest, dass aufgrund der gesetzlichen Zielbeachtungspflicht ein dauerhaftes Planungs- oder Genehmigungs-
verbot flr ein raumordnungswidriges Vorhaben besteht.

Die befristete Untersagung sichert vorbeugend die Ausgestaltung kinftiger Ziele der Raumordnung wéahrend
der Planungsphase. Ziele der Raumordnung in einem Raumordnungsplan entfalten erst mit dem Inkraftireten des
Plans Bindungswirkung. Solange das Verfahren zur Aufstellung oder Anderung eines Raumordnungsplans noch



-2.

nicht abgeschlossen ist, kdnnen die in Aufstellung befindlichen Ziele der Raumordnung durch eine raumordneri-
sche Untersagung Ubergangsweise abgesichert werden, um ihre spatere Wirksamkeit nicht zu gefédhrden. Die
befristete Untersagung bewirkt und legitimiert ein voribergehendes Ruhenlassen des Verfahrens flr die konkur-
rierende Planung, die MaBnahme oder die Entscheidung tber deren Zulassigkeit.

Eine Untersagung zugunsten bestehender oder in Aufstellung befindlicher Grundsétze der Raumordnung i. S.
von § 3 Abs. 1 Nr. 3 ROG, von landesplanerischen Leitvorstellungen oder von sonstigen raumordnerischen Kon-
zepten kommt nicht in Betracht, da es sich dabei nicht um Ziele der Raumordnung i. S. des § 3 Abs. 1 Nr. 2 ROG
handelt.

2. Gegenstand der Untersagung und dessen Bindung an die Ziele der Raumordnung

Gegenstand einer Untersagung nach § 12 ROG kénnen sowohl raumbedeutsame Planungen als auch raum-
bedeutsame MaBnahmen (Vorhaben) sowie Entscheidungen Uber deren Zulassigkeit sein.

Raumbedeutsame Vorhaben bestimmen sich dadurch, dass sie ,raumbeanspruchend® oder ,raumbeeinflus-
send” sind, vgl. § 3 Abs. 1 Nr. 6 ROG. Ob ein Vorhaben raumbedeutsam ist, ist anhand der Gegebenheiten des
jeweiligen Einzelfalles zu entscheiden. Fir nicht raumbedeutsame Vorhaben entfalten Ziele der Raumordnung
keine Steuerungswirkung, sodass fiir sie auch kein Untersagungsverfahren nétig werden kann.

Die Untersagungsmdglichkeit besteht jedoch nur, wenn bei der betroffenen Planung, MaBnahme oder Ent-
scheidung Ziele der Raumordnung nach § 4 Abs. 1 bis 3 ROG zu beachten sind.

Als Gegenstand von Untersagungen kommen in Betracht:

a) raumbedeutsame Planungen (z. B. Bauleitplanung, Abfallwirtschaftsplanung) und MaBnahmen (z. B. StraB3en-
baumaBnahme, Erlass einer Forderrichtlinie in Bezug auf raumbedeutsame Projekte) 6ffentlicher Stellen,

b) Genehmigungen, Planfeststellungen und sonstige behdérdlichen Entscheidungen (z. B. Erlaubnisse, Bewilli-
gungen) Uber die Zulassigkeit raumbedeutsamer Planungen und MaBnahmen 6&ffentlicher Stellen,

c) behdrdliche Entscheidungen Uber die Zulassigkeit raumbedeutsamer MaBnahmen von Personen des Privat-
rechts, sofern diese durch Planfeststellung (z. B. nach § 68 Abs. 1 WHG bei Gewasserausbau im Rahmen
eines raumbedeutsamen Kiesabbauvorhabens) oder eine Genehmigung mit gleicher Rechtswirkung (z. B.
Plangenehmigung nach § 68 Abs. 2 WHG fiir Gewéasserausbau, wenn keine Pflicht zur Umweltvertraglichkeits-
prifung besteht) beschieden werden, bei der eine Abwagung stattfindet,

d) raumbedeutsame Planungen oder MaBnahmen von Personen des Privatrechts in Wahrnehmung &ffentlicher
Aufgaben (z. B. Vorhaben von Energieversorgungsunternehmen) und behérdliche Entscheidungen Uber deren
Zulassigkeit, wenn an den juristischen Personen des Privatrechts mehrheitlich 6ffentliche Stellen beteiligt sind
(z. B. in Aktiengesellschaft oder Gesellschaft mit beschrankter Haftung) oder die Vorhaben Uiberwiegend mit
offentlichen Mitteln finanziert werden,

e) Genehmigungen Uber die Errichtung und den Betrieb von &ffentlich zugénglichen Abfallbeseitigungsanlagen
von Personen des Privatrechts nach den Vorschriften des BImSchG,

f) behdrdliche Entscheidungen Uber die Zuldssigkeit raumbedeutsamer Planungen und MaBnahmen von Perso-
nen des Privatrechts, sofern nach den Bestimmungen des mafBgeblichen Fachrechts die Ziele der Raumord-
nung bei der Erteilung der Genehmigung zu beachten sind (z. B. Bauvorhaben im AuBenbereich, auf die § 35
Abs. 3 BauGB Anwendung findet); einer solchen ausdriicklichen Raumordnungsklausel steht eine allgemeine
Gemeinwohlklausel gleich, d. h. dass nach den fachrechtlichen Vorschriften bei der Genehmigung des Vorha-
bens ,6ffentliche Belange®, ,6ffentliche Interessen” oder ,das Wohl der Aligemeinheit/Gemeinwohl“ zu priifen
sind und nicht beeintrachtigt werden oder nicht entgegenstehen ddrfen.

Beziiglich einer raumbedeutsamen Planung kann sich die Untersagung entweder auf die Planung als Ganzes
beziehen oder auf einzelne, konkrete Verfahrensschritte, die fir die Aufstellung und Verbindlichmachung der Pla-
nung erforderlich sind (z. B. die Durchfiihrung eines Beteiligungsverfahrens, die Beschlussfassung, die Genehmi-
gung durch eine Aufsichtsbehérde, die Bekanntmachung). Bezlglich einer raumbedeutsamen MaBnahme kann
sich die Untersagung ebenfalls auf eine MaBnahme als Ganzes, auf noch nicht abgeschlossene Teile der MaB3-
nahme oder die fiir eine MaBnahme erforderliche Zulassungsentscheidung beziehen.

Vorhaben und Entscheidungen, bei denen die Ziele der Raumordnung nicht beachtet werden missen, sind
keiner Untersagung nach § 12 ROG zugéanglich. Bei Vorhaben von Personen des Privatrechts ist dies der Fall,
wenn keine der anzuwendenden Genehmigungsvorschriften die Ziele der Raumordnung als Genehmigungsvor-
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aussetzung normiert. So ist beispielsweise fir Bauvorhaben im Geltungsbereich eines wirksamen Bebauungs-
plans nach § 30 BauGB oder im Innenbereich nach § 34 BauGB die Beachtung der Ziele der Raumordnung keine
Genehmigungsvoraussetzung (wohl aber nach § 35 Abs. 3 BauGB bei Vorhaben im AuBenbereich oder als ,6f-
fentlicher Belang® bei Befreiungen nach § 31 Abs. 2 BauGB).

Bei raumbedeutsamen Planungen und MaBnahmen des Bundes und bundesunmittelbarer Planungstréager i.
S. des § 5 Abs. 1 ROG ist die Bindungswirkung der Ziele der Raumordnung nur gegeben, wenn die zustandige
Behorde oder der Planungstrager bei der Aufstellung des Raumordnungsprogramms ordnungsgeman beteiligt
worden ist und den zukiinftigen Zielen der Raumordnung nicht zulassigerweise widersprochen hat (§ 5 Abs. 1 und
2 ROG) oder infolge nachtraglicher Veranderungen der Sachlage widersprochen hat (§ 5 Abs. 3 ROG). Bei Strei-
tigkeiten Uber die Zulassigkeit des Widerspruchs muss das Nichtbestehen der Bindungswirkungen gerichtlich fest-
gestellt werden.

