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N6 ROG 1976 8164, §22

Flachenwidmungsplan 1994 der Gemeinde Willendorf idF der Verordnung des Gemeinderates vom 07.12.2012
Leitsatz

Abgehen von der bisherigen Judikatur zur Frage der Anwendung nicht gehdrig kundgemachter Verordnungen durch
Gerichte im Hinblick auf die Einfihrung des Systems der Verwaltungsgerichtsbarkeit mit reformatorischer
Entscheidungsbefugnis; gesetzwidrig kundgemachte Verordnungen bzw verfassungswidrig kundgemachte Gesetze bis
zur Aufhebung durch den Verfassungsgerichtshof fir jedermann verbindlich; Gesetzwidrigkeit des
Flachenwidmungsplanes der Gemeinde Willendorf hinsichtlich der Rickwidmung eines Grundstticks in Grinland
mangels Vornahme einer die Interessen des bisherigen Baulandeigentimers mitberutcksichtigenden
Interessenabwagung und mangels Auswahl des Grundstticks zur Riickwidmung nach sachlichen Kriterien

Spruch

I. Der Flachenwidmungsplan der Gemeinde Willendorf in der Fassung der Verordnung des Gemeinderates vom 7.
Dezember 2012, kundgemacht durch Anschlag an der Amtstafel vom 7. bis 22. Janner 2013, wird, soweit er fur das
Grundstick 914/20, KG Willendorf, die Widmung "Grinland Land- und Forstwirtschaft" festlegt, als gesetzwidrig
aufgehoben.

Il. Die Niederosterreichische Landesregierung ist zur unverziglichen Kundmachung dieser Aufhebung im
Landesgesetzblatt verpflichtet.

Begriindung
Entscheidungsgrinde
I.  Anlassverfahren, Prufungsbeschluss und Vorverfahren

1. Beim Verfassungsgerichtshof ist zur ZahlE1201/2015 eine auf Art144 B-VG gestltzte Beschwerde anhangig, der
folgender Sachverhalt zugrunde liegt:

Die im Anlassfall beschwerdefiihrende Gesellschaft beantragte gemaR 8§11 NO Bauordnung 1996 (im Folgenden: NO
BauO 1996), das in ihrem Eigentum stehende Grundstliick 914/20, KG Willendorf, zum Bauplatz zu erklaren. Der
Burgermeister der Gemeinde Willendorf, der Gemeindevorstand und das Landesverwaltungsgericht Niederdsterreich
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wiesen den Antrag (bzw. die erhobenen Rechtsmittel) mit der Begriindung ab, dass gemaR §11 NO BauO 1996 nur ein
Grundstick im Bauland zum Bauplatz erklart werden kénne, fur das Grundstiick 914/20 im Flachenwidmungsplan aber
die Widmung "Grunland Land- und Forstwirtschaft" festgelegt sei.

2. Bei der Behandlung einer gegen die Entscheidung des Landesverwaltungsgerichts Niederdsterreich gerichteten
Beschwerde sind im Verfassungsgerichtshof Bedenken ob der GesetzmaRigkeit des Flachenwidmungsplans der
Gemeinde Willendorf entstanden. Der Verfassungsgerichtshof hat daher am 12. Dezember 2016 beschlossen, diese
Verordnung, soweit diese fur das Grundsttick 914/20 die Widmung "Grunland Land- und Forstwirtschaft" festlegt, von
Amts wegen auf ihre GesetzmaRigkeit zu prifen.

3. Die Niedergsterreichische Landesregierung legte die bezughabenden Akten-(teile) vor und erstattete eine
AuRerung, in der sie den im Prifungsbeschluss dargelegten Bedenken entgegentritt und beantragt, den in Priifung
gezogenen Flachenwidmungsplan nicht als gesetzwidrig aufzuheben. Ebenso gab die verordnungserlassende Behorde,
der Gemeinderat von Willendorf, eine AuBerung ab; die Verordnungsakten hatte der Gemeinderat bereits im
Anlassverfahren Gbermittelt. Die im Anlassfall beschwerdefilhrende Gesellschaft replizierte auf die AuRerungen der
Niederdsterreichischen Landesregierung und des Gemeinderats.

4. Der Verfassungsdienst des Bundeskanzleramtes und die Lander - mit Ausnahme Burgenlands und Wiens -
kamen der Einladung nach, sich insbesondere zur Frage der (Nicht-)Anwendung nicht gehdrig kundgemachter
Verordnungen im gerichtlichen Verfahren (s.u. Pkt. IV.2.) zu duRern.

Il.  Rechtslage
1. 816 Abs4 NO Raumordnungsgesetz 1976 (im Folgenden: NO ROG 1976) idF LGBI 8000-13 lautete:

"(4) Zur Sicherung einer geordneten Siedlungsentwicklung sowie zur Sanierung und/oder Sicherung von Altlasten bzw.
Verdachtsflachen kann das Bauland in verschiedene AufschlieBungszonen unterteilt werden, wenn zugleich im
ortlichen Raumordnungsprogramm sachgerechte Voraussetzungen fiir deren Freigabe festgelegt werden. Als derartige
Voraussetzungen kommen die Bebauung von Baulandflichen mit gleicher Widmungsart zu einem bestimmten
Prozentsatz, die Fertigstellung oder Sicherstellung der Ausfihrung infrastruktureller Einrichtungen sowie von
Larmschutzbauten und dergleichen in Betracht. Eine fehlende Standorteignung gemaR §15 Abs3 kann - ausgenommen
Altlasten und Verdachtsflachen - durch Freigabevoraussetzungen nicht ersetzt werden.

Die Freigabe erfolgt durch Verordnung des Gemeinderates nach MaRgabe der Bestimmungen der NO Bauordnung,
LGBl 8200. Die Freigabe von Teilen einer AufschlieBungszone ist zuldssig, wenn die jeweils festgelegten
Freigabevoraussetzungen erfillt sind, der Gemeinde keine unwirtschaftlichen Aufwendungen fir die
Grundausstattung erwachsen und die ordnungsgemafle Bebauungsmoglichkeit der verbleibenden Restflache
gesichert bleibt."

2. §816a NO ROG 1976 idF LGBI 8000-13 lautete:
"Befristetes Bauland, Vertragsraumordnung

§816a. (1) Bei der Neuwidmung von Bauland darf die Gemeinde eine Befristung von 5 Jahren festlegen. Diese ist im
Flachenwidmungsplan ersichtlich zu machen. Die Gemeinde kann fiir unbebaute Grundstlicke nach Ablauf der Frist
innerhalb eines Jahres die Widmung dandern, wobei ein allfalliger Entschadigungsanspruch gemafi §24 nicht entsteht.

(2) Aus AnlaR der Widmung von Bauland darf die Gemeinde mit Grundeigentimern Vertrage abschlieRen, durch die
sich die Grundeigentimer bzw. diese fUr ihre Rechtsnachfolger verpflichten, ihre Grundstlcke innerhalb einer
bestimmten Frist zu bebauen bzw. Uber Vermittlung der Gemeinde einer Bebauung zuzufiihren."

3. 8§22 Abs1 NO ROG 1976 idF LGBI 8000-23, die zum Zeitpunkt der Erlassung der in Priifung gezogenen Verordnung
gegolten hat (vgl. VfSlg 14.135/1995), lautete:

"(1) Ein ortliches Raumordnungsprogramm darf nur abgeandert werden:

1. wegen eines rechtswirksamen Raumordnungsprogrammes des Landes oder anderer rechtswirksamer
Uberdrtlicher Planungen,

2. wegen wesentlicher Anderung der Grundlagen,

3. wegen Ldschung des Vorbehaltes,
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4. wenn sich aus Anlal3 der Erlassung oder Abanderung des Bebauungsplanes eine Unscharfe des Ortlichen
Raumordnungsprogrammes zeigt, die klargestellt werden muf3,

5. wenn dies zur Verwirklichung der Ziele des Entwicklungskonzeptes dient,

6. wenn im Einvernehmen mit dem Grundeigentimer Bauland in Grinland umgewidmet werden soll, wobei die
geschlossene Siedlungsentwicklung nicht beeintrachtigt und die Ausnltzung gunstiger Lagevorteile nicht behindert

wird."
4, §11 NO BauO 1996 idF LGBI 8200-22 lautete (auszugsweise):
"Bauplatz, Bauverbot
811. (1) Bauplatz ist ein Grundstutick im Bauland, das
1. hiezu erklart wurde oder
2.-4.[..1]
(2) Auf Antrag des Eigentlimers ist ein Grundstick im Bauland zum Bauplatz zu erklaren, wenn es
1.-2.[...]
3. nicht in einer AufschlieBungszone (875) liegt, und wenn
4.-5.1..1]
[..]
(3)-6) [...I"
5. §75NO BauO 1996 in der Stammfassung LGBI 8200-0 lautete:
"Freigabe von AufschlieBungszonen

875. (1) AufschlielBungszonen sind im ortlichen Raumordnungsprogramm festgelegte Bereiche des Baulandes zur
Sicherung einer geordneten Siedlungsentwicklung.

