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Durch die geplante Anderung des Landesplanungsgesetzes soll der Anteil der Windenergie an der
Stromerzeugung in Baden-Wiirttemberg deutlich ausgebaut werden. Die Regionalverbéande sollen
Standorte fiir regionalbedeutsame Windkraftanlagen kiinftig nur noch als Vorranggebiete festlegen
kénnen; den Kommunen wird dagegen wieder eine Steuerungsmaoglichkeit durch
Flichennutzungsplan eingeraumt’.

Bei der gemeindlichen Planung besteht
oftmals ein interkommunaler Abstim-
mungsbedarf. Die Auswirkungen von
Windkraftanlagen (Einsehbarkeit, Land-
schaftsbild, Immissionen ...) beschran-
ken sich nicht auf die Standortgemein-
de. Anlagenstandorte liegen haufig auf
Hohenriicken in der Nihe von Gemar-
kungsgrenzen. Die Frage nach der zwi-
schengemeindlichen Abstimmung stellt
sich auch mit Blick auf die mdgliche
Ausschlusswirkung einer Konzentrati-
onsflichenplanung nach § 35 Abs. 3
S. 3 BauGB: Kénnen auf diesem Wege
Windenergieanlagen auf dem Gebiet ei-
ner Gemeinde géinzlich ausgeschlossen
werden?

Der vorliegende Beitrag beschiiftigt sich
mit der Frage, welche zwischengemeind-
lichen Kooperationsformen in Betracht
kommen und welche Besonderheiten
diese jeweils aufweisen (dazu 1.). Zudem
wird der Frage nachgegangen, ob eine
gemarkungsiibergreifende Planung von
Konzentrationszonen mit der Folge ei-
ner Ausschlusswirkung nach § 35 Abs. 3
S. 3 BauGB moglich ist (IL.).

I. Kooperationsformen

Zahlreiche Gemeinden sind bereits zum
Beispiel in vereinbarten Verwaltungsge-
meinschaften zusammengeschlossen,
so dass insbesondere die Flichennut-
zungsplanung nicht mehr von der ein-
zelnen Gemeinde wahrgenommen
wird. Mit Blick auf die Planung von
Windenergieanlagen stellt sich fiir viele
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Gemeinden (und auch Gemeindezu-
sammenschliisse) jedoch die Frage, ob
diese Planung von mehreren Gemein-
den gemeinsam durchgefiihrt werden
sollte.

Neben dem Zweckverband stehen dazu
insbesondere folgende Kooperationsfor-
men zur Verfigung:

* Mehrere Gemeinden kénnen (oder
miissen) sich zu einem Planungsver-
band i.5.d. § 205 BauGB zusammen-
schlieffen und diesem Aufgaben der
Gemeinden nach dem BauGB tber-
tragen (dazu 1.).

* Siekonnen-und miissen u.U. —einen
gemeinsamen  Flidchennutzungsplan
aufstellen (§ 204 Abs. 18. 1-3 BauGB)
(dazu 2.).

* Sie konnen eine Vereinbarung tiber be-
stimmte Darstellungen in ihren Flichen-
nutzungsplinen schlief3en, statt einen
gemeinsamen Flichennutzungsplan
aufzustellen (§ 204 Abs. 1S. 4 BauGB)
(dazu 3.).

1. Planungsverband (§ 205 BauGB)

Gemaifd § 205 Abs. 1 8. 1 BauGB konnen
sich Gemeinden und sonstige 6ffentli-
che Planungstréger zu einem Planungs-
verband zusammenschliefien, um durch
gemeinsame zusammengefasste Bauleit-
planung den Ausgleich der verschiede-
nen Belange zu erreichen. Kommt ein
freiwilliger Zusammenschluss nicht zu-

stande, konnen die Beteiligten auf An-
trag eines Planungstragers gemaf § 205
Abs. 2 BauGB (zwangsweise) zusam-
mengeschlossen werden, wenn dies
zum Wohl der Allgemeinheit dringend
geboten ist.

Der Planungsverband ist eine Korperschaft
des dffentlichen Rechts. Er nimmt die Auf-
gaben, die ihm {bertragen wurden,
selbstandig wahr und tritt insoweit an
die Stelle der Gemeinden (§ 205 Abs. 1
S. 2 BauGB). Mit der Ubertragung geht
die Planungs- und Planvollzugshoheit
der einzelnen Gemeinde also fir die
Dauer der Existenz des Verbandes auf
diesen tiber.

