Bundesverwaltungsgericht

Erstplanungspflicht der Gemeinde; Planungsgebot; grofflachiger Einzelhandel,
interkommunales Abstimmungsgebot; Ziele der Raumordnung; Zentrale-Orte-System;
Kommunalaufsicht.

BauGB § 1 Abs. 3und 4, § 2 Abs. 2, § 34; BauNVO § 11 Abs. 3; ROG § 3 Nr. 2

1. § 1 Abs. 3 BauGB kann Rechtsgrundlage einer gemeindlichen Erstplanungspflicht im
unuepuamen Innenbereich sein. Das ruanungsermessen der Gemeinde verdichtet sich zur
strikten Planungspflicht, wenn qualifizierte stadtebauliche Griinde von besonderem
Gewicht vorliegen. Das interkommunale Abstimmungsgebot kann einen qualifizierten
stadtebaulichen Handlungsbedarf begriinden.

2. § 1 Abs. 4 BauGB begriindet eine gemeindliche Erstplanungspflicht, wenn die
Verwirklichung von Zielen der Raumordnung bei Fortschreiten einer "planlosen"
stadtebaulichen Entwicklung auf uniiberwindbare tatsachliche oder rechtliche Hindernisse
stofen oder wesentlich erschwert wiirde.

3. Die eine Erstplanungspflicht auslésenden Tatbestande des § 1 Abs. 3 und 4 BauGB
stehen infolge ihrer unterschiedlichen Zweckrichtung nicht in einem Rangverhéitnis; sie
kénnen jeweils allein oder nebeneinander zur Anwendung kommen.

4. Die Durchsetzung einer gemeindlichen Planungspflicht aus § 1 Abs. 3 BauGB mit den
Mitteln der Kommunalaufsicht ist mit Bundesrecht vereinbar.

BVerwG, Urteil vom 17. 9. 2003 — 4 C 14.01;
OVG Koblenz (Iexetius.com/2003,2665)

[1] In der Verwaltungsstreitsache hat der 4. Senat des Bundesverwaltungsgerichts auf die
mundliche Verhandlung vom 17. September 2003 durch den Vorsitzenden Richter am
Bundesverwaltungsgericht Dr. Paetow und die Richter am Bundesverwaltungsgericht Dr.
Lemmel, Halama, Prof. Dr. Rojahn und Dr. Jannasch fiir Recht erkannt:

[2] Die Revision der Klagerin gegen das Urteil des Oberverwaltungsgerichts Rheinland-
Pfalz vom 19. Juli 2001 wird zuriickgewiesen.

[3] Die Klagerin tragt die Kosten des Verfahrens.

[4] Grinde: |. Die klagende Stadt wendet sich gegen die kommunalaufsichtliche
Anordnung des Beklagten, fur den im unbeplanten Innenbereich innerhalb ihrer Grenzen
entstandenen "Gewerbepark Milheim-Karlich" einen Bebauungsplan aufzustellen.

[5] Das Stadtgebiet der Klagerin liegt in einem hochverdichteten Ballungsraum, der die
Stadte Andernach und Neuwied, Koblenz und Lahnstein umfasst. Der umstrittene
Gewerbepark liegt an der nordwestlichen Grenze von Koblenz. Die Landesplanung weist
den Stadten Andernach, Neuwied und Lahnstein die Funktion von Mittelzentren im
Grundnetz und der Stadt Koblenz die Funktion eines Oberzentrums zu. Die Klagerin
nimmt nach den Festlegungen des regionalen Raumordnungsplans Mitteirhein-
Westerwald die Funktion eines Zentrums der Grundversorgung wahr.

[6] Die Ansiedlung von Einzelhandelsbetrieben in dem "Gewerbepark" geschah zunachst
auf der Grundlage von zwei Bebauungsplanen, die den Bereich im Wesentlichen als
Industrie- und Gewerbegebiet auswiesen. Anfang der neunziger Jahre stellte das
Verwaltungsgericht Koblenz im Rahmen einer inzidenten Normenkontrolle u. a. fest, dass
einer dieser Bebauungsplane abwagungsfehlerhaft und rechtswidrig sei, weil er die
Zentrumsfunktionen der benachbarten Stadte Koblenz, Andernach und Neuwied nicht
ausreichend berlicksichtige. Zuvor hatte es bereits aus diesem Grund Zweifel an der
RechtmaRigkeit des anderen Plans geadullert. Die Bemiihungen aller Beteiligten, die



dadurch entstandene Situation bauleitplanerisch "zu bereinigen", blieben letztlich erfolglos.
Die Klagerin beschloss zwar wiederholt die Aufstellung eines Bebauungsplans fir das
Gebiet des "Gewerbeparks" sowie den Erlass einer Veranderungssperre. Diese
Beschliisse hob die Klagerin jedoch selbst nach einiger Zeit wieder auf. In den Zeiten, in
denen keine Veranderungssperre bestand, wurde die Ansiedlung weiterer, insbesondere
grol¥flachiger Einzelhandelsbetriebe auf der Grundlage von § 34 BauGB genehmigt. 1996
beliefen sich die Einzelhandelsverkaufsflachen im "Gewerbepark" auf insgesamt 120 000
gm. Im November 1997 hob die Klagerin den 1996 gefassten Beschluss zur Aufstellung
eines Dcuauungspuans flr den uewerueparr( sowie \Wegen Vei"vvauungsgeri(‘,umw
festgestellter Mangel) die 1996 beschlossene Veranderungssperre auf. Zu diesem
Zeitpunkt lagen Bauanfragen fur zwei weitere SB-Warenhauser (30 600 und 11 000 gm)
vor. AuRerdem wurden Bauvoranfragen fiir verschiedene Einzelhandelsprojekte
(insgesamt etwa 8 000 gm) sowie fiir zehn grolde Verkaufshallen gestellt.

[7] Vor diesem Hintergrund ordnete der Beklagte mit Verfigung vom 18. November 1997
im Wege der Kommunalaufsicht an, dass die Klagerin binnen zwei Wochen ab
Vollziehbarkeit der Anordnung die Aufstellung eines Bebauungsplans fiir den Bereich des
"Gewerbeparks Milheim-Karlich" beschlief3t, um die bauliche Entwicklung entsprechend
den Zielen der Raumordnung und Landesplanung zu steuern und den stadtebaulichen
Belangen der benachbarten zentralen Orte sowie dem interkommunalen
Abstimmungsgebot Rechnung zu tragen. Der Klagerin wurde ferner aufgegeben, eine
Veranderungssperre fur Vorhaben zu erlassen, welche die Errichtung und Anderung von
Einzelhandelsbetrieben oder die Nutzungsanderung im Einzelhandel betreffen, und bis
zum In-Kraft-Treten der Veranderungssperre Antrage auf Zuriickstellung entsprechender
Bauantrage und Bauvoranfragen zu stellen. Das Planungsgebot und die Pflicht zur
Sicherung der Planung stutzte der Beklagte auf § 1 Abs. 3 und 4 BauGB. Er ordnete
zugleich die sofortige Vollziehung der Verfigung an und drohte fur den Fall des fruchtlosen
Fristablaufs die kommunalaufsichtliche Ersatzvornahme an.

[8] Widerspruch, Anfechtungsklage und Berufung der Klagerin blieben erfolglos. Das
Oberverwaltungsgericht hat die Berufung der Kidagerin im Wesentlichen mit folgender
Begrundung zuriickgewiesen: Die Klagerin sei ihrer Planungspflicht aus § 1 Abs. 3 BauGB
und dem interkommunalen Abstimmungsgebot des § 2 Abs. 2 BauGB nicht
nachgekommen. Die massive VergréRerung der Einzelhandelsverkaufsflachen im
"Gewerbepark" habe einen Verdrangungswettbewerb ausgeldst und bereits 1996 zu
einem deutlichen Kaufkraftabfluss aus benachbarten Gemeinden in den "Gewerbepark",
insbesondere zum Nachteil der Stadt Andernach, geflihrt. Im November 1997 habe eine
weitere gravierende Verschlechterung der Situation unmittelbar bevorgestanden. Ziel der
Anordnung sei es, durch "Ziehen der Notbremse" das auf der "grinen Wiese" entstandene
"Einkaufszentrum" in geordnete Bahnen zu lenken. Die Klagerin habe durch bewusste
planerische Untatigkeit eine weitere Schadigung der Nachbarkommunen in Kauf
genommen, um moglicherweise drohenden Ersatzanspriichen wegen Planungsschaden
zu entgehen. Die Planungspflicht der Klagerin kbnne mit den Mitteln der
Kommunalaufsicht durchgesetzt werden. Zu Recht habe der Beklagte die Planungspflicht
der Klagerin auch auf § 1 Abs. 4 BauGB und die Funktionszuweisungen im Zentrale-Orte-
System des Landesentwicklungsplans lll gestitzt. Der Ansicht der Klagerin, dass diese
Planungspflicht nicht im Wege der Kommunalaufsicht, sondern nur von der obersten
Landesplanungsbehdérde auf der Grundlage des Landesplanungsgesetzes durchgesetzt
werden durfe, sei nicht zu folgen. Dies bediirfe jedoch keiner abschlieRenden Klarung,
weil die Anordnung bereits aus einem anderen Grund rechtmaRig sei.

