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EINLEITUNG UND PROBLEMAUFRISS

Alle 6sterreichischen Bundesldnder weisen be-
trachtliche Baulandiiberhdnge auf. Die Griinde
fiir die Nichtbebauung sind vielfiltig, zwingen
aber die Gemeinden, den erforderlichen Bedarf
an aktuell bendtigtem Baugrund durch Neu-
widmungen abzudecken. Vielfach wiirde das
nicht bebaute Bauland auch fiir andere im 6f-
fentlichen Interesse gelegene Zwecke, fiir die
eine andere Widmung als Bauland erforderlich
wire, benotigt. Das Thema , Riickwidmungen”
wird schon seit den 80er Jahren des letzten
Jahrhunderts im Zusammenhang mit der Re-
duktion der Baulandiiberhdnge diskutiert und
auch juristisch thematisiert.! In letzter Zeit sind
Riickwidmungen im Lichte der zunehmenden
Bodenverknappung durch hohe Fldcheninan-
spruchnahme und fortschreitende Bodenver-
siegelung, aber auch wegen der Bedrohungen
durch den Klimawandel als Teil von Konzep-
ten, wie der Bodenstrategie fiir Osterreich und
des Kommunalen Bodenschutzplans, im Zu-
sammenhang mit umweltpolitischen und ins-
besondere klimapolitischen Uberlegungen
thematisiert worden.2

. Die Bodenstrategie fiir Osterreich3 sieht in der

Riicknahme der betrdachtlichen Baulandiiber-
hinge einen wesentlichen Ansatzpunkt fiir eine
flichensparende Siedlungsentwicklung. Riick-
widmungen sollen insbesondere fiir Liegen-
schaften intensiviert werden, die fiir besondere
(landwirtschaftliche, klimatische, 6kologische)
Freiflichenfunktionen oder zum Schutz vor
Naturgefahren benotigt werden. Dazu sollen
die raumordnungsgesetzlichen Bestimmun-
gen erweitert sowie neue offentliche Interes-
sen beziiglich Griitnraumfunktionen definiert
werden. Diese (neuen) offentlichen Interessen
sollen Basis fiir entschdadigungslose Riickwid-
mungen werden. Fiir entschdadigungspflichtige
Riickwidmungen sollen entsprechende finan-
zielle Rahmenbedingungen geschaffen wer-
den, um die Gemeinden schadlos zu halten. In-
wieweit solche (neuen) 6ffentlichen Interessen
Basis fiir entschddigungslose Riickwidmungen

Siehe V{Slg 9975/1984.

sein kdnnen, miisse rechtlich gepriift werden.
Der Auftrag zur vorliegenden Studie wurde von
der OROK im Sinne der Bodenstrategie erteilt.

. Der Kommunale Bodenschutzplan? sieht in

Riickwidmungen eine wichtige Mafinahme fiir
einen sparsamen Umgang mit der Ressource
Boden. Riickwidmungen sollten insbesonde-
re verfiigt werden, wenn der Widmungszweck
nicht innerhalb einer bestimmten Frist erfiillt
wird oder wenn die betreffenden Fldchen auf-
grund von Standortgegebenheiten fiir eine
Bebauung ungeeignet sind (z. B. Hochwasser-
gefihrdung), wenn sie eine hohe landwirt-
schaftliche Wertigkeit aufweisen oder andere
bedeutsame Freiraumfunktionen (z. B. Kalt-
luftschneisen) erfiillen. Sie sollten auflerhalb
des geschlossenen Siedlungsgebietes liegen.
Verlangt wird eine grundsétzliche Entschadi-
gungsfreiheit und die Schaffung klarer gesetz-
licher Grundlagen fiir rechtssichere Riickwid-
mungen.

. Riickwidmungen stellen so gut wie immer

Eingriffe in Grundrechte dar. Daher werden
diese Fragen rechtspolitisch mitunter sehr
kontroversiell diskutiert. Vor allem die Fragen
der entschiddigungslosen Riickwidmungen
werden - je nach Interessenlage - sehr unter-
schiedlich diskutiert. Vor allem das Grund-
recht auf Unverletzlichkeit des Eigentums
(Art 5 StGG, Art 1 1. ZPEMRK) wirft die Frage
nach der Entschidigungspflicht fiir Riickwid-
mungen auf. Die - ohnehin eher spérliche -
Judikatur des VIGH und des OGH ist durch
Meinungsverschiedenheiten beider Gerichts-
héfe beziiglich der Notwendigkeit der Entschéa-
digung von Riickwidmungen gekennzeichnet,
lasst zwar einige Fragen offen, weist aber bei ge-
nauerer Betrachtung inhaltlich groiere Uber-
einstimmung auf, als vielfach behauptet wird.>

. Die verwaltungsrechtlichen Grundlagen der

Riickwidmungen finden sich in den Raumord-
nungsgesetzen® der Lander. Sie sind als Maf3-

Zur Bodenstrategie der EU-Kommission 2012 siehe Kerschner, Riickwidmung, Entschddigung und Amtshaftung, Festschrift fiir Eva Schulev-

Steindl (2024), 271 m. w. N.

Wurde am 29.02.2024 in der OROK-Fassung vom Juni 2023 von den Landes-Raumordnungsreferent:innen aller Bundeslinder (ohne Beteiligung
des Bundes) beschlossen; zu den Forderungen nach mehr Riickwidmungen siehe Kap. 4.4.4, 21. Zum Rechtscharakter siehe unten IX.
Vom Bundesvorstand des Osterreichischen Gemeindebundes im September 2024 beschlossen.

Siehe unten VI.2.
In Wien ist die Raumordnung in die Wr BauO integriert.
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nahmen der 6rtlichen Raumordnung in Form
von Finalnormen, also gesetzlichen Zielvorga-
ben, rechtlich verankert.” Verpflichtungen zur
Riickwidmung werden als Konditionalnormen
verfiigt. Danach steht den Gemeinden bei ihrer
Anwendung ein relativ weites Planungsermes-
sen zu, welches jedoch durch eine Bindung
an verfahrensrechtliche Vorgaben und verfas-
sungsrechtliche Schranken beschréankt ist.

. Gegenstand dieses Rechtsgutachtens ist die

Aufarbeitung dieser rechtlichen Vorgaben
und der Versuch der Klarung ausgewidhlter
offener Rechtsfragen. Dies soll anhand des
positiven Rechts, der Judikatur der Hochst-
gerichte und des rechtswissenschaftlichen
Schrifttums erarbeitet werden. Die praktischen
Anwendungsbeispiele und Hinweise auf die
Riickwidmungspraxis werden im zweiten Teil
dieser Studie dargestellt. Beide Teile sollen

zusammen als wissenschaftlich fundiertes
Handbuch der Theorie und Praxis von Riick-
widmungen Gemeindefunktiondr:innen und
Planer:innen ihre Arbeit erleichtern.

. Das Rechtsgutachten konzentriert sich auf acht

Bundesldnder und klammert die Rechtslage in
Wien von der Bearbeitung aus. Dies hat seinen
Grund in der etwas anderen Rechtslage und
vor allem in anderen, speziellen Problemen
der Bundeshauptstadt, bei deren Bewiltigung
Riickwidmungen keine oder nur eine margina-
le Rolle spielen. Daher sind Riickwidmungen in
Wien auch kein Thema in der Judikatur.

. Das Rechtsgutachten klammert auch Fragen

der Finanzierung der Entschddigung fiir Riick-
widmungen aus. Dies war nicht Gegenstand
des Auftrags und wiirde auch den Rahmen der
Studie iiberschreiten.

Siehe Oberndorfer, Strukturprobleme des Raumordnungsrechts, Die Verwaltung (1972), 257; Zur verfassungsrechtlichen Kontrolle von Flidchen-
widmungsplidnen, OZW, 1978, 97; Pernthaler, Raumordnung und Verfassung, Bd 2 (1978), 47.

15
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Die unterschiedlichen rechtlichen
Planungsinstrumente und Verfahren bei
Riickwidmungen und ihre Anwendungs-
probleme

Die inhaltlichen Voraussetzungen fiir
Riickwidmungen
- Die gesetzlichen Voraussetzungen

- Die Anforderungen nach der Judikatur des
VIGH

- Die Bestandsaufnahme/Grundlagen-
forschung

- Die Interessenabwédgung

- Die Verhdltnismifligkeitspriifung

Das Problem der Entschidigungspflicht

- Die Entschddigungspflicht von Eigentums-
beschrankungen

- Die divergierende Judikatur von VfGH und
OGH

- Zur Zulassigkeit des Verzichts auf Entschédi-
gungen

- Die Frage der Entschiddigung bei Verlust der
Baulandeignung

Bisherige Anwendungsbereiche der
Riickwidmung

Neue Anwendungsbereiche und
offentliche Interessen

Riickwidmung in Freiland/Griinland
und Riickwidmung in andere Widmungs-
kategorien

DIE ZU KLARENDEN RECHTSFRAGEN

¢ Weitere Anwendungsfragen

- Probleme der (parzellenscharfen) Riickwid-
mung fiir Frischluftkorridore bei kursori-
scher Festlegung im kommunalen Raumord-
nungskonzept

- Bausperren zur Sicherung von Riickwid-
mungen

- Die Bedeutung der Wienerwald-Deklaration
fiir Riickwidmungen

- Das Zusammenspiel von privatrecht-
lichen und hoheitlichen Mafinahmen im
Lichte des (neuen) Art 15 Abs 5 B-VG bei
Riickwidmungen

- Bauerwartungsland - sinnvolles Instrument
fiir die Freihaltung von Bauland?

e Notwendige Anpassungen der Raum-

ordnungsgesetze an neue Herausforde-
rungen
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Riickwidmungen werden durch Anderungen
von Flichenwidmungsplidnen realisiert. Die-
se sollen als Teil der (allgemeinen) Raumord-
nung ,die planmiflige und vorausschauende
Gesamtgestaltung eines bestimmten Gebietes
in Bezug aufseine Verbauung, insbesondere fiir
Wohnzwecke und Industriezwecke einerseits
und fiir die Erhaltung von im Wesentlichen un-
bebauten Fldachen andererseits“ sicherstellen.8
Dass zur Sicherung einer zweckmaéfliigen und
geordneten Verbauung auch die Freihaltung
bestimmter Flachen von Bebauung und damit
die Griinlandwidmung zdhlt, hat der VEGH wie-
derholt betont.? Dass fiir die Beseitigung des
Baulandiiberhangs Riickwidmungen legitim
sind, ist auch seit Langem stédndige Rechtspre-
chung des VfFGH.10 Allerdings stellt der VIGH an
Riickwidmungen spezielle Anforderungen.!!

. Flaichenwidmungsplane sind Durchfiihrungs-

verordnungen der Gemeinde im eigenen Wir-
kungsbereich. Gegeniiber anderen Durchfiih-
rungsverordnungen geméf$ Art 18 Abs 2 B-VG!2
unterscheiden sie sich vor allem dadurch, dass
die Raumordnungsgesetze durchwegs nur die
Ziele der ortlichen Raumplanung vorgeben,
die vom Verordnungsgeber im Rahmen eines
weiten Planungsermessens umgesetzt werden
(Finalnormen). Dementsprechend nimmt der
VfGH auch keine Zweckmafligkeitskontrolle
vor, sondern beschriankt sich im Wesentlichen
auf die Uberpriifung der sachlichen Rechtferti-
gung einer Plandnderung im Rahmen der wei-
ten gesetzlichen Grenzen. Die Gesetze legen
aber detaillierte Verfahrensregeln fest, deren
Einhaltung vom VfGH streng kontrolliert wird
(Legitimation durch Verfahren!3). Nur dort, wo
der Gesetzgeber verpflichtende Inhalte vorgibt,

So wortlich VfSlg 2674/1954.
Siehe etwa ViSlg 15.272/1998 u. v. a.

wie etwa die Anpassungspflicht an {ibergeord-
nete Planungsakte, an neue oder gednderte
gesetzliche Vorgaben oder inhaltliche Vorga-
ben zu den Grenzen von Seveso-Betrieben,
die Baulandeignung etc., ist der Gestaltungs-
spielraum der Gemeinden bei Anderungen der
Flachenwidmungspldne gering bis gar nicht
vorhanden.

Der VfGH hat bereits 1978 die Zuldssigkeit und
insbesondere die Vereinbarkeit von Finalnor-
men im Raumordnungsrecht mit dem Lega-
litatsprinzip des Art 18 B-VG bejaht!4. In der
Folge hat er eine Reihe von Grundsitzen ent-
wickelt, die bei Anderungen von Flichenwid-
mungspldnen und damit auch bei Riickwid-
mungen zwingend zu beachten sind. Dadurch
wird die Handhabung des Planungsermessens
der Gemeinden rechtlich strukturiert und ge-
richtlich tiberpriifbar.

. Da die Gemeinden bei der Anderung von

Flichenwidmungspldnen im eigenen Wir-
kungsbereich tdtig sind,!5 sind Weisungen von
staatlichen Behdrden ausgeschlossen. Die Lan-
desregierung als Gemeindeaufsichtsbehorde
kann zwar im Rahmen des in allen Bundes-
landern bestehenden Genehmigungsvorbehal-
tes!® rechtswidriges Vorgehen sanktionieren,
indem sie die Genehmigung zu einer Riickwid-
mung verweigert, eine ZweckmaifSigkeitskon-
trolle kommt ihr aber nicht zu. Hier greift das
kommunale Planungsermessen - die Zweck-
maifligkeit einer Riickwidmung ist weitgehend
von den zustdndigen Gemeindeorganen allein
zu entscheiden und unterliegt auch nicht der
Kontrolle durch die Gerichtsbarkeit.

. Im Verordnungserlassungsverfahren gibt es

keine Entscheidungspflicht wie im Allgemeinen

Siehe VfSlg 9975/1984; 10.277/1984; 13.282/1992 u. a.; Auer, Die Anderung des Flichenwidmungsplans. Riickwidmung - Rechtschutz - Entschd-

digung (1998), 101.
Siehe m. w. N. VfSlg 19.818/2013 und unten IV.

Durchfiihrungsverordnungen diirfen Gesetze nur prizisieren, aber keine neuen Inhalte schaffen. Die Durchfiihrungsverordnung darf daher die
Rechtslage im Verhéltnis zum Gesetz nicht ,gestalten” - dies steht nur dem Gesetzgeber selbst zu; siehe Raschauer, Allgemeines Verwaltungs-

recht, 6. Auflage (2021), Rz 781.

Siehe die theoretische Grundlegung dieses Konzepts bei Luhmann, Legitimation durch Verfahren (1983).

ViSlg 8280/1978 (,,Perchtoldsdorf-Erkenntnis*).

Art 118 Abs 3 Z 9 B-VG; siehe Weber, Art 118 Abs 1-7 in: Korinek/Holoubek et al. (Hrsg.), Osterreichisches Bundesverfassungsrecht. Kommentar,

Bd 1/4 (13. Lfg. 2017), Rz 24.

Alle Raumordnungsgesetze sehen fiir die Erlassung und Anderung von Flichenwidmungsplénen die Genehmigung durch die Landesregierung vor.