Dem Planungsverband kénnen alle Auf-
gaben der Gemeinde nach dem BauGB
ibertragen werden. Moglich ist aber
auch, nur einzelne Kompetenzen zu
uibertragen. So ist es z.B. auch méglich
- und die Regel —, nur die Flichennut-
zungsplanung auf den Verband zu tiber-
tragen (vgl. § 205 Abs. 4 BauGB),
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a) Griindungsvoraussetzungen

Zu unterscheiden sind freiwillige (dazu
aa) und zwangsweise Zusammenschliis-
se (bb).

aa) Freiwilliger Zusammenschluss

Ein freiwilliger Zusammenschluss von
Gemeinden und sonstigen offentlichen
Planungstriagern zu einem Planungsver-
band ist gemaf § 205 Abs. 1S. 1 BauGB
maoglich, um durch gemeinsame zusam-
mengefasste Bauleitplanung den Aus-
gleich der verschiedenen Belange zu er-
reichen.

Die Voraussetzungen dafiir sind nicht
hoch. Es genitigt, dass zwischen den be-
teiligten Gemeinden oder Planungstrd-
getn Belange ausgleichsbediirftig sind,
die fiir die Bauleitplanung bedeutsam
sind. Der notwendige Ausgleich verschie-
dener Belange ist etwa gegeben, wenn die
Gemeinden ein gesamtrdumliches Kon-
zept der Windkraftsteuerung einschlie3-
lich Ausschlusswirkung nach § 35 Abs. 3
S. 3 BauGB aufstellen wollen.

bb) Zwangsweiser Zusammenschluss

Ein zwangsweiser Zusammenschluss ist
nach § 205 Abs. 2 8. 1 BauGB nur mdg-
lich, wenn ein Planungstriger dies be-
antragt und dies zum Wohl der Allge-
meinheit dringend geboten ist. Die Vor-
aussetzungen daftr sind hoch und
diirften fiir die tiberregionale Planung
von Windkraftstandorten kaum je vor-
liegen.

Die gemeinsame Planung mehrerer Ge-
meinden im Bereich der Windenergie
dient meist dazu, den (auch in § 35
Abs. 3 BauGB) genannten Belangen
mdoglichst optimal Geltung zu verschaf-
fen — und die Ausschlusswirkung nach
§ 35 Abs. 3 §. 3 BauGB herbeizufiihren.
Eine solche gemeinsame Planung meh-
rerer Kommunen ist in aller Regel nicht
unumgénglich und daher auch nicht
zum Wohl der Allgemeinheit dringend
geboten. Zudem ist die Beeintridchti-
gung Offentlicher Belange nach § 35
Abs. 3 BauGB bei der Anlagenzulassung
ohnehin zu priifen. Im Ergebnis diirfte
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die Anordnung eines zwangsweisen Zu-
sammenschlusses nach § 205 Abs. 2
BauGB mit Blick auf Windenergieanla-
gen kaum zuléssig und praktisch nicht
Zu erwarten sein.

b) Verfahren und Verbandssatzung

Da gemdll § 205 Abs. 1 S. 2 der Pla-
nungsverband nach Mafigabe seiner
Satzung fiir die Bauleitplanung und
ihre Durchfiihrung an die Stelle der
Gemeinden tritt, muss die Satzung re-
geln, in welchem Umfang die Bauleit-
planung der Gemeinden auf den Pla-
nungsverband {ibergehen soll (vgl.
auch § 205 Abs. 4 BauGB). Dem Pla-
nungsverband kann die Bauleitpla-
nung nur flir einzelne Gemeindeteile
oder einzelne Bauleitpldne iibertragen
werden.

In der Verbandssatzung sind zudem die
Organe des Planungsverbandes und de-
ren Geschiftsgang zu regeln. Dazu ge-
hort auch eine Regelung tiber die Stim-
men- und Mehrheitsverhiltnisse.

¢) Auflosung
Sowohl der freiwillige als auch der

zwangsweise Planungsverband sind
vom Gesetz nicht als Dauereinrichtun-
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gen gedacht (vgl. § 205 Abs. 5 S. 1
BauGB). Nach § 205 Abs. 5 S. 1 BauGB
ist der Verband aufzulosen, wenn die
Voraussetzungen flir den Zusarmmen-
schiuss entfallen sind (dazu aa) oder der
Zweck der gemeinsamen Planung erreicht
ist (dazu bb).

aa) Voraussetzungen fiir Zusammen-
schluss entfallen

Ein zwangsweiser Zusammenschluss ist
nach § 205 Abs. 2 8. 1 BauGB nur mog-
lich, wenn er zum Wohl der Allgemein-
heit dringend geboten ist. Er ist daher
bereits dann aufzuldsen, wenn er zum
Wohl der Allgemeinheit nicht mehr
dringend geboten ist. Dass eine gemein-
same Bauleitplanung weiterhin hilfreich
wire, rechtfertigt den zwangsweisen
Fortbestand nicht?.