[9] Mit der vom Berufungsgericht zugelassenen Revision verfolgt die Klagerin ihr
Anfechtungsbegehren weiter. Sie rugt die Verletzung des § 1 Abs. 3 und 4 BauGB: Das
Planungsgebot werde ausschliel3lich raumordnerisch begriindet. Eine Planungspflicht zur
Sicherung raumordnerischer Ziele lasse sich weder aus § 1 Abs. 3 BauGB noch aus § 2



Abs. 2 BauGB ableiten. Stadtebauliche Griinde fir die Aufstellung eines Bebauungsplans
lagen nicht vor. § 1 Abs. 4 BauGB scheide als Grundlage einer Erstplanungspflicht
ebenfalls aus. Erstplanungspflichten seien auch mit Art. 28 Abs. 2 GG nicht vereinbar.

[10] Il. Die Revision ist zuldssig, aber nicht begriindet. Das Berufungsurteil steht mit
Bundesrecht in Einklang. Das Berufungsgericht hat zu Recht entschieden, dass die
Klagerin gemal § 1 Abs. 3 und 4 BauGB verpflichtet ist, einen Bebauungsplan fiir den auf
ihrem Gebiet entstandenen "Gewerbepark" aufzustellen.

[11] 1. Die umstrittene Anordnung findet ihre gesetzliche Grundlage zunachstin § 1 Abs. 3
BauGB. Nach dieser Vorschirift haben die Gemeinden die Bauleitpldane aufzustellen,
sobald und soweit es fir die stadtebauliche Entwicklung und Ordnung erforderlich ist.

[12] 1. 1 Die prinzipielle Begrindung einer Planungspflicht aus § 1 Abs. 3 BauGB hat bei
dem der Gemeinde eingerdumten Planungsermessen einzusetzen. § 1 Abs. 3 BauGB ist
systematisch und inhaltlich eng mit Absatz 1 der Vorschrift, der die allgemeine Aufgabe der
Bauleitplanung umschreibt, und mit § 2 Abs. 1 Satz 1 BauGB verbunden, der die
Bauleitplanung den Gemeinden zur eigenen Verantwortung Uberweist. § 1 Abs. 3 BauGB
setzt voraus, dass der Gemeinde mit der Planungsbefugnis zugleich ein Planungsfreiraum
eingeraumt wird (vgl. bereits BVerwG, Urteil vom 12. Dezember 1969 BVerwG 4 C 105.66
BVerwGE 34, 301). Das Planungsermessen der Gemeinde umfasst neben dem "Wie"
auch das "Ob" und "Wann" planerischer Gestaltung; Planungsermessen bedeutet
Entschlielungs- und Gestaltungsermessen. Grundsatzlich bleibt es der Einschatzung der
Gemeinde Uberlassen, ob sie einen Bebauungsplan aufstellt, andert oder aufhebt.
MaRgebend sind ihre eigenen stadtebaulichen Vorstellungen (stRspr; zuletzt Beschluss
vom 5. August 2002 BVerwG 4 BN 32.02 NVwZ-RR 2003, 7; Urteil vom 7. Juni 2001
BVerwG 4 CN 1.01 BVerwGE 114, 301, m. w. N.). Die Gemeinde darf auch planerische
Selbstbeschrénkung und Zuriickhaltung tGiben. Sie darf sich je nach den tatsachlichen
Gegebenheiten insbesondere darauf verlassen, dass die planersetzenden Vorschriften der
§§ 34, 35 BauGB zur Steuerung der stadtebaulichen Entwickiung in Teilbereichen ihres
Gebiets ausreichen.

[13] § 1 Abs. 3 BauGB stellt die Planungsbefugnis der Gemeinden allerdings unter den
Vorbehalt der stadtebaulichen Erforderlichkeit und wirkt damit in zweierlei Weise auf das
gemeindliche Planungsermessen ein. Nach seinem eindeutigen Wortlaut verpflichtet § 1
Abs. 3 BauGB zur Aufstellung eines Bebauungsplans, sobald und soweit dies aus
stadtebaulichen Grinden erforderlich ist. Der Gesetzgeber bringt damit zum Ausdruck,
dass sich das planerische Ermessen der Gemeinde aus stadtebaulichen Griinden
objektivrechtlich zu einer strikten Planungspflicht verdichten kann; das gilt grundséatzlich
fur die erstmalige Planung im Innen- oder Auf3enbereich ebenso wie fir die inhaltliche
Anderung oder Aufhebung eines bestehenden Bauleitplans (in diesem Sinne bereits
BVerwG, Beschliisse vom 30. Marz 1995 BVerwG 4 B 48.95 und vom 9. Oktober 1996
BVerwG 4 B 180.96 Buchholz 406. 11 § 2 BauGB Nr. 38 und 39). Zugleich setzt der
MaRstab der stadtebaulichen Erforderlichkeit der Austibung der Planungsbefugnis
inhaltliche Schranken. § 1 Abs. 3 BauGB verbindet somit das Gebot erforderlicher
Planungen mit dem Verbot nicht erforderlicher Planungen (vgl. bereits Weyreuther, DVBI
1981, 369 zu § 1 Abs. 3 BBauG; heute h. M., vgl. etwa Krautzberger, in:
Battis/Krautzberger/Léhr, BauGB, 8. Aufl. 2002, Rn. 25 zu § 1 BauGB; Gierke, in:
Brigelmann u. a., Kommentar zum BauGB, Stand Januar 2000, Rn. 149 zu § 1;
Gaentzsch, in: Berliner Kommentar zum BauGB, 3. Aufl. 2002, Rn. 19 ff. zu § 1 BauGB;
Reidt, in: Gelzer/Bracher/Reidt, Bauplanungsrecht, 6. Aufl. 2001, Rn. 36, 49).

[14] Die Ansicht, § 1 Abs. 3 BauGB statuiere nicht mehr als eine "Pflicht zu konsequenter
Planung" (Koch/Hendler, Baurecht, Raumordnungs- und Landesplanungsrecht, 3. Aufl.
2001, S. 168), erschopft den pflichtbegriindenden Regelungsgehalt der Vorschrift nicht. Es
ist zwar denkbar, dass § 1 Abs. 3 BauGB (unter ndher zu bestimmenden Voraussetzungen
stadtebaulicher Erforderlichkeit) im Einzelfall auch die Rechtspflicht einer Gemeinde




begriindet, die planerische Umsetzung ihrer eigenen stadtebaulichen Konzeption
einzuleiten oder in Ubereinstimmung mit ihren konzeptionellen Vorgaben abzuschlieRen;
dieser Planungspflicht kénnte die Gemeinde sich jedoch vielfach durch eine stadtebaulich
gerechtfertigte Anderung ihrer Planungskonzeption selbst entziehen. Die eine
Handlungspflicht auslésende Wirkung des § 1 Abs. 3 BauGB gewinnt ihre eigentliche
Bedeutung erst in den Fallen, in denen die stadtebauliche Entwicklung und Ordnung ein
planerisches Einschreiten der Gemeinde erfordert, diese aber entweder kein umsetzbares
stadtebauliches Konzept besitzt oder "konzeptionell" an einer Genehmigungspraxis auf
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[15] Mit diesem Inhalt konkretisiert § 1 Abs. 3 BauGB das in Absatz 1 der Vorschrift
bezeichnete PlanmaRigkeitsprinzip. Das Baugesetzbuch bestimmt in § 1 Abs. 1 BauGB
die Bauleitplanung zum zentralen stadtebaulichen Gestaltungsinstrument. Der
Gesetzgeber geht davon aus, dass die stadtebauliche Entwicklung nicht vollstandig dem
"Spiel der freien Krafte" (vgl. BVerfG, Beschluss vom 12. Januar 1967 1 BvR 169. 63
BVerfGE 21, 73) oder isolierten Einzelentscheidungen nach §§ 34 und 35 BauGB
uberlassen bleiben soll, sondern der Lenkung und Ordnung durch Planung bedarf (Gierke
a. a. 0., Rn. 60, 150 zu § 1 BauGB, Séfker, in: Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger,
BauGB, Stand November 1999, Rn. 19 ff. zu § 1 BauGB; Schmidt-Assmann, in: Festschrift
far Schlichter, 1995, S. 3 m. w. N.). Die Regelungen in §§ 34 und 35 BauGB sind kein
vollwertiger Ersatz fiir einen Bebauungsplan: Sie gelten als Planersatzvorschriften, nicht
als Ersatzplanung (BVerwG, Urteil vom 13. Juni 1969 BVerwG 4 C 234.65 BVerwGE 32,
173; stRspr). Wenn sich die PlanmaRigkeit der stadtebaulichen Entwicklung und Ordnung
auch nicht strikt durchhalten lasst, so schliefdt sie doch in letzter Konsequenz und unter
besonderen Voraussetzungen auch die Verdichtung des gemeindlichen
Planungsermessens zu einer strikten Planungspflicht mit ein. Die prinzipielle Verankerung
dieser Planungspflicht in § 1 Abs. 3 BauGB ist mit der Garantie der kommunalen
Selbstverwaltung (Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG) vereinbar. Die Bauleitplanung ist der
Gemeinde nicht zu beliebiger Handhabung, sondern als 6ffentliche Aufgabe anvertraut, die
sie nach Maligabe des Baugesetzbuchs im Interesse einer geordneten stadtebaulichen
Entwicklung zu erfiillen hat. Vor unzumutbaren Eingriffen in die gemeindliche
Planungshoheit schitzt im Einzelfall der Grundsatz der Verhaltnismafigkeit, der auch fir
kommunalaufsichtliche Planungsverfigungen gilt.