(2) Der Zeitpunkt der Freigabe einer AufschlieBungszone ist mit Verordnung des Gemeinderates zu bestimmen. Er darf
nicht vor Eintritt der im drtlichen Raumordnungsprogramm hiefur festgelegten Voraussetzungen liegen.

Eine Freigabe von Teilen darf dann erfolgen, wenn

? fur diese Teile die festgelegten Voraussetzungen erfullt sind,

?  fir die Gemeinde keine unwirtschaftlichen Aufwendungen fir die Grundausstattung erwachsen und
? die ordnungsgemaRle Bebauungsmoglichkeit der verbleibenden Restflache gesichert ist.

Ist flir eine AufschlieBungszone im Flachenwidmungsplan keine VerkehrserschlieBung festgelegt oder soll die
festgelegte verandert werden, darf die Freigabe erst bei Sicherstellung einer VerkehrserschlieBung im Sinne des 871
erfolgen. Ein Verfahren nach §21 des NO Raumordnungsgesetzes 1976, LGBI 8000, ist hiefiir nicht erforderlich."

I.  Widmungsgeschehen

1. Das Ortliche Raumordnungsprogramm der Gemeinde Willendorf stammt aus dem Jahr 1994. Das Grundstiick
914/20, KG Willendorf, war damals noch Teil des mehrere Hektar groBen Grundstiicks 914/1. Dieses stand im
Eigentum der beschwerdeflhrenden Gesellschaft des Anlassverfahrens und hatte die Widmung "Grinland
Landwirtschaft". Die beschwerdefiihrende Gesellschaft des Anlassverfahrens kam mit der Gemeinde Uberein, dieses
Grundstlck als Bauland zu entwickeln.

2. Zu diesem Zweck schloss die Gemeinde Willendorf mit der beschwerdefiihrenden Gesellschaft des
Anlassverfahrens auf der Grundlage eines von der Niederdsterreichischen Landesregierung zur Verfugung gestellten
Vertragsformulars einen sogenannten "Baulandmobilisierungsvertrag" gemaR §16a NO ROG 1976 ab. Dieser stand
unter der aufschiebenden Bedingung, dass die Gemeinde Willendorf das Grundstick nach ndheren Kriterien als
Bauland widmet, wobei die Bebauung zeitlich gegliedert in zwei AufschlieBungszonen erfolgen sollte. Die
beschwerdefliihrende Gesellschaft des Anlassverfahrens verpflichtete sich unter anderem dazu, "unmittelbar nach
Rechtskraft der Baulandwidmung und Freigabe der jeweiligen AufschlieRungszone das dann im Bauland gelegene
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Grundstuck in einzelne ca. 600 - 1200 m? groRe Bauplatze zu teilen" und die neu geschaffenen Bauplétze innerhalb
von 10 Jahren einer baulichen Nutzung zuzufiihren bzw. den Kdufern der Baupldtze diese Bauverpflichtung zu
Ubertragen.

3. Der Gemeinderat genehmigte den Vertrag in seiner Sitzung am 31. Juli 2003. In dieser Sitzung beschloss der
Gemeinderat auch die Umwidmung eines ca. 2,5 ha groRen Teils des Grundstticks 914/1 in Bauland, konkret in eine
"Bauland Wohngebiet AufschlieBungszone 4" und eine "Bauland Wohngebiet AufschlieBungszone 5". Die
entsprechende Verordnung des Gemeinderats (im Folgenden: Verordnung 2003) wurde am 26. September 2003 an der
Amtstafel angeschlagen und am 6. Oktober 2003 von dieser abgenommen.

4, In den Jahren 2004 und 2005 wurde das Grundstiick 914/1 in einen Teil mit der (gleichbleibenden) Nummer
914/1 und 19 Grundsticke mit den (neuen) Nummern 914/6 bis 914/24 geteilt. Die Grundstlcke 914/6 bis 914/15
sowie 914/21 lagen zur Ganze in der Aufschliefungszone 4. Das Grundstlck 914/24 deckte den Grof3teil der
AufschlieBungszone 5 ab. Die Grundstlicke 914/16 bis 914/20 sowie zwei AufschlieRungsstraBen 914/22 und 914/23
erstreckten sich jeweils in beide AufschlieBungszonen. Mit Bescheid vom 14. Jdnner 2005 wurde die Anzeige dieser
Grundstiicksteilung gemaR §10 NO BauO 1996 bestatigt und der Biirgermeister der Gemeinde Willendorf erklarte
eines der neuen Grundstucke (914/6) zum Bauplatz.

5. Mit Beschluss vom 15. Juni 2009 verordnete der Gemeinderat den Teilbebauungsplan "Hohe Wand StraRe I" fur
die Grundstiicke 914/6 bis 914/23, also auch flr das Grundstlick 914/20 (Bauklasse |, wahlweise offene oder
gekuppelte Bebauungsweise, 25 % Bebauungsdichte).

6. Am 5. September 2011 beschloss der Gemeinderat im Rahmen einer Anderung des Ortlichen
Raumordnungsprogramms die Rickwidmung der Grundstticke 914/17 bis 914/20, 914/22 (tlw.) und 914/24 (tlw.) von
"Bauland - Wohngebiet - AufschlieBungszone" in "Grinland Land- und Forstwirtschaft" (im Folgenden: Verordnung
2011).

7. Zu diesem Zeitpunkt war bereits ein gerichtliches Verfahren zwischen der Gemeinde und der
beschwerdeflihrenden Gesellschaft des Anlassverfahrens im Gang, und zwar klagte die Gemeinde auf Einhaltung von
Verpflichtungen aus dem Baulandmobilisierungsvertrag (insbesondere im Zusammenhang mit darin vereinbarten
Vorkaufsrechten der Gemeinde) und auf eine ebenfalls im Baulandmobilisierungsvertrag vorgesehene
Konventionalstrafe.

Die Klage der Gemeinde wurde letztlich mit der Entscheidung des Oberlandesgerichts Wien vom 24. Mai 2012, 15
R 89/12m, abgewiesen. Das Oberlandesgericht Wien kam zum Ergebnis, dass die Verordnung uber die
Baulandwidmung 2003 nicht gesetzmalig kundgemacht worden sei, weswegen sie keine Rechtswirkungen entfalte.
Daher sei die aufschiebende Bedingung fur das Wirksamwerden des "Baulandmobilisierungsvertrags" noch nicht
erflllt und folglich seien daraus keine Verpflichtungen der beschwerdefiihrenden Gesellschaft des Anlassverfahrens
entstanden. Im Wesentlichen begriindete das Oberlandesgericht Wien dies folgendermalien:

"Unbekampft steht fest, dass die Verordnung am 1.9.2003 von der NO Landesregierung genehmigt, am 26.9.2003
(Freitag) im Rahmen der Kundmachung [wohl an der Amtstafel der klagenden Gemeinde] angeschlagen und am
6.10.2003 abgenommen wurde. Die zweiwéchige Frist nach §59 Abs1 3. Satz NO Gemeindeverordnung endete daher
mit Ablauf des Freitag, 10.10.2003 (832 AVG). Durch die Dauer des Anschlags nur bis Montag, 6.10.2003 wurde daher
das Erfordernis einer zweiwdchigen Kundmachungsfrist iSd 859 Abs1 NO Gemeindeordnung 1973 nicht erfiillt. Von
einer blof3 kurzfristigen, nicht ins Gewicht fallenden Abweichung (vgl VfGH 16.12.1978, VfSlg 8463: 1-2 Stunden) kann
nicht gesprochen werden. Die Verordnung ist daher mit Gesetzwidrigkeit belastet und der Aufhebung im
Verordnungsprifungsverfahren (Art139 B-VG) oder im Wege des 888 NO Gemeindeverordnung ausgesetzt (vgl etwa
VfGH 30.11.2007 V54/07 mwN). Die Verordnung kann damit keine Rechtswirkungen entfalten (vgl nur VwGH
2002/02/0097), sodass gegebenenfalls auf Grundlage dieser Verordnung erlassene Bescheide - insbesondere
Baubewilligungen fur von der Beklagten zu verkaufende Grundstlicke - ohne Rechtsgrundlage waren. So waren Dritte
(Grundstiicksnachbarn) durch Baubescheide in Anwendung der gesetzwidrigen Anderung des Flachenwidmungsplans
in ihren Rechten verletzt, was zur Aufhebung eines Baubewilligungsbescheides im Verwaltungsweg fuhren musste (vgl
VwGH 2007/05/0043 ua).

Eine rechtsgtiltige Umwidmung flr das Grundstiick Nr 914/1 in Bauland-Wohngebiet bzw Verkehrsflache wurde damit
- bisher - nicht vorgenommen, sodass die aufschiebende Bedingung fir die Rechtswirksamkeit des Baulandmo-
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bilisierungsvertrages gemal} dessen Punkt X. nicht eingetreten ist. Dem darauf gestitzten Begehren der Klagerin ist
damit die Grundlage entzogen."

8. Am 7. Dezember 2012 beschloss der Gemeinderat eine neuerliche Anderung des Ortlichen
Raumordnungsprogramms (im Folgenden: Verordnung 2012). Dabei ging er - auf Basis der Entscheidung des
Oberlandesgerichtes Wien und einer dazu eingeholten Rechtsauskunft der Niederdsterreichischen Landesregierung -
davon aus, dass die von der Baulandwidmung durch die Verordnung 2003 erfassten Flachen wegen Unwirksamkeit der
Verordnung nach wie vor als "Griinland Landwirtschaft" gewidmet seien. Offensichtlich wurde auch die Anderung des
Ortlichen Raumordnungsprogramms durch die Verordnung 2011 (mit der Teile des Baulandes in Grinland
rackgewidmet wurden) - der Rechtsauskunft der Niederdsterreichischen Landesregierung folgend - als rechtlich

unwirksam gewertet.

Mit dieser Verordnung 2012 wurde das mit den Verordnungen 2003 und 2011 beabsichtigte Widmungsgeschehen
gleichsam wiederholt, indem sie die gesamte von der Verordnung 2003 erfasste Grundflache (neu) widmete, die 2011
als Grunland gewidmeten Flachen als Grdnland, die Gbrigen entsprechend der Verordnung 2003 als Bauland.

Demzufolge blieb das Grundstlck 914/20 weiter als Grinland gewidmet.
IV.  Erwagungen
1. Zur Zulassigkeit des Verfahrens

Im Verfahren hat sich nichts ergeben, was an der Pradjudizialitat der in Prifung gezogenen Verordnungsbestimmung
zweifeln lieBe. Da auch sonst keine Prozesshindernisse hervorgekommen sind, erweist sich das

Verordnungsprufungsverfahren insgesamt als zulassig.
2. Zur Interpretation des Art89 B-VG

Im Hinblick auf die gesetzwidrige Kundmachung der Verordnung 2003 stellt sich dem Verfassungsgerichtshof zunachst
die Frage der Interpretation des Art89 B-VG, und zwar inwieweit fehlerhaft kundgemachte Verordnungen durch
Gerichte einerseits und Verwaltungsbehérden (auch in ihrer Funktion als Verordnungsgeber, vgl. Pkt. 111.8.)

andererseits anzuwenden sind.
2.1. Im Prufungsbeschluss fuhrt der Verfassungsgerichtshof zu dieser Frage aus:

"2. Um zu beurteilen, ob es im vorliegenden Fall Uberhaupt zu einer Ruckwidmung im Sinne dieser Judikatur
gekommen ist, wird zunachst zu prifen sein, ob zum Zeitpunkt der Grinlandwidmung 2011 bzw. 2012 eine

rechtswirksame Baulandwidmung bestand, ob also die Verordnung 2003 Rechtswirkungen entfaltet.

2.1. Die Entscheidung des Oberlandesgerichtes Wien, die Verordnung 2003 als unwirksam zu betrachten, steht im
Einklang mit der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofes (und des Obersten Gerichtshofes, vgl. zB 29.4.1998,
9 ObA 77/98h). GemaR Art89 Abs1 B-VG steht die Prufung der Gultigkeit gehorig kundgemachter Verordnungen den
ordentlichen Gerichten nicht zu. Daraus folgt, dass nur gehoérig kundgemachte Verordnungen vor den ordentlichen
Gerichten anzuwenden sind (vgl. zuletzt VfSlg 19.999/2015 mit weiteren Nachweisen aus der Rechtsprechung des
Verfassungsgerichtshofes und des Verwaltungsgerichtshofes); Gerichte - mit Ausnahme des Verfassungsgerichtshofes
(vgl. Art139 Abs3 B-VG) - haben daher davon auszugehen, 'dass nicht gehdrig kundgemachte Verordnungen keinerlei
Rechtswirkung entfalten, und dass diese sohin von den Gerichten auch ohne Anfechtung vor dem
Verfassungsgerichtshof von vorneherein nicht anzuwenden sind'. Dies gilt allerdings nur fur Gerichte auf Grund der
Anordnung des Art89 B-VG, Normunterworfene einschliellich Verwaltungsbehérden haben die Verordnung
anzuwenden. Liegt ein als Verordnung erkennbar (wenn auch nicht gesetzmaRig) kundgemachter Verwaltungsakt vor,
'hat sich die belangte Behorde nicht mit der Frage der GesetzmaRigkeit - auch nicht hinsichtlich seiner Erzeugung -
auseinanderzusetzen' (VWGH 8.9.1995, 95/02/0194).

Dies ergibt sich aus Art139 Abs3 Z3 B-VG (bzw. aus den entsprechenden Vorgangerbestimmungen), wonach der
Verfassungsgerichtshof eine ganze Verordnung unter anderem dann als gesetzwidrig aufzuheben hat, wenn sie in
gesetzwidriger Weise kundgemacht wurde; dies setzt ihre Geltung voraus.

2.2. Aus dieser Judikatur durfte folgen, dass ungeachtet ihrer fehlerhaften Kundmachung die Verordnung 2003 tber
die Baulandwidmung Rechtswirkungen entfaltet hat, welche nur in gerichtlichen Verfahren (mit Ausnahme des
Verfassungsgerichtshofes) unbeachtlich sind.
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Im Folgenden geht der Verfassungsgerichtshof daher vorlaufig davon aus, dass es mit der Verordnung 2011 zu einer
Rackwidmung im Sinne der Judikatur des Verfassungsgerichtshofes gekommen ist, die mit der Verordnung 2012
beibehalten wurde.