Bei freiwilligen Planungsverbinden, die
mit Blick auf die Planung von Wind-
kraftanlagen deutlich im Vordergrund
stehen, ist es weit weniger wahrschein-
lich, dass die Voraussetzungen fiir den
Zusammenschluss zu einem Planungs-
verband nachtrédglich entfallen. Das wa-
re erst der Fall, wenn der Koordinie-
rungsbedarf — objektiv — entfallen wire,
der die Beteiligten veranlasst hatte, sich
zu einem Planungsverband zusammen-
zuschliefen?. Denkbar ist dies insbeson-
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dere bei einer Anderung der Rechtslage,
anderen energiepolitischen Rahmenbe-
dingungen oder dem Wegfall der Wirt-
schaftlichkeit solcher Windkraftanla-
gen. Mogliche Fille bestehen auch dar-
in, dass gemeinsame Planungsabsichten
endgiiltig aufgegeben werden* oder eine
in Angriff genommene Planung auf ab-
sehbare Zeit nicht verwirklicht werden
kann und die Voraussetzungen fiir ihre
Erforderlichkeit entfallen sind®. Demge-
geniiber sind die Voraussetzungen fiir
den Zusammenschluss nicht schon ent-
fallen, wenn sich die Mitglieder nicht
iiber einen Verbandsflichennutzungs-
plan einigen kénnen®.

bb) Zweck der gemeinsamen
Planung erreicht

Bei freiwilligen Planungsverbdnden zur
tiberregionalen Steuerung von Wind-
kraftanlagen kommt als Auflésungs-
grund insbesondere in Betracht, dass
der Zweck der gemeinsamen Planung
erfiillt ist (§ 205 Abs. 5 S. 1 BauGB). Ent-
scheidend ist dafiir, wann der Ausgleich
der verschiedenen Belange (vgl. § 205
Abs. 18. 1 BauGB) erreicht ist. Dies diirf-
te bei Planungsverbidnden, die fiir eine
gemeinsame Planung von Windenergie-
anlagen gegriindet wurden, erst spit der
Fall sein.

Bei der gemarkungsiibergreifenden Pla-
nung von Windenergieanlagen diirfte
zumeist (auch) die Ausschlusswirkung
nach § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB angestrebt
werden. Dieser Zweck wird mit der Auf-
stellung des Flichennutzungsplans noch
nicht in einem Ausmaf erreicht, das ei-
ne Aufldsung des Verbands rechtfertigt.
Nach der Auflésung kann jede Gemein-
de den Flichennutzungsplan fiir ihr Ge-
biet wieder eigenstindig dndern. Die
Ausschlusswirkung nach § 35 Abs. 38. 3
BauGB beruht bei einem Planungsver-
band jedoch gerade auf einem schlissi-
gen gemarkungsiibergreifenden Gesamt-
konzept. Sie wirde unmittelbar nach
Aufstellung des Flachennutzungsplans
wieder in Frage gestellt, wenn der Pla-
nungsverband wieder aufgeldst wiirde.
Sobald eine beteiligte Gemeinde die
Darstellungen des Flichennutzungs-
plans fiir ihr Gebiet dnderte, fiele in al-
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ler Regel das schliissige Gesamtkonzept
und damit die Ausschlusswirkung weg.
Der angestrebte Ausgleich der verschie-
denen Belange (§ 205 Abs. 1 8. 1 BauGB)
wire dann nicht mehr gegeben.

Auch bedarf ein solcher Flichennut-
zungsplan oftmals der gemeinsamen
Fortschreibung, etwa wenn sich der Be-
darf gedndert hat oder neue Erkenntnis-
se Uiber ausgewdahlte oder ausgeschlosse-
ne Standorte vorliegen. Vor diesem Hin-
tergrund ist davon auszugehen, dass der
Zweck der gemeinsamen Planung im
Normalfall auf einen langfristigen Aus-
gleich der verschiedenen Belange an-
gelegt ist. Anders als bei einer gemein-
samen Infrastruktureinrichtung (z.B.
Krankenhaus) benachbarter Kommu-
nen entfdllt der Planungszweck einer
gemarkungsiibergreifenden Windkraft-
planung grundsétzlich nicht mit der
Errichtung einzelner Anlagen. Damit
widre es nicht vereinbar, die Planungs-
hoheit unmittelbar nach Inkrafttreten des
Fldchennutzungsplans mit einer gemein-
samen Planung von Windenergieanla-
gen wieder der einzelnen Gemeinde zu
iiberlassen’.