17
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Verwaltungsverfahren.l? Das gilt auch fiir
Riickwidmungen. Ersatzvornahmen durch die
Gemeindeaufsichtsbehorde sind nur in sehr
beschranktem Umfang moglich.!® Auf die Er-
lassung einer Riickwidmungsverordnung be-
steht grundsitzlich kein Rechtsanspruch. Die
gilt auch fiir den Fall eines Antrags der Grund-
eigentiimerin oder des Grundeigentiimers auf
Riickwidmung. Staatliche Behdrden haben nur
sehr geringen Einfluss auf die Erlassung einer
Verordnung. Auch der VfGH, der die Recht-
maifligkeit von Verordnungen priift,!® kann
die Erlassung einer solchen Verordnung nicht
durchsetzen. Er kann zwar rechtswidrige An-
derungen eines Flaichenwidmungsplanes auf-
heben, er kann aber keine Verordnungen selbst
erlassen oder eine Anderung erzwingen.20

Im Verordnungserlassungsverfahren kommt
auch die Priaklusion gemaf § 42 Abs 1 AVG
nicht zur Anwendung. Die Einwendungen nach
den Raumordnungsgesetzen haben eine génz-
lich andere Rechtsqualitdt.2! Auch im Falle der
Nichterhebung von Einwendungen befreit das
die Behorde nicht von der Verpflichtung zur
Grundlagenforschung und umfassenden Inte-
ressenabwigung.

. Das sehr weitgehende Planungsermessen,

das durch die (blofle) Vorgabe von Zielen der
ortlichen Raumordnung, deren Hierarchisie-
rung und Konkretisierung Angelegenheit der
Gemeinden ist, wird durch eine strenge Ver-
fahrensbindung rechtsstaatlich kompensiert.
Alle Raumordnungsgesetze enthalten genaue
verfahrensrechtliche Vorgaben, deren Einhal-
tung von der Landesregierung als Aufsichts-
behorde und vom VfGH iiberwacht wird. Hinzu
kommt die Bindung an verfassungsrechtliche
Schranken, insbesondere an die Grundrechte.
Dabei kommen dem Gleichheitsgrundsatz
(Art 7 B-VG, Art 2 StGG), der Eigentumsfreiheit
(Art5StGG, Art 1 1. ZPEMRK) und der Erwerbs-
freiheit (Art 6 StGG) besondere Bedeutung zu.

Auch das verfassungsrechtliche Effizienzprin-
zip?? stellt eine - wenn auch nur sehr einge-
schréankt justiziable - Schranke dar.

. Beachtlich sind die Fachplanungen von Bund

und Lindern. Den Fachplanungen des Lan-
des kommt gegeniiber den Raumpldnen der
Gemeinde eine iibergeordnete Stellung zu.23
Diese Fachplanungen entfalten zwar gegen-
iiber den Flichenwidmungspldnen keine de-
rogatorische Wirkung, haben aber Vorrang
und erfordern allenfalls eine Anderung der
Flachenwidmungspldne. Die Nichtbeachtung
eines solchen Planes in einem Fldchenwid-
mungsplan kann zu dessen Aufhebung durch
den VfGH fiihren. Fachplanungen des Bundes
haben zwar keinen Vorrang in der Planungs-
hierarchie, dafiir aber vielfach einen kompe-
tenzrechtlichen Vorrang. So ist etwa in den
Bereichen der Verkehrskompetenzen des
Bundes, der militdrischen Planung u. a.24 kein
Raum fiir landesgesetzliche und damit auch
raumordnungsrechtliche Regelungen. Vielfach
werden solche bundesrechtlichen Fachpline -
kompetenzrechtlich begriindet - vom Gel-
tungsbereich der Raumordnungsgesetze iiber-
haupt ausgenommen.25> Wo kommunale und
Bundesplanungsbefugnisse nebeneinander
bestehen, verpflichtet das bundesstaatliche
Beriicksichtigungsprinzip beide Planungs-
autoritdten auf die Planungen der jeweils ge-
genbeteiligten Seite Riicksicht zu nehmen.

. Als Rechtsschutz der von Riickwidmungen

betroffenen Grundeigentiimer:innen ist das
Verordnungspriifungsverfahren vor dem
VEGH gemafd Art 139 B-VG vorgesehen. Dieses
kann - so kein zumutbarer anderer Rechtsweg
besteht - unmittelbar von einer betroffenen
Grundeigentiimerin oder einem betroffenen
Grundeigentiimer in Gang gesetzt werden.26

Vermdogensrechtliche Anspriiche (vor allem Ent-
schidigungen) konnen 6ffentlich-rechtlich oder

Gemaif § 73 Abs 1 AVG haben Verwaltungsbehorden ihre Entscheidungen ohne Aufschub, ldngstens aber binnen sechs Monaten zu treffen.

Gemif § 17 VWGVG gilt dies auch fiir die Verwaltungsgerichte.

Siehe Neuhofer, Gemeinderecht, 2. Auflage (1998), 359; fiir die Raumordnung siehe etwa § 77 TROG; § 23 Abs 7 VRPG.

Art 139 B-VG.

Fiir Betroffene von einer solchen Untitigkeit bedeutet das ein erhebliches Rechtsschutzdefizit.

Darauf weist der VEGH in V 82/2024 vom 25.02.2025 ausdriicklich hin.

Dieses ergibt sich aus dem verfassungsrechtlichen Gebot zur Sparsamkeit, Wirtschaftlichkeit und Rechtmifligkeit der Verwaltung - fiir die Ge-
meinden siehe Art 119a Abs 2 B-VG; Kahl/Schmid, Allgemeines Verwaltungsrecht, 8. Auflage, (2023), Rz 323.

ViSlg 9533/1982.

Siehe die Beispiele bei Pernthaler, Raumordnung und Verfassung, Bd 3 (1990), 62; Auer, Die Anderung des Flichenwidmungsplans (1998), 25.
Diese Ausnahmen sind in der Regel in den Anfangsparagraphen der Raumordnungsgesetze angefiihrt.

Sogenannter Individualantrag; eine Umwidmung/Riickwidmung allein begriindet aber noch keine Antragslegitimation. Der VfGH verlangt zu-
sétzlich die Glaubhaftmachung einer konkreten Bebauungsabsicht; siehe etwa V{Slg 16.892/2003 u. v. a.
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zivilrechtlich geltend gemacht werden. Offent-
lich-rechtliche Anspriiche kdonnen sich auf die
Entschéddigungsregeln in den Raumordnungs-
gesetzen stiitzen??, zivilrechtliche Anspriiche
betreffen entweder gerichtlich geltend zu ma-
chende Entschidigungsanspriiche oder amts-
haftungsrechtliche Anspriiche (Schadenersatz).

Die verfahrensrechtlichen Bestimmungen
fiir Riickwidmungen

Spezielle verfahrensrechtliche Bestimmungen fiir
Riickwidmungen gibt es nicht. Sie sind ident mit
denen der Anderungen des Flichenwidmungs-
planes. Sie weisen in allen Bundesldndern eine
dhnliche Grundstruktur auf:

Der Entwurf der Anderung bzw. Riickwidmung
wird in der Regel mit fachkundiger Begleitung
vorbereitet und von Biirgermeisterin oder Biir-
germeister dem Gemeinderat vorgelegt. Nach
der Beschlussfassung im Gemeinderat wird der
Entwurf 6ffentlich aufgelegt. Die betroffenen
Grundeigentiimer:innen sind persénlich zu ver-

27 Sieheunten VI. 1.3.
28 Solche Regelungen sind in allen Raumordnungsgesetzen enthalten.

stindigen. Zum Entwurfkoénnen Stellungnahmen
abgegeben werden, die dem Gemeinderat vorzu-
legen sind, der diese in seine Beratungen einbin-
den muss. Bindend sind solche Einwendungen
aber nicht. Dieses partizipative Element der Biir-
ger:innenbeteiligung ist wesentliches Element
der ,Legitimation durch Verfahren“. Nach der
weiteren Beratung im Gemeinderat und der end-
giiltigen Beschlussfassung ist die beschlossene
Anderung der Landesregierung zur Genehmi-
gung vorzulegen, die diese nur bei Rechtswidrig-
keit, der Verletzung tiberortlicher Interessen, von
wesentlichen Interessen von Nachbargemeinden
oder von subjektiven Rechten verweigern darf.28
Zweckmaifligkeitserwdgungen diirfen zu keiner
Versagung der Verweigerung der Zustimmung
herangezogen werden.

Die verfahrensrechtlichen Bestimmungen weisen
zwar eine einheitliche Grundstruktur auf, unter-
scheiden sich aber doch mitunter in Terminolo-
gie und Kasuistik. Fiir die verfahrensrechtliche
Durchfiihrung von Riickwidmungen sind diese
Unterschiede aber kaum relevant.

19
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V. DIE INHALTLICHEN VORAUSSETZUNGEN
FUR RUCKWIDMUNGEN

1. Raumordnungsgesetze mit ausdriick-
lichem Bezug auf Riickwidmungen

Sechs Bundesldnder (K, NO, S, St, T, V)29 sehen
die Moglichkeit befristeter Neuwidmungen von
Bauland vor. Die Fristen fiir die Bebauungspflicht
liegen zwischen fiinf und zehn Jahren.3° Werden
diese Fristen nicht eingehalten, drohen Riickwid-
mungen. Diese sind unterschiedlich ausgestaltet.
In NO und S erfolgt die Riickwidmung in diesel-
be Planungskategorie wie vor der Widmung in
Bauland (Folgewidmung). In der St und T erfolgt
zwingend eine Riickwidmung in Freiland/Griin-
land. Im B und in V ist die im Falle der Riickwid-
mung festzusetzende Widmungskategorie nicht
vorgegeben. In diesen Bundesldndern entscheidet
dies fallbezogen der Gemeinderat.

Das KROG enthilt in § 36 eine spezielle Regelung
fiir Riickwidmungen. Das Gesetz sieht drei Félle
vor: Wird auf Bauland nicht innerhalb von zwan-
zig Jahren mit der Bebauung begonnen, sind diese
Grundfldchen in Griinland riickzuwidmen, wenn
1. die Baulandreserven in der Gemeinde den
abschédtzbaren Baulandbedarf innerhalb eines
Planungszeitraumes von zehn Jahren {iberstei-
gen, 2. die betreffenden Grundfldachen fiir Hoch-
wasserschutzmafinahmen benétigt werden oder
3. fiir die Sicherheit der Bevdlkerung vor Seveso-
Betrieben als Schutzzonen erforderlich sind.

Fraglich ist zundchst, ob § 36 K ROG eine ab-
schlieflende Regelung darstellt und daher Riick-
widmungen, die iiber den engen Anwendungs-
bereich dieser Bestimmung hinausgehen, nicht
mehr zuldssig sind oder ob Riickwidmungen aus
anderen wichtigen Griinden (§ 34 K ROG) mog-
lich sind.

Fiir eine abschliefSende Regelung sprechen die
Materialien3!, die eindeutig auf den abschliefien-
den Charakter dieser Bestimmung hinweisen und
die von § 36 erfassten Félle fiir nicht erweiterungs-
fahig bezeichnen. Denn diese Bestimmung soll
Rechtssicherheit und Vorhersehbarkeit in Bezug
auf Riickwidmungen gewéhrleisten. Auch § 34

29 NO:§35;S: §29; St: § 36; V: § 6a GrundverkehrsG.

Abs 2 K ROG, wonach Anderungen der Widmung
von Baulandgrundstiicken generell in nur sehr ge-
ringem Umfang zulidssig sind, konnen als weiteres
Indiz fiir diese Auffassung herangezogen werden.

Die Raumordnungsgesetze von NO, S, St, Tund V
sehen Riickwidmungen fiir den Fall vor, dass be-
fristet gewidmetes Bauland nicht fristgerecht be-
baut wird. Diese Regelungen iiber die zuldssigen
Fille der Riickwidmung sind aber nicht abschlie-
8end formuliert. Zusidtzliche Riickwidmungen
aus wichtigen Griinden sind - wie schon bisher -
zweifelsfrei zuldssig.

Das BRPG enthilt iiberhaupt keine Erwdhnungen
von Riickwidmungen in den Flichenwidmungs-
planen. Hier gelten die allgemeinen Regeln {iber
die Anderungen von Flichenwidmungsplinen.
Allerdings enthdilt § 30 Abs 5 die Erméchtigung,
das ortliche Entwicklungskonzept infolge Auftre-
tens neuer Tatsachen, die eine wesentliche Ande-
rung der Planungsgrundlagen der Gemeinde be-
dingen, abzudndern. Als neue Tatsache gilt auch
das ldanger dauernde Unterbleiben der widmungs-
mafligen Nutzung von Grundstiicken im Bauland.
Damit kénnen Riickwidmungen von Bauland
durch Anderungen des Flichenwidmungsplanes
gerechtfertigt werden.

§ 39 Abs 3 00 ROG enthilt die Verpflichtung zu
iiberpriifen, ob die gewidmeten, aber noch nicht
der bestimmungsgeméafien Nutzung zugefiihrten
Baulandfldchen mit den Grundsitzen des OO ROG
noch vereinbar sind, widrigenfalls sie durch An-
derung des Flichenwidmungsplanes der geeig-
neten Baulandwidmung oder der Griinlandwid-
mung zuzufiihren (also riickzuwidmen) sind.32

2. Allgemeine inhaltliche Voraussetzun-
gen fiir Riickwidmungen

Mit Ausnahme Kéarntens enthélt kein Raumord-
nungsgesetz andere Griinde fiir Rickwidmun-
gen als den Ablauf der Bebauungsfrist. Da keine
speziellen gesetzlichen Vorgaben fiir Riickwid-
mungen bestehen, gelten die (allgemeinen)-

30 FiinfJahre nur in der Steiermark; in Raumordnungsvertrdgen konnen aber auch kiirzere Fristen vereinbart werden.

31 RV2021:Z101/VD - LG -1865/5 - 2021, 42.

32 Nach VfSlg 16.201/2001 ist in diesem Fall keine Interessenabwégung erforderlich.
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Voraussetzungen fiir Anderungen der Flichen-
widmungspldne. Alle Raumordnungsgesetze
verlangen dafiir - in unterschiedlicher Diktion -
ywichtige Griinde“ oder die Anderung der Pla-
nungsgrundlagen infolge des Auftretens neuer
Tatsachen oder Planungsabsichten der Gemeinde.
Dabei unterscheiden alle Gesetze zwischen obli-
gatorischen und fakultativen Griinden fiir Ande-
rungen, also auch fiir Riickwidmungen.33

Der VfGH geht grundsétzlich von einer erhéhten
Bestandskraft der Flaichenwidmungspldne aus.
Daher sind Widmungsidnderungen, die aus reinen
Zweckmifligkeitserwdgungen bei unverdnderten
Planungsgrundlagen erfolgen oder die der nach-
traglichen Sanierung einer widmungswidrigen
Baufiihrung oder ausschliefdlich der wirtschaft-
lichen Besserstellung der Grundeigentiimerin
oder des Grundeigentiimers dienen, unzulédssig.3+

Riickwidmungen sind jedenfalls nicht nur zulés-
sig, sondern gegebenenfalls auch geboten, wenn
dies durch eine Anderung der maf3geblichen
Rechtslage, wozu auch iibergeordnete Fachpla-
nungen des Bundes und des Landes sowie ortliche
Raumordnungskonzepte oder Entwicklungspla-
ne zdhlen,35 erforderlich wird. Auch wesentliche
faktische zum Teil unvorhersehbare Anderungen
der Planungsgrundlagen (z. B. Naturereignisse)
konnen einen zwingenden Grund fiir eine Riick-
widmung darstellen.