Eine raumordnerische Untersagung muss immer auf einen konkreten Einzelfall bezogen werden. Sie kann sich
nicht pauschal auf alle Planungen oder MaBBnahmen eines Typs im Planungsraum erstrecken. Eine Untersagung
in Gestalt einer Allgemeinverfligung i. S. von § 35 Satz 2 VwV{G ist nicht méglich, weil eine Untersagung immer
eine individuelle Interessen- und Gefahrdungsabschéatzung erfordert. Untersagungen unterscheiden sich insofern
von einer allgemein wirkenden Veranderungssperre, wie sie von Gemeinden in Bezug auf einen Bebauungsplan
durch Satzung nach § 14 BauGB beschlossen werden kdnnte.

3. Voraussetzungen fiir die Untersagung

Eine Untersagung setzt zun&chst voraus, dass alle Tatbestandsmerkmale des § 12 ROG kumulativ erfillt sind
(Tatbestandsseite).

Eine unbefristete Untersagung ist nur méglich, wenn

— die beabsichtigte Planung oder MaBBnahme einen sachlich und raumlich hinreichenden Konkretisierungsgrad
erreicht hat (siehe Nummer 3.1),

— die Planung, MaBnahme oder das sie betreffende Zulassungsverfahren noch nicht abgeschlossen ist (siehe
Nummer 3.2) und

— die Planung oder MaBnahme mit einem bestehenden Ziel der Raumordnung unvereinbar ist (sieche Nummer
3.3).

Eine befristete Untersagung ist nur méglich, wenn

— die beabsichtigte Planung oder MaBnahme einen sachlich und radumlich hinreichenden Konkretisierungsgrad
erreicht hat (siehe Nummer 3.1),

— die Planung, MaBnahme oder das sie betreffende Zulassungsverfahren noch nicht abgeschlossen ist (siehe
Nummer 3.2),

— einin Aufstellung befindliches Ziel der Raumordnung betroffen ist (siehe Nummer 3.4.1) und

— die Verwirklichung des vorgesehenen Zieles unmdglich gemacht oder wesentlich erschwert wirde (siehe Num-
mer 3.4.2), also das in Aufstellung befindliche Ziel einen sachlich und rédumlich hinreichenden Konkretisie-
rungsgrad erreicht hat (siehe Nummer 3.4.2.1) und eine unmdgliche oder wesentlich erschwerte Zielverwirkli-
chung prognostizierbar ist (siehe Nummer 3.4.2.2).

Sowohl die unbefristete als auch die befristete Untersagung setzen ferner voraus, dass die zustédndige Behdrde
bei ihrer Entscheidung das Ermessen fehlerfrei ausgelibt hat (Rechtsfolgenseite, sieche Nummer 4).

Sind mehrere Ziele der Raumordnung betroffen, miissen die Voraussetzungen einer Untersagung (Tatbe-
standsvoraussetzungen und Ermessensausiibung) in Bezug auf jedes einzelne Ziel gepriift und dargelegt werden.

3.1 Hinreichender sachlicher und rdumlicher Konkretisierungsgrad der beabsichtigten raumbedeutsamen Pla-
nung oder MaBnahme

In Bezug auf die zu untersagende Planung oder MaBnahme ist ein ausreichender Konkretisierungsgrad not-
wendig, um feststellen zu kénnen, ob sie einem Ziel der Raumordnung entgegensteht oder die Verwirklichung
eines in Aufstellung befindlichen Zieles unméglich machen oder wesentlich erschweren kdnnte.



In Bezug auf Planungen gilt:

Bei bloBen Planungsideen und allgemeinen vorbereitenden Arbeiten ist zeitlich noch nicht von einer Untersa-
gungsfahigkeit auszugehen. Werden Landesplanungsbehérden an Abstimmungsprozessen beteiligt, sollen sie
vielmehr frihzeitig auf Konflikte mit bestehenden oder in Aufstellung befindlichen Zielen der Raumordnung hin-
weisen und auf eine raumordnungskonforme Ausgestaltung von Planung und MaBnahmen hinwirken. Bei raum-
bedeutsamen Planungen sind mindestens die 6ffentliche Bekanntmachung oder Auslegung eines Planentwurfs
und der Beginn des Beteiligungsverfahrens erforderlich, um die Voraussetzungen fir eine Untersagung beurteilen
zu kénnen. Eine abschlieBende Abwagungsentscheidung des Planungstragers muss andererseits noch nicht vor-
liegen.

In Bezug auf MaBBnahmen gilt:

Die Konzeption des Vorhabens muss insofern feststehen, wie es flr dessen raumordnerische Beurteilung er-
forderlich ist (je nach Vorhaben z. B. Standort, GréBe, Hohe, Sortimente). Faktoren, die fir die raumordnerische
Beurteilung unerheblich sind, miissen nicht bekannt oder erkennbar sein (z. B. Standsicherheit, Brandschutz, Be-
triebsweise). In laufenden Zulassungsverfahren sind die tatbestandlichen Voraussetzungen fir die Untersagungs-
féhigkeit daher auch schon dann erfillt, wenn noch nicht alle weiteren, fachgesetzlichen Voraussetzungen vorlie-
gen. Die Entscheidungsreife im Zulassungsverfahren ist kein tatbestandliches Erfordernis einer Untersagung. Es
ist allein eine Frage des Ermessens, ob zunachst Entscheidungsreife abgewartet werden soll (Naheres siehe
Nummer 4).

3.2 Raumbedeutsame Planung, MaBnahme oder Zulassungsentscheidung noch nicht abgeschlossen
Die Untersagung kann nur eine noch nicht abgeschlossene Planung oder MaBBnahme betreffen.

Eine raumbedeutsame Planung ist mit ihrem Wirksamwerden oder Inkrafttreten abgeschlossen. Die Planung
kann daher dann nicht mehr untersagt werden, wenn samtliche Verfahrensschritte, die fir das Wirksamwerden
oder Inkrafttreten des Plans erforderlich sind, bereits durchgefiihrt worden sind (z. B. Bekanntmachung eines Be-
bauungsplans nach § 10 Abs. 3 BauGB). Dem Adressaten kann aufgrund des § 12 ROG lediglich ein weiteres
Tatigwerden untersagt werden. Er kann nicht zu einer ,Riickgangigmachung” der Planung oder einem sonstigen
aktiven Tatigwerden — wie beispielsweise der Anpassung bereits in Kraft getretener Plane — verpflichtet werden.
Eine solche Verpflichtung kann sich aus Fachgesetzen ergeben (z. B. fir Bauleitpldne aus dem Anpassungsgebot
des § 1 Abs. 4 BauGB oder einer Anpassungsverfligung nach § 17 NROG), aber nicht mittels Untersagung durch-
gesetzt werden. Stellt sich nach Bekanntmachung eines Plans heraus, dass er mit einem Fehler behaftet ist, der
durch erganzendes Verfahren geheilt werden kann, ist wahrend der Dauer des erganzenden Verfahrens eine
Untersagung wieder mdoglich.

Eine raumbedeutsame MaBnahme ist in aller Regel dann abgeschlossen und kann nicht mehr untersagt wer-
den, wenn hierflr bereits eine Zulassungsentscheidung ergangen ist (verfahrensrechtlich abgeschlossen). Die
Untersagungsfahigkeit bezlglich einer Genehmigung oder Planfeststellung fiir eine MaBnahme endet mit dem
Zeitpunkt, in dem die Zulassungsentscheidung den ,Machtbereich” der Genehmigungs- oder Planfeststellungs-
behorde verlasst. Ist die Genehmigung erteilt, kann die Landesplanungsbehérde lediglich gegentber der Geneh-
migungs- oder Planfeststellungsbehérde darauf hinweisen, dass die getroffene Entscheidung wegen VerstoBBes
gegen § 4 ROG rechtswidrig war, sodass diese in eigener Zustandigkeit eine etwaige Rlicknahme des Verwal-
tungsakts nach § 48 VwV{G prifen kann.