Wenn der Inhalt des Flichennutzungs-
plans durch Bebauungspline umgesetzt
und somit abgesichert wird, konnte
man darin moglicherweise eine Zwecker-
reichung sehen?® Dies diirfte beziiglich
Windenergieanlagen jedoch vorausset-
zen, dass das angesprochene gemar-
kungsiibergreifende Gesamtkonzept
planerisch hinreichend abgesichert ist.
Ein solches planerisches Tatigwerden
der beteiligten Kommunen ist unwahr-
scheinlich.

Die Zweckerreichung kann unseres Er-
achtens somit frithestens mit der tat-
sdchlichen Umsetzung der Darstellungen
erreicht sein®. Diese tatsdchliche Ent-
wicklung muss jedoch ein solches Aus-
maR haben, dass eine gemeinsame pla-
nerische Absicherung nicht mehr er-
forderlich ist. Dies dirfte mit Blick auf
die angesprochene Ausschlusswirkung
nur in wenigen Fillen zu bejahen sein.
Wenn die gemeinsame Flichennut-
zungsplanung etwa auf einer Gemar-
kung keinerlei Anlagen vorgesehen
hat, erscheint es kaum schliissig, auf-
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grund der Errichtung der Anlagen auf
den anderen Gemarkungen nunmehr
zuzulassen, dass die beteiligten Ge-
meinden nach einer Auflosung des Pla-
nungsverbands die Ausschlusswirkung
durch eine Plandnderung alleine besei-
tigen kdnnen.

d) Austritt

Vor dem Hintergrund der verhiltnisma-
Rig strengen gesetzlichen Aufldsungs-
voraussetzungen stellt sich die Frage, ob
ein Mitglied aus dem Verband austreten
kann.

Bei einem Zwangsverband ist diese Frage
grundsétzlich zu verneinen'®.

Bei freiwilligen Zusammenschliissen wird
ein freiwilliges Ausscheiden eines Mit-
glieds hingegen immer dann zuldssig
sein, wenn die tbrigen Mitglieder zu-
stimmen'!. Gegen den Willen der tibri-
gen Mitglieder ist ein Austritt grund-
sdtzlich nur moglich, wenn ein Grund
zur aufierordentlichen Kiindigung vor-
liegt.” Da dies lediglich dann der Fall
ist, wenn dem Mitglied ein Festhalten
an der Vereinbarung wegen unvorher-
gesehener Anderung der Verhiltnisse
unzumutbar ist'?, was selten zu bejahen
sein wird, stellt sich die Frage, ob durch
Satzung ein einseitiges Kiindigungsrecht —
ggf. ohne weitere Voraussetzungen —
von Verbandsmitgliedern begriindet
werden kann.

Durch die Satzung kann moglicherwei-
se ein Kiindigungsrecht begriindet wer-
den'®. Bei dem Freiverband handelt es
sich um einen freiwilligen Zusammen-
schluss, dessen Ausgestaltung die Mit-
glieder durch die Verbandssatzung re-
geln. Wenn schon der Zusammenschluss
als solcher freiwillig ist, spricht einiges
dafiir, aufgrund einer gemeinsamen
Entscheidung der Mitglieder auch ein-
seitige Austrittsrechte zuzulassen. Ein-
deutig geklart ist dies jedoch noch
nicht.

Ob die Begriindung eines einseitigen
Austrittsrechtes bei einem freiwilligen
Planungsverband planungspraktisch
sinnvoll ist, steht auf einem anderen
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Blatt. Durch den Austritt einzelner Kom-
munen wird das gemeinsame Planungs-
konzept hinfillig. Dies wiirde fiir eine
Planung von Konzentrationsflichen be-
deuten, dass das schliissige Gesamtkon-
zept fiir den Auflenbereich jedenfalls
dann nicht mehr besteht, wenn eine
ausgetretene Kommune den Flichen-
nutzungsplan fiir ihr Gebiet in dieser
Hinsicht dndert. Dann entfdllt auch die
Ausschlusswirkung nach § 35 Abs. 35. 3
BauGB. Schlimmstenfalls kénnen sich
die anderen Kommunen durch eine sol-
che Moglichkeit erpressbar machen.