Riickwidmungen diirfen verfiigt werden, wenn
wichtige im Offentlichen Interesse liegende
Griinde fiir eine Plandnderung sprechen. Die
Riickwidmung darf aber nicht im Widerspruch
mit den Zielen und Planungsakten der 6rtlichen
Raumordnung stehen. Die Interessen Privater
sind gebiihrend zu beriicksichtigen.

Der VfGH hat einen Katalog von Voraussetzungen
entwickelt, die zwingend zu beachten bzw. zu er-
fiillen sind, will man keine Aufhebung der Riick-
widmung riskieren.

3. Die Bestandsaufnahme/Grundlagen-
forschung

So wie bei jeder Anderung eines Flichenwid-
mungsplanes ist auch bei jeder Riickwidmung
eine entsprechende Grundlagenforschung die
unabdingbare Voraussetzung fiir ihre Rechtma-
Rigkeit. Der VEGH begniigt sich aber nicht mit der
Erhebung allgemeiner raumordnungsfachlicher
kommunaler Daten, er verlangt vielmehr eine
umfassende Erhebung aller auf die konkreten
Grundflachen bezogenen Entscheidungsgrund-
lagen.36 Denn die Auswahl der riickzuwidmen-
den Grundfldchen muss nach nachvollziehbaren
sachlichen Kriterien erfolgen.37

Die 6sterreichischen Raumordnungsgesetze ver-
pflichten Landes- und Gemeindebehdrden zur
kontinuierlichen Erhebung, Dokumentation und
Fortschreibung aller raumbedeutsamen Daten.
Die konkrete auf die jeweilige Riickwidmung be-
zogene Grundlagenforschung kann auf diesen
Daten aufbauen, muss aber dariiber hinaus alle
Fakten, die die Notwendigkeit der Riickwidmung
aller davon betroffenen Grundstiicke belegen,
einbeziehen.

Neben den Fakten sind im Rahmen der Bestands-
aufnahme auch die 6ffentlichen und privaten
Interessen, die eine Riickwidmung verlangen
oder dieser entgegenstehen, zu ermitteln und zu
bewerten.3® Zwar wird die endgiiltige Gewich-
tung dieser Interessen vom Gemeinderat vor-
zunehmen sein, die Erfassung aller relevanten
Interessen muss jedoch bereits in die Bestands-
aufnahme einfliefSen. Dazu kann die Einholung
von raumplanungsfachlichen Gutachten zweck-
miflig sein. Auch die Befassung von Gemeinde-
ratsausschiissen und die Einsetzung von Arbeits-
gruppen ist zuldssig.3® Fiir die Erhebung der
privaten Interessen von Grundeigentiimer:innen
und Nutzungsberechtigten kéonnen die nach
der Auflegung des Verordnungsentwurfes ein-
gegangenen Stellungnahmen herangezogen
werden. Geben die Grundeigentiimer:innen und

33 Die Raumordnungsgesetze bedienen sich dabei einer sehr unterschiedlichen Kasuistik.

34 Siehe Auer, Anderung, 80.

35 Die einzelnen Raumordnungsgesetze verwenden dabei unterschiedliche Terminologien: Entwicklungskonzepte (B, K, 00, S, St), Raum-
ordnungsprogramme (NO), Raumordnungskonzepte (T), riumliche Entwicklungsplane (V). Es handelt sich dabei um generelle verbindliche
raumplanerische Festlegungen, die die kommunale Zukunft fiir einen bestimmten Zeitraum bestimmen und die fiir die Flichenwidmung und

Bebauungsplanung verbindlich sind.
36 ViSlg 17.396/2004; 20.328/2019; VEGH V 242/2022, 19.09.2023 u. v. a.
37 ViSlg 13.282/1992; 20.182/2017; 20.429/2020 uva.

38 Siehe Dreier/Neger, Riickwidmung von Bauland, bbl (2024), 102 (104).

39 ViSlg 14.141/1995.
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Nutzungsberechtigten keine Stellungnahmen ab,
sind diese Interessen gleichwohl amtswegig zu
erheben und zu bewerten.*0 Allfdllige Entschadi-
gungsmoglichkeiten sind in die Bewertung der
privaten Interessen einzubeziehen.*!

Der VfGH verlangt, dass die Ergebnisse der Be-
standsaufnahme im Verordnungsakt entspre-
chend zu dokumentieren sind.*? Die Dokumen-
tationspflicht soll die Nachvollziehbarkeit der
Riickwidmung sichern.

Néhere gesetzliche Bestimmungen iiber die Er-
stellung der Bestandsaufnahme und deren Doku-
mentation gibt es in keinem Bundesland.

4. Die Interessenabwigung

Zu den Eigenarten der finalen Programmierung
zdhlt die gesetzliche Vorgabe von Zielen, die den
Rahmen fiir die Vollziehung bilden. Die Ziele und
Grundsiétze der 6rtlichen Raumordnung bilden so
die Grundlage und den Rahmen der Interessen-
abwigung. Die 6ffentlichen Interessen miissen
darin ihre Deckung finden.*3 Hinzu kommen
die Grundrechte, die ebenfalls im Rahmen der
Interessenabwédgung zu beachten sind. Dies gilt
in besonderer Weise fiir die Bewertung der pri-
vaten Interessen. Besondere Bedeutung kommt
dabei dem Gleichheitsgrundsatz mit seinem all-
gemeinen Sachlichkeitsgebot und dem Verhalt-
nismifligkeitsgrundsatz, dem Grundrecht auf
Unverletzlichkeit des Eigentums und auch der
Erwerbsfreiheit*4 zu. Die Grundrechte sind ein
wesentliches Element bei der Abwédgung der 6f-
fentlichen gegen die privaten Interessen. Wah-
rend die Sachlichkeit und die Verhdltnisméaflig-
keit einer Riickwidmung jedenfalls gewahrt sein
miissen, kann die Intensitit einer Riickwidmung
durch entsprechende Entschdadigungen relativiert
werden. Entschidigungslose Riickwidmungen
als stark eingriffsnahe rechtliche Regelungen ver-
langen immer ein besonderes (iiberwiegendes)
offentliches Interesse und eine entsprechende
Begriindung. Da nach geltendem Recht entsché-
digungslose Riickwidmungen stets mit betracht-
lichen Unsicherheiten verbunden sind, sollten
die geltenden Entschddigungsbestimmungen

40 VIGHV 82/2024, 25.02.2025 m. w. N.
41 V1Slg 19.344/2011; 17.396/2004; 16.637/2002.
42 ViSlg 13.282/1992; 17.889/2006; 19.819/2013.

dahingehend ergidnzt werden, dass bestimmte
Riickwidmungen, die im besonderen 6ffentlichen
Interesse gelegen sind, gesetzlich explizit von der
Entschiadigungspflicht ausgenommen werden.
Dies konnte auch die Rechtssicherheit erhdhen.

Eine Ausnahme vom Gebot der Interessenab-
wigung besteht nur dann, wenn ein Gesetz oder
ein iibergeordneter Planungsakt, aber auch eine
wesentliche Anderung der Planungsgrundlagen
(etwa im Sinne der Katastrophenprivention) die
Riickwidmung eines Grundstiicks zwingend ver-
langt oder mit der Riickwidmung ein rechtswidri-
ger Zustand saniert wird.45

Die dffentlichen Interessen an Riickwidmungen
sind in den Zielen und Grundsétzen der ortli-
chen Raumordnung rechtlich verankert. Die
privaten Interessen sind von Fall zu Fall konkret
zu ermitteln.

Interessenabwédgungen haben stets einen ge-
wissen dezisionistischen Charakter,46 der aber
durch die verfahrensrechtliche Bindung und
besonders durch die Vorgaben des VEGH so gut
wie moéglich minimiert werden soll. Dabei spielt
die Qualitdt der Bestandsaufnahme eine wichtige
Rolle. Diese hat die 6ffentlichen Interessen, wie
sie in den Raumordnungsgesetzen als Ziele und
Grundsitze formuliert sind, konkret umzusetzen.
Die Ziele und Grundsétze sind in den einzelnen
Raumordnungsgesetzen teils taxativ, teils de-
monstrativ angefiihrt. Wo diese nur demonstra-
tiv festgelegt sind, sind sie erweiterungsfihig.
Konkretisiert werden sie vielfach in den Fldchen-
widmungspldnen vorgelagerten und {iiberge-
ordneten oOrtlichen Raumordnungskonzepten/
Entwicklungsprogrammen. Da die Formulierun-
gen zumeist allgemein und offen gehalten sind,
konnen neue Entwicklungen und Bedrohungen
vielfach unter die bestehenden Ziele und Grund-
sdtze subsumiert werden. Eine Anpassung der
gesetzlichen Ziele der oértlichen Raumordnung
an die neuen Bedrohungen der Klimaerwdrmung
wire fiir die Gemeinden von groflem Vorteil.
Jedenfalls muss bei Riickwidmungen dem o6ffent-
lichen Interesse ein besonders hoher Stellenwert
zukommen.

43 Klimaschutz hat zwischenzeitlich Eingang in die Zielkataloge der Raumordnungsgesetze gefunden. Deshalb konnen Mafinahmen der Klima-

politik auch mit dem 6ffentlichen Interesse daran begriindet werden.

44 Riickwidmungen kénnen die gewerbliche Verwendung von Grundflichen unmittelbar unméglich machen, was einem Verbot und damit einem

Eingriff in die Erwerbsfreiheit gleichkommt.

45 Siehe etwa VfSlg 13.354/1993; 15.682/1999; 16.286/2002; 17.409/2004.

46 Siehe Potacs, Die Struktur von Abwigungsentscheidungen und Lienbacher, Abwégungsentscheidungen im 6ffentlichen Recht, beide in:
Khakzadeh-Leiler/Schmid/Weber (Hrsg.), Interessenabwégung und Abwégungsentscheidungen (2014), 15 und 85.
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Die privaten Interessen der Grundeigentiimer:in-
nen und Nutzungsberechtigten sind in erster Linie
wirtschaftlicher Art, wobei alle Formen wirtschaft-
licher Betédtigung einzubeziehen sind. Diese miis-
sen entsprechend bewertet werden, was regelmaflig
die Heranziehung von Sachverstdndigen benotigt.

Dem Gleichheitsgrundsatz kommt dabei eine
doppelte Funktion zu: Jede Riickwidmung muss
sachlich begriindet sein, das gilt auch fiir die Ein-
beziehung der konkreten Grundflachen: Es muss
sachlich begriindet werden, warum das ange-
strebte Ziel nur mit einer Riickwidmung erreich-
bar ist. Sodann muss sachlich begriindet werden,
warum ein bestimmtes, konkretes Grundstiick
unverzichtbar fiir die Realisierung der Mafinah-
me ist, fiir die die Riickwidmung erfolgen soll.

Die Riickwidmung muss auch verhdltnismafSig
sein??, das heifdt, sie darf nur im unbedingten
Ausmafl und Umfang verfiigt werden. Es muss
sachlich begriindet werden, warum jedes kon-
krete Grundstick rickzuwidmen ist, um das an-
gestrebte Ziel zu erreichen. Das Verhidltnismaflig-
keitsprinzip verlangt auch die Priifung der Frage,
ob nicht auch gelindere Mittel, womit etwa eine
weitere Nutzung des Grundstiicks méglich wére,
zur Zielerreichung ausreichend wiren.

5. Die Verhiltnismifligkeitspriifung

Bei der Interessenabwigung kommt dem Verhalt-
nismaifligkeitsgrundsatz*8 eine besondere Be-
deutung zu. Denn neben dem Nachweis des
Vorliegens des offentlichen Interesses ist die
Verhidltnismiafligkeit die zweite vom VfGH ver-
langte Voraussetzung fiir die Rechtmafligkeit
einer Rickwidmung (Eigentumsbeschrankung).
Die Verhiltnismafligkeitspriifung erfolgt in meh-
reren Stufen:*?

Zunichst ist zu priifen, ob das Ziel der Riickwid-
mung im dffentlichen Interesse gelegen ist.5° Eine

47 ViSlg 13.282/1992.

Riickwidmung fiir rein private Zwecke ist danach
nur dann zuldssig, wenn sie auf Anregung oder
auf einen Anderungsvorschlag der Grundeigen-
timerin oder des Grundeigentiimers erfolgt und
auf das eigene Grundstiick beschrénkt wird.>! Die
Priifung des Vorliegens eines 6ffentlichen Interes-
ses (Allgemeininteresse) verkniipft der VIGH viel-
fach mit Sachlichkeitserwédgungen.52 Bei sachlich
nicht begriindbaren Riickwidmungen wird man
daher das 6ffentliche Interesse verneinen kénnen.

Sodann muss die Eignung der Riickwidmung ge-
priift werden.>3 Dabei ist eine Prognoseentschei-
dung zu treffen. Der VfIGH verneint die Eignung
nur dann, wenn diese von vorneherein auszu-
schliefSen ist. Die Eignung einer Riickwidmung ist
auch dann zu verneinen, wenn es gelindere Mittel
der Zielerreichung gibt.54

Die Priifung der Erforderlichkeit hat die Frage
nach grundrechtsschonenderen Alternativen
zum Thema.5% Dabei ist insbesondere die Frage
nach moglichen Alternativen zu Riickwidmun-
gen, die weniger eingriffsintensiv sind, zu stellen.

Schliefilich ist nach der angemessenen Relation
zwischen dem offentlichen Interesse und der
durch die Riickwidmung verkiirzten Grundrechts-
position der Grundeigentiimer:in oder des Grund-
eigentiimers oder der/des Nutzungsberechtigten
zu fragen (Addquanz oder VerhdltnismdfSigkeit im
engeren Sinn).>¢ Dabei ist eine Giiterabwagung vor-
zunehmen. Je hoher das offentliche Interesse zu
bewerten ist, desto stiarker darf eine Grundrechts-
beeintrachtigung sein. Dies ist dann auch fiir die
Feststellung der Entschddigungspflicht relevant.57

Die Kriterien sind nicht immer scharf voneinander
abzugrenzen und werden vom VfGH auch selten in
dieser Abfolge gepriift, mitunter erfolgt lediglich eine
integrative Beurteilung.>8 In einigen Féllen begniigt
er sich mit der - nicht weiter begriindeten - Fest-
stellung, dass eine Regelung verhaltnismaflig sei.>d

48 Aus dem umfangreichen Schrifttum zum VerhiltnisméRigkeitsgebot siehe Holoubek, Verhéltnismifigkeit und Sachlichkeit: Uberlegungen
zu ihrer Bedeutung in der Struktur der Gleichheitspriifung, ZOR (2019), 867; derselbe, Art 7 Abs 1 S 1, 2, in: Korinek/Holoubek et al. (Hrsg.),
Osterreichisches Bundesverfassungsrecht, Bd I/1, 14. Lfg (2018), Rz 133; Péschl, Uber Gleichheit und Verhéltnisméafigkeit, JBI (1997), 413;
dieselbe, Gleichheit vor dem Gesetz (2008), mehrfach; zur Judikatur des VIGH siehe Muzak, Bundes-Verfassungsrecht, Rz 37.

49  Siehe dazum. w. N. Pdschl, Gleichheit, 889; Ohlinger/Eberhard, Verfassungsrecht, Rz 762; Unterpertinger, Das 6ffentliche Interesse an der
Nutzung neuer Energietréager in der umweltrechtlichen Interessenabwigung, REWI-Diss. Wien (2015), 119.