[16] 1. 2 In der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts ist bisher nicht
abschlieend geklart, unter welchen bundesrechtlichen Voraussetzungen sich das
gemeindliche Planungsermessen zu einer (nach MalRgabe des Landesrechts
durchsetzbaren) Planungspflicht verdichtet.

[17] Die Spruchpraxis des erkennenden Senats zu § 1 Abs. 3 BBauG/BauGB ist durch die
Zustandigkeit des Revisionsgerichts in Normenkontrollsachen gepragt. Das hat dazu
gefluhrt, dass vor allem die schrankensetzende Funktion der Vorschrift, ihr
"Verbotscharakter", thematisiert und konkretisiert worden ist. Ankniipfungspunkt ist hier die
stadtebauliche Erforderlichkeit als Planungsschranke. So wird § 1 Abs. 3 BauGB durch
Plane verletzt, die einer positiven Planungskonzeption entbehren und der Férderung von
Zielen dienen, fiir deren Verwirklichung die Planungsinstrumente des Baugesetzbuchs
nicht bestimmt sind (Verbot der Negativ-Planung, unzulassige Vorratsplanung). Solche
Plane sind nicht erforderlich im Sinne von § 1 Abs. 3 BauGB. § 1 Abs. 3 BauGB ist ferner
verletzt, wenn ein Bebauungsplan nicht vollzugsfahig ist, weil seine Umsetzung auf
untberwindbare tatsachliche oder rechtliche Hindernisse stof3t (zuletzt zusammenfassend
Senatsurteil vom 21. Marz 2002 BVerwG 4 CN 14.00 BVerwGE 116, 144). Auf die
Grundsatze, die der Senat zum Maf3stab der Erforderlichkeit bei der inhaltlichen Kontrolle
von Bebauungsplanen entwickelt hat, kann indes nicht zurtickgegriffen werden, wenn es
um die Begrindung des "Ob" und "Wann" der Planung geht. Nicht unmittelbar einschlagig
sind ferner Entscheidungen, nach denen ein Bebauungsplan nichtig ist, wenn er




"Fehlentwicklungen" im Plangebiet oder dessen Umgebung erméglicht, "stadtebauliche
Unordnung" schafft (BVerwG, Beschluss vom 20. November 1995 BVerwG 4 NB 23. 94
DVBI 1996, 264) oder sich als "grober" und "einigermalen offensichtlicher Missgriff"
erweist (vgl. BVerwG, Urteil vom 7. Mai 1971 BVerwG 4 C 76.68 DVBI 1971, 759).

[18] Zur naheren Bestimmung einer gemeindlichen Planungspflicht ungeeignet ist auch
der in der Senatsrechtsprechung aufgestellte und haufig wiedergegebene Rechtssatz,
erforderlich im Sinne des Gesetzes sei die Aufstellung eines Bebauungsplans (nur), soweit
er "nach der planerischen Konzeption der Gemeinde erforderlich ist" (vgl. BVerwG, Urteil
vom 7. Mai 1971, a.a. 0. uueil vom 14. Juli 1972 BVerwG 4 C 8.70 BVerwGE 40, 258 —
jeweils zu § 2 Abs. 1 BBauG) Dieser Rechtssatz bestimmt zwar auch die Auslegung von §
1 Abs. 3 BauGB. Er zielt jedoch auf die Planrechtfertigung und die inhaltlichen Schranken
der Planungsbefugnis und damit auf die Verbotsqualitat der Vorschrift. Die Bindung der
stadtebaulichen Erforderlichkeit an die "Konzeption der Gemeinde" soll ausdriicken, dass
der Erlass eines Bebauungsplans erst dann, weil nicht erforderlich, untersagt ist, wenn
und soweit es selbst nach der Konzeption der Gemeinde an der Erforderlichkeit fehlt
(deutlich in diesem Sinne die Senatsurteile vom 7. Mai 1971, a. a. O., und vom 14. Juli
1972 a. a. O.). Wollte man die Erforderlichkeit "nach Maligabe" der gemeindlichen
Planungsvorstellungen als Grundvoraussetzung fur das Bestehen einer gemeindlichen
Planungspflicht ansehen, fuhrte dies unausweichlich zu dem unhaltbaren Ergebnis, dass
eine konzeptionslose Gemeinde niemals zum Erlass eines Bebauungsplans verpflichtet
sein kénnte (so schon Weyreuther, a. a. O., S. 372). Ebenso wenig koénnte eine
planungsunwillige Gemeinde zur Planung angehalten werden.

[19] 1. 3 Das Planungsermessen der Gemeinde verdichtet sich im unbeplanten
Innenbereich zur strikten Planungspflicht, wenn qualifizierte stadtebauliche Griinde von
besonderem Gewicht vorliegen (ebenso Gierke, a. a. O., Rn. 193 a zu § 1 BauGB). Ein
qualifizierter (gesteigerter) Planungsbedarf besteht, wenn die Genehmigungspraxis auf der
Grundlage von § 34 Abs. 1 und 2 BauGB stadtebauliche Konflikte ausldst oder auszuldsen
droht, die eine Gesamtkoordination der widerstreitenden 6ffentlichen und privaten Belange
in einem férmlichen Planungsverfahren dringend erfordern (vgl. auch Gaentzsch, a. a. O.,
Rn. 19, 20 zu § 1 BauGB). Die Gemeinde muss planerisch einschreiten, wenn ihre
Einschatzung, die planersetzende Vorschrift des § 34 BauGB reiche zur Steuerung der
stadtebaulichen Ordnung und Entwicklung aus, eindeutig nicht mehr vertretbar ist (Reidt,
a. a. O., Rn. 49). Dieser Zustand ist jedenfalls dann erreicht, wenn stadtebauliche
Missstande oder Fehlentwicklungen bereits eingetreten sind oder in naher Zukunft
einzutreten drohen. Die Planungspflicht entsteht nicht schon dann, wenn ein planerisches
Einschreiten einer geordneten stadtebaulichen Entwicklung dienen wiirde und deshalb
"vernlinftigerweise geboten" ware. Sie setzt besonders gewichtige Griinde voraus und
besitzt Ausnahmecharakter. Anhaltspunkte fir das Vorliegen eines qualifizierten
planerischen Handlungsbedarfs lassen sich etwa aus der fur Sanierungsmaflnahmen
geltenden Definition der stadtebaulichen Missstande in § 136 Abs. 2 und 3 BauGB
gewinnen.