Viele der moglichen Problemstellungen
dirften zudem planungsrechtlich ldsbar
sein, auch ohne einseitige Kiindigungs-
rechte vorzusehen.

In einem gemeinsamen Landschafts-
raum diirfte oftmals ein Interesse der
anderen Gemeinden daran bestehen,
dass eine Gemeinde keine weiteren
Standorte zuldsst. Es ist jedoch wohl
bislang ungeklért, ob die einzelnen Ge-
meinden trotz der Darstellung einer
Konzentrationsfliche mit Blick auf das
Entwicklungsgebot nach § 8 Abs. 2
BauGB gehindert sind, durch Bebau-
ungsplan zusdtzliche Standorte auszu-
weisen.

Die gegenteilige Auffassung liefle sich
maoglicherweise deshalb vertreten, weil
§ 35 Abs. 3 S. 3 BauGB zunichst nur eine
Ausschlusswirkung fiir Aufienbereichs-
vorhaben enthilt, sich aber nicht un-
mittelbar zur planerischen Ausweisung
weiterer Standorte verhilt. Durch ent-
gegenstehende Darstellungen im Fli-
chennutzungsplan iiber die Konzentra-
tionsflichenplanung hinaus kann die-
ses Risiko jedenfalls vermieden werden.
Vor diesem Hintergrund sollten sich die
beteiligten Gemeinden auch dariiber
Gedanken machen, ob sie lediglich ei-
nen rdumlichen oder sachlichen Teilfla-
chennutzungsplan auf der Grundlage
von § 204 oder § 205 BauGB aufstellen
wollen, oder ob sie durch den Flichen-
nutzungsplan die Frage der Windkrafts-
tandorte ausdriicklich insgesamt regeln
wollen.
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2. Gemeinsamer Flachennutzungs-
plan mehrerer Gemeinden
(8 204 Abs. 1 5. 1-3 BauGB)

a) Aufstellungsvoraussetzungen
(§ 204 Abs. 1 5. 1 BauGB)

Nach § 204 Abs. 1 §. 1 BauGB ,sollen”
benachbarte Gemeinden einen gemein-
samen Flichennutzungsplan aufstellen,
wenn ihre stddtebauliche Entwicklung
wesentlich durch gemeinsame Voraus-
setzungen und Bediirfnisse bestimmt
wird oder ein gemeinsamer Flichennut-
zungsplan einen gerechten Ausgleich
ermoglicht.

Liegen diese Voraussetzungen vor, be-
steht fiir die Gemeinden grundsétzlich
auch die Pflicht, einen gemeinsamen
Flichennutzungsplan aufzustellen. Die-
ser Verpflichtung entspricht ggf. ein der
oder den anderen Gemeinde(n) gegen-
iiber einer kooperationsunwilligen zu-
stehender Rechtsanspruch auf gemeinsa-
me Flichennutzungsplanung?®,

y,Benachbarte Gemeinden” im Sinne
von § 204 Abs. 1 S§. 1 BauGB miissen
nicht zwingend rdumlich aneinander
grenzen. Ansonsten sind die Vorausset-
zungen dieser Vorschrift unseres Erach-
tens jedoch zuriickhaltend auszulegen.
Das Bediirfnis nach einer gemeinsamen
Planung muss gewichtig sein. Fir die
Planung von Windenergieanlagen diirfte
dies bedeuten, dass zum Beispiel die
mit einer solchen Anlage tiblicherweise
einhergehende Beeintrichtigung des
Landschaftsbildes oder unwesentliche
Immissionen auf benachbarten Gebie-
ten nicht geniigen, um einen gemein-
samen Flichennutzungsplan fordern
zu kénnen.

Eine gemarkungsiibergreifende Konzen-
trationsflichenplanung mit dem Ziel
der Ausschlusswirkung nach § 35 Abs. 3
S. 3 BauGB bedarf zunichst einer ent-
sprechenden Willensbildung der zu-
stindigen kommunalen Gremien.
Wenn eine solche Planung erfolgen soll,
sind die Voraussetzungen des § 204 Abs.
1 S. 1 BauGB jedoch erfiillt, da der ge-
meinsame Flichennutzungsplan jeden-
falls einen gerechten Ausgleich der ver-
schiedenen Belange ermdéglicht.
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b) Gemeinsamer Flachennutzungsplan
auf freiwilliger Basis

Besteht nach § 204 Abs. 1 S. 1 BauGB
keine Pflicht zur Aufstellung eines ge-
meinsamen Flachennutzungsplans, so
ist gleichwohl eine gemeinsame Flichen-
nutzungsplanung mehrerer Gemeinden
auf freiwilliger Basis moglich'e.