50 Siehe etwa V{Slg 13.282/1992; 20.185/2017; VIGH B 247/2013, 23.02.2015 u. a.

51 Dafiir schlieflen alle Raumordnungsgesetze einen Entschddigungsanspruch aus.

52 Siehe etwa VfSlg 13.501/1993; 13.576/1993; 14.044/1995; 15.771/1998 u. a.

53 ViSlg 14.045/1995.

54 ViSlg11.276/1987.

55 ViSlg 17.571/2005.

56 ViSlg 16.637/2002.

57 Siehe unten VI.

58 Siehe Ohlinger/Eberhard, Verfassungsrecht, Rz 717.

59 Siehe etwa VfSlg 20.031/2015; Ohlinger/Eberhard, a. a. O.
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V. GEGENSTANDE UND THEMEN VON

RUCKWIDMUNGEN

Eine reprédsentative Darstellung der konkreten
Themen von Riickwidmungen in der Praxis ist fiir
eine Juristin oder einen Juristen deshalb schwierig,
ja unmadoglich, da bei den Gerichten und Gerichts-
héfen nur strittige Riickwidmungen bekdmpft
werden, Aussagen iiber ,problemlose Riickwid-
mungen oder solche, bei denen keine Anfechtung
erfolgt, umfangreiche, kaum bewiltigbare empi-
rische Forschungsarbeiten erfordern wiirden.

1. Bisher bekannte Anlédsse von Riickwid-
mungen anhand der Judikatur des VEIGH®?

a) Die meisten Riickwidmungen, die bisher beim
VIGH bekampft wurden, betreffen Mafinahmen
zur Einddmmung des Baulandiiberhanges. Der
VfGH betont zwar, dass dies ein legitimes raum-
ordnungsrechtliches Ziel ist, dies allein recht-
fertigt aber noch keine Riickwidmung.6! Auch
allgemeine Verweise auf Zielsetzungen, wie Zer-
siedelungsabwehr, Verringerung des Flachenver-
brauchs (Wienerwald-Deklaration), sind alleine
keine ausreichenden Argumente fiir Riickwid-
mungen.®2 Der VfGH verlangt konkrete Konzepte
fiir Flachenfreihaltungen, die in ein raumord-
nungsrechtliches Gesamtkonzept gegen Zersie-
delung und Bebauung eingebunden sind. Natur-
und landschaftsschutzrechtliche Erwdgungen
kénnen dabei durchaus relevant sein.

Unbedenklich sind Riickwidmungen u. a. dann,
wenn sie durch ein regionales (iiberdrtliches)
Entwicklungskonzept oder Raumordnungspro-
gramm geboten sind.®3 Dabei taucht nicht selten
das Problem der parzellenscharfen Festlegung
bzw. der moéglichen Ableitung der Festlegung
auf. Deshalb enthalten diese Planungsakte karto-
graphische Darstellungen, die nicht immer die
parzellenscharfe Abgrenzung enthalten. Die end-
giiltige, parzellenscharfe Festlegung ist dann im
Flaichenwidmungsplan auszuweisen. Die Plan-
genauigkeit ist ein Element der Rechtmaéafliigkeit
der Um- bzw. Riickwidmung.

In den Fillen, in denen keine Vorschriften Riick-
widmungen zwingend verlangen, ist jedenfalls
eine umfangreiche Bestandsaufnahme und In-
teressenabwédgung anhand der gesetzlich vorge-
gebenen offentlichen Interessen durchzufiihren.
Dabei ist das Offentliche Interesse unter Bezug
auf die gesetzlichen Zielbestimmungen genau zu
begriinden.

Die Judikatur zeigt, dass das Interesse der Ge-
meinden an der Reduktion des Baulandiiber-
hangs und an der Verhinderung weiterer Zersied-
lung im Gemeindegebiet in ganz Osterreich grof§
ist, es aber offensichtlich betrachtliche Unsicher-
heiten tiber die Verwirklichung dieses Anliegens
gibt. Wie die Judikatur des VfIGH deutlich zeigt,
bedarf es dazu sowohl klarer rechtlicher Rege-
lungen als auch fundierter fachlicher Grundlagen
und einer ausgewogenen Interessenabwidgung
im Einzelfall. Denn Riickwidmungen stehen im-
mer im Spannungsfeld der rechtsstaatlichen und
grundrechtlichen Gewidhrleistung der Rechts-
sicherheit durch die Bestandskraft von Planungs-
akten und der sich dndernden Anforderungen
des Gemeinwohls und des daraus resultierenden
Handlungsbedarfs.

Hilfreich und letztlich im Sinne der Rechtssicher-
heit auch notwendig wiren sowohl eine klarere,
durchaus kasuistische Positionierung der klima-
relevanten Raumordnungsziele in den Raumord-
nungsgesetzen als auch ein verstiarkter Einsatz
regionaler (iiberortlicher) und kommunaler, die
Flachenwidmung bindender Raumpldne. Denn
daraus lassen sich die neuen 6ffentlichen Interes-
sen (Klimawandel) an Riickwidmungen rechtlich
am besten erschliefien.

b) Unbedenklich sind Riickwidmungen, wenn Be-
bauungsfristen nicht eingehalten werden und das
Gesetz eine Riickwidmung zwingend vorgibt.64

60 Da der VIGH das Monopol der Uberpriifung der Rechtméfigkeit von Verordnungen hat, ist seine Judikatur fiir die RechtméRigkeit der Riickwid-
mungsverordnungen alleine relevant. Die Lvwg und die ordentlichen Gerichte haben gehorig kundgemachte Gesetze bis zu deren Aufhebung
durch den VfGH anzuwenden. Die Gerichte sind aber verpflichtet, rechtlich bedenkliche Verordnungen beim VfGH gemaf3 Art 139 B-VG an-
zufechten. In der Judikatur des VwGH finden sich kaum relevante Aussagen {iber Riickwidmungen. Er tibernimmt - soweit er {iberhaupt damit

befasst wird - weitgehend die Judikatur des VfGH.

61 Seit VfSlg 9975/1984 standige Rechtsprechung; siehe etwa V{Slg 20.328/2019.

62 ViSlg 15.853/2000; 18.410/2008.
63 ViSlg 20.223/2017; dhnlich VEGH V 242/2022, 19.09.2023.
64 VfGH'V 34/2024, 06.06.2025.
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¢) Riickwidmungen werden auch fiir spezielle
MafSnahmen verfiigt: Sport- und Spielplédtzess,
Naherholungsraume?®6, die Sicherung land- und
forstwirtschaftlicher Nutzflachen®” oder Sicher-
heitsmafinahmen gegen Naturgefahren6s.

d) Riickwidmungen von unbebautem Bauland
in Freiland/Griinland konnen bei der Revision
von Flaichenwidmungspldnen aus Griinden der
schwierigen bzw. sehr kostspieligen Erschlie-
Bung® oder der nur sehr schwer moglichen und
gefahrengeneigten Bebaubarkeit von Grund-
stiicken mit Billigung des VfGH verfiigt werden.

e) Die bisher vom VfGH entschiedenen Fille be-
ziehen sich iiberwiegend auf allgemeine raum-
ordnungsrechtliche Fragen, die in erster Linie
den sparsamen Umgang mit Grund und Boden
zum Gegenstand haben. Die wenigen Félle, in
denen offensichtlich schwer nachvollziehbare
subjektive Momente zur Riickwidmung gefiihrt
haben,”® kdonnen in einer Gesamtbetrachtung
vernachldssigt werden.

Riickwidmungen, die fiir spezielle Mafinahmen
im Zusammenhang mit dem Klimawandel ste-
hen, waren bisher noch nie Themen von beim
V{GH bekdmpften Riickwidmungen.

2. Neue Themen fiir Riickwidmungen

a) Klimaschutz und Klimawandelanpas-
sung als prioritdire Raumordnungsziele?

Die Judikatur hat sich bisher noch nicht mit
neuen Notwendigkeiten, unbebautes Bauland fiir
Zwecke des klimarelevanten Umweltschutzes in
Anspruch zu nehmen, befasst. Zweifellos kann
die Riickwidmung in Frei-/Griinland als solche
schon eine Mafinahme der Verhinderung weiterer
Bodenversiegelung und damit umweltpolitisch
positiv zu bewerten sein, sofern nicht Verschot-
terung oder die (zuldssige) Bebauung des Frei-/
Griinlands diese Effekte wieder verhindert. Die
Judikatur macht aber deutlich, dass dies allein
kein rechtlich tragfihiger Grund fiir Riickwid-
mungen ist. Daher sollen hier einige konkrete
Projekte als Basis fiir Riickwidmungen gepriift
werden.

65 VIGH 242/2022, 19.09.2023; V{Slg 15.734/2000; 17.396/2004.

66 ViSlg 20.030/ 2015; 19.819/2015; 20.233/2018; 20.429/2020 u. a.

67 VIGH E 3294/2018, 12.03.2019; VfSlg 19.948/2015; 20.182/2017 u. a.
68 ViSlg 16.286/2001; 19.186/2010.

69 ViSlg 16.201/2001; 16.202/2001; 19.202/2010.

70 ViSlg 15.361/1998.

Klimaschutz hat sich zwar heute allgemein als
offentliches Interesse etabliert, ist aber nicht als
solches prioritdr rechtlich verankert. Daher sind
Riickwidmungen, die priventiv gegen den Klima-
wandel wirken oder Auswirkungen abfedern
konnen, nach wie vor mit erheblichen rechtlichen
Unsicherheiten belastet”l. Daher wurde von der
OROK angeregt, in diesem Gutachten der Frage
nachzugehen, ob und inwieweit die rechtliche
Verankerung des Klimaschutzes als prioritdres
Ziel der ortlichen Raumordnung moglich und
sinnvoll sein kénnte.

Die Verankerung des Klimaschutzes als priori-
tdres Raumordnungsziel wire zwar verfassungs-
konform méglich, wiirde aber eine Reihe von Pro-
blemen aufwerfen:

Die Verankerung einer aktiven Klimaschutzpoli-
tik als vorrangiges Raumordnungsziel wiirde den
Riickwidmungen fiir klimarelevante Mafinah-
men eine rechtlich gesicherte Basis verschaffen.
Zudem hédtten Mafinahmen des aktiven Klima-
schutzes Vorrang vor anderen Mafinahmen der
Bodennutzung. Damit wiirde die Interessenab-
wagung zwar nicht gdnzlich entfallen, solche Pro-
jekte hitten aber wohl die unbedingte Zuordnung
zum iiberwiegenden offentlichen Interesse zur
Folge. Die Interessenabwagung wiirde sich nicht
mehr aufdas, Ob sondern lediglich auf das ,Wie*
und die Gewichtung privater Interessen verlagern.

Genau das hétte aber auch negative Konsequen-
zen. Denn der zwingende Vorrang klimaschutz-
relevanter Mafinahmen wiirde das bestehende
System der Interessenabwigung wesentlich ver-
dndern. Diese obliegt derzeit dem Gemeinderat,
der die unterschiedlichen raumordnungsrele-
vanten Interessen nach sachlichen Mafistdben
zu gewichten und miteinander in Einklang zu
bringen hat. Mit der Einfiihrung des prioritdren
Zieles ,Klimaschutz“ wédren die Gewichtungs-
moglichkeiten und damit das Planungsermes-
sen einseitig verdndert und Klimaschutzprojekte
weitgehend (einseitig) aus der Interessenab-
wiagung herausgehoben. Als iibergeordnetes In-
teresse miisste es auch die iiberortliche Planung
erheblich determinieren.

71 Die Berufung auf Staatsziele in der Bundes- und in der Landesverfassung ist in der Regel nicht ausreichend; siehe V{Slg 20.185/2017 (,,3. Piste“).
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Die Schaffung des {ibergeordneten Raumord-
nungszieles wire daher nur dann sinnvoll, wenn
der Gesetzgeber dem aktiven Klimaschutz eine
so prioritire Bedeutung zumessen will, dass
diesem alle anderen offentlichen Interessen
untergeordnet werden. Dies miisste aber freilich
von einer Anpassung vieler anderer landesrecht-
licher Vorschriften (Strafiengesetze, Bauordnun-
gen, Naturschutzgesetze u. a.) begleitet werden.

Schon nach geltender Rechtslage kénnen Klima-
schutzprojekte im Wege von Regionalprogram-
men prioritdren Charakter erhalten. Dazu bedarf
es allerdings gut begriindeter Mafinahmen der
Klimaschutzpolitik, denen besondere Bedeutung
eingerdumt wird und die in der Folge auch fiir die
kommunale Raumordnung Bindungswirkung
entfalten.

Die in der Bodenstrategie verlangten entschidi-
gungslosen Riickwidmungen von unbebautem
Bauland fiir diese Ziele sind nach der geltenden
Rechtslage nur sehr eingeschrankt - hauptséchlich
fiir Gefahrdungsgebiete (Naturgefahren und Seveso-
Betriebe) und bei mangelnder Baulandeignung -
moglich. Fiir eine Erweiterung bediirfte es klarer
und eindeutiger gesetzlicher Vorgaben in den Kata-
logen der entschidigungslosen Riickwidmungen.

b) Klimawandelanpassung: Frischluftkorri-
dore, Kaltluftschneisen und andere zur
Bewiltigung von Hitze und zur Verbesserung
der Luftqualitit in Siedlungsgebieten

Klimafolgen, wie die zunehmende Uberwidrmung
der Siedlungsrdume, bewirken individuelle ge-
sundheitliche Belastungen als Folge von Hitze-
tagen und eine allgemeine Verschlechterung des
Stadtklimas. Diese Belastungen kdonnen durch
eine Reihe von Mafinahmen gelindert werden.
Eine davon kénnte die Schaffung von bebauungs-
freien Frischluftkorridoren sein, wodurch die
Luftreinhaltung verbessert werden kann. Um die
notwendige Bebauungsfreiheit fiir diesen Zweck
zu sichern, kénnten Riickwidmungen von unbe-
bautem Bauland erforderlich sein72.

Die Zuldssigkeit solcher Riickwidmungen bemisst
sich nach den Raumordnungszielen der Raum-

ordnungsgesetze?3. Soweit diese den Klimaschutz
und Mafinahmen zu seiner Verhinderung oder
Reduktion seiner Folgen zum Inhalt haben, diirf-
ten solche Riickwidmungen jedenfalls die Vermu-
tung des iiberwiegenden 6ffentlichen Interesses
fiir sich beanspruchen.

Kaltluftentstehungsgebiete, Kaltluftschneisen
und Frischluftkorridore werden meist in iiberort-
lichen oder ortlichen Raumordnungsprogram-
men ohne parzellenscharfe Festlegung ausge-
wiesen. Diese ist in den Flichenwidmungspldnen
vorzunehmen, was wohl nicht ohne sachver-
standige Unterstiitzung moglich ist, um die Sach-
lichkeit der konkreten Grundstiicksauswahl zu
gewdhrleisten.

Sind die Raumordnungsziele allgemeiner gehal-
ten?, so muss das oOffentliche Interesse speziell
begriindet werden. Hier sind in der Begriindung
Zahlen iiber die Belastung und Sachverstin-
digengutachten {iber zu erwartende positive
Effekte heranzuziehen. Wie der VfIGH gezeigt
hat?, ist fiir ihn der Klimaschutz kein allge-
meines und selbstdndiges 6ffentliches Interesse.
Nur in Verbindung mit positivrechtlichen Raum-
ordnungszielen, wobei dem Aspekt des Gesund-
heitsschutzes eine besondere Bedeutung zu-
kommen kann, ldsst sich dann das iiberwiegende
offentliche Interesse als wesentliches Element der
Zuldssigkeit einer Riickwidmung begriinden.