Der Zeitpunkt der ,Abgeschlossenheit” einer raumbedeutsamen MaBnahme ist nur dann anders zu bewerten
wenn der Trager eine 6ffentliche Stelle ist und ein bestehendes Ziel der Raumordnung entgegensteht. In diesem
Fall kann eine raumbedeutsame MaBnahme auch noch nach ihrer Zulassung untersagt werden, solange die Maf3-
nahme tatsachlich noch nicht abgeschlossen (z. B. noch im Bau) ist. Denn die gesetzliche Zielbeachtungspflicht
einer 6ffentlichen Stelle wiegt rechtlich schwerer als die Legalisierungswirkung einer Zulassungsentscheidung.

3.3 Weitere materielle Voraussetzungen der unbefristeten Untersagung (Unvereinbarkeit mit einem bestehen-
den Ziel der Raumordnung, § 12 Abs. 1 ROG)

Unbefristete Untersagungen erfordern, dass eine raumbedeutsame Planung oder MaBnahme mit einem Ziel
der Raumordnung unvereinbar ist. Es muss sich um ein bestehendes Ziel eines verbindlichen Regionalen Raum-
ordnungsprogramms (RROP) oder des geltenden Landes-Raumordnungsprogramms Niedersachsen (LROP)
handeln. Eine Untersagung zugunsten von Grundsatzen der Raumordnung, landesplanerischen Leitvorstellungen
oder sonstigen raumordnerischen Konzepten kommt nicht in Betracht, da es sich dabei nicht um Ziele der Raum-
ordnung i. S. des § 3 Abs. 1 Nr. 2 ROG handelt.

Die unbefristete Untersagung hat nur feststellenden Charakter, da dem raumbedeutsamen Vorhaben dauer-
haft ein Ziel oder Ziele der Raumordnung entgegenstehen, die aufgrund ihrer Bindungswirkung geman § 4 ROG
bereits von sich aus beachtlich sind.
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Eine unbefristete Untersagung kann beispielsweise in Betracht kommen, wenn eine Gemeinde einen Bebau-
ungsplan aufstellt, der zwar aus dem Flachennutzungsplan entwickelt ist, der aber seinerseits noch nicht an ein
Ziel der Raumordnung angepasst worden ist. Die unbefristete Untersagung ist ferner von Bedeutung, wenn bei
einer raumbedeutsamen Planung oder MaBnahme ein entgegenstehendes Ziel der Raumordnung nicht als sol-
ches anerkannt oder es fehlinterpretiert wurde, die Reichweite einer Ziel-Ausnahme-Regelung Uberschéatzt wurde
oder falschlicherweise davon ausgegangen wurde, das entgegenstehende Ziel in einer Abwagung mit anderen
Belangen Uberwinden zu kénnen.

3.4 Weitere materielle Voraussetzungen der befristeten Untersagung (§ 12 Abs. 2 ROG)

Die befristete Untersagung schitzt in Aufstellung befindliche Ziele der Raumordnung, die Gegenstand eines
laufenden Planungsverfahrens zu einem RROP oder zum LROP sind, und fiir die ein besonderes Sicherungsbe-
dirfnis besteht. Eine befristete Untersagung richtet sich gegen solche raumbedeutsamen Planungen und Maf3-
nahmen, die die Verwirklichung eines in Aufstellung oder Anderung befindlichen Zieles unméglich machen oder
wesentlich erschweren wirden. Hierbei handelt es sich um ein von der Landesplanungsbehérde darzulegendes
und gerichtlich vollumfénglich nachprifbares Tatbestandsmerkmal. Die befristete Untersagung setzt im Einzelnen
Folgendes voraus:

3.4.1 Betroffenheit eines in Aufstellung befindlichen Zieles der Raumordnung

Es muss sich um ein in Aufstellung befindliches Ziel der Raumordnung handeln, das von dem raumbedeut-
samen Vorhaben betroffen ist.

Unter den Begriff ,Aufstellung” fallen Verfahren zur (Neu-)Aufstellung, zur Anderung sowie zur Aufhebung
(z. B. die alleinige Aufhebung einer beglinstigenden Ausnahme nach § 6 Abs. 1 ROG unter Beibehaltung
der einschrankenden Regelung) eines Zieles in einem Raumordnungsplan.

Ab wann sich ein ,Ziel in Aufstellung befindet” ist einerseits eine formelle Betrachtung, d. h. es muss ein
férmlicher Beschluss zur Aufstellung oder Anderung des RROP oder LROP vorliegen. Andererseits muss
inhaltlich die Absicht bestehen, eine Festlegung zu treffen, die nach ihrem Inkrafttreten alle Anforderungen
eines ,Zieles" der Raumordnung erfillt. In Aufstellung befindlich ist ein Ziel hiernach erst dann, wenn ein
erster Entwurf einer Regelung vorhanden ist, aus der zumindest formal ihr Charakter als ,Ziel“ erkennbar
ist. Dies ist in Anlehnung an die Begriffsbestimmung fir Ziele der Raumordnung in § 3 Abs. 1 Nr. 2 ROG
erst dann anzunehmen, wenn auch fir Dritte erkennbar wird, wo und was verfolgt werden soll. Ob und
wieweit dieser Entwurf im Laufe des Planungsverfahrens noch Uberarbeitet wird, spielt fir die Beurteilung,
ob ein ,in Aufstellung befindliches Ziel“ vorliegt, keine Rolle; diese Frage bekommt erst Bedeutung bei der
Prifung, ob die Verwirklichung des in Aufstellung befindlichen Zieles unmdglich gemacht oder wesentlich
erschwert werden kénnte (siehe Nummer 3.4.2).

Das Verfahren zur Aufstellung und Anderung von Raumordnungsplanen beginnt zwar gemas § 3 Abs. 1
NROG bereits mit Bekanntmachung allgemeiner Planungsabsichten, damit liegt jedoch in aller Regel noch
kein hinreichender Konkretisierungsgrad der in Aufstellung befindlichen Planung vor. Zu diesem frihen
Verfahrenszeitpunkt ist Gblicherweise nur ein grober Uberblick Gber die beabsichtige Raumordnungspla-
nung maoglich, hingegen liegen weder der genaue Inhalt noch die Reichweite der beabsichtigten Regelun-
gen vor.

Eine Untersagung auf der Grundlage der Bekanntmachung allgemeiner Planungsabsichten ist im Regelfall
daher nicht méglich; denkbar sind Untersagungen auf Basis der allgemeinen Planungsabsichten allenfalls
bei Verfahren, in denen lediglich eine ganz konkrete Zielfestlegung erganzt werden soll, die bereits in den
Planungsabsichten benannt wurde, oder bei Aufhebung eines bestehenden Zieles.

In aller Regel muss der Planentwurf fir das Beteiligungsverfahren freigegeben sein, entweder durch Be-
schluss des zustandigen Organs oder durch tatsachliche Einleitung des Beteiligungsverfahrens.

Jedes kiinftige Ziel, auf das die Untersagung gestltzt werden soll, ist zu benennen. Sind mehrere in Auf-
stellung befindliche Ziele betroffen, ist jedes eigenstandig als Grundlage der Untersagung zu benennen.
Eine Untersagung kann nicht pauschal auf den Raumordnungsplanentwurf als Ganzes oder auf ganze
Regelungskapitel bezogen werden. Eine Untersagung in Bezug auf die Sicherung eines gesamten Rege-
lungsabschnitts erfordert, dass die einzelnen Ziele des Abschnitts in einem untrennbaren Zusammenhang
zueinander stehen.

3.4.2 Zielverwirklichung unméglich oder wesentlich erschwert

Ob die Verwirklichung eines kinftigen Zieles der Raumordnung aufgrund einer konkurrierenden Planung
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oder einer konkurrierenden MaBBnahme unmdglich gemacht oder wesentlich erschwert wiirde, ist eine Prog-
noseentscheidung der zustandigen Landesplanungsbehdrde.

Eine Prognose darlber erfordert zum einen ein ausreichendes MaB3 an sachlicher und rdumlicher Konkre-
tisierung der in Aufstellung befindlichen Raumordnungsplanung.