[20] Den generellen Anforderungen an die Begriindung einer gemeindlichen
Planungspflicht wird das Berufungsurteil gerecht. Die Vorinstanz stitzt die Planungspflicht
der Klagerin auf § 1 Abs. 3 BauGB und das interkommunale Abstimmungsgebot (§ 2 Abs.
2 BauGB). Die kommunalaufsichtliche Anordnung solle die Interessen der betroffenen
Nachbarkommunen durchsetzen, die ihren "Niederschlag in § 1 Abs. 3i. V. m. § 2 Abs. 2
BauGB" gefunden hatten. Die Genehmigungspraxis nach § 34 Abs. 1 BauGB habe eine
stadtebauliche Fehlentwicklung eingeleitet. Der "Gewerbepark" habe sich zu einem
"groflen Einkaufszentrum" mit einer Verkaufsflache von 120 000 gm (1996) entwickelt und
beeintrachtige die benachbarten Stadte wesentlich. Der eingetretene
Verdrangungswettbewerb sei mit einem deutlichen Kaufkraftabfluss aus den
Nachbarstadten in den "Gewerbepark" verbunden gewesen. Eine weitere gravierende




Verschlechterung der Situation habe bei Erlass der angefochtenen Anordnung unmittelbar
bevor gestanden. Diese Urteilsgriinde sind revisionsgerichtlich nicht zu beanstanden. Im
Einzelnen ist hierzu auszufiihren:

[21] 1. 3. 1 Das Berufungsgericht geht unter Bezugnahme auf den wahrend des
Klageverfahrens ergangenen Beschluss des Verwaltungsgerichts Koblenz vom 17.
Dezember 1997 (VG 1 L 3912/97. KO) davon aus, dass sich der Mal3stab der
stadtebaulichen Erforderlichkeit in § 1 Abs. 3 BauGB nicht auf die stadtebauliche
Entwicklung und Ordnung im Gebiet der untatigen Gemeinde beschrankt, deren
rlaﬂUﬂgSplliCm in Frage steht. Auch unterhalb der Ebene der Landesplanung sei die
Gemeinde in ein "kommunales Planungssystem mit gegenseitigen Verflechtungen
integriert”. Die Pflicht zur Beriicksichtigung stadtebaulicher Entwicklungen ende nicht an
der Gemeindegrenze. Insbesondere in einem verdichteten Siedlungsgebiet wie dem
Koblenz-Neuwieder-Becken beriihrten stadtebauliche Entwicklungen in einer Gemeinde
nahezu unweigerlich auch die stadtebauliche Ordnung der Nachbargemeinden.

[22] Diese gemeindegebietsiibergreifende Sichtweise bei der Bestimmung des
"stadtebaulich Erforderlichen" im Sinne von § 1 Abs. 3 BauGB ist zutreffend und geboten.
Das gilt in besonderem Mal3e fir die stadtebaulich relevanten Auswirkungen von
Einkaufszentren und grofdflachigen Einzelhandelsbetrieben auf zentrale
Versorgungsbereiche der Nachbargemeinden. Es liegt auf der Hand, dass die Ansiedlung
des grol¥flachigen Einzelhandels in stéddtischen Randlagen geeignet sein kann, die
Verwirklichung der Einzelhandelskonzeption einer Nachbargemeinde erheblich zu
beeintrachtigen. Auswirkungen auf die Nahversorgung fiir den kurzfristigen Bedarf kénnen
sich u. a. daraus ergeben, dass innenstadtnahen Einzelhandelsbetrieben durch
Kaufkraftabfluss die Existenzgrundlage entzogen wird und eine Unterversorgung der nicht
motorisierten Bevoélkerung droht (vgl. hierzu bereits Senatsurteil vom 3. Februar 1984
BVerwG 4 C 54.80 BauR 1984, 380; ferner Urteil vom 1. August 2002 BVerwG 4 C 5.01
BVerwGE 117, 25 Einkaufszentrum Zweibriicken). Die Fernwirkungen eines
Einkaufszentrums "auf der griinen Wiese" kénnen auch die Attraktivitat eines mit
erheblichen Investitionen zum wohnungsnahen Einkaufszentrum umgestalteten
Innenstadtbereichs einer Nachbarkommune geféhrden (vgl. OVG Koblenz, BauR 2002
577 Einkaufszentrum Zweibriicken). Die Planungsleitlinie in § 1 Abs. 5 Satz 2 Nr. 8 BauGB
(Berticksichtigung der "mittelstandischen Struktur im Interesse einer verbrauchernahen
Versorgung der Bevélkerung") und ihre rechtliche Konkretisierung in § 11 Abs. 3 Satz 1
BauNVO rechtfertigen die "grenziiberschreitende" Beurteilung grolflachiger
Einzelhandelsbetriebe und Einkaufszentren. Nach § 11 Abs. 3 Satz 2 BauNVO kommt
auch den Fernwirkungen dieser Betriebe auf die Entwicklung zentraler
Versorgungsbereiche "in anderen Gemeinden" rechtliche und das heil3t: stadtebauliche
Bedeutung zu. Diese raumliche Perspektive ist auch bei der Auslegung von § 1 Abs. 3
BauGB zu beachten.

[23] 1. 3. 2 Zuzustimmen ist ferner dem Ausgangspunkt der Vorinstanz, dass das
interkommunale Abstimmungsgebot einen qualifizierten stadtebaulichen Handlungsbedarf
der Gemeinde im Rahmen von § 1 Abs. 3 BauGB zu begriinden vermag.

[24] § 2 Abs. 2 BauGB verpflichtet benachbarte Gemeinden, ihre Bauleitplane aufeinander
abzustimmen, und stellt zunachst eine besondere gesetzliche Auspragung des
planungsrechtlichen Abwagungsgebots in § 1 Abs. 6 BauGB dar. Insoweit entfaltet die
Vorschrift ihre Wirkung in der Planung. Sie setzt dem gemeindlichen Planungsermessen
inhaltliche Schranken und dient der Rechtsprechung als Malistab der Normenkontrolle.
Eine verfahrensmaRig-formelle und eine materiell-inhaltliche Abstimmung ist nach den
zum Abwagungsgebot entwickelten Grundséatzen geboten, wenn nachbargemeindliche
Belange in mehr als geringfugiger Weise nachteilig betroffen werden. Sie ist erst recht
erforderlich, wenn aufgrund "unmittelbarer Auswirkungen gewichtiger Art" auf die
stadtebauliche Ordnung und Entwicklung der Nachbargemeinde im Sinne der




Senatsrechtsprechung (vgl. BVerwG, Urteile vom 8. September 1972 BVerwG 4 C 17.71
BVerwGE 40, 323 und vom 15. Dezember 1989 BVerwG 4 C 36.86 BVerwGE 84, 209) ein
qualifizierter Abstimmungsbedarf besteht.

[25] In seinem Urteil vom 1. August 2002 BVerwG 4 C 5.01 (a. a. O.) greift der erkennende
Senat auf den Rechtsgedanken des § 2 Abs. 2 BauGB zuriick, um den &éffentlichen Belang
des Planungserfordernisses zu definieren und einzugrenzen, wenn ein Vorhaben
(Einkaufszentrum) infolge einer fehlgeschlagenen (rechtswidrigen) Planung nach § 35
Abs. 2 BauGB zu beurteilen ist. Das Erfordernis einer férmlichen Bebauungsplanung wird
durch einen Q'UallliZieuei"l HUblimmungSUcuall im Sinne des § 2 Abs. 2 BauGB indiziert. Es
bildet ein verfahrensrechtliches Zulassungshindernis fiir das zur Genehmigung gestellte
AuBenbereichsvorhaben. Zur Begrindung verweist der Senat darauf, dass das
planungsrechtliche Gebot der interkommunalen Abstimmung auch eine gesetzliche
Ausformung des in Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG gewahrleisteten kommunalen
Selbstverwaltungsrechts bildet. Danach steht die grundgesetzlich verbiirgte
Planungshoheit unter dem "nachbarrechtlichen Vorbehalt" des Gebots wechselseitiger
kommunaler Riicksichtnahme. Befinden sich zwei benachbarte Gemeinden objektiv in
einer Konkurrenzlage, darf keine ihre jeweilige 6rtliche Planungshoheit gleichsam
“racksichtslos" zum Nachteil der anderen ausiben. Dieses Rucksichtnahmegebot bedarf
der gesetzgeberischen Umsetzung und Ausformung. Das istin § 2 Abs. 2 BauGB und in §
35 Abs. 2 BauGB in der Gestalt eines 6ffentlichen Belangs des Planungserfordernisses
geschehen. Der Rechtsgedanke der wechselseitigen kommunalen Ricksichthahme, der in
§ 2 Abs. 2 BauGB gesetzlichen Niederschlag gefunden hat, kann dariber hinaus auch zur
normativen Ableitung einer (objektiv-rechtlichen) Planungspflicht der Gemeinde aus § 1
Abs. 3 BauGB herangezogen werden.