Raumordnungsrechtlich unproblematisch sind
Begriinungen von Gebdudefassaden und -dich-
ern. Diese sind baurechtlich relevant, erfordern
aber keine Anderungen von Flichenwidmungs-
oder Bebauungspldnen und auch keine Riickwid-
mungen. Auch die Errichtung von Anlagen der
Fernkiihlung kann wohl ohne Riickwidmungen
realisiert werden.

¢) Hochwasserschutz

Hochwasserschutz ist kompetenzrechtlich eine
Querschnittsmaterie.” Die Bundeskompetenz
umfasst zahlreiche praventive Mafinahmen, die
aber die Raumplanungsbefugnisse der Lander
nicht ausschlieflen. Die bundesrechtlichen Fest-
legungen?” stellen Fachplanungen dar, die fiir die

72 Ob diese Flachen in Freiland oder Sonderfldchen fiir diese spezielle Funktion riickgewidmet/umgewidmet werden, bemisst sich nach den

Kategorien der jeweiligen Raumordnungsgesetze.

73 Sie konnen jedenfalls mit Aspekten des Gesundheitsschutzes gerechtfertigt werden.

74  Auch hier: Gesundheitsschutz.
75 Sehr deutlich in V{Slg 20.185/2017 (,,3. Piste”).

76 Siehe BufSjdger, Die Aufgabenverteilung zwischen Gemeinden, Landern, Bund und Européischer Union im Katastrophenschutz, in: derselbe
(Hrsg.), Katastrophenschutz als Verantwortung im Bundesstaat (2007), 7.

77 Dazu gehoren neben den Gefahrenzonenpldnen auch die hochwasserschutzbezogenen Planungsakte gemaf$ §§ 55 i ff. WRG. Zum Umfang der
Bundeskompetenz ,,Wasserrecht” siehe Pernthaler, Raumordnung und Verfassung, Bd 3 (1990) 535; BufSjéiger, in: derselbe (Hrsg.), Katastrophen-
schutz, 11; Miillner, Art 10 (1) Z 10 B-VG, in: Kahl/Khakzadeh/Schmid (Hrsg.), Bundesverfassungsrecht (2021), 22.
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ortliche Raumordnung verbindlich sind. So stel-
len die Ausweisungen von Gefdhrdungsgebieten
in den Gefahrenzonenpldnen verbindliche Vor-
gaben dar, die bei Widmungen in Flachenwid-
mungspldnen zu beachten sind. Der VfGH hat die
Verpflichtung der Gemeinde, Baulandgrundstii-
cke in roten Zonen (hoéchste Gefahrenstufen in
den Gefahrenzonenpldnen nach dem ForstG und
dem WasserrechtsG) riickzuwidmen, wiederholt
festgestellt.”8 Diese Verpflichtung gilt auch fiir den
Lawinenschutz und Gefihrdungen durch Hang-
rutschungen, Muren und Steinschlag.” Solchen
Grundstiicken fehlt aufgrund des Gefahrenpoten-
zials die Baulandeignung8?.

d) Sicherung zusammenhingender
landwirtschaftlicher Flachen

In etlichen Gemeinden haben punktuelle Bau-
landwidmungen und , Inselwidmungen® die land-
wirtschaftlich genutzten Flachen durchlochert
oder an den Riandern ausgediinnt. Viele dieser
Baugrundstiicke sind nach wie vor unbebaut. Um
diese Flachen langfristig fiir die landwirtschaft-
liche Produktion zu sichern, wiaren Riickwidmun-
gen in Freiland/Griinland denkbar.

Nach geltender Rechtslage gibt es in keinem
Bundesland Verpflichtungen zur Herstellung
zusammenhingender landwirtschaftlicher Fla-
chen. Zwar enthalten die Raumordnungsgesetze
keine diesbeziiglichen Raumordnungsziele,8!
Riickwidmungen sind danach eher nicht zuldssig.
Sie bediirften deshalb einer besonderen Begriin-
dung eines tiberwiegenden 6ffentlichen Interes-
ses, das die Interessen der Grundeigentiimerin
oder des Grundeigentiimers iibersteigt.82 Ein
solches iiberwiegendes Interesse konnte allen-
falls durch spezielle Ausweisungen von landwirt-
schaftlichen Vorrangflichen in regionalen Raum-
ordnungsprogrammen begriindet werden. In den
Bundesldndern, die tiber entsprechende Entsché-
digungsregeln verfiigen,83 kann die Entschadi-
gung in die Interessenabwigung einflieflen.84 Im
Ubrigen ist die Ordnung der Agrargrundstiicke
und die Wiederherstellung zusammenhidngender

78 ViSlg 16.286/2001 u. a.
79 Art10 Abs 1Z 10; Miillner, a. a. O, 224.

Bewirtschaftungsflachen keine Angelegenheit der
Raumordnung, sondern der Bodenreform nach
den Landes-Flurverfassungsgesetzen. Lediglich
die Wahrung bestehender landwirtschaftlicher
Grundflichen kann raumordnungsrechtlich ge-
sichert werden.

e) Langjihrige Nichtbebauung des
Baulandes

Riickwidmungen werden auch als Instrumente
gegen Baulandiiberhdnge durch Baulandhortung
diskutiert. Solche Riickwidmungen bediirfen aber
klarer gesetzlicher Regelungen, die es nur ver-
einzelt gibt.85 Nach der stdndigen Judikatur des
VIGH rechtfertigt die Reduktion von unbebau-
tem Bauland allein noch keine Riickwidmung.
Hier kommt der Wahrung des Grundrechts auf
Eigentum und der rechtsstaatlich begriindeten
Bestandskraft von Flaichenwidmungsplédnen nach
wie vor der Vorrang zu, auch wenn der VfGH die
Reduktion von unbebautem Bauland als legitimes
Raumordnungsziel bestétigt.s6

f) Gescheiterte Bebauungsabsicht wegen
mangelnder Bauplatzeignung

Der VEIGH hat wiederholt die Zuldssigkeit von
(entschddigungslosen) Riickwidmungen wegen
mangelnder Bauplatzeignung bestitigt.87 Die
mangelnde Bauplatzeignung kann in der fiir eine
Bebauung ungiinstigen Grundstiickstruktur lie-
gen, aber auch mit sehr hohen Erschlieflungs-
kosten begriindet sein. Entschddigungslose Riick-
widmungen sind auch dann gerechtfertigt, wenn
die mangelnde Bebaubarkeit bereits zum Zeit-
punkt der Widmung bestanden hat.

g) Lokale Griinflichenplanung

Riickwidmungen fiir Griinflachenprojekte (Spiel-
pldtze, lokale Erholungsriume, Parks fiir Nah-
erholung etc.) sind prinzipiell zuldssig, miissen
aber auf eine umfassende Grundlagenforschung
und eine gut argumentierte Interessenabwagung
zuriickgreifen konnen.88 Da Griinflichen wichtige

80 Siehe aber § 3 Abs 2 TBO, der die Baulandeignung in Gefahrenzonen von der Vorlage eines Sicherheitskonzepts abhédngig macht.
81 Diese lassen sich mittelbar aus den landwirtschaftsbezogenen Raumordnungszielen ableiten.

82 VfGH E3294/2018, 12.03.2019.
83 Siehe unten VI. 1.

84 Je hoher die Entschddigung, desto mehr relativiert sich das private Interesse an der Beibehaltung der Baulandwidmung.

85 Vorallem in K (§ 36 KROG) und S (§ 29 Abs 2 SROG).

86 Die Reduktion des Baulandiiberhangs darf nicht der einzige Zweck und Effekt der Riickwidmung sein. Die Gemeinde muss mit der Riickwid-
mung noch einen weiteren Zweck verfolgen. Das kann die Schaffung von Erholungsraumen, die Schaffung von Naturparks etc. sein. Vorteilhaft
ist jedenfalls die klare Vorgabe im 6rtlichen Entwicklungskonzept/Raumordnungsprogramm.

87 ViSlg 16.201/2001; 17.409/2004; 19.075/2010; 19.186/2010 u. a.
88 VfGH B 247/2013, 23.02.2015; V{Slg 20.223/2017; 20.429/2020 u. a.
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Aspekte fiir die Bewéltigung der Folgen der Kli-
maerwdrmung sind, kann dies neben Aspekten
der Erholungsfunktion von Griinflachen als ver-
stdrkendes Element des 6ffentlichen Interesses
argumentiert werden. Gesicherte Aussagen des
VIGH dazu fehlen bislang.89 Da in die Interessen-
abwigung auch die Hohe einer allfilligen Ent-
schidigung einfliefit, diirfte fiir solche Projekte in
Landern, in denen bei Riickwidmungen lediglich
die Kosten von Aufwendungen fiir die Baureif-
machung ersetzt werden, eine besondere Begriin-
dung fiir die konkrete Inanspruchnahme eines
Grundstiicks erforderlich sein.

Riickwidmungen fiir Mafinahmen der lokalen
Griinflachenplanung kénnten umso leichter reali-
siert werden, als die Raumordnungsgesetze stirker
alsderzeit die MafSinahmen gegen den Klimawandel
und seine Folgen als wichtige Ziele der 6rtlichen
Raumordnung positivrechtlich verankern. Staats-
ziele allein konnen solche Riickwidmungen zwar
argumentativ unterstiitzen, aber nicht tragen.90

h) Mafinahmen zur Verbesserung des
Stadtklimas

Dabei handelt es sich vielfach um Begriinungen
von Fassaden, die Schaffung von Griinflichen im
Bauland oder die Rekultivierung von versiegel-
ten innerstddtischen Béden. Dabei konnen unter
Umstdnden Riickwidmungen von unbebautem
Bauland erforderlich sein. Diese sind im Lichte
der Judikatur des VfGH durchaus zuldssig, wenn
sie sich auf iiberzeugende, faktenbasierte 6kolo-

gische Konzepte stiitzen kénnen, die sowohl das
offentliche Interesse als auch die Eignung der
Riickwidmung fiir die Wirksamkeit der Maf3-
nahme nachvollziehbar machen. Der Schutz der
Gesundheit kann sicherlich eine Rechtfertigung
fiir das Vorliegen des o6ffentlichen Interesses bil-
den. Auch fiir diese Mafinahmen wére aber eine
klare gesetzliche Verankerung der gesetzlichen
Verankerung der Klimawandelanpassung, wozu
auch Mafinahmen zur Verbesserung des Ober-
flichenwassermanagements zdhlen, als Raum-
ordnungsziel hilfreich.

i) Riickwidmungen von Bauland in andere
Widmungskategorien als Griinland/
Freiland

Die tiberwiegenden Fille von Riickwidmungen
beziehen sich auf die (Wieder-)Herstellung der
Freilandwidmung. Es ist aber auch méglich, Bau-
land in andere Widmungskategorien riickzu-
widmen. Dies ist regelméflig der Fall bei befris-
teten Baulandwidmungen. Lediglich das St ROG
und das TROG schreiben fiir den Fall des unge-
nutzten Fristablaufs die Riickwidmung in Frei-
land zwingend vor. Eine andere Widmung miisste
in einem neuen Verfahren erfolgen. In anderen
Bundesldndern?! erfolgt die Riickwidmungin jene
Kategorien, die vor der Baulandwidmung bestan-
den haben (Folgewidmung).

Dariiber hinaus sind Widmungen von Bauland in
andere Nutzungskategorien als Umwidmungen
nach den jeweiligen Regeln mdglich.

89 Der VIGH hat in den dazu bisher anhingigen Verfahren lediglich das Fehlen einer ausreichenden Grundlagenforschung und einer entsprechen-
den Interessenabwigung beméngelt, ohne sich dazu inhaltlich zu dufiern.
90 Staatsziele hatten in der Judikatur des VfGH immer nur eine bekriftigende, nie eine tragende Wirkung; siehe Weber, Grundrecht auf Umwelt-

schutz, in: Heif3l (Hrsg.), Handbuch Menschenrechte (2009), 496 (497).

91 NO, S. Sonst wird die Widmung vom Gemeinderat festgelegt.
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V1.

FRAGEN DER ENTSCHADIGUNGSPFLICHT

VON RUCKWIDMUNGEN

1. Die Entschidigung fiir Riickwidmungen
in den Raumordnungsgesetzen

Riickwidmungen sind keine Enteignungen, son-
dern Eigentumsbeschrinkungen. Den Eigentii-
mer:innen wird das Eigentum nicht entzogen,
sondern ihre Nutzungsmoglichkeiten werden - in
unterschiedlicher Intensitédt - beschrankt.

Die Entschddigungsregeln der einzelnen Raum-
ordnungsgesetze sind sehr unterschiedlich und
spiegeln die Wertungen der einzelnen Bundes-
lander iiber Sparsamkeit mit 6ffentlichen Mitteln
und Grundrechtswahrung wider. Wahrend der
VEGH Riickwidmungen nur ausnahmsweise fiir
entschddigungspflichtig qualifiziert, hat der OGH
die Landesgesetze mitunter iiber den Wortlaut der
Entschddigungsbestimmungen hinaus eigentii-
merfreundlich korrigiert. Heute sind alle Raum-
ordnungsgesetze mit entsprechenden Entschidi-
gungsbestimmungen ausgestattet, die teilweise
die Judikatur des OGH widerspiegeln. Die ins-
gesamt sehr restriktiven verwaltungsrechtlichen
Entschddigungsregeln zeigen die Sozialpflichtig-
keit des Eigentums, die im Bodenrecht traditionell
stark ausgeprégt ist, in aller Deutlichkeit auf: Ent-
schéddigt wird nur bei ganz gravierenden Beein-
trachtigungen und auch dies keineswegs immer.92

1.1. Enteignungen

Fiir Projekte von 6ffentlichem Interesse auf Vor-
behaltsflichen sind im BRPG9, in der OO Bau0Q9%
und der Wr. BauO9% Enteignungen vorgesehen,
denen freilich Versuche iiber eine giitliche Zur-
verfiigungstellung der betreffenden Grundstiicke
vorangehen miissen. Die Hohe der Entschadigun-
gen kann nach Durchlaufen des Verwaltungs-
weges von den ordentlichen Gerichten nach den
Vorgaben des EisbEEG oder der Landesstrafienge-
setze% festgesetzt werden.

1.2. Einlésungen

Einl6sungen von Grundstiicken, die mit der Wid-
mung als Sonderflache behdngt werden, sind,
soweit nicht Enteignungen vorgesehen sind, in
allen Raumordnungsgesetzen vorgesehen. Wer-
den Grundstiicke zu Vorbehaltsflaichen umge-
widmet, so konnen die Grundeigentiimer:innen
deren Einlésung beantragen. Das Verfahren iiber
die Einlosung und die Folgen einer allfdlligen
Nichteinigung tiber die Hohe des Entgelts ist un-
terschiedlich geregelt.97

1.3. Entschidigungen fiir Riickwidmungen/
Umwidmungen

Alle Raumordnungsgesetze sehen Entschddigun-
gen fiir Rickwidmungen oder Umwidmungen, die
die Bebaubarkeit von Grundstiicken ausschliefen
oder erheblich erschweren, vor. Allerdings reichen
die Riickwidmung in Freiland/Griinland und der
damit verbundene Wertverlust allein nicht aus,
um eine Entschddigungspflicht zu begriinden.
Alle Gesetze verlangen weitere Voraussetzungen,
die letztlich die Entschidigungspflicht der Ge-
meinden nicht unerheblich beschranken.