2.3. Im Verordnungsprufungsverfahren wird allerdings zu beurteilen sein, ob der Verfassungsgerichtshof angesichts
des vorliegenden Falles und der mittlerweile eingetretenen Fortentwicklung der Rechtslage - so kdme es angesichts
der Einrichtung der Verwaltungsgerichte |. Instanz mit der Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012, BGBI | 51, in
jedem Fall zu einer unterschiedlich anzuwendenden Rechtslage zwischen der Verwaltungsbehdérde und dem im
Instanzenzug angerufenen Verwaltungsgericht - seine Rechtsprechung aufrecht halten kann, wonach jeglicher
Kundmachungsmangel einer Verordnung gemal’ Art89 Abs1 B-VG deren Unanwendbarkeit im gerichtlichen Verfahren
bewirkt, und zwar ohne die Méglichkeit einer Anfechtung gemaR Art139 Abs1 Z1 B-VG (vgl. zur Kritik in der Literatur:
Ringhofer, Prifung und Anfechtung von Gesetzen und Verordnungen durch die Gerichte, in: Verfassung, Verwaltung,
Gerichtsbarkeit, 1977, 100; im Grundsatzlichen - fur Verordnungen - folgend Aichlreiter, Osterreichisches
Verordnungsrecht, 1988, 157 ff.; aus jungerer Zeit s. Klaushofer, Gehérig kundgemacht?, 0)Z2000, 161; Hattenberger,
Zur Grenzziehung zwischen Verordnung und Nicht-Verordnung, ZfV 2001, 546; Wiederin, Uber das elektronische
Bundesgesetzblatt und die Folgen von Kundmachungsfehlern, FS Wimmer, 2008, 711; Kneihs, Kundmachung, Geltung,
Fehlerkalkdl, 2011, 16 ff.)."

2.2. Die gegenwadrtigen Fassungen des Art89 B-VG und der Art139 Abs3 B-VG bzw. 140 Abs3 B-VG gehen im
Wesentlichen auf die B-VG-Novelle 1975, BGBI 302, zurlick. Seit dieser Novelle hat der Verfassungsgerichtshof in
standiger Rechtsprechung (vgl. zB VfSlg 14.457/1996 mwH, 14.525/1996, zuletzt19.999/2015), auch gestutzt auf
entsprechende Literatur [vgl. insbesondere Walter, Die Neuregelung der Verordnungs- und Gesetzesprufung, in: Mayer
ua. (Hrsg.), Neuerungen im Verfassungsrecht, 1976, 79 ff., 84; Morscher, JBl 1977, 662 (Erkenntnisbesprechung);
Pichler, Wer hat die Kundmachung von Verordnungen zu prufen?, JBl 1978, 561 ff.], die Auffassung vertreten, der
Begriff "gehorig kundgemacht" in Art89 Abs1 B-VG sei gleichzusetzen mit den Begriffen einer gesetzmaRigen
Kundmachung von Verordnungen (also einer nicht in "gesetzwidriger Weise kundgemachten Verordnung" iSd Art139
Abs3 B-VG) oder einer verfassungsmafligen Kundmachung von Gesetzen (also eines nicht "in verfassungswidriger
Weise kundgemachten Gesetzes" iSd Art140 Abs3 B-VG).

Diese Rechtsprechung hatte die im Prifungsbeschluss zusammengefasste Folge, dass Gerichte (iSd Art89 bzw. 135
Abs4 B-VG) jede mit einem Kundmachungsmangel im Sinne der die Kundmachung regelnden generellen Normen
belastete Norm nicht anzuwenden, also unbeachtlich zu lassen hatten, wahrend sie fur jedermann einschlie3lich die
Verwaltungsbehoérden verbindlich war und im Falle der Prifung einer solch fehlerhaft kundgemachten generellen
Norm sie durch den Verfassungsgerichtshof anzuwenden und gegebenenfalls wegen ihrer gesetz- oder
verfassungswidrigen Kundmachung gemaf Art139 bzw. 140 B-VG (gegebenenfalls zur Ganze, Art139 Abs3 73, Art140
Abs3 B-VG) aufzuheben war.

Ausgehend von den Umstanden des Einzelfalles und der Tatsache, dass diese Rechtsprechung zur Kundmachung seit
langem umstritten ist, wird in der Folge gepruft, ob gewichtige Argumente bestehen, von dieser Rechtsprechung
abzugehen.

2.3. Der Verfassungsgerichtshof hat im vorliegenden Prifungsverfahren daher das Bundeskanzleramt-
Verfassungsdienst sowie die Verfassungsdienste samtlicher Lander eingeladen, zu dieser Frage Stellung zu nehmen.

2.4. Zunachst sei betont, dass - entgegen der Auffassung der Niederdsterreichischen Landesregierung - entsprechend
der insofern Ubereinstimmenden Judikatur des Verfassungsgerichtshofes, des Verwaltungsgerichtshofes und der
ordentlichen Gerichte gemaR Art89 B-VG (bzw. fur die Verwaltungsgerichte und den Verwaltungsgerichtshof Art135
Abs4 B-VG) nur Gerichte nicht gehorig kundgemachte generelle Normen unangewendet zu lassen haben, samtliche
Verwaltungsbehdrden sie aber jedenfalls anzuwenden haben, und zwar auch - wie im vorliegenden Fall, vgl. Pkt. 111.8. -
der Gemeinderat bei der Erlassung von Verordnungen.

2.5.1. Das Bundeskanzleramt-Verfassungsdienst betont in seiner Stellungnahme vor allem, dass sich durch die
EinfGhrung der zweistufigen Verwaltungsgerichtsbarkeit durch die Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012, BGBI |
51, am normativen Gehalt des Art89 B-VG und jener Vorschriften des B-VG, die den Art89 B-VG jeweils (zunachst) fur
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den Verwaltungsgerichtshof und nunmehr auch fur die Verwaltungsgerichte (Art135 Abs4 B-VG) fur verbindlich
erklaren, nichts geandert habe. (Wenn im Folgenden Art89 B-VG genannt wird, ist jeweils der Verweis des Art135 Abs4
B-VG fur die Verwaltungsgerichte einschlieBlich des Verwaltungsgerichtshofes mitgemeint.)

Der Verfassungsgerichtshof teilt diese Auffassung; er meint nicht, dass die im Zuge der Verwaltungsgerichtsbarkeits-
Novelle 2012 geschaffenen Vorschriften des B-VG als solche etwas am normativen Gehalt des Art89 B-VG in der hier
interessierenden Frage geandert hatten. Seine Ausfihrungen im Prifungsbeschluss sind vielmehr so zu verstehen,
dass er die Frage aufwirft, ob das System der zweistufigen Verwaltungsgerichtsbarkeit mit grundsatzlich
reformatorischer Entscheidungsbefugnis des Verwaltungsgerichts erster Instanz Anlass fur den Verfassungsgerichtshof
sein sollte, seine Judikatur zu Art89 B-VG zu Uberdenken.

2.5.2. Das Bundeskanzleramt-Verfassungsdienst und etliche Stellungnahmen der Verfassungsdienste der Lander
fuhren als weiteres Argument aus, dass die Problematik dieser "gespaltenen" Anwendbarkeit zwischen
(Verwaltungs)Gerichten einerseits und Verwaltungsbehdrden andererseits durch die Einrichtung der zweistufigen
Verwaltungsgerichtsbarkeit nichts qualitativ Neues sei, sondern sich die Problematik nur quantitativ verscharft habe;
das Bundeskanzleramt-Verfassungsdienst weist auf die Falle der "sukzessiven Kompetenz", der Unabhangigen
Verwaltungssenate in den Landern, des Asylgerichtshofs und des Bundesvergabeamts hin, bei denen die genau gleiche
Problematik bereits bestanden habe.

Der Verfassungsgerichtshof sieht diese Kontinuitat der Problemstellung, er Ubersieht dabei auch nicht, dass er nach
der Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle 2012 in VfSlg 19.999/2015 seine Rechtsprechung zunachst beibehalten hat.
Der vorliegende Fall zeigt aber die Problematik dieser Rechtsprechung deutlich: In ein und derselben Rechtssache
mussen (ordentliche) Gerichte eine fehlerhaft kundgemachte Verordnung unbeachtet lassen (was entscheidend fur
den Ausgang des Rechtsstreits ist), gleichzeitig haben aber die Verwaltungsbehdrden und letztlich der
Verfassungsgerichtshof sie als geltend anzuwenden, wenn auch fir den Verfassungsgerichtshof mit der Konsequenz,
sie aufzuheben. Diese Problematik der "gespaltenen" Anwendbarkeit stellt sich nun in jeder Verwaltungsrechtssache,
bei der nach der (grundsatzlich einzigen) Verwaltungsinstanz der Rechtsschutzweg beschritten wird.