[26] Das gilt insbesondere in Hinblick auf Fallkonstellationen, in denen die
Standortgemeinde wie hier die Klagerin nach den nicht mit Verfahrensriigen angegriffenen
tatsachlichen Feststellungen des Berufungsgerichts nicht willens ist, einer von ihr selbst
seit Jahren erkannten Fehlentwicklung bauleitplanerisch entschieden entgegenzuwirken,
und durch bewusste planerische Untatigkeit eine weitere Schadigung der
Nachbargemeinden in Kauf nimmt, um mdéglicherweise drohenden Ersatzanspriichen
wegen Planungsschaden (§ 42 BauGB) zu entgehen. Der Senat hat bereits in friiheren
Entscheidungen angedeutet, dass eine Gemeinde gegen das Abstimmungsgebot des § 2
Abs. 2 BauGB auch dadurch verstof3en kann, dass sie in der Absicht, der gesetzlich
angeordneten Abstimmung aus dem Wege zu gehen, von einer an sich erforderlichen
Bauleitplanung Abstand nimmt (Urteile vom 15. Dezember 1989 BVerwG 4 C 36.86
BVerwGE 84, 209 und vom 11. Februar 1993 BVerwG 4 C 15.92 DVBI 1993, 658). Der
Senat hat diese Rechtsprechung fiir den Auflenbereich im Urteil vom 1. August 2002
BVerwG 4 C 5.01 a. a. O. fortentwickelt. Der Grundgedanke dieser Rechtsprechung, einer
Umgehung des Abstimmungsgebots zu Lasten benachbarter Gemeinden
entgegenzuwirken, kann auf den unbeplanten Innenbereich tbertragen und ergénzend zur
Begrindung dafur herangezogen werden, die untatige Gemeinde einer
(kommunalaufsichtlich durchsetzbaren) Planungspflicht aus § 1 Abs. 3 BauGB zu
unterwerfen.

[27] 1. 3. 3 Das Berufungsgericht geht ferner gesetzessystematisch zu Recht davon aus,
dass die Kommunalaufsichtsbehérden durch die Ableitung einer objektiv-rechtlichen, nach
Mafigabe des Landesrechts durchsetzbaren Planungspflicht der Gemeinde aus § 1 Abs. 3
BauGB in die Lage versetzt werden, eine bestehende Rechtsschutzlicke im
interkommunalen Nachbarrecht jedenfalls teilweise zu schlielen.

[28] Eine Nachbargemeinde kann sich gegen eine auf § 34 Abs. 1 BauGB gestitzte
Baugenehmigung flr grof3flachigen Einzelhandel an einem Standort, dessen néhere
Umgebung bereits durch eine oder mehrere gleichartige Anlagen gepragt ist, nach
derzeitiger Rechtslage nicht zur Wehr setzen. § 34 Abs. 1 BauGB enthéalt keine




Zulassungsschranke in Gestalt "6ffentlicher Belange", die durch einen qualifizierten
interkommunalen Abstimmungsbedarf (subjektiv-rechtlich) angereichert werden und der
betroffenen Nachbargemeinde im Einzelfall ein vorhabenbezogenes Abwehrrecht
verleihen kdnnte. Die Eigenart der ndheren Umgebung umfasst nicht die stadtebaulich
nachteiligen Auswirkungen, die § 11 Abs. 3 Satz 2 BauNVO néher bezeichnet.
Fernwirkungen dieser Art sind nach § 34 Abs. 1 BauGB nicht zu berticksichtigen. Einem
Vorhaben, welches sich in die Eigenart der ndheren Umgebung einfligt, kann daher ein
Planungserfordernis aus Griinden der interkommunalen Abstimmung nicht als
uenenmigungssa.ranﬁe emgegen gellaucn werden. rugl sich ein
EinzelhandelsgroRbetrieb in die Eigenart der ndheren Umgebung ein, etwa weil dort
bereits ein Betrieb dieser Art steht, ist er nach der gesetzlichen Wertung in § 34 Abs. 1
BauGB zuzulassen. Im Rahmen dieser gebundenen Entscheidung ist kein Raum fiir eine
Abwagung widerstreitender interkommunaler Interessen (vgl. Senatsurteil vom 11. Februar
1993, a. a. O., S. 661; Beschluss vom 20. April 2000 BVerwG 4 B 25.00 Buchholz 406. 11
§ 34 BauGB Nr. 199).

[29] 1. 3. 4 Nach den tatsachlichen Feststellungen der Vorinstanz, die das
Revisionsgericht binden (§ 137 Abs. 2 VwGO), sind hier die Grenzen, innerhalb derer sich
die Ansiedlung grof¥flachiger Einzelhandelsbetriebe auf der Grundlage von § 34 Abs. 1
BauGB (bzw. § 34 Abs. 2 BauGB i. V. m. § 11 Abs. 3 BauNVO) auch in Hinblick auf die
stadtebaulichen Belange der betroffenen Nachbarstadte im Sinne einer geordneten
stadtebaulichen Entwicklung noch steuern l&sst, eindeutig Uberschritten.

[30] Das Berufungsgericht verweist auf die "Bestandsanalyse flur das Modellprojekt
Interkommunale Einzelhandelskonzeption im Raum Koblenz/Neuwied" des
Bundesministeriums fiir Raumordnung, Stadtebau und Bauwesen vom Marz 1997.
Danach habe sich der Kaufkraftabfluss aus Andernach in den "Gewerbepark Milheim-
Karlich" zwischen 1992 und 1996 "von 9, 2 auf 16, 2" erhéht. Die kritische Grenze liege je
nach Sortiment in einem Bereich zwischen 10 und 30 %. Das Kriterium des
Kaufkraftabzuges aus innenstadtnahen Versorgungsbereichen einzelner
Nachbargemeinden oder auch der prognostizierte Umsatz eines Einkaufzentrums mag als
Anhalt zur Beurteilung der stadtebaulichen Vertraglichkeit von EinzelhandelsgroRprojekten
geeignet sein. Das Bundesverwaltungsgericht hatte bisher keinen Anlass, sich zu den in
Rechtsprechung und Schrifttum aufgestellten Erfahrungswerten und Richtlinien
planungsrechtlich relevanter Kaufkraftabschdépfung zu auRern. Es hat insbesondere keine
numerisch-prazisen Schwellen- oder Rahmenwerte bezeichnet. Der Streitfall nétigt
ebenfalls nicht dazu, die von der Vorinstanz angefiihrten Werte einer rechtlichen Priifung
zu unterziehen.

[31] Nach den nicht mit Revisionsriigen angegriffenen Angaben beider Vorinstanzen und
des Beklagten lagen im November 1997 Bauvoranfragen flr zwei SB-Warenhauser (mit 30
600 bzw. 11 000 gm), weitere Bauvoranfragen fir Neubauten und Nutzungsénderungen
verschiedener Objekte (8 000 gm) sowie Bauvoranfragen betreffend die
Nutzungsanderung in Einzelhandel (10 groRe Verkaufshallen) vor. Angesichts der noch
verfugbaren Flachen- und Umnutzungspotentiale in diesem Bereich sei davon
auszugehen, dass zukinftig "noch ein Mehrfaches des bisherigen Flachenangebots fir
den grol¥flachigen Einzelhandel" genutzt werden kénne (Beschluss des
Verwaltungsgerichts Koblenz vom 17. Dezember 1997). Der Beklagte stitzt seine
Anordnung u. a. auf die Erwagung, die im Wege einer stadtebaulichen
EntwicklungsmalRnahme vorbereitete Wiedernutzung innenstadtnaher Gewerbebrachen
der Stadt Andernach und die Planung der Stadt Koblenz, den Zentralplatz und den
westlichen Cityrand zum Ausgleich fiir eingetretene Zentralitatsverluste gerade auch fir
den Einzelhandel zu entwickeln, seien "extrem gefahrdet, wenn der ungeordneten
Entwicklung in Milheim-Karlich nicht Einhalt geboten wird". Diese stadtebaulichen
Auswirkungen lbersieht die Revision mit ihrem Einwand, die Planungsverfligung des



Beklagten sei ausschlieRlich "raumordnerisch" begriindet.

[32] Nach Einschatzung beider Vorinstanzen liel3 das ungehinderte Fortschreiten der
Genehmigungspraxis nach § 34 BauGB ernsthaft befiurchten, dass die Verkaufsflachen
des Einzelhandels und die Attraktivitat der Innenstadte fur Einzelhandler und Verbraucher
insbesondere in den Stadten Koblenz, Andernach und Neuwied, aber auch in Bendorf und
den Gemeinden der Verbandsgemeinde WeilRenthurm, weiterhin erheblich zuriickgehen
werde. Die Klagerin ist auch dieser Einschatzung nicht substantiiert entgegengetreten. Die
gemeindegebietsUbergreifende stadtebauliche Beurteilung des "Gewerbeparks Mualheim-
Karlich" und seines EllLWiCr(ltji"lgSpOLei"lLials ist angeSiCma der \Ji’Oloei"lOi'undllg der
festgestellten und prognostizierten Einzelhandelsverkaufsflache ohne weiteres
nachvollziehbar und einleuchtend. Sie rechtfertigt den Standpunkt des Beklagten und der
Vorinstanzen, dass die Klagerin in dem Zeitpunkt, in dem die angefochtene Verfligung
erlassen wurde, mit hoher Dringlichkeit zum planerischen Einschreiten verpflichtet war, um
der bereits eingetretenen und der sich konkret abzeichnenden weiteren stadtebaulichen
Fehlentwicklung in Gestalt des "Gewerbeparks" auf ihrem Stadtgebiet entgegenzuwirken.
[33] 2. Dem Berufungsgericht ist ferner darin zuzustimmen, dass die Anordnung des
Beklagten vom 18. November 1997 auch in § 1 Abs. 4 BauGB eine Rechtsgrundlage
findet. Nach dieser Vorschrift sind die Bauleitplane den Zielen der Raumordnung
anzupassen.