Die Judikaturdivergenz zwischen VIGH und OGH
iiber die Entschadigungspflicht von Riickiibereig-
nungen?? kann fiir den Rechtsweg relevant sein:
Die Entschiddigungssumme wird in allen Bundes-
landern von einer Verwaltungsbehorde festge-
legt.99 Dagegen kann entweder das LVwG angeru-
fen werden!00 oder es wird die Festsetzung durch
ein ordentliches Gericht ermdglicht.!0! Im ersten
Fall unterliegen diese Erkenntnisse der nachprii-
fenden Kontrolle des VEIGH und/oder des VwGH,
im letzteren Fall entscheidet der OGH im Revi-
sionsverfahren, was unter Umstdnden zu einer
Besserstellung der Grundeigentiimerin oder des
Grundeigentiimers fithren kann.102

92 So Pauger, Die Enteignung im Verwaltungsrecht, in: Korinek/Pauger/Rummel, Handbuch des Enteignungsrechts (1994), 162.

93 §§4und4l1.

94 §§10ff.

95 §§38ff.

96 So § 14 00 BauO; § 52 TROG.

97 Dabei handelt es sich nicht um Riickwidmungen, sondern um Umwidmungen, weshalb das Thema hier nicht weiter vertieft werden soll.

98 Siehe unten VI. 2.

99 Biirgermeister, BVB oder LRg.
100 Soim B, in der St, in T und V.
101 So in K und NO und 00.

102 So auch Onz/Mendel, Riickwidmungen von Bauland in Griinland im Burgenland und in Niederdsterreich. Rechtsiiberblick und Empfehlungen
im Auftrag der Planungsgemeinschaft Ost (2017), 24; Kerschner, Festschrift fiir Eva Schulev-Steindl, 283.
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Die meisten Raumordnungsgesetze sehen eine
Frist von einem Jahr ab Kundmachung der Riick-
widmung fiir die Geltendmachung der Entschédi-
gung vor.103

1.3.1.Burgenland

§ 53 BRPG sieht eine angemessene Entschdadigung
vor, wenn durch die Wirkung des Flachenwid-
mungsplanes (Riickwidmung) oder des Bebau-
ungsplanes (Teilbebauungsplanes) die Bebauung
eines Baulandgrundstiickes verhindert wird und
dadurch eine Wertminderung entsteht, die fiir die
Betroffene oder den Betroffenen eine unbillige
Haérte darstellt. Nach § 53 Abs 2 gibt es allerdings
nur einen einzigen Fall von unbilliger Harte: die
im Vertrauen auf die Rechtslage nachweisbaren
Kosten fiir die Baureifmachung des Grundstiicks.
Nur diese werden ersetzt.

1.3.2. Karnten

§ 37 KROG kennt zwei Formen der Entschdadigung
von Riickwidmungen:

Wird ein Baulandgrundstiick in Griinland riick-
gewidmet und dadurch seine Bebauung unzu-
lassig, so sind die Kosten der Baureifmachung
angemessen zu entschiddigen. Findet die Riick-
widmung von Bauland in Griinland innerhalb
von 25 Jahren nach ihrer Festlegung in Bauland
statt, ist auch fiir die Minderung des Verkehrswer-
tes angemessen zu entschddigen, aber nur dann,
wenn die Widmung als Bauland bei einem frii-
heren Erwerbsvorgang bestimmend fiir den Wert
der Gegenleistung war oder dem Erwerbsvorgang
wertmaf3ig zugrunde gelegt worden ist. § 37 Abs 3
enthélt sodann einen umfangreichen Katalog von
Ausnahmen der Entschddigungspflicht, die den
Kreis der Anspruchsberechtigten erheblich ein-
schrianken,!0¢ sodass die Entschidigungspflicht
bei Riickwidmungen wohl nur fiir eine iiber-
schaubare Zahl von Riickwidmungen besteht.

1.3.3. Niederosterreich

§ 27 Abs 1 NO ROG ordnet die Entschidigungs-
pflicht der Gemeinden fiir jene vermogensrecht-

103 In NO betrigt diese Frist fiinf, in V drei Jahre.

lichen Nachteile an, die durch Anderungen von
Baulandwidmungsarten in andere Widmungs-
arten entstanden sind. Voraussetzungen sind der
Ausschluss oder die weitgehende Verringerung
der Bebaubarkeit des Grundstiicks!?> und die vor-
handene Bebaubarkeit und Baulandeignung. Als
vermogensrechtliche Nachteile gelten aber nur
die Aufwendungen fiir die Baureifmachung und
die Minderung jenes Wertes der Grundfldche, der
einem vorangegangenen Erwerbsvorgang konkret
zugrunde gelegt worden war, bis zur Hohe des
ortsiiblichen Wertes zum Zeitpunkt des Erwerbs-
vorganges.

Wird die Widmung einer Grundfldche, die der
Baulandmobilisierung nach § 17 NO ROG unter-
liegt (befristete Widmung oder Raumordnungs-
vertrag), gedndert, gebiihrt keine Entschiadigung,
wenn der Gemeinderat innerhalb der einjihrigen
Frist die neuerliche Entscheidung trifft. Andern-
falls ist die Erlangung einer Entschdadigung wie-
der moglich.

1.3.4. Oberosterreich

Gemif § 38 00 ROG wird eine Entschidigung fiir
die nachweisbaren Kosten der Baureifmachung
im Falle der Verhinderung der Bebauung durch
eine Anderung des Flichenwidmungsplanes ge-
wihrt. Das 00 ROG verlangt dazu eine rechts-
kréftige Bauplatzbewilligung.

Eine zweite Variante der Entschidigung, die aber
nicht direkt auf Riickwidmungen bezogen ist, ist
an der ,Sonderopfertheorie“1%¢ orientiert. Wird
durch Anderung eines Flichenwidmungsplanes
ein Baulandgrundstiick zur Gdnze oder iiberwie-
gend von Bauland umschlossen!%” und entsteht
dadurch fiir das in seiner urspriinglichen Wid-
mung verbleibende Grundstiick eine Wertminde-
rung, so ist diese zu entschidigen.

1.3.5. Salzburg

Gemifs § 49 SROG ist fiir vermdgensrechtliche
Nachteile, die durch eine Widmungsidnderung
von Bauland in Griinland oder Verkehrsflache und
die damit verbundene Verhinderung der Verbau-

104 Dies betrifft die Lage in Gefihrdungsbereichen oder auferhalb der Siedlungsschwerpunkte, wenn keine nachweislichen Aufwendungen fiir die
Baureifmachung getétigt wurden, Riickwidmungen von Aufschlieffungsgebieten in einer Reihe von Fallen, Fristenablauf bei befristeter Bauland-

widmung u. a.

105 Eine blofle Verringerung der Nutzung (Baudichtenreduktion von 45 auf 40 %) begriindet keinen Entschadigungsanspruch (OGH 8 OB 85/20p,

23.11.2020).

106 Danach steht der {iberwiegende Vorteil einer gréfleren Gruppe von Personen einer beachtlichen Schlechterstellung eines Einzelnen (Sonderop-
fer) durch einen Widmungsakt gegeniiber; siehe OGH 8 OB 85/20p, 23.11.2020.

107 Eine iiberwiegende UmschliefSung durch Bauland ist nicht im mathematischen Sinn, sondern danach zu beurteilen, ob das nicht in Bauland
gewidmete Grundstiick gleichsam eine , Enklave“ im Bauland bildet; so OGH 9 Ob 232/02m, 13.11.2002.
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ung entstehen, eine angemessene Entschdadigung
zu leisten. Voraussetzung ist allerdings, dass die
Umwidmung/Riickwidmung innerhalb von zehn
Jahren nach seiner erstmaligen Ausweisung nach
dem 1. Mérz 1993 oder wéahrend der Wirksam-
keit einer in dieser Zeit erteilten Baubewilligung
erfolgt. Die Zehn-Jahres-Frist ist ausnahmsweise
erstreckbar. Ausgenommen sind Umwidmungen/
Riickwidmungen auf Verlangen der Grundeigen-
timerin oder des Grundeigentiimers, bei Verlust
der Bauplatzeigenschaft wegen der Lage in einem
Gefihrdungsgebiet (Naturkatastrophen) oder in-
folge Fristablauf bei befristeter Baulandwidmung.

Als vermogensrechtliche Nachteile gelten die
Kosten fiir die Baureifmachung und jener Teil
des Wertes der Grundflache, der beim Erwerb der
Grundfldche gegeben war und in der Gegenleis-
tung (Kaufpreis, Tauschgrundfldche, Erbverzicht
u. dgl.) seinen Niederschlag gefunden hat - bis zur
Hohe des Verkehrswertes.

1.3.6. Steiermark

Nach § 44 Abs 4 St ROG begriindet die Zuteilung
von Grundstiicken zum Freiland allein keinen
Entschddigungsanspruch. Ein solcher besteht nur
fiir Kosten fiir die Baureifmachung oder fiir die
Wertminderung durch Nichtausweisung eines
Grundstiicks als Bauland bei gleichzeitiger Bau-
landwidmung der das Grundstiick umschliefien-
den Grundstiicke.

Eine Sonderregelung enthédlt § 44 Abs 9 fiir den
Fall einer Verdufierung des riickgewidmeten
Grundstiicks bei spéterer Riickwidmung in Bau-
land. Dies ermoglicht die Aufhebung des Vertrags,
wenn die oder der jetzt begiinstigte Erwerber:in
nicht bereit ist, der Verdufserin oder dem Verdufle-
rer den Wertgewinn zu ersetzen.

1.3.7.Tirol

§ 76 Abs 1 TROG sieht als Voraussetzung fiir
eine Entschddigung eine Umwidmung/Riick-
widmung, die eine Bebauung gleich wie beim
Freiland ausschlief3t oder einschriankt, vor. Bei
der Feststellung des Entschddigungsanspruchs
ist eine Interessenabwigung vorzunehmen: Das
Interesse an der Beibehaltung der Widmung muss

das Interesse an der Umwidmung/Riickwidmung
iiberwiegen.!08 Ein solches iiberwiegendes Eigen-
tlimerinteresse besteht nach Abs 2 insbesondere
bei eindeutiger Eignung fiir die Bebauung bei
gleichzeitig vorhandener oder leicht herstellbarer
Erschlieflung oder, wenn das um-/riickgewidmete
Grundstiick im Nahebereich von gleichartigen
Baulandgrundstiicken liegt.199 In diesen Féllen ist
die Minderung des ortsiiblichen Verkehrswertes
zu ersetzen. Werden im Zuge der Umwidmung/
Riickwidmung weitere im Eigentum der/des Be-
troffenen stehende Grundfldachen als Bauland
ausgewiesen, wird das Eigentiimerinteresse an
einer Entschidigung verneint. Liegen diese Vor-
aussetzungen nicht vor, so sind jedenfalls die Auf-
wendungen fiir die Baureifmachung zu ersetzen.

1.3.8. Vorarlberg

Gemif$ § 27 Abs 1 VRPG ist eine Umwidmung/
Riickwidmung eines Baulandgrundstiickes in
eine Widmungskategorie, die eine Verbauung
verhindert, entschdadigungspflichtig.1l0 Die Ent-
schdadigungspflicht besteht nicht, wenn die Be-
baubarkeit nicht vorhanden ist oder wenn in
verschiedenen Fillen befristeter Widmung die
Befristung ungeniitzt abgelaufen ist.

1.3.9. Bewertung

Nach ldngerer Zeit der Verunsicherung - nicht
zuletzt aufgrund der schwankenden Rechtspre-
chungder Hochstgerichte - haben alle Bundeslan-
der fiir Riickwidmungen Entschddigungsregeln
geschaffen, die die Entschddigungsvoraussetzun-
gen klar festlegen. Der Grofiteil der Liander hat
die Entschiadigungspflicht restriktiv formuliert,
sodass die blofie Riickwidmung in einigen Lan-
dern iiberhaupt keinen Entschddigungsanspruch
begriindet, auch wenn damit eine Wertminde-
rung des Grundstiicks verbunden ist. Ob dies in
allen Féllen fiir die Verfassungskonformitit der
Regelung ausreicht, muss einzelfallbezogen er-
mittelt werden. In den Bundesldndern, in denen
ein verwaltungsrechtlicher Rechtszug vorgesehen
ist, sind Korrekturen aufgrund der Judikatur des
VfGH kaum zu erwarten, da kein Rechtszug zu
den ordentlichen Gerichten existiert. Ein gewis-
ses Unsicherheitspotenzial birgt die Judikatur der
ordentlichen Gerichte nach wie vor in sich.11

108 Dies gilt geméf VIGH V 242/2022, 19.09.2023 auch ohne gesetzliche Anordnung (zum NO ROG).
109 Auch hier wird auf das verfassungsrechtlich verponte ,Sonderopfer” abgestellt.
110 Nach Ansicht des VWGH (99/06/0024 v. 22.04.1999) und des OGH (70b32/08v, 15.05.2008) erfolgt die Gewédhrung der Entschidigung in Form der

Privatwirtschaftsverwaltung.