Die Prognose erfordert zum anderen einen hinreichenden Konkretisierungsgrad der zu untersagenden Pla-
nung oder MaBnahme. Dabei muss auch berticksichtigt werden, inwieweit noch realistische Méglichkeiten
und die Wahrscheinlichkeit bestehen, die konkurrierende Planung oder MaBBnahme so auszugestalten oder
durch Nebenbestimmungen eine behérdliche Zulassungsentscheidung so zu beeinflussen, dass die Ver-
wirklichung des klnftigen Zieles der Raumordnung nicht wesentlich beeintrachtigt wird.

Die Prognose muss auf einer zuverlassigen Tatsachenbasis anhand der Gegebenheiten des jeweiligen
konkreten Planungsraumes beruhen.

3.4.2.1 Hinreichender sachlicher und raumlicher Konkretisierungsgrad des in Aufstellung befindlichen Zieles

Die Annahme der zustandigen Landesplanungsbehdérde, dass die Verwirklichung eines klnftigen Zieles
der Raumordnung unmdglich gemacht oder wesentlich erschwert wirde, muss zum Zeitpunkt der Unter-
sagungsentscheidung vorliegen.

Zu diesem Zeitpunkt muss das kilnftige Ziel der Raumordnung — auf Basis nachvollziehbarer Abwagungs-
kriterien — sachlich und raumlich soweit konkretisiert sein, dass die betroffene Planung oder MaBnahme,
die befristet untersagt werden soll, an den geplanten Zielfestlegungen gemessen werden kann. Dies setzt
einen Stand der Raumordnungsplanung voraus, bei dem auch fir andere Planungs- und MaBnahmentra-
ger hinreichend erkennbar ist, wo, mit welcher Intention und auf welche Weise eine neue Funktion oder
Nutzung im Raum gesichert oder entwickelt werden soll.

Der hinreichende sachliche und raumliche Konkretisierungsgrad von in Aufstellung befindlichen Zielen der
Raumordnung ist abhangig vom Verfahrensstand der Planung. Je weiter der Verfahrens- und Abwagungs-
prozess fortgeschritten ist, umso besser kann abgeschatzt werden, ob die Planung tragfahig ist und das
Ziel mit hoher Wahrscheinlichkeit genau wie vorgesehen festgelegt wird, ohne dass es noch grundlegende
Anderungen erfahrt oder zugunsten anderer Belange ganz oder teilweise wieder aufgegeben wird. Je mehr
sich die Planung — auf Basis nachvollziehbarer Abwagungskriterien — verfestigt, umso eher kann zugunsten
eines in Aufstellung befindlichen Zieles argumentiert werden.

Eine abschlieBende Abwagungsentscheidung des Planungstragers tber das zu sichernde Ziel der Raum-
ordnung muss andererseits noch nicht vorliegen. Insofern muss kein Verfahrensstand abgewartet werden,
bei dem beispielsweise nur noch die Genehmigung eines RROP sowie dessen Bekanntmachung ausste-
hen.

Zu berlcksichtigen ist ferner, dass ein einmal erreichter Konkretisierungsgrad nicht stets automatisch
durchgéangig bis zum Inkrafttreten des Raumordnungsplans fortbesteht oder stetig zunimmt. Ublich sind
auch zwischenzeitliche Phasen, in denen die Konkretisierung des Zieles vorlibergehend wieder deutlich
abnehmen kann, beispielsweise wenn sich nach Abschluss des ersten Beteiligungsverfahrens abzeichnet,
dass das den Zielen zugrundeliegende Planungskonzept nochmals zu andern ist und andere Kriterien zu
einer anderen Regelungsreichweite, z. B. einer anderen Gebietskulisse, fihren werden.

In seltenen Fallen kann dies dazu flhren, dass Uberhaupt kein ,Ziel“ der Raumordnung mehr gegeben ist
(siehe Nummer 3.4.1), beispielsweise wenn feststeht, dass eine Regelung nur noch in Form eines Grund-
satzes erfolgen soll oder wenn von einer Regelung ganzlich Abstand genommen wird. Wurde bereits eine
Untersagung ausgesprochen, ist diese in einem solchen Fall aufzuheben.

Haufiger ist jedoch die Konstellation, dass zwar an der Regelungsintention im Wesentlichen festgehalten
wird, aber die sachliche oder rdumliche Reichweite des in Aufstellung befindlichen Zieles nochmals veran-
dert werden soll. Solange nicht wieder ein hinreichend bestimmtes Uberarbeitetes Ziel der Raumordnung
vorliegt, kann daher (voribergehend) nicht prognostiziert werden, ob eine beabsichtigte Planung oder ein
beabsichtigtes raumbedeutsames Vorhaben die Verwirklichung des klnftigen Zieles der Raumordnung un-
mdglich machen oder wesentlich erschweren wirde. Dies kann dazu flhren, dass bis zur Erstellung des
Uberarbeiteten Planentwurfs und bis zur Einleitung eines eventuell erforderlichen weiteren Beteiligungsver-
fahrens eine Untersagung zwischenzeitig nicht mdglich ist.

3.4.2.2 Unmoglichkeit oder wesentliche Erschwernis der Zielverwirklichung

Nicht jede prognostisch zielwidrige Planung oder MaBnahme fihrt zu einer wesentlichen Erschwernis oder
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Unmd@glichkeit der Zielverwirklichung. Das Maf3 der ,Wesentlichkeit“ kann nicht generalisierend, sondern
nur einzelfallbezogen ermittelt werden. Fir die Beurteilung der Wesentlichkeit eines Konflikts spielt u. a.
eine Rolle, wie weitrdumig sich ein raumbedeutsames Vorhaben auswirkt und in welchem Ausmaf dadurch
das in Aufstellung befindliche Ziel betroffen ware.

Je mehr ein geplantes Ziel auf sehr begrenzte Flachen, seltene Raumnutzungen oder besondere Raum-
funktionen beschrankt ist, desto eher kann seine Verwirklichung ggf. auch schon durch kleinraumige Vor-
haben wesentlich erschwert (oder unmdglich) werden.

Vorhaben kénnen auch dann eine wesentliche Erschwernis bedeuten, wenn sie wesentlichen Einfluss auf
die Kriterien eines gesamtraumlichen Planungskonzepts dahingehend hatten, dass die einheitliche Einhal-
tung dieser Kriterien (z. B. einheitliche Mindestabstande zwischen Wohnbebauung und Windenergieanla-
gen) nicht mehr moglich ware.

Erforderlich, aber auch ausreichend, ist die hinreichende Wahrscheinlichkeit einer wesentlich erschwerten
oder unmdglichen Verwirklichung des Zieles. Ob die angenommenen Entwicklungen spater eintreten, ist
unerheblich.

4. Ermessensentscheidung

Die Entscheidung Uber eine befristete oder unbefristete Untersagung steht im pflichtigemaBen Ermessen der
Landesplanungsbehdrde.

4.1 EntschlieBen zum Untersagen (EntschlieBungsermessen)

Da keine behdérdliche Verpflichtung zum Erlass einer Untersagung besteht, ist zunachst zu entscheiden, ob
Uberhaupt ein Einschreiten mittels Untersagung fur erforderlich gehalten wird (EntschlieBungsermessen).

Zu bertcksichtigten ist u. a., ob eine Veranderung der Planung oder MaBnahme im Laufe des Planungs-
oder Zulassungsverfahrens zu erwarten ist, durch die eine Kollision mit dem bestehenden oder in Aufstellung
befindlichen Ziel der Raumordnung vermieden wird.