[34] 2. 1 Danach sind Gemeinden nicht nur zur inhaltlichen Anpassung (Anderung) oder
Aufhebung ihrer bestehenden Bauleitpléne, sondern auch zur erstmaligen Aufstellung
eines Bebauungsplans im Innen- oder Aul3enbereich verpflichtet, sobald und soweit dies
zur Verwirklichung der Ziele der Raumordnung erforderlich ist. Die gemeindliche
Planungspflicht setzt ein, wenn die Verwirklichung der Raumordnungsziele bei
Fortschreiten der "planlosen” stadtebaulichen Entwicklung auf untiberwindbare
(tatsachliche oder rechtliche) Hindernisse stofden oder wesentlich erschwert wirde.

[35] Diese Planungspflicht folgt aus der Grundstruktur des mehrstufigen und auf
Kooperation angelegten Systems der raumlichen Gesamtplanung. Die vielfaltigen
Raumnutzungsanspriche bedirfen der Abstimmung auf verschiedenen Planungsebenen.
Das Raumplanungsrecht umfasst eine Abfolge von Planungsentscheidungen auf Bundes-
und Landesebene mit fortschreitender Verdichtung auf Landes- und Regionalebene bis hin
zu konkreten Festsetzungen auf Gemeindeebene. In diesem mehrstufigen System ist die
gemeindliche Bauleitplanung der Landes- und Regionalplanung nachgeordnet; sie stellt
die unterste Ebene in der Planungshierarchie dar. Der Raumordnung obliegt die
ubergeordnete, Uberdrtliche, Uberfachliche und zusammenfassende Planung und Ordnung
des Raumes (§ 1 ROG,; vgl. auch BVerfGE 3, 407). Sie hat im Interesse der raumlichen
Gesamtentwicklung alle auftretenden Nutzungsanspriiche an den Raum und alle
raumbedeutsamen Belange zu koordinieren und in diesem Zusammenhang u. a.
verbindliche Vorgaben fur nachgeordnete Planungsstufen zu schaffen (vgl. BVerwG,
Beschluss vom 20. August 1992 BVerwG 4 NB 20. 91 BVerwGE 90, 329; Urteil vom 15.
Mai 2003 BVerwG 4 CN 9.01 zur Veréffentlichung in BVerwGE bestimmt). Die Ziele der
Raumordnung (§ 3 Nr. 2 ROG) bediirfen regelmallig der planerischen Umsetzung (und
Konkretisierung) durch nachgeordnete Planungstrager, um ihren Ordnungs- und
Entwicklungsauftrag auch gegeniiber dem einzelnen Raumnutzer erfullen zu kénnen. In
zahlreichen Fallen bietet erst der Bebauungsplan die Gewahr fir die Verwirklichung
raumordnerischer Ziele (und sonstiger Erfordernisse der Raumordnung im Sinne von § 3
ROG). Das arbeitsteilige System der raumlichen Gesamtplanung funktioniert daher nur,
wenn die Entwicklung des gemeindlichen Planungsraums mit der des groReren Raums in
Einklang gebracht wird. Die raumordnerisch bedingte Erstplanungs- und Anderungspflicht
der Gemeinde rechtfertigt sich daraus, dass die Ziele der Raumordnung grundsatzlich
keine unmittelbare bodenrechtliche Wirkung entfalten.

[36] Vor diesem Hintergrund liegt der Regelungszweck des § 1 Abs. 4 BauGB in der




"Gewabhrleistung umfassender materieller Konkordanz" zwischen der Gbergeordneten
Landesplanung und der gemeindlichen Bauleitplanung. Die Pflicht zur Anpassung, die § 1
Abs. 4 BauGB statuiert, zielt nicht auf "punktuelle Kooperation", sondern auf dauerhafte
Ubereinstimmung der beiden Planungsebenen (Schmidt-ARmann, Fortentwicklung des
Rechts im Grenzbereich zwischen Raumordnung und Stadtebau, 1977 S. 20 f. zu § 1 Abs.
3 BBauG). Es ist daher unstreitig und zutreffend, dass die Gemeinde (unter dem Vorbehalt
der materiellrechtlichen und zeitlichen Erforderlichkeit im Einzelfall) nicht nur zur
Anpassung an die Ziele der Raumordnung verpflichtet ist, wenn sie Bauleitplane aus
eigenem Entschiuss und allein aus stadtebaulichen Griinden aufstellt oder dndert, sondern
dass sie auch dann planerisch aktiv werden muss, wenn allein gednderte oder neue Ziele
der Raumordnung eine Anpassung der Bauleitplane erfordern. Istin § 1 Abs. 4 BauGB
aber auch die Pflicht zum Tatigwerden aus raumordnerischen (landesplanerischen)
Griinden angelegt, so ist es nicht gerechtfertigt, den Anwendungsbereich der Vorschrift auf
die aktive Anpassung vorhandener Bauleitplane zu beschranken und eine Pflicht zur
erstmaligen Aufstellung eines Plans auszuschlieen. Aus der Perspektive des
Raumordnungsrechts stellt sich die Entscheidung der Gemeinde zur Nichtplanung als
negative Planungsentscheidung dar, die ebenso wie die staddtebaulichen Vorstellungen der
Gemeinde, die in ihrer Bauleitplanung eine positiv-rechtliche Form gefunden haben, zu
korrigieren ist, sobald und soweit dies aus raumordnerischen Grunden erforderlich ist
(ebenso Schmidt-Assmann, a. a. O., S. 21). Die Gesetzesmaterialien zu § 1 Abs. 4 BauGB
stiitzen dieses Auslegungsergebnis (vgl. Runkel, in:
Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger, BauGB, Stand November 1999, Rn. 67, 71 zu § 1
BauGB m. w. N.).

[37] 2. 2 Ziele der Raumordnung muissen hinreichend bestimmt, jedenfalls aber
bestimmbar, und rechtmafRig sein, um eine Planungspflicht der Gemeinde auf der
Grundlage von § 1 Abs. 4 BauGB ausldsen zu kénnen. Der Beklagte gibt der Klagerin im
Regelungsteil seiner Anordnung ausdrucklich auf, die baulich-raumliche Entwicklung
innerhalb des Plangebietes in Ubereinstimmung mit naher bezeichneten Zielen des
Landesentwicklungsprogramms Il fir Rheinland-Pfalz vom 27. Juni 1995 (GVBI 1995, 225
Landesentwicklungsprogramm Ill) zu steuern. Diese Zielvorgaben erfullen die genannten
Voraussetzungen. Die Vorschriften des Landesentwicklungsprogramms Ill gehéren zwar
dem irrevisiblen Recht an, kénnen jedoch vom Revisionsgericht selbstandig ausgelegt
werden, da das Berufungsgericht sich mit ihnen nicht befasst hat (vgl. Urteil vom 30.
August 2002 BVerwG 4 CN 9.00 BVerwGE 115, 77).

[38] 2. 2. 1 Die kommunalaufsichtliche Anordnung des Beklagten verweist u. a. auf die
unter Ziffer 3. 4. 1. 3 (Handel, Dienstleistungen) normierte Zielaussage des
Landesentwicklungsprogramms Ill zum "Konzentrationsgebot", die wie folgt lautet:

[39] "GroRflachige Einzelhandelsbetriebe sind grundsatzlich in zentralen Orten vorzusehen
(Konzentrationsgebot). Betriebe mit mehr als 2 000 gm Geschossflache kommen in der
Regel nur fir Mittel- und Oberzentren in Betracht. Dies betrifft sowohl Betriebe, die ganz
oder teilweise der Deckung des értlichen Bedarfs dienen, als auch Fachmarkte mit
innenstadtrelevanten Sortimenten." ...

[40] "Durch die Ansiedlung von groflachigen Einzelhandelsbetrieben darf die Funktion
benachbarter zentraler Orte und ihrer Versorgungsbereiche nicht wesentlich beeintrachtigt
werden."