111 Darauf weist insbesondere BufSjciger, Aktuelle Fragen der Entschddigungspflicht bei Riickwidmungen, Festschrift fiir Walter Berka (2013), 21 (33)

hin.
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2. Die Judikatur der Hochstgerichte
2.1. Allgemeines

Der VIGH leitet aus Art 5 StGG und Art 1 1.
ZPEMRK grundsitzlich keine Verpflichtung zur
Entschddigung bei Eigentumsbeschrankungen
ab.1121n Nachvollziehung der Judikatur des EGMR
erkannte er aber bei gravierenden Eigentumsbe-
schrankungen eine Entschidigungspflicht an.!13
Der VfGH zieht zur Begriindung den Gleichheits-
grundsatz und das Verhidltnisméafiigkeitsgebot
insbesondere in Form der ,,Sonderopfertheorie”
heran.!* Gewdhrt der Gesetzgeber fiir Eigen-
tumsbeschrinkungen Entschidigungen, so ver-
langt der VEGH die Gleichbehandlung aller von
der Mafinahme erfassten Personen.!15

Der OGH anerkennt zwar auch die Zulédssigkeit
entschddigungsfreier Eigentumsbeschrankun-
gen, in Anwendung der Sonderopfertheorie ver-
langt er aber in den Fillen, in denen ein gravie-
render Nachteil einzelner Personen zugunsten
der Besserstellung einer gréfieren Personengrup-
pe gegeniibersteht, eine angemessene Entschadi-
gung. Damit misst er die Zulédssigkeit entschadi-
gungsloser Eigentumsbeschrinkungen ebenso
wie der VEGH am Gleichheitsgrundsatz und Ver-
hiltnisméfligkeitsprinzip. Allerdings geht der
OGH weiter: Er spricht in diesen Fdllen auch dann
eine Entschiddigung zu, wenn dies nach dem kla-
ren Wortlaut einer gesetzlichen Entschadigungs-
regel ausgeschlossen wire.116

2.2. Die Judikatur des VIGH zur Entschadi-
gungspflicht von Riickwidmungen

Der VfGH hat in V{Slg 19.341/2011 ausdriicklich
festgehalten, dass die Zuldssigkeit von Riickwid-
mungen nicht vom Vorliegen einer Entschadi-
gungspflicht abhédngig ist. Damit ist er der vom
OGH gedufierten Rechtsansicht klar entgegen-
getreten. Freilich bleibt es dem Gesetzgeber un-

benommen, Entschddigungen fiir Rlickwidmun-
gen zu schaffen. Solche Entschddigungsregeln!1?
miissen aber gleichheitskonform ausgestaltet
sein.1® Ansonsten hat der Gesetzgeber dabei
einen erheblichen rechtspolitischen Spielraum.
Gegen eine Reduzierung der Entschddigungsan-
spriiche allein auf die Kosten der Baureifmachung
hat der VfGH keine Einwénde.119

Da Riickwidmungen durch die damit verbundene
zum Teil erhebliche Wertminderung der betroffe-
nen Grundstiicke sehr eingriffsintensiv sind, ver-
langt der VfIGH eine ausfiihrliche und nachvoll-
ziehbare Abwdgung der privaten Interessen der
Grundeigentiimer:innen an der Aufrechterhal-
tung der Widmung mit den 6ffentlichen Interessen
an der Riickwidmung. Dabei geniigen allgemeine
Erorterungen tiber das offentliche Interesse des
mit der Riickwidmung angestrebten Zieles nicht.
Die Interessenabwidgung muss auf das konkrete
riickzuwidmende Grundstiick bezogen sein.!20
Dabei ist auch die Frage allfdlliger Entschadi-
gungen in die Interessenabwédgung einzubezie-
hen.12! Der VfGH hat dies bisher noch nie explizit
ausgefiihrt, aus der Judikatur ldsst sich aber ab-
leiten, dass ausreichende Entschiddigungen das
private Interesse an der Aufrechterhaltung der
Widmung minimieren kénnen. Umgekehrt muss
mangels Entschddigungen im konkreten Fall!22
das offentliche Interesse an der Riickwidmung
entsprechend hoch sein, um das private Interes-
se zu liberwiegen. In den Fillen von Korrekturen
rechtswidriger Baulandwidmung!23, bei Riick-
widmungen wegen drohender Naturgefahren und
mangelnder Baulandeignung verlangt der VEGH
iiberhaupt keine Interessenabwdgung und damit
auch keine Beriicksichtigung der Schwere des
Eigentumseingriffs!24 und privater Interessen.

Wird {iber Entschddigungen im Verwaltungsweg
entschieden, weist der VIGH dagegen erhobene
Beschwerden zuriick. Er begriindet dies damit,
dass es sich dabei um ,Civil Rights“ im Sinne des

112 Siehe die Begriindung bei Korinek, Art 5 StGG, in: Korinek/Holoubek et al (Hrsg.), Osterreichisches Bundesverfassungsrecht. Kommentar, I1/2, 5.

Lfg (2002), Rz 43.

113 Siehe die Nachweise bei Muzak, Das Gsterreichische Bundes-Verfassungsrecht. Kommentar, 8. Auflage (2020), 790.

114 Siehe FN 105.
115 ViSlg 16.316/2001.

116

117
118
119
120
121
122
123
124
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Siehe Berka, Das ,Sichtfenster zum See“: Zu den entschiddigungsrechtlichen Konsequenzen einer Riickwidmung, Zak 2009, 63; Sallinger, Neues
zur Umwidmungsentschddigung. Zum Beschluss des OGH 5 Ob 30/08k v. 09.09.2008; Auer, Zur Entschddigung bei Riickwidmungen - OGH ver-
sus VfGH, bbl 2011, 168; BufSjiger, Festschrift fiir Walter Berka (2013) 21.

Siehe oben VI. 1. 3.

V1Slg 16.316/2001.

ViSlg 19.202/2010; a. A. Wimmer, Entschédigung im 6ffentlichen Recht (2009), 212.

V1Slg 20.328/2019; VEGH V 242/2022, 19.03.2023.

ViSlg 16.286/2001; 17.396/2004; 16.637/2002.

Die Entschéddigungsregeln fiir Riickwidmungen sehen Entschadigungen ja nur in bestimmten Féllen vor.

ViSlg 16.201/2001; 17.409/2004.

Vi1Slg 16.201/2001; 18.413/2008; 19.075/2010.
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Art 6 EMRK handelt, deren Entscheidung in die
Zustdndigkeit der ordentlichen Gerichte fallt.125

Der VIGH lehnt eine Entschadigungspflicht fiir
Riickwidmungen nach wie vor ab. Gleichwohl
sind Entschddigungen auch fiir den VfGH fiir die
Beurteilung der Rechtméfigkeit einer (konkre-
ten) Rickwidmung relevant: Sie sind bei der Ab-
wagung der 6ffentlichen und privaten Interessen
hinreichend zu beriicksichtigen. Thr génzliches
Fehlen kann bei einer gravierenden Wertminde-
rung des Grundstiicks ein Gewicht erhalten, das
die Unzulidssigkeit der Riickwidmung bewirken
kann.126

2.3. Die Judikatur des OGH

Die Judikatur des OGH steht zwar einer Ent-
schadigungspflicht fiir Riickwidmungen grund-
sdtzlich positiver gegeniiber als die des VEIGH127,
folgt aber gleichwohl dem VfGH mit der Aner-
kennung der Moglichkeit von entschddigungs-
freien Riickwidmungen.!28 Dabei hebt er immer
wieder die Bedeutung der Sonderopfertheorie
hervor!29, die er bisher - von wenigen Ausnah-
men abgesehen - aber nicht iiberspannt hat. Die
Entschddigungspflicht fiir Riickwidmungen ist
auch fiir den OGH primér eine Frage der positiv-
rechtlichen Entschidigungsnormen, die er nur
ausnahmsweise extensiv interpretiert und er-
weitert.!30 So hat er - in Abkehr von der Judikatur
des VIGH - zu restriktive Entschddigungsregeln
in den Raumordnungsgesetzen verfassungs-
konform korrigiert.!3! In seinem vielbeachteten
»Sichtfenster-Urteil“132 bejahte er einen Entsché-
digungsanspruch eines Grundeigentiimers, ob-
wohl ein solcher Anspruch im VRPG gar nicht
vorgesehen war. Gegenstand des Verfahrens war
eine Riickwidmung eines Baulandgrundstiicks in
eine Parkfldche, um die ungehinderte Sicht zum
Bodensee zu bewahren. Der OGH erblickte im
Ausschluss der Entschidigung ein verfassungs-
widriges Sonderopfer, das der Gesetzgeber hitte
beriicksichtigen miissen. Der OGH stellte nicht -
wie rechtlich eigentlich geboten - einen Gesetzes-

125 V1Slg 14.643/1996; 18.470/2008.
126 Siehe VEGH V 242/2022, 19.03.2023.
127 Siehe Kerschner, Festschrift fiir Eva Schulev-Steindl, 282.

128 Siehe etwa OGH 8 Ob 35/09v, 29.09.2009; 6 Ob 144/16v, 29.11.2016 u. a.

priiffungsantrag an den VfGH, sondern sprach
dem Grundeigentiimer eine Entschddigung zu.

Auch die Entscheidung in einem anderen Fall (in
Niederosterreich), in dem der OGH feststellte,
dass die Berechnung der Valorisierung durch Er-
mittlung der Differenz zwischen Kaufpreis und
Griinlandwert zum Erwerbszeitpunkt zu erfol-
gen hat, geht iiber den Wortlaut des § 24 NO ROG
hinaus.133

Die Sonderopfertheorie deckt aber nicht alle Ver-
mogensverluste und Nutzungsbeschrankungen
ab. Fiir den OGH sind Entschddigungen an das
Vorliegen wesentlicher Minderungen der Nutz-
barkeit von Grundstiicken gekniipft. Geringfiigige
Beschrinkungen sind entschiddigungslos hin-
zunehmen.!34 Auch das Abstellen auf konkrete,
nachweisbare Nutzungsbeeintrichtigungen statt
auf mogliche zukiinftige Wertminderungen bei
der Ermittlung der Entschddigungssumme ent-
spricht der Rechtsprechung des OGH.135 Sehr re-
striktive Entschddigungsregeln wendet er aber
durchaus grundrechtsfreundlich an. So inter-
pretierte er die Bestimmung des § 25 Abs 5 00
ROG, wonach dann, wenn durch eine nachtrag-
liche Anderung des Flichenwidmungsplans die
Bebauung des Grundstiicks wieder zuldssig wird,
der Anspruch auf Entschddigung erlischt, durch-
aus eigentiimerfreundlich. Er trat der Auffassung
der Behdorde und der Untergerichte entgegen,
dass es dabei nicht auf die generelle Bebauungs-
moglichkeit ankomme. Vielmehr entfallt dieser
Anspruch nach der Judikatur des OGH nur dann,
wenn durch die neuerliche Riickwidmung die
wirtschaftlich gleiche Lage wiederhergestellt sei
wie bei der urspriinglichen Baulandwidmung.136

Der OGH anerkennt Entschidigungsanspriiche
fiir Riickwidmungen grundsétzlich nach Mafigabe
der Entschiddigungsbestimmungen in den Raum-
ordnungsgesetzen. Umstrittene rechtsfortbildende
Urteile finden sich in der neueren Judikatur nicht
mehr. Insofern scheint zwischenzeitlich weitge-
hende Rechtssicherheit eingetreten zu sein.!37

129 OGH 2 Ob 52/99g, 11.03.1999; 60b 12/06t, 09.03.2006; 5 Ob 30/08k, 09.09.2008 u. a.

130 So in seinem viel kritisierten Urteil 5 Ob 30/08k, 09.09.2008.
131 OGH 2 Ob 52/99g.

132 OGH 5 Ob 30/08k, 09.09.2008; Berka, Zak 2009, 63.

133 OGH 8 Ob 34/06t, 11.05.2006.

134 OGH 8 Ob 35/09v, 29.09.2009.

135 OGH 8 Ob 35/09v, 29.09.2009.

136 OGH 2 Ob 605/88, 20.06.1989.

137 Skeptisch BufSjiger, Festschrift fiir Walter Berka, 33.
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3. Die Zulissigkeit des Verzichts auf
Entschidigungen

Der Verzichtim offentlichen Rechtwarim 19., aber
auch noch im 20. Jahrhundert ein umstrittenes
Thema.!38 Heute ist die Zuldssigkeit des Verzichts
im offentlichen Recht durch die Rechtsprechung
der Hochstgerichte und der Literatur hinldnglich
klargestellt.139

Der Verzicht auf eine Entschiddigung kann in
Form der Nicht-Inanspruchnahme der Entschadi-
gung erfolgen. Da alle Entschddigungen fiir Riick-
widmungen nur auf Antrag und innerhalb einer
bestimmten Frist zugesprochen werden, braucht
der entsprechende Antrag schlicht nicht fristge-
recht gestellt werden.

Es ist jedoch auch eine Willenserkldrung zuldssig,
die das Erloschen des subjektiven Rechts auf die
Entschiddigung zum Inhalt hat. Eine solche Wil-
lenserkldarung hat gegeniiber der Behérde oder
dem Gericht zu erfolgen und bewirkt den Unter-

gang dieses Rechts. Analog zu den biirgerlich-
rechtlichen Willenserkldrungen kann ein Ver-
zicht nur bei Gewalt, List oder schwerem, nicht
vorwerfbarem Irrtum widerrufen werden.

Im Anschluss an die Judikatur des VwGH hat der
OGH die Vergabe von Entschidigungen nach der
Vorarlberger Rechtslage als Akte der Privatwirt-
schaftsverwaltung qualifiziert.!4% In diesen Féllen
ist ein Verzicht, wie generell im Zivilrecht, prob-
lemlos méglich.

Ein Entschiddigungsverzicht kann auch Teil eines
Raumordnungsvertrages sein. Damit kénnen
konsensuale Gesamtpakete geschniirt werden,
die sowohl die Interessen der Gemeinde an einer
raumordnungsrechtlichen Neugestaltung eines
Gebietes als auch die Interessen der Grundeigen-
tiimer:innen hinldnglich beriicksichtigen. Dazu
konnen Kompensationsleistungen, Grundtausch
oder andere MafSinahmen als Gegenleistungen fiir
den Entschiddigungsverzicht vereinbart werden.

138 So wurde lange diskutiert, ob der Bundesprésident auf sein Amt verzichten konne, da dies in der Bundesverfassung nicht vorgesehen ist.
139 Siehe die Nachweise bei Raschauer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 6. Aufl. (2021), Rz 1162; derselbe, Zum Verzicht auf Entschddigung wegen

Riickwidmung, bbl (2008), 135.

140 OGH 7 Ob 32/08v, 15.05.2008 unter Bezugnahme auf VwGH 99/06/0024, 22.04.1999.
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VII.

DAS ZUSAMMENSPIEL VON HOHEITLICHEN

UND PRIVATRECHTLICHEN MASSNAHMEN
BEI RUCKWIDMUNGEN

1. Raumordnungsvertrige zur Absicherung
von Riickwidmungen

Geméf$ Art 116 Abs 2 B-VG ist die Gemeinde voll-
umfénglich privatrechtsfdahig.l4! Sie kann sohin
auch ohne gesetzliche Grundlage innerhalb der
Schranken der allgemeinen Bundes- und Landes-
gesetze Vertrdge aller Art abschliefien.142 Zusatz-
lich enthalten die Raumordnungsgesetze - in
unterschiedlicher Auspragung - Erméchtigungen
zum Abschluss von Raumordnungsvertragen.143

Im Lichte der Judikatur des VfGH ist die unmittel-
bare Verkniipfung eines Raumordnungsvertrages
mit einer Widmung verfassungswidrig.!44 Die in
der Praxis immer wieder anzutreffende Vorgangs-
weise, eine bestimmte Anderung des Flidchen-
widmungsplanes vom vorherigen Abschluss eines
Raumordnungsvertrages abhingig zu machen,
ist jedenfalls dann klar rechtswidrig, wenn die
Umwidmung ohne Vertrag rechtlich nicht még-
lich gewesen wdre.!#5 Die hdufigsten Inhalte
von Raumordnungsvertragen betreffen die Um-
widmung in Bauland, wofiir sich die Gemeinde
einen Planwertausgleich sichern will. Aber auch
erwerbswirtschaftliche Ziele werden mit Raum-
ordnungsvertrdgen verfolgt.146 Da die vom VIGH
verponte Verkniipfung von Vertrag und Widmung
in der Praxis kaum vermeidbar ist, sind Raumord-
nungsvertrige stets mit einem gewissen Risiko,
wegen Sittenwidrigkeit (§ 879 ABGB) aufgehoben
zu werden, behaftet.

Raumordnungsvertrdge iiber Riickwidmungen
haben aber zumeist andere Zielsetzungen. Sie
koénnen sicherstellen, dass Riickwidmungen
ohne (oft jahrelange) Rechtsstreitigkeiten ver-

fiigt werden kénnen, um so 6ffentliche Interessen
voranzutreiben. So konnen Flachentausche, spe-
zielle Angebote an Grundeigentiimer:innen oder
Nutzungsberechtigte, die iiber die oft kargen
Entschddigungen der Raumordnungsgesetze
hinausgehen, und vieles andere vereinbart werden.
Es konnen aber auch Entschiddigungsverzichte
vereinbart werden, die auch Rechtsnachfol-
ger:innen binden. Vor allem sind mit solchen Ver-
tragen mafigeschneiderte Losungen fiir Einzel-
falle moglich. Jedenfalls muss die Riickwidmung
gesetzlich moglich sein - ein Vertrag kann eine
allfallig rechtswidrige Riickwidmung rechtlich
nicht sanieren.