¢) Planungsverfahren

Die Planungshoheit geht nicht auf die
Gemeinschaft der beteiligten Gemein-
den tiber, sondern verbleibt bei den ein-
zelnen Kommunen. Diese flihren somit
das Verfahren durch und fassen die not-
wendigen Beschliisse.

Der gemeinsame Flichennutzungsplan
kann verfahrensmifiig auf zwei Wegen
erreicht werden. Zum einen kann ein
einheitlicher Flichennutzungsplan fiir die
Gebiete aller beteiligten Gemeinden
aufgestellt werden!”. Zum anderen kon-
nen die beteiligten Kommunen ihren
Planungen ein gemeinsames Konzept
zugrunde legen, auf dessen Grundlage
sie getrennte Flichennutzungspline fiir
das jeweilige Gemeindegebiet erlas-
sen'®, Die Gemeinsamkeit der Planung
muss hier zwingend Gegenstand der
(parallelen) Flichennutzungsplan-Ver-
fahren sein.

d) Bindungswirkung
(§ 204 Abs. 1 5. 3 u. 5 BauGB)

Die durch einen gemeinsamen Flichen-
nutzungsplan geschaffene Bindung
kann von einzelnen Gemeinden nicht
ohne weiteres aufgekiindigt werden. Ein
solcher Plan kann von den beteiligten
Gemeinden nur gemeinsam aufgeho-
ben, gedndert oder ergdnzt werden
(§ 204 Abs. 1 S. 3 BauGB). Daher kénnen
zum Beispiel gednderte planerische Vor-
stellungen der anderen beteiligten Kom-
munen oder dortige neue Mehrheitsver-
hiltnisse die Fortschreibung einer ge-
meinsam erarbeiteten Konzeption deut-
lich erschweren.

Erst wenn die Voraussetzungen fiir eine
gemeinsame Planung entfallen sind oder
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ihr Zweck erreicht ist, konnen die betei-
ligten Gemeinden den Flichennut-
zungsplan fir ihr Gemeindegebiet dn-
dern oder ergdnzen; vor der Einleitung
des Bauleitplanverfahrens ist die Zu-
stimmung der héheren Verwaltungsbe-
hoérde erforderlich (§ 204 Abs. 1 8. 5
BauGB). Die Bindungswirkung eines ge-
meinsamen Flachennutzungsplans ent-
fallt damit unter den gleichen Voraus-
setzungen, unter denen ein Planungs-
verband gemdf} § 205 Abs. 5 S. 1 BauGB
aufzuldsen ist.

Bei der Planung von Windenergieanla-
gen ist der Wegfall der Planungsvoraus-
setzungen immer an dem Ziel der ge-
meinsamen Planung zu messen. Ebenso
wie beim Planungsverband ist auch hier
festzustellen, dass der Planungszweck
grundsitzlich dauerhaft fortbesteht,
wenn die Ausschlusswirkung nach § 35
Abs. 3 S. 3 BauGB angestrebt wird (siehe
oben). Unterschiedliche Auffassungen
tber die Fortschreibung eines Flichen-
nutzungsplans gentigen grundsitzlich
nicht, um die Bindungswirkung des ge-
meinsamen Flichennutzungsplans ent-
fallen zu lassen.

I 9,88 !
- 494 4 *politische Zielvorgaben im Hagqinen

. des Leitszenarios vom sumwelt-
(1,01 ministerium (BMU), ir 2010 Jst-Werte
rundungsbedingte Differenzen Q
Quelle: trend:research, BMU (2011) © Gioihm 4632
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Die Voraussetzungen fiir eine gemein-
same Planung kénnen in Einzelfillen
jedoch entfallen, wenn die erforderli-
chen Gemeinsamkeiten fiir eine bin-
dende interkommunale Planung ent-
fallen sind, weil es aufgrund vergebli-
cher Versuche zur Fortentwicklung des
gemeinsamen Flichennutzungsplans
zu einem faktischen Planungsstillstand
kommt'. Die Voraussetzungen dafiir
sind indes hoch.