2.6.1. Der Verfassungsdienst des Bundeskanzleramtes betont dazu, dass "immer schongute Griinde gegen die
'Gehorsamsthese' - also gegen die Annahme einer fir Verwaltungsbehérden und Gerichte unterschiedlichen Bindung
an nicht gehorig kundgemachte Verordnungen - gesprochen" hatten, und verweist dazu auf die Literatur, die auch der
Verfassungsgerichtshof in seinem Prifungsbeschluss angefihrt hat.

2.6.2. Der Verfassungsdienst des Landes Karnten stellt eine Analyse aller gegen die herrschende Interpretation des
Art89 B-VG angeflhrter Argumente an und kommt zusammenfassend zum Ergebnis:

"Die Nichtanwendung einer Verordnung wegen nicht gehdriger Kundmachung kann im System der
Verwaltungsgerichtsbarkeit die - nach dem Rechtsstaatsprinzips sowie nach Art47 GRC (Recht auf wirksamen
Rechtsbehelf) gebotene - Effizienz des Rechtsschutzes beeintrachtigen, indem der Rechtsschutzsuchende dem Risiko
eines Wechsels der mafRgeblichen Rechtslage unterliegt."

Er fihrt dazu nadher aus:

"Auf Grund der Annahme, dass im Fall nicht gehoérig kundgemachter Verordnungen die Anfechtungspflicht nach Art89
Abs2 B-VG und das Antragsrecht gemafd Art139 Abs1 Z1 B-VG nicht zum Tragen kommen, fallt die auf diesem Weg
sonst erzielbare Bereinigungsfunktion des Verfassungsgerichtshofes weg. Dieses Ergebnis steht wohl in einem
Spannungsverhaltnis zum rechtsstaatlichen Baugesetz der Bundesverfassung, wonach nur solche Akte staatlicher
Organe in ihrer rechtlichen Existenz als dauernd gesichert erscheinen, die in Ubereinstimmung mit den sie
bedingenden Akten hdherer Stufen erlassen wurden (siehe insbesondere VfSlg 8279/1978 und 11.196/1986). Eine
baugesetzkonforme Interpretation wirde daher nahelegen, den verfassungsrechtlichen Rechtsschutzauftrag des
Verfassungsgerichtshofes, der nach Art139 B-VG mit dem Monopol der Verordnungskontrolle ausgestattet ist (siehe
etwa VfSlg 12.157/1998 und 18.221/2007), nicht unndétig dadurch zu beschranken, dass eine sich gegenseitig
ausschlielende  Konkurrenz  der inzidentalen Geltungsprifung der Gerichte einerseits und des
verfassungsgerichtlichen Verordnungspriufungsmonopols andererseits angenommen wird. [...]"

2.6.3. Der Verfassungsdienst des Landes Obergsterreich gibt die in der Literatur geduRerte Kritik an der herrschenden
Interpretation des Art89 B-VG wieder und meint, dass die "Konzentration der Normenkontrolle auch insofern beim
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Verfassungsgerichtshof verbunden mit der Verpflichtung der Gerichte, eine Verordnungsprufung zu beantragen, wenn
sie Bedenken gegen die Gesetzeskonformitat einer Verordnung haben, und zwar unabhdangig davon, ob es sich um
einen inhaltlichen Fehler, einen Verfahrensfehler oder einen Kundmachungsfehler handelt, [...] aus diesen [auch in der
Literatur genannten] Grunden unseres Erachtens der herrschenden Auffassung vorzuziehen" ware.

2.6.4. Der Verfassungsdienst des Landes Salzburg kommt am Ende seiner Stellungnahme, die die Auswirkungen dieser
Rechtsprechung zu Art 89 B-VG analysiert, zusammenfassend zum Ergebnis:

"In Beantwortung der vom Verfassungsgerichtshof aufgeworfenen Frage nach der Anwendung bzw Nichtanwendung
von nicht gehdrig kundgemachten Verordnungen im gerichtlichen Verfahren wird zusammenfassend die Ansicht
vertreten, dass die Gerichte nur jene Verordnungen nicht anzuwenden haben, denen es selbst an einem MindestmalR
an Publizitat fehlit. Bei allen anderen Mangeln, auch bei jenen hinsichtlich der Gesetzmafigkeit der Kundmachung, soll
nach Abs2 ein Antrag auf Aufhebung an den Verfassungsgerichtshof gestellt werden. Diese Interpretation kann mit
dem Wortlaut der Norm in Einklang gebracht werden, entspricht ihrem historischen Zweck und dient letztlich der
Gewahrleistung der Rechtssicherheit."

2.6.5. Der Verfassungsdienst des Landes Steiermark schliel3t sich insbesondere den Argumenten vonWiederin an und
meint:

"Die von ihm vorgebrachten Argumente gegen die Beibehaltung der Gleichsetzungs- und Gehorsamsthese vermégen
zu Uberzeugen, da sie im Ergebnis die Zentralisierung der Normenkontrolle beim Verfassungsgerichtshof sichern, zu
groRerer Rechtssicherheit und zur Rechtsbereinigung beitragen."

2.6.6. Der Verfassungsdienst des Landes Tirol meint, dass "die Problematik des gespaltenen Fehlerkalkils bei nicht
gehorig kundgemachten Verordnungen auf der Ebene unterhalb der beiden Gerichtshofe des 6ffentlichen Rechts, [die
friher] lediglich vor bestimmten Rechtsschutzinstanzen, namentlich den UVS, dem Asylgerichtshof und dem
Bundesvergabeamt," aufgetreten sei, "sich aufgrund der mit der durchgangigen Einrichtung einer
Verwaltungsgerichtsbarkeit erster Instanz einhergehenden grundlegenden Systemdnderung, die zudem auch die
Offnung des Art94 Abs2 B-VG in Richtung einer direkten Kontrolle verwaltungsbehérdlicher Entscheidungen durch die
ordentlichen Gerichte mit sich gebracht hat, nicht nur quantitativ, sondern auch qualitativ in einem AusmaR verandert"
habe, "das - in diesem neuen Rechtsschutzsystem - tatsachlich ein anderes Verstandnis des Art89 B-VG als bisher
angezeigt scheinen lasst." Besonders ins Gewicht falle dabei, dass nach dem vom Bundesverfassungsgesetzgeber
verwirklichten Konzept der Verwaltungsgerichtsbarkeit die mit voller Rechts- und Tatsachenkognition ausgestatteten
Verwaltungsgerichte in Verwaltungsstrafsachen immer und im Ubrigen ganz tiberwiegend meritorisch ("in der Sache
selbst"; vgl. Art130 Abs4 B-VG) entscheiden wiirden. Die Stellungnahme fasst zusammen:

"Aus allen diesen Grinden sollte daher die bisherige Auslegung des Art89 Abs1 B-VG durch den VfGH Uberdacht und
im Interesse einer in jedweder Hinsicht kohdrenten Ausgestaltung des durch die Verwaltungsgerichtsbarkeits-Novelle
2012 eingefihrten Systems des durchgangig judiziellen Rechtsschutzes gegen individuell-konkrete Verwaltungsakte
modifiziert werden."

2.6.7. Die Vorarlberger Landesregierung fuhrt in ihrer Stellungnahme aus:

"Ein Abgehen von der bisherigen Rechtsprechung [...] brachte in mehrerlei Hinsicht Rechtssicherheit mit sich: Zum
einen ware durch das - insofern vervollstandigte Normenprifungsmonopol des VfGH ausgeschlossen, dass eine
Verordnung von einem oder mehreren Gerichten einmal als gehdrig und einmal als nicht gehoérig kundgemacht
beurteilt wird (s. etwa Aichlreiter, aaO, 172); zum anderen wirde durch die Aufhebung der Verordnung durch den
VfGH im Fall der nicht gehérigen Kundmachung die Rechtslage bereinigt. Durch diese Bereinigung wiirde die fur die
Verwaltungsbehdrden unbefriedigende Situation vermieden, dass sie mitunter kundgemachte Verordnungen, die von
Gerichten (seien es Verwaltungsgerichte oder ordentliche Gerichte) als nicht gehdrig kundgemacht beurteilt wurden,
wieder und wieder (bis zu ihrer Aufhebung oder Abanderung durch den Verordnungsgeber) anzuwenden haben."