Im Rahmen des EntschlieBungsermessens ist beispielsweise auch einzustellen, ob anstelle einer (friihzeiti-
gen) Untersagung auch ein formloser Hinweis verbunden mit der Bitte um Aufgabe der Planung oder des Vorha-
bens geniigen wirde. Hierflir spricht, dass Adressat einer Untersagung in aller Regel 6ffentliche Stellen sind,
denen gegeniber ein formloser Hinweis auf eine beflrchtete Raumunvertraglichkeit méglicherweise die gleiche
Wirkung wie eine Untersagung haben kann. Es ist jedoch auch der Gegenstand der Untersagung zu bertcksich-
tigen. Soll z. B. eine Genehmigungsbehérde voriibergehend die Erteilung einer gebundenen Entscheidung unter-
lassen, auf die ein Vorhabentrager sonst einen Anspruch hétte, bietet nur eine formelle befristete Untersagung
zum Schutz in Aufstellung befindlicher Ziele die rechtliche Méglichkeit, diese Genehmigung bei Entscheidungs-
reife (noch) nicht erteilen zu miissen. In diesem Fall wére ein bloBer formloser Hinweis an die Genehmigungsbe-
hdrde rechtlich nicht ausreichend.

Sind bereits in vergleichbaren Fallkonstellationen — d. h. bei gleichen Tatbestdnden — Untersagungen ausge-
sprochen worden, so beeinflussen die Ermessenserwagungen solcher vorausgegangen Verfahren insbesondere
das ,Ob“ der Ermessensausiibung im laufenden Verfahren (Selbstbindung der Verwaltung).

FUr unbefristete Untersagungen gilt zudem:

Da Adressaten einer Untersagung in aller Regel andere &ffentliche Stellen sind und fir 6ffentliche Stellen der
Grundsatz der RechtmaBigkeit der Verwaltung gilt, ist davon auszugehen, dass sie bei entsprechendem Hinweis
auf eine Rechtsverletzung auch ohne férmliche Untersagung das geltende Recht einhalten und auf die Fortflih-
rung einer raumordnungswidrigen Planung oder den Erlass einer raumordnungswidrigen Genehmigung verzich-
ten werden. Es miissen daher besondere Griinde vorliegen, die darauf schlieBen lassen, dass sich eine andere
offentliche Stelle ohne férmliche Untersagung nicht rechtstreu verhalten wird. Anhaltspunkte kénnen beispiels-
weise sein, dass im Rahmen einer der Untersagung vorangegangenen Anhdrung entsprechende AuBerungen
erfolgten oder dass eine raumordnungswidrige Planung trotz Hinweises auf ein entgegenstehendes Ziel der
Raumordnung faktisch weiterverfolgt wird.

Fir befristete Untersagungen gilt zudem:

Besonders zu berlcksichtigen istim Rahmen des Ermessens, dass durch eine befristete Untersagung in nach
derzeitiger Rechtslage (noch) bestehende Rechte eingegriffen wirde. Insofern ist die mit dem in Aufstellung be-
findlichen Ziel zu sichernde Funktion oder Nutzung der durch die Untersagung beschrénkten Rechtsposition ge-
genlberzustellen. Die Landesplanungsbehérde hat insofern eine Glter- und Interessenabwégung vorzunehmen.
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Insbesondere wenn durch eine befristete Untersagung in verfassungsrechtlich verankerte Eigentums- oder Pla-
nungsrechte eingegriffen wirde, ist deren rechtlicher Wertigkeit ein hohes Gewicht beizumessen. Beispielsweise
ist bei Untersagung einer gemeindlichen Bauleitplanung das Gewicht der gemeindlichen Planungshoheit als Be-
standteil der kommunalen Selbstverwaltung zu berlicksichtigen (Artikel 28 Abs. 2 GG, Artikel 57 Niedersachsische
Verfassung), die nach § 1 Abs. 4 BauGB gesetzlich nur durch geltende Ziele der Raumordnung begrenzt ist. Die
mit einer Untersagung bewirkte faktische Begrenzung der Planungshoheit auch durch ein in Aufstellung befindli-
ches Ziel der Raumordnung bedarf einer besonders sorgfaltigen Rechtfertigung im konkreten Einzelfall.

Gileiches gilt, wenn eine raumbedeutsame MaBnahme untersagt werden soll, wie beispielsweise die Geneh-
migung eines privaten Bauvorhabens auf einem AuBenbereichsgrundstick, das sich im Eigentum des Vorhaben-
tréagers befindet.

4.2 Auswahl zwischen verschiedenen Handlungsmdglichkeiten (Auswahlermessen)

Bestehen mehrere Méglichkeiten, wie die Landesplanungsbehérde tatig werden kann (Auswahlermessen), hat
sie zu entscheiden, welche am besten geeignet, erforderlich und angemessen ist. Im Rahmen des Auswahler-
messens hat die Landesplanungsbehdérde vor allem Umfang und Dauer der Untersagung zu prifen. Der Grund-
satz der VerhaltnismaBigkeit gebietet dabei, grundsatzlich unter mehreren Alternativen das mildeste Mittel zu
wahlen; die Reichweite der Untersagung ist auf das angemessene Maf3 zu begrenzen. Gegebenenfalls ist auch
zu entscheiden, an welchen Adressaten sie gerichtet werden soll.

Bei befristeten Untersagungen ist der genaue Zeitraum zu bestimmen, fiir den die Untersagung gelten soll.
Dem Ermessen ist in zeitlicher Hinsicht eine Grenze gesetzt. Die befristete Untersagungsmaoglichkeit ist zeitlich
zunachst auf maximal zwei Jahre begrenzt (§ 12 Abs. 2 Satz 2 ROG). Insofern hat die Raumordnungsbehérde
bei der Bemessung der Frist eine Prognose Uber die zu erwartende weitere Verfahrensdauer fir die Raumord-
nungsplanung anzustellen und nachvollziehbar darzulegen. Zulassig sind eine oder mehrere nachtragliche Frist-
verlangerungen, die in ihrer Gesamtheit maximal ein Jahr betragen dirfen (§ 12 Abs. 2 Satz 3 ROG). Wurde die
Untersagung fiir weniger als zwei Jahre ausgesprochen, darf vor Inanspruchnahme der Fristverlangerung nach
§ 12 Abs. 2 Satz 3 ROG zunéachst der Zweijahreszeitraum nach § 12 Abs. 2 Satz 2 ROG voll ausgeschdpft wer-
den.

Eine weitere Fristverlangerung Gber den Gesamtzeitraum von drei Jahren hinaus oder der Erlass einer recht-
lich selbstandigen neuen Untersagung sind auch dann nicht méglich, wenn absehbar ist, dass ein Inkrafttreten
des Raumordnungsplans nicht innerhalb dieses Zeitraumes erreicht werden kann.

Aus Grlinden der VerhaltnisméaBigkeit ist es auch zulassig, die befristete Untersagung mit der héchstmdéglichen
Dauer auszusprechen, sie jedoch mit einer auflésenden Bedingung zu versehen fur den Fall, dass der Raumord-
nungsplan vor Ablauf des Untersagungszeitraumes in Kraft treten sollte.

Zum Ermessen gehdrt auch die Frage, zu welchem Zeitpunkt des laufenden Planungs- oder Genehmigungs-
verfahrens die Untersagung ausgesprochen werden soll, d. h. ob friihzeitig untersagt oder zunéchst die Entschei-
dungsreife im Ubrigen abgewartet werden soll.

Fir die Untersagung zu einem frihen Zeitpunkt spricht, dass ein Planungs- oder Vorhabentrager friihzeitig
und verbindlich die fehlende Raumvertraglichkeit bescheinigt bekommt. Zu erwégen ist, ob eine friilhe Rechtsver-
bindlichkeit unnétigen Planungs- oder Investitionskosten entgegenwirkt oder gerade eine Untersagung eine Ver-
anderung der Planung oder des Vorhabens bewirkt.

Andererseits kann die Landesplanungsbehdérde ihr Ermessen dahingehend austiben, zunachst die Entschei-
dungsreife abzuwarten und die Untersagung erst auszusprechen, wenn eine Planung oder ein Vorhaben nicht
bereits aus anderen Griinden nicht weiterverfolgt wird. Fiir ein Abwarten kann auch sprechen, dass Entw(rfe von
Raumordnungsplanen zunehmend ein zweites oder sogar drittes Beteiligungsverfahren durchlaufen miissen und
sich die Verfahrensdauer dadurch deutlich verlangern kann. Dieser Umstand kann die Ermessensausiibung da-
hingehend beeinflussen, die Untersagung nicht zu frih auszusprechen, um die Wirksamkeit einer Untersagung
bis zum Abschluss der Raumordnungsplanung zu gewahrleisten. Dabei ist jedoch auch abzuwagen, inwieweit bei
einer Zurlickstellung der Untersagungsentscheidung das Risiko steigt, dass das Vorhaben zwischenzeitlich zuge-
lassen oder umgesetzt wird und so die Weiterverfolgung der Raumordnungsplanung und die Zielerreichung we-
sentlich erschwert oder unméglich macht.