Unzuléssig sind ,oktroyierte Raumordnungsver-
trage“147, zu denen Grundeigentiimer:innen auf-
grund der rechtlichen und faktischen Ubermacht
der Gemeinde zum Abschluss gezwungen wer-
den. Diese Vertrédge verstofien gegen § 879 ABGB
und sind mit Nichtigkeit bedroht. Denn auch die
privatrechtlich handelnde Gemeinde ist an die
Grundrechte gebunden.!#8 Da Raumordnungs-
vertrdge privatrechtliche Vertrdge sind, kann
die Gemeinde den Abschluss nicht erzwingen.
Anders als bei Raumordnungsvertriagen, die die
Umwidmung in Bauland zum Gegenstand haben,
bedeutet eine Riickwidmung weder einen finan-
ziellen Gewinn der Grundeigentiimer:innen noch
eine Verbesserung der Nutzungsmoglichkeiten
des Grundstiicks. Welche Anreize die Gemeinde
fiir den Abschluss eines Vertrages anbieten kann,
muss einzelfallbezogen gepriift werden.

Zu beachten ist auch die Judikatur des VwGH:
Dieseverlangtauch fiir Akte der Privatwirtschafts-
verwaltung, die im Zusammenhang mit Hoheits-

141 Siehe Weber, Art 116 B-VG, in Korinek/Holoubek et al. (Hrsg.), Osterreichisches Bundesverfassungsrecht. Kommentar, 1/4,12. Lfg (2016), Rz 13 m.

w. N.

142 Zum (nur) differenzierten Legalitdtsprinzip der Privatwirtschaftsverwaltung siehe Korinek/Holoubek, Grundlagen staatlicher Privatwirtschafts-
verwaltung (1993) 68; Steinwender, Rechtliche Schranken der Privatwirtschaftsverwaltung der Gemeinden, in: Buf$jéger/Eller/Klebelsberg

(Hrsg.), Die Privatwirtschaftsverwaltung der Ldnder (2025), 465.
14

w

Siehe Berka/Kletecka, Gutachten zu Rechtsfragen der Vertragsraumordnung in Osterreich, in: Beitrége der Raumordnung zur Unterstiitzung

,leistbaren Wohnens"“ Ergebnisse der OREK-Partnerschaft. Schriftenreihe der OROK Bd 191 (2014); Lienbacher, Raumordnungsrecht, in: Bach-
mann/Baumgartner/Feik et al. (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, 14. Auflage (2022), 527 (559).

144 ViSlg 15.625/1999.
145 Berka/Kletecka, Gutachten, 90.

'S

146 Siehe jiingst Eisenberger/Holzmann/Tauf$-Grill/Trettenbrein, Bauland gegen Bares: Wie Kommunen die Umwidmung immer mehr zur Ein-
nahmequelle machen - und wo die (verfassungs-)rechtlichen Grenzen sind, bbl (2025), 91.

147 Berka/Kletecka, Gutachten, 88; Mast, Der verwaltungsrechtliche Vertrag als Alternative zur Tiroler Vertragsraumordnung? (2003), 99.

148 Zur Fiskalgeltung der Gemeindeverwaltung siehe die Nachweise bei Berka/Kletecka, Gutachten 87.
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akten stehen, eine gesetzliche Grundlage.4?
Raumordnungsvertrdge zur Absicherung von
Riickwidmungen sind daher derzeit noch nicht in
allen Bundesldndern risikofrei!s0.

2. Die (neu geschaffenen) Moglichkeiten
des Art 15 Abs 5 B-VG

Das Verbot der Verkniipfung von privatrecht-
lichen Vertridgen mit Hoheitsakten, wie es der
VEGH postuliert,15! hat die Vertragsraumordnung
mit erheblicher Rechtsunsicherheit belastet. Denn
Raumordnungsvertrige im Zusammenhang mit
Widmungsdnderungen lassen sich in der Praxis
nur schwer von den Hoheitsakten trennen. So
schwebt iiber vielen solcher Vertrdge das Damo-
klesschwert der Anfechtung wegen Rechts- und
Verfassungswidrigkeit (§ 879 ABGB). Um erh6hte
Rechtssicherheit im Bereich der Vertragsraum-
ordnung zu erzielen, wurde 2024 ein neuer Art 15
Abs 5 B-VG geschaffen:152 | In den Angelegenhei-
ten der Ortlichen Raumplanung (Art 118 Abs 3 Z
9) sind die Lander im Bereich ihrer Gesetzgebung
befugt, zur Verfolgung 6ffentlicher Interessen das

149 VwsSlg 13.082/1989; 13.625/1992.

Zustandekommen eines zivilrechtlichen Vertra-
ges als eine Voraussetzung fiir hoheitliches Han-
deln vorzusehen.” Damit kann die weitverbreitete,
aber mit vielen Unsicherheiten belastete Praxis
der angesprochenen Verkniipfung legalisiert
werden. Die neue Bestimmung diirfte vor allem
fiir die Um- und Riickwidmungspraxis grofe Be-
deutung erlangen. Fiir Riickwidmungen kann
dies etwa die Moglichkeit einer Neuwidmung von
Bauland als Ersatz fiir das riickgewidmete Bau-
land, verbunden mit weiteren Vertragsinhalten,
die nicht nur Gegenstand von Hoheitsakten sein
konnen, er6ffnen.

Die Reichweite dieser neuen verfassungsrecht-
lichen Erméchtigung fiir Riickwidmungen
ist derzeit noch nicht einschitzbar. Denn die
Erméchtigung bezieht sich auf den Landes-
gesetzgeber und nicht auf die Gemeinden. Diese
diirfen solche Verkniipfungen erst nach Erlas-
sung der entsprechenden landesgesetzlichen
Bestimmungen in Anspruch nehmen. Derzeit
hat aber nur Tirol von dieser Ermédchtigung Ge-
brauch gemacht.153

150 Die Anwendungsfille des § 33 TROG wurden mit der Novelle LGBI 2025/6 zugunsten der Rechtssicherheit erheblich erweitert.

151 VfSlg 15.625/1999.

152 BGBI12024/89; die Materialien (IA 4013/A,27. GP NR) weisen lapidar auf die damit angestrebte erhohte Rechtssicherheit; siehe Lendl/Lewisch,
Art 15 Abs 5 B-VG, in: Kneihs/Lienbacher (Hrsg.), Rill-Schiffer Kommentar Bundesverfassung (33. Lfg, 2024).
153 LGBI 2025/6. Weitere Umsetzungen in anderen Bundesldndern sind aber in Bédlde zu erwarten.
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Vill. BAUERWARTUNGSLAND - SINNVOLLES

INSTRUMENT ZUR FREIHALTUNG VON

FREIFLACHEN?

1. Bauerwartungsland bezeichnet Grundstiicke,

welche zum aktuellen Zeitpunkt noch nicht
als Bauland gewidmet sind, aber, je nach den
Vorgaben im ortlichen Raumordnungskon-
zept/Entwicklungskonzept, in absehbarer
Zeit (zumeist fiinf bis zehn Jahre) eine Bebau-
ung erwarten lassen. In Kdrnten und Salzburg
werden sie auch als AufschliefSungsgebiet be-
zeichnet. Neben dem Bauerwartungsland, das
in Entwicklungskonzepten mit der Absicht, es
innerhalb eines Planungszeitraums als Bau-
land zu widmen, ausgewiesen ist, gibt es auch
solches, das mit Bedingungen gewidmet wur-
de. Mit Eintritt dieser Bedingungen oder mit
Zeitablauf erfolgt die Baulandwidmung.

Widmet die Gemeinde ein Grundstiick als Bau-
erwartungsland, so bestitigt sie damit zum
einen dessen grundsitzliche Eignung als Bau-
land und gibt eine - freilich nicht erzwing-
bare - Absicht zu erkennen, das Grundstiick in
absehbarer Zeit zur Bebauung freizugeben.

Es handelt sich dabei - im Unterschied zur
Frei-/Griinland-Widmung - um eine temporére
Freihaltung von Grundflachen vor Bebauung.
Thr Ziel diirfte eher in der Vorbereitung einer
geordneten Baulandentwicklung als in einer
nachhaltigen Freihaltung von Grundflichen
zu sehen sein. Als Instrument dafiir ist nach
allen Raumordnungsgesetzen die Widmung als
Frei-/Griinland samt den entsprechenden Vor-
gaben in den ortlichen Entwicklungskonzep-
ten bzw. Raumordnungsprogrammen wohl am
besten geeignet.

. Der Osterreichische Gemeindebund schligt
im Bodenschutzplan einen gezielten Einsatz

der Widmungskategorie , Bauerwartungsland”
vor und ersucht um eine rechtliche Bewer-
tung dieses Vorschlages. Konkret soll landes-
gesetzlich die Moglichkeit geschaffen werden,
unbebautes Bauland in Bauerwartungsland
umzuwidmen, wenn der Widmungszweck
(Bebauung) nicht innerhalb einer zu bestim-
menden Frist erreicht wird. Damit konnte
nachtriaglich eine Mdglichkeit geschaffen
werden, die Grundeigentiimer:innen zum
Abschluss von Raumordnungsvertrdagen zu
verpflichten. Dies sollte entschddigungsfrei
moglich sein.

Bei diesem Vorschlag handelt es sich nicht um
Riickwidmungen, sondern um reine Umwid-
mungen. Aus Sicht der Studienautor:innen ldsst
sich dieser Vorschlag aber nicht verfassungs-
konform verwirklichen. Denn eine Umwid-
mung, die ausschlieflilich den Zweck hat,
Grundeigentiimer:innen zum Abschluss eines
privatrechtlichen Vertrages zu zwingen, ist
wohl mit dem Gleichheitsgrundsatz, dem
Eigentumsschutz und auch mit dem Rechts-
staatsprinzip, zu dem die Bestandskraft von
Planungsakten gehort, nicht vereinbar. Ob das
Ziel, auf diesem Wege Bauland zu mobilisieren,
erreicht werden kann, ist fraglich. Die Umwid-
mung von Bauland in Bauerwartungsland wird
wohl nur wenige bauunwillige Grundeigen-
timer:innen plotzlich zur Bebauung veran-
lassen. Damit steht auch die Eignung in Frage.
Auch kann kein:e Grundeigentiimer:in zum
Abschluss eines privatrechtlichen Vertrages ge-
zwungen werden. Die so eroffneten faktischen
Moglichkeiten der Gemeinde, Druck auszu-
uben, konnten unter Umstidnden aber solche
Vertrdage anfechtbar machen.
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IX. DIE BEDEUTUNG DER WIENERWALD-
DEKLARATION FUR RUCKWIDMUNGEN

Die Wienerwald-Deklaration wurde im Rahmen
der Planungsregion Ost 1987 von den Landes-
hauptleuten von Wien, Niederdsterreich und
dem Burgenland unterzeichnet!5¢ und 2002 als
revidierte und erweiterte Fassung verabschiedet.
Rechtlich stellt sie eine nicht den Regeln des Art
15a B-VG unterworfene Vereinbarung der drei
Bundesldnder dar. Sie stellt Ziele, Planungs- und
Mafinahmengrundsitze auf, die nicht einklag-
bare Selbstbindungen enthalten. Auch wenn
nicht gerichtsférmig durchsetzbar, ist sie doch
ein rechtlich relevanter Regierungsakt!s5, der als
solcher auch in der Rechtsprechung Anerkennung
gefunden hat.

Der VfGH hat in einer (singuldren) Entschei-
dungl!56 die Wienerwald-Deklaration als hin-
reichenden Grund fiir eine Riickwidmung aner-
kannt, wenn sich anders ihre Ziele nicht erreichen
lassen. In anderen Erkenntnissen!57 hat der VEGH
allerdings festgestellt, dass eine Berufung auf die
Wienerwald-Deklaration allein eine Riickwid-
mung nicht rechtfertigt.

Das Beispiel Wienerwald-Deklaration zeigt, dass
auch rechtlich sanfte staatliche Planungsakte ei-
nen nicht unwesentlichen Beitrag zur rechtlichen
Entwicklung der 6kologischen Orientierung einer
Region leisten konnen.

154 Siehe BMLFRW (Hrsg.), Die Wienerwald-Deklaration: Uberértliche Raumordnungsziele als Grundlage fiir entschidigungslose Baulandriickwid-

mungen (2025).

155 Siehe schon Loebenstein, Zur Problematik gerichtsfreier Hoheits- und Regierungsakte, FS-Klecatky (1980), 591.

156 ViSlg 14.643/1996; siehe auch V{Slg 18.304/2007.
157 V{Slg 15.853/2000; 18.410/2008 u. a.
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X. ANDERUNGSPOTENZIALE IN DEN
RAUMORDNUNGSGESETZEN

Um Riickwidmungen zugunsten von Flichen-
freihaltungen im Sinne einer modernen Klima-
politik risikoarm verwirklichen zu kénnen, sind
Anpassungen in den Raumordnungsgesetzen er-
forderlich. Es sollten die spezifisch klimaschutz-
und klimaanpassungsbezogenen MafSinahmen!58
ausdriicklich in die ortlichen Klimaziele aufge-
nommen werden. Ein ortliches Raumordnungs-
ziel zu Klimaschutz und Klimaanpassung sollte
aber nicht als vorrangiges Ziel gesetzlich veran-
kert werden, solange nicht der Klimaschutz als
vorrangiges Ziel Eingang auch in andere landes-
rechtliche Umweltgesetze gefunden hat. Dass zur
aktiven kommunalen Klimaschutz- und Klima-
anpassungspolitik auch die Riickwidmung von
unverbautem Bauland - analog zu den Mdglich-
keiten im Naturgefahrenmanagement - gehort,
sollte ebenfalls gesetzlich verankert werden.

Will man fiir diese Zwecke entschddigungslose
Riickwidmungen vorsehen, bedarf dies einer

158 Siehe oben V. 2.

Novellierung der Entschddigungsregeln fiir
Riickwidmungen. Ohne die nétige gesetzliche
Klarstellung bleiben solche Riickwidmungen ent-
schadigungspflichtig. Verfassungsrechtlich steht
es dem Gesetzgeber zu, entschddigungslose Riick-
widmungen einzufiihren, wenn es das besondere
offentliche Interesse verlangt. Dass der Schutz
der Menschen vor den immer stirker spiirbaren
Auswirkungen des Klimawandels ein immenses
offentliches Interesse darstellt, diirfte heute wohl
unbestritten sein. Es muss aber den klar definier-
ten Eingang in die Raumordnungsgesetze finden,
um friktionsfrei in der Verwaltungspraxis beste-
hen zu kénnen und um die notwendige Rechts-
sicherheit zu gewdhrleisten. Freilich bliebe trotz
einer stirkeren gesetzlichen Verankerung von
entschddigungslosen Riickwidmungen fiir Kli-
maschutz- und Klimaanpassungsmafinahmen
das Risiko einer rechtsfortbildenden Ausweitung
von Entschddigungspflichten durch die Zivilge-
richte weiterhin bestehen.
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