2.7. Die Literatur hat sich von Anfang an auch kritisch mit der Gleichsetzung des Begriffs "gehdriger Kundmachung" in
Art89 B-VG und den aus Art139 Abs3 bzw. Art140 Abs3 B-VG folgenden Begriffen der gesetzmalligen bzw.
verfassungsmaRigen Kundmachung beschaftigt [vgl. die Nachweise beiStoger in: Korinek/Holoubek ua. (Hrsg.),
Osterreichisches Bundesverfassungsrecht, Art89 B-VG, Rz 29, bei FN 118].

2.7.1. Bereits kurz nach Schaffung des Art89 B-VG in der im Wesentlichen heutigen Form und der Aufnahme der vorhin



erwahnten Begriffe in Art139 Abs3 und Art140 Abs3 B-VG durch die B-VG-Novelle 1975 hat Ringhofer (aaO) aus der
unterschiedlichen Textierung des Art89 B-VG einerseits und der Art139 Abs3 und Art140 Abs3 B-VG andererseits, aus
welch letzteren (erstmals) ausdricklich eine Pflicht des Verfassungsgerichtshofes, auch fehlerhaft kundgemachte
generelle Normen zu priifen, zu schlieRen war, und darauf aufgebauten systematischen Uberlegungen gefolgert, "daR
'gsehorige’ Kundmachung nicht dasselbe, sondern gewissermafRen weniger ist als 'rechtmafRige' Kundmachung, sodal3
auch eine rechtswidrige Kundmachung sehr wohl gehdrige Kundmachung im Sinne des Art89 Abs1 B-VG sein kann". Er
folgert: "als gehorige Kundmachung ist ausnahmslos jede Publikation zu respektieren, die diesen Namen verdient, die
als Kundmachung nicht irgendeiner Enuntiation, sondern als Kundmachung eines Gesetzes, einer Verordnung oder
eines Staatsvertrages erkennbar ist" (Ringhofer, aa0, 104). Fur die Anfechtungsverpflichtung der Gerichte gemaR Art89
B-VG bedeutet das ihm folgend: "Das Gericht darf das als Norm Kundgemachte grundsatzlich nicht ignorieren, es muR
vielmehr seine Bedenken als Prifungsantrag an den Verfassungsgerichtshof artikulieren. Einer solchen Antragstellung
bedarf es nur dann nicht, wenn das, was nach seinem Selbstverstandnis als Gesetz, als Verordnung oder als
Staatsvertrag vollzogen werden will, als Gesetz, Verordnung oder Staatsvertrag gar nicht mehr erkennbar ist, weil es
den in jeweils ranghdheren Normen festgelegten Erzeugungsbedingungen dermaflen zuwiderlauft, dal3 die
Abweichung von den Rechtserzeugungsnormen offen zutage liegt und schwerer ins Gewicht fallt, als etwa noch
vorhandene Reste von Ubereinstimmung." (Ringhofer, aa0, 105 f.).

2.7.2. Aichlreiter griff die Gedankenfihrung Ringhofers im Zusammenhang mit der Analyse der Voraussetzungen der
"gehdrigen Kundmachung" von Verordnungen auf und kam zum Ergebnis, dass Ringhofer sich "auf der Ebene der
gangigen Argumentation zu Gravitat und Evidenz als Nichtigkeitsgrenzen" bewege (Aichlreiter, aa0, 180 ff.). Er schlief3t:
"Die im vorangegangenen ausfuhrlich dargelegten Unstimmigkeiten und Briche im dogmatischen System kdnnen
durch die Ablehnung der Gleichsetzung der gehérigen mit einer rechtmaRigen Kundmachungvermieden werden. Wagt
man daher beide Ldsungsvorschlage gegeneinander ab, so spricht mehr dafur, die gehérige Kundmachung im Sinne
des Art89 Abs1 B-VG als Nichtigkeitsgrenze fur alle Normadressaten behdrdlicher oder nicht-behdérdlicher Art mit dem
gleichen Mal3stab anzunehmen und sie von der rechtswidrigen Kundmachung, die die Geltung einer Enuntiation als
VO fir sich allein noch nicht in Frage stellt, abzugrenzen: Der Kontrollbegriff der VO ist (auch) aus der Perspektive der
gehorigen Kundmachung fir alle Staatsorgane wie auch die Betroffenen gleich ausgeformt." Vgl. aus jlngerer Zeit:
Klaushofer, Gehérig kundgemacht?, 0JZ2000, 161; Hattenberger, Zur Grenzziehung zwischen Verordnung und Nicht-
Verordnung, ZfV 2001, 546; Wiederin, Uber das elektronische Bundesgesetzblatt und die Folgen von
Kundmachungsfehlern, FS Wimmer, 2008, 711; Kneihs, Kundmachung, Geltung, Fehlerkalktl, 2011, 16 ff,; zu
Einzelheiten der Entwicklung der Argumentation in der Literatur Stoger in: Korinek/Holoubek ua. (Hrsg.),
Osterreichisches Bundesverfassungsrecht, Art89 B-VG.

2.8. Der Verfassungsgerichtshof geht aus folgenden Griinden von seiner bisherigen Rechtsprechung zu Art89 B-VG und
Art139 Abs3 bzw. Art140 Abs3 B-VG ab:

2.8.1. Grundsatzlich deuten schon die unterschiedlichen Begriffe "gehdrige Kundmachung" in Art89 B-VG, der die
Moglichkeit einer "nicht gehdrigen" Kundmachung in sich schliet, und die davon verschiedenen Formulierungen der
"Kundmachung in gesetzwidriger Weise" in Art139 Abs3 B-VG und der "Kundmachung in verfassungswidriger Weise" in
Art140 Abs3 B-VG darauf hin, dass es sich hiebei um jeweils Verschiedenes handelt.

2.8.2. Die sprachliche Divergenz besteht freilich bereits seit der B-VG-Novelle 1975, doch sah sich der
Verfassungsgerichtshof veranlasst, trotz der neuen Fassung der Bestimmungen vor dem Hintergrund ihrer Entstehung
in seiner Rechtsprechung Kontinuitat zu wahren und so seine Rechtsprechung zu gehorig kundgemachten Gesetzen
(die vor der genannten Novelle allein in Art89 Abs1 B-VG ausdrucklich genannt waren; vgl. VfSlg 2750/1954) auf jene
der neu in Art89 Abs1 B-VG aufgenommenen Verordnungen (und sonstigen generellen Normen) zu Ubertragen. Dafur
sprach schon der Gedanke der einheitlichen Interpretation des B-VG insofern, als so den neuen Art139 Abs3 und
Art140 Abs3 B-VG ein gleicher Inhalt beigelegt werden konnte, wie ihn die Judikatur im Zusammenhang mit der
Kundmachung genereller Normen auf Grund von Art89 Abs1 und 2 B-VG alter Fassung entwickelt hatte (der
Verfassungsgerichtshof hatte im Allgemeinen gemafll Art89 Abs2 B-VG auch die rechtmalRige Kundmachung von
Verordnungen auf Grund von Art89 Abs1 B-VG aF - anders als die von Gesetzen - geprUft und sie bei Vorliegen eines
Fehlers als gesetzwidrig aufgehoben, vgl. zB VfSlg 3662/1959 mwH und - bereits nach der B-VG-Novelle 1975 - VfSIg
8228/1977).

2.8.3. Das in den Art89, 139, 1393, 140 und 140a B-VG grundgelegte System der Verfassungsgerichtsbarkeit beruht auf
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dem Grundgedanken, dass eine einzige Instanz, eben der Verfassungsgerichtshof, Gber die Rechtmaligkeit auf Grund
der Osterreichischen Verfassung erzeugter genereller, allgemein verbindlicher Normen zu entscheiden hat, sei es tber
die Gesetzwidrigkeit von Verordnungen (und diesen gleichzuhaltenden Rechtsnormen), sei es Uber die
Verfassungswidrigkeit von Gesetzen (und wieder auch diesen gleichzuhaltenden Normen). Damit wird ein - die
Osterreichische Verfassungsordnung geradezu pragendes - Element der Rechtssicherheit etabliert: Fir niemanden soll
die Verbindlichkeit solcher genereller Normen in Frage stehen, solange deren Rechtswidrigkeit nicht in einem
férmlichen Verfahren durch den Verfassungsgerichtshof festgestellt wird; das Ergebnis dieser Prifung wird in gleicher
Weise wie die als rechtswidrig befundene generelle Norm kundgemacht.