Speziell in Bezug auf eine Untersagung von Bebauungsplanen ist in zeitlicher Hinsicht auch § 33 BauGB zu
berlicksichtigen, der die stadtebaurechtliche Zulassigkeit von Vorhaben bereits wahrend der Planaufstellung re-
gelt. Bei materieller Planreife wirde die Untersagung einer Bauleitplanung ins Leere gehen, weil das Vorhaben
gleichwonhl stadtebaurechtlich zuzulassen ware. Der Zeitpunkt der Untersagung eines Bebauungsplans muss da-
her so gewahlt werden, dass die Untersagung rechtzeitig vor Planreife ergeht.



-9-

Stehen mehrere Adressaten zur Auswahl ist zu entscheiden, an welchen Adressaten die Untersagung gerich-
tet werden soll (N&heres siehe Nummer 5).

Sowohl das Vorliegen der tatbestandlichen Voraussetzungen als auch die Ermessenerwagungen sind im Un-
tersagungsbescheid darzulegen. Das ganzliche Fehlen von Ermessenserwagungen fihrt zur Rechtswidrigkeit des
Bescheides ohne Heilungsmdglichkeiten.

5. Adressat, Wirkung und Umsetzung der befristeten und der unbefristeten Untersagung
5.1 Adressat

Eine von der Landesplanungsbehérde ausgesprochene Untersagung kann sich immer nur an eine andere
Behdrde richten, nicht an eine Person des Privatrechts.

Stehen ausnahmsweise mehrere Adressaten zur Auswahl ist unter Berlicksichtigung von Verursacher- und
Effektivitatsgrinden zu entscheiden, an welchen Adressaten die Untersagung gerichtet werden soll. Widerspricht
beispielsweise eine 6ffentliche Planung einem bestehenden oder in Aufstellung befindlichen Ziel der Raumord-
nung, ist es rechtlich prinzipiell sowohl méglich, dem Planungstrager die Weiterverfolgung seiner Planung zu un-
tersagen als auch — sofern ein Genehmigungserfordernis besteht — der Genehmigungsbehérde die Erteilung der
Genehmigung dieser Planung. Dabei ist bei VerstéBen gegen geltende Raumordnungsziele zu bericksichtigen,
dass eine Genehmigungsbehdrde bei einem festgestellten Rechtsversto3 die Genehmigung ohnehin nicht erteilen
darfte und eine Untersagung gegeniber der Genehmigungsbehérde daher in aller Regel nicht erforderlich ist. Bei
befristeten Untersagungen ist zudem zu beriicksichtigen, dass diese nicht zur Versagung der Genehmigung, son-
dern lediglich zu einer zeitlichen Aufschiebung fihren (ndher dazu in Nummer 5.2) und bei Untersagung allein
gegentber der Genehmigungsbehdérde die Mdglichkeit einer gesetzlich vorgesehenen Genehmigungsfiktion durch
Zeitablauf nicht verhindert werden kann. Aus Effektivitatsgrinden sind Untersagungen von Planungen daher in
aller Regel gegenliber dem Planungstrager auszusprechen.

Soll ein anderes raumbedeutsames Vorhaben untersagt werden, richtet sich die Untersagung in aller Regel
an die Behorde, die Uber die Zulassung des Vorhabens zu entscheiden hat.

5.2 Wirkung und Umsetzung

Ist ein Planungstréger im eigenen Wirkungskreis Adressat der Untersagung (z. B. Gemeinde als Trager einer
Bauleitplanung), kommt der Untersagung AuBenwirkung zu und sie hat Verwaltungsaktqualitat i. S. des § 35
VwV{G. Sie begriindet eine direkt wirkende Verpflichtung, die untersagte Planung — je nach Art der Untersagung
— befristet oder dauerhaft zu unterlassen.

Eine Untersagung, die an eine im Ubertragenen Wirkungskreis tétige Behdrde gerichtet ist, hat nur verwal-
tungsinterne Wirkung. Bezieht sich eine Untersagung beispielsweise auf MaBnahmen anderer &éffentlicher Stellen
in deren Ubertragenem Wirkungskreis (wie etwa die Erteilung einer Genehmigung oder eine Planfeststellung),
fehlt es an einer AuBenwirkung, da sie nur von einer im staatlichen Auftrag tatigen Landesplanungsbehérde an
eine andere im staatlichen Auftrag tatige Behdérde gerichtet ist, die nicht in eigenen Rechtspositionen berlhrt ist.
Die Untersagung stellt in diesem Fall keinen Verwaltungsakt i. S. des § 35 VwVIG dar. Gleiches gilt fir Untersa-
gungen innerhalb des gleichen Verwaltungstragers, z. B. innerhalb einer Kreisverwaltung von der unteren Lan-
desplanungsbehdrde gegenilber einem anderen Fachamt. Auch diese Untersagungen sind mangels AuBenwir-
kung keine Verwaltungsakte. Die Untersagung bindet in solchen Fallen zwar die betroffene Behdrde oder die
behérdeninterne Organisationseinheit, hat aber keine unmittelbare AuBenwirkung etwa gegenliber einem privaten
Vorhabentrager, der dort die Zulassung oder Genehmigung einer raumbedeutsamen MaBnahme beantragt hat.
Es obliegt dann der fiir die Zulassung des Vorhabens zustandigen Behdrde, die Untersagung im Verhaltnis zum
Vorhabentrager umzusetzen.

Im Fall der unbefristeten Untersagung einer Zulassungsentscheidung Uber ein raumbedeutsames Vorhaben
muss die Zulassungsbehoérde gegeniber dem Vorhabentrager die beantragte Genehmigung, Planfeststellung
usw. ablehnen. In der Begriindung ist auszuflihren, dass ein oder mehrere Ziele der Raumordnung, deren Einhal-
tung nach den jeweiligen fachgesetzlichen Vorschriften Voraussetzung der Zulassungsentscheidung ist, durch
das Vorhaben verletzt werden.

Die befristete Untersagung einer Zulassungsentscheidung bewirkt und rechtfertigt lediglich, dass die Zulas-
sungsbehdrde noch nicht ,jetzt* Gber den Antrag zu entscheiden hat, sondern erst nach Inkrafttreten der mafB3geb-
lichen Ziele eines Raumordnungsplans oder nach Ablauf der Dauer der befristeten Untersagung. Sie schafft inso-
fern einen sachlichen Grund fiir eine vorlibergehende ,Untatigkeit” der Verwaltung. Die im jeweiligen Fachrecht
normierten materiellen Genehmigungserfordernisse werden durch die Untersagung nicht veréndert.

Im Fall einer befristeten Untersagung muss die Zulassungsbehdrde gegeniber dem Vorhabentréager eine Aus-
setzungsentscheidung erlassen. In der Begriindung ist auszufiihren, dass und warum durch die Zulassung des
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Vorhabens zum jetzigen Zeitpunkt die Verwirklichung von einem oder mehreren in Aufstellung befindlichen Zielen
der Raumordnung unmdglich gemacht oder wesentlich erschwert wirde. Einer besonderen landesgesetzlichen
Erméchtigung der fachlich zustandigen Behérde zum Erlass einer solchen Aussetzungsentscheidung bedarf es
nicht. Mit § 12 ROG hat der Bundesgesetzgeber eine unmittelbar geltende Rechtsgrundlage zum Schutz in Auf-
stellung befindlicher Ziele der Raumordnung geschaffen; dabei steht § 12 ROG im normenhierarchisch gleichen
Rang wie bundesrechtliche Genehmigungsvorschriften (z. B. BImSchG). Der Zweck der befristeten Untersagung
als Sicherungsmittel fir kiinftige Planinhalte wirde verfehlt, wenn die Genehmigungsbehdérde verpflichtet wére,
das Vorhaben trotz Vorliegens einer Untersagung zu genehmigen. Im Ubrigen schiebt die raumordnerische Un-
tersagung die Entscheidung Uber die Zulassung eines Vorhabens nur auf, bewirkt aber keine Anderung der
Rechtslage. Die infolge einer Untersagung erfolgende Entscheidung Uber die voriibergehende Aussetzung eines
Zulassungsverfahrens ist insofern nur ein verfahrensrechtlicher Akt, der mangels eigener Anfechtbarkeit keiner
besonderen Erméachtigungsgrundlage bedarf (vgl. beispielsweise OVG Sachsen-Anhalt, Urteil vom 6. 8. 2012 —
2L 6/10).