[41] Diese Aussagen stellen Ziele der Raumordnung im Sinne von § 3 Nr. 2 ROG dar. Sie
verletzen Bundesrecht nicht. Die Standortplanung fur EinzelhandelsgroRbetriebe ist nicht
auf die Instrumente der gemeindlichen Bauleitplanung beschrankt. Sie kann bereits auf
der Ebene der Landesplanung einsetzen und in unterschiedlicher Gestalt mit der
zentraldrtlichen Gliederung ("polyzentrale Siedlungsstruktur") verbunden werden. Die
Verbindung gro3flachiger Einzelhandelsbetriebe mit einer bestimmten Zentralitatsstufe soll
die Versorgung in allen Teilen des Landes entsprechend dem Bedarf in zumutbarer




Entfernung auch fir die nicht-mobile Bevélkerung sicherstellen und zugleich einer
Unterversorgung zentraler Wohnbereiche entgegenwirken, die eintritt, wenn die
Konzentration des grol3flachigen Einzelhandels an Standorten, die gar nicht zum Netz der
zentralen Orte gehoéren oder innerhalb des hierarchisch gegliederten Systems auf einer
niedrigen Zentralitatsstufe liegen, zu einem "flachendeckenden" Kautkraftabzug aus den
Versorgungszentren der hoherstufigen zentralen Orte fuhrt. Dieser Zielsetzung entspricht
auch das im Landesentwicklungsprogramm Il enthaltene Verbot, durch die Ansiedlung
von EinzelhandelsgroRprojekten die Funktion benachbarter zentraler Orte und das
Bestehen ausgegnc-.ener versorgungsslrUr\Luren wesentlich zu ueeimraouigen Ein
unverhaltnismaiger Eingriff in das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden liegt darin
nicht. Das Landesentwicklungsprogramm Il gibt dem Senat keinen Anlass, auf die
rechtliche Problematik eines sog. "Kongruenzgebots" einzugehen, nach dem grofflachige
Einzelhandelsbetriebe der zentralértlichen Versorgungsfunktion und dem
"Verflechtungsbereich" des jeweiligen zentralen Ortes entsprechen missen und den
"Verflechtungsbereich" ihrer Standortgemeinde nicht Gberschreiten dirfen (vgl. hierzu
Hoppe, DVBI 2000, 293; Erbguth, NVwZ 2000, 969; Spannowsky, UPR 2003, 248 und
NdsVBI 2001, 1 und 32).

[42] 2. 2. 2 Das "Konzentrationsgebot" und das der Klagerin ebenfalls zur Beachtung
aufgegebene "stadtebauliche Integrationsgebot” unter Ziffer 3. 4. 1. 3 im
Landesentwicklungsprogramm Il weisen eine Regel-Ausnahme-Struktur auf. Derartige
landesplanerische Aussagen kénnen die Merkmale eines Ziels der Raumordnung (§ 3 Nr.
2 ROG) erfillen, wenn der Planungstrager neben den Regel- auch die Ausnahmevo-
raussetzungen mit hinreichender tatbestandlicher Bestimmtheit oder doch wenigstens
Bestimmbarkeit selbst festgelegt hat (BVerwG, Urteil vom 18. September 2003 BVerwG 4
CN 20.02 zur Verdéffentlichung in BVerwGE bestimmt). Diesen Anforderungen werden die
vorgenannten Zielaussagen gerecht.

[43] Das "Konzentrationsgebot" ordnet den groflachigen Einzelhandel auf der Grundlage
einer typisierenden Betrachtungsweise "grundsatzlich" bzw. "in der Regel" den zentralen
Orten (bzw. Mittel- und Oberzentren) zu. Angestrebt wird eine "bedarfsgerechte und
gleichwertige Versorgung der Bevélkerung und der Wirtschaft mit Gitern und
Dienstleitungen in allen Landesteilen" (so der die Ziffer 3. 4. 1. 3 einleitende Grundsatz).
Die regelhafte rdumliche Zuordnung des Einzelhandels nach dem zentralértlichen
Gliederungssystem wird mit der weiteren Zielaussage verbunden, durch die Ansiedlung
von grol¥flachigen Einzelhandelsbetrieben dirfe die Funktion benachbarter zentraler Orte
und ihrer Versorgungsbereiche nicht wesentlich beeintrachtigt werden. Dieses Gebot der
Zentrenvertraglichkeit ist hinreichend bestimmt, um den landesplanerischen Vorbehalt
atypischer Fallgestaltungen auszufullen und der planenden Gemeinde die ldentifizierung
eines raumordnerischen Ausnahmefalles zu erméglichen.

[44] Das "stadtebauliche Integrationsgebot" unter Ziffer 3. 4. 1. 3, grol¥flachige
Einzelhandelsbetriebe in der Regel in engem raumlichen und funktionalen
Zusammenhang mit den zentralen Einkaufsbereichen der Standortgemeinde zu errichten,
wird in den nachfolgenden Satzen, die als Grundsatze der Raumordnung gekennzeichnet
sind, durch zwei Ausnahmetatbestande erganzt, die der planenden Gemeinde
hinreichende Anhaltspunkte fiir das Vorliegen einer landesplanerisch gebilligten
Abweichung vom Integrationsgebot geben.

[45] 2. 3 Es unterliegt nach den tatsachlichen, fiir das Revisionsgericht bindenden
Feststellungen der Vorinstanz auch keinem Zweifel, dass die Konzentration von
EinzelhandelsgroRprojekten und die Vielzahl kleinerer Einzelhandelsbetriebe im
"Gewerbepark Milheim-Karlich" ein planerisches Einschreiten der Klagerin aus
raumordnerischen und landesplanerischen Griinden dringend erforderte. Die eingetretene
Entwicklung und das Erweiterungspotential des "Gewerbeparks" lie3en befiirchten, dass
die Durchsetzung der Raumordnungsziele zur Steuerung des Einzelhandels nach der



zentralortlichen Gliederung durch die Genehmigungspraxis nach § 34 BauGB unmdéglich
gemacht, jedenfalls aber wesentlich erschwert wiirde. Das bedarf vor dem Hintergrund der
tatsachlichen Entwicklung (vgl. oben 1. 3. 4) keiner weiteren Begriindung.

[46] 3. Ergibt sich die gemeindliche (Erst) Planungspflicht zur Steuerung des grof¥flachigen
Einzelhandels wie hier aus § 1 Abs. 3 und 4 BauGB, kommt § 1 Abs. 4 BauGB entgegen
der Revision kein Anwendungsvorrang zu, der § 1 Abs. 3 BauGB als pflichtbegriindenden
Tatbestand verdrangt. Auf der Grundlage der bisherigen Ausfiihrungen stellt sich das
Verhaltnis zwischen den beiden Vorschriften wie folgt dar:

1471 § 1 Abs. 3 BauGB setzt voraus, dass die Gemeinde einen stadtebaulichen
Gestaltungsspielraum besitzt. Grundsatzlich bestimmt sie die Entwicklung und Ordnung
der Bodennutzung nach ihren stadtebaulichen Vorstellungen. Dieses Ermessen schliel3t
die Entscheidung zur Nicht-Planung ein. Das Planungsermessen verdichtet sich nur dann
zur Planungspflicht, wenn die Planlosigkeit die Grenze des Vertretbaren tberschreitet und
einen qualifizierten Handlungsbedarf auslést. Aus dem Anpassungsgebot des § 1 Abs. 4
BauGB folgt, dass die Ziele der Raumordnung nicht zur Disposition der Gemeinde stehen,
sondern den rechtlichen Rahmen ihrer Bauleitplanung bilden. Die Ziele der Raumordnung
selbst sind der bauleitplanerischen Abwagung entzogen. Bestiinde das Anpassungsgebot
des § 1 Abs. 4 BauGB nicht, wéaren die Belange der Raumordnung aus der Sicht des
Stadtebaurechts nur als Bestandteile des Abwagungsmaterials zu beriicksichtigen. Die
Gemeinde dirfte sich von ihnen leiten lassen; sie miisste es aber nicht, soweit sie
anderen Belangen den Vorrang einrdumt.