Die Gemeinden konnen vereinbaren,
dass sich die Bindung nur auf bestimmte
raumliche oder sachliche Teilbereiche er-
streckt (§ 204 Abs. 1 S. 3 Hs. 2 BauGB).
Wenn ein gemeinsamer Flachennut-
zungsplan erforderlich ist (vgl. § 204
Abs. 1 S. 1 und 2 BauGB), kdonnen die
Kommunen davon jedoch nicht durch
eine Vereinbarung abriicken?,

Eine rechtswirksame vertragliche Aus-
gestaltung des Bindungsumfangs ist
nur im Bereich der rein freiwilligen ge-
meinsamen Flachennutzungsplanung
moglich. Hier konnen die Gemeinden
die Bindung auf sachliche oder raumli-
che Teilbereiche beschrinken, wenn
eine gemeinsame Planung nur in die-
sem Bereich erforderlich ist. Wird keine
solche Beschrinkung vorgenommen,
unterfallt der gemeinsame Flichennut-
zungsplan insgesamt der Bindungswir-
kung nach § 204 Abs. 1 S. 5 BauGB.

3. FNP-Darstellungen auf der
Grundlage einer Vereinbarung
(8§ 204 Abs. 1 5. 4 BauGB)

GemaiR § 204 Abs. 1 S. 4 BauGB kann
eine gemeinsame Planung auf der
Grundlage einer Vereinbarung durchge-
fiihrt werden, die den gemeinsamen
Flichennutzungsplan ersetzt. Obwohl
eigentlich die Voraussetzungen fiir ei-
nen gemeinsamen Flachennutzungs-
plan (in einem rdaumlich oder sachlich
beschrinkten Teilbereich) vorliegen,
werden getrennte Flichennutzungs-
pline erlassen. Durch die Vereinba-
rung nach § 204 Abs. 1 §. 4 BauGB
kommt es jedoch zu einer entspre-
chenden Verklammerung und Bin-
dungswirkung wie bei einer gemeinsa-
men Planung.
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a) Voraussetzungen

Darstellungen in einem Flichennut-
zungsplan auf der Grundlage einer Ver-
einbarung nach § 204 Abs. 1 S. 4 BauGB
sind moglich, wenn eine gemeinsame
Planung nur fiir rdumliche oder sachliche
Teilbereiche erforderlich ist. Dies erfasst
insbesondere auch den Fall eines ge-
meinsamen Teilflichennutzungsplans
Windenergie nach § 5 Abs. 2b BauGB.
Der Flichennutzungsplan insgesamt
kann dagegen nicht Gegenstand einer
solchen Vereinbarung sein.

Die Vereinbarung nach § 204 Abs. 1
S. 4 BauGB steht nur bedingt im Belie-
ben der Gemeinde. Wenn eine Pla-
nung zumindest fiir rdumliche oder
sachliche Teilbereiche erforderlich ist,
wére es unzuldssig, weder einen ge-
meinsamen Flichennutzungsplan auf-
zustellen noch einen Flichennut-
zungsplan auf der Grundlage einer
Vereinbarung. Der isolierte Flichen-
nutzungsplan einer Gemeinde wére in
diesem Falle nicht genehmigungsfi-
hig?!. Die Gemeinden konnen aber
wihlen, ob sie einen gemeinsamen
Flachennutzungsplan oder getrennte
Flachennutzungspldne auf der Grund-
lage einer Vereinbarung aufstellen. In
beiden Fillen sind die Gemeinden an
die Planung insoweit gebunden, als sie
erforderlich ist (siehe oben).

Zur Klarstellung diirfte es jedoch zweck-
mifig sein, bei der Aufstellung der ge-
meinsamen Planung darzulegen, wel-
che Darstellungen nicht mehr zur Dis-
position der beteiligten Gemeinden
stehen?. Dies erscheint auch deshalb
sinnvoll, weil die Gemeinden tiber die
eigentliche Erforderlichkeit einer ge-
meinsamen Planung nach § 204 BauGB
hinaus die Moglichkeit haben, auf frei-
williger Basis eine weitergehende Bin-
dung anzuordnen (siehe oben).

b) Verfahren

Bei einem Vorgehen nach § 204 Abs. 1
S. 4 BauGB wird zunichst die Vereinba-
rung iber die gemeinsame Planung ab-
geschlossen. Dies stellt zunédchst nur
eine Absprache zwischen den Gemein-
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den dar, ihre Flichennutzungspline
aufeinander abzustimmen und diesen
eine gemeinsame Konzeption und Be-
griindung zugrunde zu legen®. In die
Absprache miissen unseres Erachtens
nicht bereits die Inhalte der.gemeinsa-
men Planung in ihren Grundziigen auf-
genommen werden, Denn die Vereinba-
rung kann ohnehin nur einen Anspruch
der beteiligten Gemeinden zueinander
auf Beteiligung am Planungsverfahren,
aber kein Recht auf eine bestimmte Fl4-
chennutzungsplanung begriinden.