Es ware daher eine Durchbrechung dieses Grundsatzes der Verfassung, wenn fehlerhafte Kundmachungen genereller
Normen, soweit sie von Gerichten anzuwenden sind, vom System der verfassungsgerichtlichen Kontrolle
ausgenommen waren. Auch flr solche Normen dient es der Rechtssicherheit und Einheitlichkeit der Rechtsordnung,
wenn durch den Verfassungsgerichtshof fur jedermann und fiur alle in gleicher Weise festgestellt wird, ob eine
allgemein verbindliche generelle Norm vorliegt und auf welchem Weg Zweifel Gber das Bestehen solcher Normen in
rechtlich verbindlicher Form zu klaren sind.

2.8.4. Auch wenn es zutreffend ist, worauf unter anderem die Bundesregierung hinweist, dass bereits in der
Vergangenheit in einzelnen Fallen die gleiche Problematik und damit die gleiche Beeintrachtigung der Rechtssicherheit
und des einheitlichen Rechtsschutzes bestanden haben, darf nicht Ubersehen werden, dass es sich hiebei - abgesehen
vom Verwaltungsstrafrecht - um vergleichsweise eingeschrankte Rechtsgebiete der Verwaltung handelte.

Nunmehr besteht aber auf Grund des mit der B-VG-Novelle 2012 eingefuhrten Systems der Verwaltungsgerichtsbarkeit
mit grundsatzlich reformatorischer Entscheidungsbefugnis (Art130 Abs4 B-VG) diese Problematik in jeder
Verwaltungssache. Die grundsatzlich als einzige Verwaltungsinstanz entscheidende Verwaltungsbehdrde hat im Falle
fehlerhaft kundgemachter genereller Normen eine andere Rechtslage anzuwenden als das im Rechtsschutzweg
angerufene Verwaltungsgericht: Ist die Verwaltungsbehodrde gemall Art18 B-VG gerade im Interesse der
RechtmaRigkeit der Verwaltung (und vor dem Hintergrund der Art139 und 140 B-VG) gehalten, die fehlerhaft
kundgemachte generelle Norm anzuwenden, ist die nachste im Rechtsschutzweg angerufene Instanz, ndmlich das
Verwaltungsgericht, nach der bestehenden Rechtsprechung zu Art89 B-VG gehalten, diese generelle Rechtsnorm auller
Acht zu lassen und dementsprechend (regelmaf3ig in der Sache selbst) zu einer anderen Entscheidung zu kommen.

2.9. Der Verfassungsgerichtshof vertritt daher die Auffassung, dass auch Gerichte gesetzwidrig kundgemachte
Verordnungen gemaR Art139 B-VG bzw. verfassungswidrig kundgemachte Gesetze gemall Art140 B-VG (bzw. die
diesen jeweils gemaR Art139a und Art140a B-VG gleichgestellten generellen Normen) anzuwenden haben und diese,
wenn sie Bedenken gegen ihre rechtmaRige Kundmachung haben, vor dem Verfassungsgerichtshof anzufechten
haben. Bis zur Aufhebung durch den Verfassungsgerichtshof sind sie flir jedermann verbindlich.

2.10.1. Eine "gehorig kundgemachte" generelle Norm, also eine fir einen unbestimmten, externen Adressatenkreis
verbindliche Anordnung von Staatsorganen, die vom Gericht gemaf Art89 B-VG anzuwenden ist, liegt somit dann vor,
wenn eine solche Norm ausreichend allgemein kundgemacht wurde, wenn auch nicht in der rechtlich vorgesehenen
Weise. Dies bedeutet, dass jeglicher Akt von staatlichen Organen, der einen normativen Inhalt fr einen unbestimmten
Adressatenkreis aufweist und - in einer zumindest den Adressaten zuganglichen Form - allgemein kundgemacht
worden ist, als generelle Norm anzuwenden und gegebenenfalls von den Gerichten gemaR Art139 ff. B-VG vor dem
Verfassungsgerichtshof anzufechten ist.

2.10.2. Der Verfassungsgerichtshof weist in diesem Zusammenhang fir den Fall der Anfechtung von Verordnungen
gemal Art139 B-VG auf seine Rechtsprechung zu den Mindestvoraussetzungen fir die Existenz von
Rechtsverordnungen hin: Rechtsverordnungen missen, um rechtliche Existenz zu erlangen, jedenfalls ein Mindestmaf3
an Publizitdt erlangen. Ein solches liegt nicht vor, wenn eine generell-abstrakte Enuntiation einer Behoérde nicht ein
Mindestmald an Publizitdt erreicht, welche sicherstellt, dass sie in die Rechtsordnung Eingang findet (vgl. zB VfSlg
12.382/1990, 16.875/2003, 19.058/2010, 19.072/2010, 19.230/2010 uva.).

2.10.3. Der Vollstandigkeit halber weist der Verfassungsgerichtshof zuletzt fir den Fall der Anfechtung von Gesetzen
gemal Art140 B-VG auf seine Rechtsprechung zu nicht ordnungsgemall kundgemachten Gesetzen hin (vgl. VfSlg
16.152/2001, 16.848/2003 und die darin zitierte Vorjudikatur).

2.11. Fur den vorliegenden Fall folgt aus dem Gesagten, dass trotz ihrer fehlerhaften Kundmachung die Verordnung
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2003 mit verbindlicher Wirkung fir jedermann zustande gekommen ist. Folglich musste der Gemeinderat ab diesem
Zeitpunkt von der durch die Verordnung 2003 festgelegten Widmung ausgehen, mit der Verordnung 2011 ist es also zu
einer (gegenuber der mit der Verordnung 2003 herbeigefihrten Widmung) Rickwidmung des Grundstticks 914/20
gekommen, die dann mit der Verordnung 2012 beibehalten wurde.

3. Zur GesetzmaRigkeit der gepriften Verordnung

Die im Prifungsbeschluss  dargelegten Bedenken  des  Verfassungsgerichtshofes  konnten im
Verordnungsprufungsverfahren nicht zerstreut werden:

3.1. Unter vorlaufiger Annahme der nunmebhr in Pkt. 2. festgestellten Anwendbarkeit der Verordnungen 2003 und 2011
legte der Verfassungsgerichtshof seine Bedenken, die ihn zur Einleitung des Verordnungsprifungsverfahrens
bestimmt haben, in seinem Prifungsbeschluss wie folgt dar:

"3. GemaR §22 Abs1 NO ROG 1976 darf ein értliches Raumordnungsprogramm - dieses hat gemdaR §13 Abs2 leg.cit.
insbesondere auch einen Flachenwidmungsplan zu enthalten - nur geandert werden, wenn einer der in 822 Abs1 Z1
bis 6 leg.cit. genannten Anderungsanlésse vorliegt. In Betracht dirfte vorliegendenfalls lediglich der Anderungsgrund
der Z2 des §22 Abs1 leg.cit. kommen, die Abanderung 'wegen wesentlicher Anderung der Grundlagen'.

3.1. Die Grunlandwidmung der Grundflache wurde durch die Verordnung 2011 (wieder) herbeigefihrt; im
Erlauterungsbericht zur Verordnung heif3t es dazu:

'Anderungsanlass

[...]

Aufgrund verschiedenster Faktoren wie einer Parzellierung, die nicht mit den rechtskraftigen Widmungsgrenzen
Ubereinstimmt, rechtlicher Ungereimtheiten bezuglich der abgeschlossenen Baulandmobilisierungsvertrage, die nicht
an die Kaufer weitergegeben wurden sowie mangelnder Nachfrage (innerhalb von 8 Jahren wurden lediglich 3 von 16
Grundstiicke verkauft) erscheint eine massive Anderung der Grundlagen, die zu besagter Umwidmung im Jahre 2003
fihrten und somit ein Anderungsanlass fiir eine widmungsmaéRige Bereinigung und Neustrukturierung des Bereiches
gegeben welche auch im 6ffentlichen Interesse gelegen ist.'