[48] Die Bindungskraft, die das Anpassungsgebot des § 1 Abs. 4 BauGB den Zielen der
Raumordnung verleiht, besteht zunéchst darin, dass die Gemeinde diese Ziele strikt zu
beachten hat, wenn sie sich aus eigenem Antrieb dazu entschlief3t, einen Bauleitplan
aufzustellen, zu andern oder aufzuheben. Insoweit greifen § 1 Abs. 3 und 4 BauGB
"ineinander"; Das Anpassungsgebot des § 1 Abs. 4 BauGB wirkt in jede von der Gemeinde
aus stadtebaulichen oder landesplanerischen Grinden selbst initiierte Bauleitplanung
hinein, lenkt sie in die raumordnerisch vorgegebene Richtung und setzt ihr durch
Abwéagung nicht iberwindbare raumordnerische Schranken. Als eigenstandige
Rechtsgrundlage einer Pflicht zur (erstmaligen) Aufstellung, zur Anderung oder Aufhebung
eines Bauleitplans kann § 1 Abs. 4 BauGB neben § 1 Abs. 3 BauGB treten, wenn die
Gemeinde planungsunwillig ist und ein planerisches Einschreiten nicht nur aus
stadtebaulichen (bodenrechtlichen) Griinden, sondern auch zur konkretisierenden
Umsetzung raumordnungsrechtlicher Zielaussagen erforderlich ist. Infolge ihrer
unterschiedlichen Zweckrichtung stehen die beiden pflichtbegriindenden Tatbesténde nicht
in einem Rangverhaltnis; sie kbnnen jeweils allein oder nebeneinander zur Anwendung
kommen.

[49] 4. Das Berufungsgericht ist schliel3lich ohne Verstol3 gegen Bundesrecht zu dem
Ergebnis gelangt, dass der Beklagte die aus § 1 Abs. 3 BauGB folgende Planungspflicht
der Klagerin in seiner kommunalaufsichtlichen Anordnung vom 18. November 1997
rechtsfehlerfrei umgesetzt hat.

[50] 4. 1 § 1 Abs. 3 BauGB verlangt und setzt voraus, dass gemeindliche
Planungspflichten nach Malkgabe des jeweiligen Landesrechts effektiv durchgesetzt
werden kdnnen. Die Vorschrift ersetzt die erforderliche landesrechtliche
Ermachtigungsgrundlage jedoch nicht. Bundesrecht schreibt auch nicht vor, welche Mittel
zur Durchsetzung einer Planungspflicht aus § 1 Abs. 3 BauGB im Einzelfall einzusetzen
sind; es steht aber einer Durchsetzung im Wege der Kommunalaufsicht auch nicht
entgegen. Die Vorinstanz sieht die Ermachtigungsgrundlage fiir die auf Weisung der
Bezirksregierung von der Kreisverwaltung erlassene Planungsverfiigung in dem zum
Landesrecht gehdrenden nichtrevisiblen Kommunalrecht (§ 122 GemORAhPf). Das ist
bundesrechtlich nicht zu beanstanden.

[51] Die im Berufungsurteil erérterte, aber nicht abschlieliend beantwortete Frage, ob die



auf § 1 Abs. 4 BauGB gestutzte Planungspflicht der Klagerin ebenfalls mit den
Instrumenten der Kommunalaufsicht oder ausschlief3lich auf der Grundlage des
Landesplanungsgesetzes durch die zustandige Landesplanungsbehdrde erzwungen
werden darf, beurteilt sich ebenfalls nach irrevisiblem Landesrecht und ist wegen der
doppelten Begriindung der Verfiigung und im Hinblick auf das Einschreiten der
Kommunalaufsicht hier nicht entscheidungserheblich; eine Zuriickverweisung der Sache
an die Vorinstanz zur Klarung dieser Rechtsfrage scheidet daher aus.

[52] 4. 2 Die umstrittene Anordnung erfillt auch die inhaltlichen Anforderungen an ein
kommunalaufsichtliches Planungsgebot.

[53] Planungsgebote miissen so bestimmt sein, dass der Adressat erkennen kann, was
von ihm gefordert wird. Sie missen ferner die Grenzen einhalten, die das kommunale
Selbstverwaltungsrecht zieht (Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG). Sie diurfen das
Planungsermessen der Gemeinde inhaltlich nur in dem Umfang beschrénken, in dem dies
zur Verwirklichung der Planungsziele geboten ist. MaRstab ist der Grundsatz der
VerhaltnismaRigkeit in allen seinen Erscheinungsformen. Das gilt auch fir den Zeitpunkt,
in dem das Planungsgebot erlassen wird. Es missen dringende stédtebauliche Grunde
vorliegen. Setzt das Planungsgebot eine Frist zur Befolgung, muss diese nach den
Umstanden des konkreten Falles angemessen sein. Enthalt das Planungsgebot in seinem
verfugenden Teil verbindliche Planungsvorgaben, missen diese ihrerseits rechtmalig
sein. Vergleichbare Anforderungen hat der Senat bei der Uberpriifung eines Baugebots
nach den §§ 39 a, 39 b BBauG (jetzt §§ 175, 179 BauGB) aufgestellt (vgl. Urteil vom 15.
Februar 1990 BVerwG 4 C 41.87 BVerwGE 84, 335).

[54] Die in den verfugenden Teil der Anordnung aufgenommenen Planungsziele, die dem
Landesentwicklungsprogramm lll entstammen, begegnen wie ausgefihrt (vgl. oben 2. 2)
keinen durchgreifenden raumordnungsrechtlichen Bedenken. Anhaltspunkte dafir, dass
die Anordnung in unverhaltnismaRiger Weise in die kommunale Planungshoheit der
Klagerin eingreift, bestehen nicht. Das Berufungsgericht entnimmt der Anordnung und
ihrer Begrindung, dass die Klagerin nicht aufgefordert wird, die bereits eingetretene
erhebliche Fehlentwicklung rickgangig zu machen. Von ihr werde verlangt, den "auf der
grinen Wiese" entstandenen "Gewerbepark" in geordnete Bahnen zu lenken und ein
weiteres Fortschreiten der Fehlentwicklung zu verhindern. Der Klagerin werde keineswegs
jede Entwicklungsméglichkeit, sondern lediglich die Méglichkeit genommen, die fur ein
Grundzentrum bereits weit Ubersetzten Einzelhandelsflachen auszuweiten. An anderer
Stelle, insbesondere in ihrer Ortslage, kénne sie Einzelhandelsbetriebe planerisch
ermdglichen und hierdurch neue Arbeitsplatze schaffen (vgl. hierzu die im Berufungsurteil
in Bezug genommenen Beschllsse der Vorinstanz vom 20. Januar 1998 und vom 9.
Februar 1998, S. 24 bzw. 16).

[55] Soweit die Anordnung die Klagerin zum Erlass einer Veranderungssperre und zur
Stellung von Antragen nach § 15 BauGB verpflichtet, ist sie ebenfalls nicht zu
beanstanden. Die Planungspflicht (§ 1 Abs. 3 und 4 BauGB) erstreckt sich auch auf den
Einsatz dieser bauplanungsrechtlichen Sicherungsinstrumente. Der Beklagte war nicht
gehindert, Einzelhandelsbetriebe jeder GréRenordnung in die Verdnderungssperre und die
Zuruckstellung von Baugesuchen einzubeziehen. Dies rechtfertigte nicht nur der verfolgte
Sicherungszweck, sondern auch das unter Ziffer 3. 4. 1. 3 des
Landesentwicklungsprogramms Il aufgestellte Ziel der Raumordnung, der Bildung von
"Agglomerationen nichtgrof¥flachiger Einzelhandelsbetriebe mit innenstadtrelevanten
Sortimenten" auRerhalb zentraler Orte entgegenzuwirken.

[56] Die Androhung der Ersatzvornahme (vgl. § 123 GemORhPf) verletzt den Grundsatz
der Verhaltnismaligkeit nicht. Die Ersatzvornahme ist das mildere Mittel gegeniiber der
Bestellung eines Beauftragten, wenn es um die kommunalaufsichtliche Durchsetzung
einer einzelnen stadtebaulichen PlanungsmalRnahme geht. Der Klagerin wird das Recht
zur Bauleitplanung als solches nicht entzogen. Eine gesetzliche Regelung, die den Ersatz




einer Ortssatzung durch die Aufsichtsbehdrde im Wege der Ersatzvornahme ermdglicht,
begegnet auch in Hinblick auf die kommunale Selbstverwaltungsgarantie (Art. 28 Abs. 2
Satz 1 GG) keinen grundsatzlichen Bedenken (vgl. BVerwG, Beschluss vom 3. Juli 1992
BVerwG 7 B 149.91 Buchholz 445. 4 § 29 WHG Nr. 3; vgl. auch Beschluss vom 13.
Oktober 1976 BVerwG 7 B 44.75 Buchholz 421. 2 Hochschulrecht Nr. 49; Urteil vom 25.
April 1972 BVerwG 1 C 3.70 Buchholz 451. 45 § 75 HwO Nr. 1)

[57] Die Kostenentscheidung beruht auf § 154 Abs. 2 VwGO.

[58] Der Wert des Streitgegenstandes wird fur das Revisionsverfahren auf 75 000 €

fact~nant—+
IeolycoselLll.

[Impressum/Datenschutz]