Tritt der Raumordnungsplan, auf dessen in Aufstellung befindliches Ziel die befristete Untersagung bezogen
war, vor Ablauf der Geltungsdauer der Untersagung in Kraft, hat die Landesplanungsbehdérde die betroffene &f-
fentliche Stelle Uber das aufgestellte Ziel zu unterrichten und auf die Bindungswirkung nach § 4 ROG hinzuweisen.
Ferner ist die befristete Untersagung einer Zulassungsentscheidung zunachst aufzuheben, bevor die Zulassungs-
behdérde Gber den Antrag (entsprechend der dann geltenden Rechtslage) entscheiden kann. Die Aufhebung der
befristeten Untersagung ertbrigt sich, wenn die Landesplanungsbehdrde sie flr diesen Fall von vornherein mit
einer auflésenden Bedingung versehen hat (siehe Nummer 6).

Eine Planung oder MaBnahme, fir die die maximale Untersagungsdauer ausgeschdpft wurde, kann nicht er-
neut untersagt werden. Die Begrenzung der Untersagungsmdglichkeit auf maximal drei Jahre wirkt jedoch nur in
Bezug auf das von der Untersagungsverfligung konkret betroffene Vorhaben. Bei einer Anderung der Sach- oder
Rechtslage einschlieBlich einem in veranderter Form erneut beantragten Vorhaben ist eine erneute Untersagung
mdglich. In der Untersagungsverfliigung sollte daher der Verfahrensgegenstand méglichst prazise benannt wer-
den.

Die Untersagung &hnlich gelagerter raumbedeutsamer Vorhaben im Hinblick auf den gleichen Zielkonflikt bleibt
moglich.

6. Anhorung, Nebenbestimmungen, sonstige Hinweise

Die Beteiligten sind in der Regel vor Erlass der Untersagung anzuhéren. Die Landesplanungsbehérde soll von
einer Anhérung nur absehen oder die Anhérungsfrist auf einen sehr kurzen Zeitraum (wenige Tage oder sogar
Stunden) verkilrzen, wenn dies nach den Umstanden des Einzelfalles geboten ist, z. B. weil eine zu untersagende
Planung oder MaBnahme kurz vor ihrem Inkrafttreten oder Wirksamwerden steht. Betrifft die Untersagung ein
raumbedeutsames privates Vorhaben, so ist neben der Genehmigungsbehdérde als Adressat der Untersagung
auch dem privaten Vorhabentrager Gelegenheit zur Stellungnahme zu geben.

Fir Untersagungen in Gestalt von Verwaltungsakten ergibt sich dies aus § 28 VwVfG, da beim Erlass von
Verwaltungsakten stets die allgemeinen Vorschriften des VwVfG in Verbindung mit dem NVwV{G zu beachten
sind.

Flr Untersagungen, die nicht in Gestalt von Verwaltungsakten ergehen (siehe Nummer 5.2), sind die allge-
meinen Vorschriften Gber den Erlass von Verwaltungsakten zwar nicht einschlagig. Da es sich bei der Untersa-
gung jedoch um eine Ermessensentscheidung handelt, ist es von besonderer Bedeutung, alle — auch mittelbaren
— Auswirkungen auf die konkreten unterschiedlichen Belange des Einzelfalles angemessen und sachgerecht zu
bewerten. Zu den im Rahmen der Ermessensentscheidung zu beriicksichtigenden Belangen zahlen auch etwaige
Nachteile, die einem Vorhabentrager entstehen kénnten, wenn ihm eine der geltenden Rechtsordnung entspre-
chende Genehmigung erst mit Verzdégerung oder gar nicht erteilt wiirde. Daher ist es angebracht, auch in diesen
Fallen eine Anhérung sowohl des Adressaten als auch des Vorhabentragers durchzufiihren.

Die Untersagungsverfliigung kann mit Nebenbestimmungen versehen werden, wenn dies aus Ermessenser-
wagungen heraus zweckmaBig erscheint (§ 36 Abs. 2 VwV{G); dies gilt entsprechend auch fiir Untersagungen
ohne Verwaltungsaktcharakter. Bei einer befristeten Untersagung kommt beispielsweise eine auflésende Bedin-
gung in Betracht, die an das Inkrafttreten des Raumordnungsplans oder seiner Anderung geknpft ist, weil ab
dann raumbedeutsame Planungen und MaBnahmen den gesetzlichen Bindungswirkungen der neu aufgestellten
Ziele unterliegen (§ 4 ROG). Die Nebenbestimmungen sind ebenfalls zu begriinden.

Die Entscheidung Uber eine Untersagung ist geblhrenfrei.
Den oberen Landesplanungsbehdérden ist eine Durchschrift der Untersagung zu Ubersenden. Sind Adressaten

der Untersagung andere Behdrden, sollen bei Bedarf auch deren Aufsichtsbehérden eine Durchschrift der Unter-
sagung erhalten.
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7. Zustandige Stellen (§ 19 Abs. 3 NROG)

Raumordnerische Untersagungen zahlen zu den Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises, d. h. auch
dann, wenn eine untere Landesplanungsbehérde eine Untersagung zum Schutz bestehender oder in Aufstellung
befindlicher regionalplanerischer Ziele erlasst.

Die untere Landesplanungsbehérde ist zustandig fiir Untersagungen zum Schutz bestehender oder in Aufstel-
lung befindlicher Ziele eines RROP (§ 19 Abs. 3 Satz 1 NROG) oder bei gleichzeitiger Betroffenheit von RROP-
und LROP-Zielen (§ 19 Abs. 3 Satz 3 NROG). In Fallen des § 19 Abs. 3 Satz 3 NROG bedarf das Verfahrenser-
gebnis der vorherigen Zustimmung der obersten Landesplanungsbehérde; im Interesse eines zligigen und abge-
stimmten Verfahrensablaufs ist die oberste Landesplanungsbehdrde friihzeitig Gber das Untersagungsverfahren
zu informieren. Die Zustimmung umschlieB3t eine vollstandige Rechts- und ZweckmaBigkeitsprifung des Entschei-
dungsvorschlags der unteren Landesplanungsbehdérde. Hierzu z&hlt nicht nur die Priifung, ob die tatbestandlichen
Untersagungsvoraussetzungen vollstandig geprift wurden oder ob das Ermessen ordnungsgemal ausgetibt
wurde, sondern beispielsweise auch die Entscheidungsbefugnis, dass nach Bewertung aller (auch nicht-raumord-
nerischer) Umstande das Ermessen anders ausgelibt werden soll und zu einem anderen Verfahrensergebnis
fihren soll, als von der unteren Landesplanungsbehérde vorgeschlagen (z. B. Anordnung einer Untersagung statt
davon abzusehen).

Das Zustimmungserfordernis bezieht sich auf die Untersagungsentscheidung in ihrer endgiiltigen Fassung.
Wird dem Anhérungsanschreiben der Entwurf einer geplanten Untersagung beigelegt, soll dieser der obersten
Landesplanungsbehdrde vor Abgang Ubersandt werden. Diese Vorlage des Anhdrungsschreibens ersetzt nicht
die Zustimmung zur spateren Untersagungsentscheidung.