3.2. Der Gemeinderat scheint die hier genannte 'massive Anderung der Grundlagen, die zu besagter Umwidmung im
Jahr 2003 fihrten' zum Anlass der Abanderung genommen zu haben. Die dazu aufgezahlten 'Faktoren' durften aber -
auch in ihrer Gesamtheit - keine Umstande bilden, die §22 Abs1 Z2 NO ROG 1976 als 'wesentliche Anderung der
Grundlagen' (der bestehenden Planung) umschreibt:

Raumordnung ist die 'planmaRige und vorausschauende Gesamtgestaltung eines bestimmten Gebietes in bezug auf
seine Verbauung, insbesondere fir Wohn- und Industriezwecke einerseits und fur die Erhaltung von im wesentlichen
unbebauten Flidchen anderseits' (VfSlg 2674/1954). Grundlagen iSd§22 Abs1 NO ROG 1976 scheinen Grundlagen fir
diese Gesamtgestaltung zu sein. Eine von den Widmungsgrenzen abweichende Parzellierung, rechtliche
Ungereimtheiten bei der Umsetzung eines Baulandmobilisierungsvertrags und die mangelnde Nachfrage nach
Grundsticken scheinen aber Probleme bei der Umsetzung eines (AufschlieBungs-)Projektes, nicht aber Vorkommpnisse
zu sein, die die Planungsgrundlagen &ndern kénnten. Hinzu kommt, dass die Baubehérde gemaR §10 Abs5 NO BauO
1996 die Moglichkeit gehabt hétte, die Anderung der Grundstiicksgrenzen zu untersagen, dass zur Durchsetzung von
Verpflichtungen aus einem Baulandmobilisierungsvertrag grundsatzlich die Zivilgerichte zustandig sind und dass
gemaR §16a NO ROG 1976 idF LGBI 8000-13 der Verordnungsgeber schon zum Zeitpunkt der Erlassung der
Verordnung 2003 die Mdglichkeit gehabt hatte, bei der Neuwidmung von Bauland eine Frist von 5 Jahren festzulegen,
nach deren Ablauf die Gemeinde fur unbebaute Grundstlicke die Widmung andern hatte kénnen. Es durfte also dem
Verordnungsgeber auch ein raumordnungsrechtliches Instrument zur Verfugung gestanden sein, die beabsichtigte
Nutzung der einzelnen Grundsticke abzusichern.

3.3. Es scheint sich daher zusammengefasst aus dem Erlduterungsbericht zur Verordnung 2011 kein gesetzlicher
Grund fir eine Anderung des Flachenwidmungsplanes im Sinne des §22 Abs1 NO ROG 1976 ableiten zu lassen. Die
Verordnung 2011 durfte schon allein aus diesem Grund gesetzwidrig sein, wodurch auch die Verordnung 2012 mit
Gesetzwidrigkeit belastet wirde (vgl. VfSlg 15.949/2000).
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4. Es scheint die Ruckwidmung des Grundstticks 914/20 von 'Bauland - Wohngebiet - AufschlieBungszone' in 'Griinland
- Land- und Forstwirtschaft' durch die Verordnung 2011 aber auch deswegen gesetzwidrig zu sein, weil sie ohne
ausreichender Erforschung der Planungsgrundlagen und einer nachvollziehbaren Interessensabwagung erfolgte:

4.1. Im Erlauterungsbericht 2011 wird dazu Folgendes ausgefuhrt:

[...]

4.2. In dieser Erlauterung werden zwar die geographischen Gegebenheiten und sowohl der raumordnungsrechtliche
Ist-Zustand als auch die geplanten Widmungsanderungen dargestellt; nach der standigen Rechtsprechung des
Verfassungsgerichtshofes sind aber Raumordnungspldne im Einzelnen daraufhin zu prifen, ob die
Entscheidungsgrundlagen des Verordnungsgebers in ausreichendem MaRe erkennbar sind (VfSlg 8280/1978).

Zunachst scheint nicht erkennbar, worin sich das Grundstick 914/20 hinsichtlich der fir die Bebaubarkeit
mallgebenden Faktoren von unmittelbar in der Nahe befindlichen Grundstliicken unterscheidet, die als Bauland
gewidmet blieben. Es scheint wegen seiner Lage und seiner infrastrukturellen AufschlieBung fir eine Baulandwidmung
sogar besonders geeignet gewesen zu sein. Die beschwerdefihrende Gesellschaft bringt weiters vor, sie habe im
Vertrauen auf den Bestand der Widmung Investitionen getatigt (sie nennt einen Betrag von 1,5 Millionen Euro fir den

durch die Ruckwidmung entstandenen Schaden).

Das Vertrauen in die verbindliche Festlegung der Baulandwidmung durfte insbesondere durch die von der
Baubehdrde nicht untersagte Parzellierung im Jahr 2004, durch die Erkldrung des Grundstticks 914/6 zum Bauplatz im
Jahr 2005 und insbesondere durch die Erlassung eines Teilbebauungplans noch im Jahr 2009 weiter verfestigt worden
sein (s. Pkt. lll. 4. und 5.). Eine Abwagung des Interesses an der Bestandskraft der Widmung - unter besonderer
Berucksichtigung des wirtschaftlichen Interesses der beschwerdefihrenden Gesellschaft an der Beibehaltung der
Baulandwidmung - mit dem 6ffentlichen Interesse an der Anderung scheint nicht vorgenommen worden zu sein,

jedenfalls wurde sie nach den dem Verfassungsgerichtshof vorgelegten Akten nicht dokumentiert.

5. Die Verordnung 2012 behielt die durch die Verordnung 2011 herbeigefiihrte Widmung bei. Zu deren Vorbereitung
wurde nach den vorgelegten Akten eine Aktualisierung und Abanderung der Grundlagenforschung und des
Siedlungsleitbildes ausgearbeitet, schlieBlich wurde rechtlich gesehen das gesamte Widmungsgebiet neu gewidmet.
Allerdings durfte dies nichts daran andern, dass die Beibehaltung der Ruckwidmung gesetzwidrig blieb: Auf das
Grundstick 914/20 wird in keiner Weise ausdrucklich Bezug genommen. Konkret Bezug genommen (in Gestalt einer
taxativen Aufzahlung) wird nur auf die als Bauland zu widmenden Grundstucke, Kriterien fur die Grinland-Widmung
konkreter Grundstucke in vergleichbarer Lage scheinen sich nicht zu finden. Damit durfte die fir eine Rickwidmung
erforderliche - auf das konkrete Grundstuiick bezogene (vgl. VfSlg 17.571/2005) - Interessenabwagung sich auch aus der
Grundlagenforschung fur die Verordnung 2012 nicht ergeben.

Die Beibehaltung der mit der Verordnung 2011 vorgenommenen Grunland-Widmung durch die Verordnung 2012
scheint daher diese mit Gesetzwidrigkeit belastet zu haben (vgl. VfSlg 15.949/2000)."

3.2. Die Niederésterreichische Landesregierung hélt diesen Bedenken in ihrer AuRerung (im Kapitel "Zu den
rechtlichen Fragestellungen:") entgegen, dass sehr wohl eine Interessenabwdgung vorgenommen worden sei. Sie
meint auch - unter Verweis auf VfSIg 12.555/1990 -, dass "selbst dann, wenn kein in822 Abs1 NO ROG angefuhrter
Anderungsgrund vorgelegen sein sollte, eine Neuerlassung der Verordnung" als Korrektur der gesetzwidrigen
Verordnung notwendig gewesen sei.

Zur Interessenabwagung flhrt sie Folgendes aus:

"Wie bereits oben ausgefihrt, wurde durch die Rtckwid

Quelle: Verfassungsgerichtshof VfGH, http://www.vfgh.gv.at
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