Anstelle einer Zustimmung zum Verfahrensergebnis kann die oberste Landesplanungsbehdérde das Verfahren
nach § 19 Abs. 3 Satz 4 NROG vollstandig an sich ziehen, wenn die Untersagung raumbedeutsame Planungen
und MaBnahmen von Ubergeordneter Bedeutung betrifft (z. B. LaAndergrenzen Ubergreifende Vorhaben mit hoher
landespolitischer Bedeutung).

Ferner liegt die Zustandigkeit geman § 19 Abs. 3 Satz 2 NROG dann bei der obersten Landesplanungsbe-
horde, wenn bei der Untersagung raumordnungswidriger Planungen und MaBnahmen ausschlieBlich Festlegun-
gen des LROP zu priifen sind.

Die unteren und in beratender Funktion auch die oberen Landesplanungsbehérden haben friihzeitig zu prifen,
ob eine Kollision mit Zielen der Raumordnung vorliegt und dafiir Sorge zu tragen, dass im Fall einer Kollision mit
Zielen des LROP die oberste Landesplanungsbehdérde verfahrensmaBig eingebunden wird. Daher sind die oberen
Landesplanungsbehdrden friihzeitig von den unteren Landesplanungsbehdrden Gber raumbedeutsamen Planun-
gen und MaBnahmen, die zu einer Untersagung fihren kénnten, zu informieren.

8. Rechtsschutzméglichkeiten gegen eine Untersagung
8.1 Rechtsschutzmdglichkeiten des Adressaten im Fall eines Verwaltungsakts

Gegen Untersagungen mit AuBenwirkung (Verwaltungsakte) ist ohne Widerspruchsverfahren die Klage vor
dem Verwaltungsgericht statthaft. Die Anfechtungsklage nach § 42 VwGO hat keine aufschiebende Wirkung (§ 12
Abs. 3 ROG). Die einmonatige Klagefrist gilt nur gegenlber demjenigen, dem der Bescheid mit einer ordnungs-
gemaBen Rechtsbehelfsbelehrung bekannt gegeben wurde. Ist die Belehrung unterblieben oder fehlerhaft, lauft
geman § 58 Abs. 2 VwGO grundsétzlich die Jahresfrist fir die Einlegung eines Rechtsbehelfs.

Soweit eine Untersagung einen Verwaltungsakt darstellt, ist der Bescheid mit einer Rechtsbehelfsbelehrung
zu versehen. Muster einer Rechtsbehelfsbelehrung:

~aegen diesen Bescheid kann innerhalb eines Monats nach Bekanntgabe Klage bei dem Verwaltungsgericht [ein-
flgen: Bezeichnung des zustédndigen Verwaltungsgerichts] in [einfligen: Sitz des zustandigen Verwaltungsge-
richts] erhoben werden.”

Im Wege des vorlaufigen Rechtsschutzes kann die Anordnung der aufschiebenden Wirkung gemafi § 80
Abs. 5 VwGO gerichtlich beantragt werden.

Wird eine Untersagungsentscheidung gerichtlich Gberprift, so umschliet die richterliche Prifungskompetenz
auch die Befassung mit dem normierten oder in Aufstellung befindlichen Ziel der Raumordnung (Inzidentkontrolle).

Bei Verfahrens- und Formfehlern ist der Verwaltungsakt formell rechtswidrig. Derartige Fehler kdnnen zwar in
manchen Fallen nachtraglich geheilt werden (§ 45 VwV{G); im Fall einer gerichtlichen Uberpriifung flihren sie
jedoch im gerichtlichen Verfahren zur Kostenpflicht der Behérde.
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8.2 Rechtsschutzmdglichkeiten der von einer Untersagung betroffenen Behérde im Fall fehlender Verwaltungs-
aktqualitat

Ergeht eine Untersagung im Ubertragenen Wirkungskreis oder behérdenintern, besteht keine gerichtliche Kla-
rungsmaoglichkeit der Zulassigkeit der Untersagung zwischen Landesplanungsbehdérde und Fachbehdérde als Ad-
ressat der Untersagung. Eine Anfechtungsklage ist mangels Verwaltungsaktqualitat der Untersagung nicht statt-
haft.

Gleiches gilt fiir den vorlaufigen Rechtsschutz; die Anordnung der aufschiebenden Wirkung kann geman § 80
Abs. 5 VwGO nur gerichtlich beantragt werden, sofern die Untersagung einen Verwaltungsakt darstellt.

Eine subsidiare Feststellungsklage scheitert daran, dass Angelegenheiten des lbertragenen Wirkungskreises
oder im behdrdeninternen Innenverhéltnis ein reines Verwaltungsinternum darstellen, bei denen keine feststel-
lungsfahigen subjektiv-6ffentlichen Rechte vorliegen.

8.3 Rechtsschutzmdglichkeiten eines privaten Vorhabentragers

Da eine Untersagungsverfliigung nicht direkt gegeniiber einem privaten Vorhabentrager ergeht, kann dieser
als nur mittelbar Betroffener die Untersagung nicht direkt gerichtlich anfechten und daher auch keinen Antrag nach
§ 80 Abs. 5 VwGO auf gerichtliche Anordnung der aufschiebenden Wirkung einer Klage stellen. Der Vorhaben-
trager kann erst gegen die Entscheidung der fiir die Genehmigung oder Planfeststellung seines Vorhabens zu-
standigen Behdrde vorgehen.

Im Fall einer unbefristeten Untersagung ergeht gegenliiber dem Vorhabentréger ein férmlicher ablehnender
Bescheid Uber die Versagung der Genehmigung oder Planfeststellung seines Vorhabens; hiergegen kann der
Vorhabentrager Verpflichtungsklage auf Erteilung der Genehmigung erheben.

Im Fall einer befristeten Untersagung erhélt der Vorhabentrager ein formloses Schreiben ber die vorlberge-
hende Aussetzung des dortigen Verfahrens. Bei der Aussetzungsentscheidung handelt es sich um eine bloBe
Verfahrenshandlung, nicht aber um einen eigenstandigen Verwaltungsakt. Verfahrenshandlungen sind nicht iso-
liert be- oder einklagbar (§ 44a VwGO). In Betracht kommt in Form einer Untatigkeitsklage nach § 75 VwGO eine
Verpflichtungsklage gegen die Genehmigungs- oder Planfeststellungsbehdérde auf Erteilung der beantragten Zu-
lassung. Geman § 75 VwGO ist eine solche Klage zulassig, wenn die zustandige Behdérde tber den Antrag ohne
zureichenden Grund in angemessener Frist nicht sachlich entschieden hat. Inzident hat dann das Gericht zu Uiber-
prifen, ob die Untersagungsverfigung nach § 12 ROG rechtmaBig ist und insofern einen ausreichenden sachli-
chen Grund firr die voribergehende Nichtentscheidung Uber den Antrag darstellt und es rechtfertigt, ein entschei-
dungsreifes Verfahren fiir ein genehmigungsfahiges Vorhaben auszusetzen.

Daneben kdnnte ein Vorhabentrager im Wege des einstweiligen Rechtsschutzes nach § 123 VwGO den Erlass
einer einstweiligen Anordnung zur Sicherung seiner Interessen beantragen.

Sofern die Landesplanungsbehérde dem Vorhabentrager die Untersagung informationshalber Ubersendet,
kann sie auf die vorstehende Rechtslage und die damit verbundenen Rechtsschutzméglichkeiten hinweisen.

9. Schlussbestimmungen

Dieser RdErl. tritt am 1. 5. 2017 in Kraft' und mit Ablauf des 31. 12. 2024 auBer Kraft.

An

die Region Hannover, Landkreise und kreisfreien Stadte, Stadt Géttingen sowie den Regionalverband GroBBraum
Braunschweig

die Amter fUr regionale Landesentwicklung

Nachrichtlich:
An die
Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbénde

Nds. MBI. Nr. 18/2017 S. 552,
Nds. MBI. Nr. 19/2018 S. 454

! Anderungen gemaR RdErl. d. MLv. 2. 5. 2018 (Nds. MBI. S. 454) in Kraft ab 1. 6. 2018