Auf der zweiten Stufe wird diese Verein-
barung dann durch die Flichennut-
zungsplanung umgesetzt. Die Flichen-
nutzungspline werden im Fall des § 204
Abs. 1 8. 4 BauGB von jeder Gemeinde
getrennt aufgestellt?. Auch bei bereits
abgeschlossener Vereinbarung werden
die Flichennutzungspléne erst mit ord-
nungsgemaifler Bekanntmachung der
Genehmigung nach § 6 Abs. § S. 2
BauGB wirksam.

¢) Bindungswirkung

Die gegenseitige Bindung der Kommu-
nen an die Fldchennutzungsplanung ist
auch bei einem Flichennutzungsplan
gegeben, der auf einer vertraglichen
Vereinbarung nach § 204 Abs. 1 S. 4
BauGB beruht. Auch hier ist eine Ande-
rungsmoglichkeit nur gegeben, wenn
die Voraussetzungen fiir die gemeinsa-
me Planung weggefallen sind oder ihr
Zweck erreicht ist. Die nicht der gemein-
samen Bindung unterliegenden Teile
des Flichennutzungsplans kénnen die
Gemeinden eigenverantwortlich ohne
Zustimmung der anderen Gemeinden
dndern oder ergidnzen, jedenfalls wenn
vertraglich zur Bindungswirkung nichts
anderes vereinbart wurde (siehe oben).

Davon zu unterscheiden ist die Bindung
an die Vereinbarung nach § 204 Abs. 1
S. 4 BauGB. Hier ergibt sich eine wichti-
ge Einschrankung der mdglichen Bin-
dungswirkung aus § 1 Abs. 3 §. 2 Hs. 2
BauGB. Danach kann ein Anspruch auf
Aufstellung eines Bauleitplans nicht
durch Vertrag begriindet werden. Schon
aus diesern Grunde kann § 204 Abs. 1
S. 4 BauGB keine Verpflichtung zu einer
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bestimmten Bauleitplanung enthalten.
Auch wenn eine Vereinbarung § 204
Abs. 1S. 4 BauGB von einer der beteilig-
ten Gemeinden nicht vollzogen wird,
haben die weiteren an dem Vertrag be-
teiligten Gemeinden zwar grundsétzlich
einen Anspruch gegeniiber dieser Ge-
meinde auf Beteiligung am Planungs-
verfahren, aber kein Recht auf eine be-
stimmte Flichennutzungsplanung®.

Davon abgesehen diirfte sich die Kiindi-
gung eines solchen 6ffentlich-rechtli-
chen Vertrags nach § 60 (L)VwVIG rich-
ten. Danach kann eine Anpassung oder
Kiindigung verlangt werden, wenn sich
die Verhdltnisse, die fiir die Festsetzung
des Vertragsinhalts mafigebend gewe-
sen sind, seit Abschluss des Vertrags so
wesentlich gedndert haben, dass einer
Vertragspartei das Festhalten an der ur-
spriinglichen vertraglichen Regelung
nicht zuzumuten ist.

4. Bewertung der Kooperations-
maglichkeiten

Der gemeinsame Flichennutzungsplan
nach § 204 Abs. 1 BauGB kann fiir einen
gemarkungsiibergreifenden Interessen-
ausgleich sinnvoll sein. Ein solches Vor-
gehen kann allerdings auch zu Umset-
zungsproblemen in der Planung fithren,
da bei der gemeinsamen Flichennut-
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zungsplanung jede Gemeinde ihre Pla-
nungskompetenz behilt. Daher kann
jede Gemeinde den Planungsprozess
entscheidend beeinflussen, da der Fla-
chennutzungsplan nur rechtswirksam
wird, wenn alle Gemeinden zustimmen.

Bei einem Vorgehen nach § 205 BauGB
ubertragen die Kommunen dagegen ih-
re Planungshoheit auf den Planungsver-
band. Der Verband fiihrt das Planungs-
verfahren in eigener Verantwortung
durch. Die Einwirkungsmoglichkeiten
der einzelnen Gemeinde beschrianken
sich auf die Abstimmung in der Ver-
bandsversammlung. Sofern die Satzung
kein Einstimmigkeitsprinzip vorsieht,
kann daher auch ein Flachennutzungs-
plan auf dem Gebiet einer Gemeinde
gegen deren Willen wirksam werden.
Aus Sicht der anderen Mitglieder des
Verbands kann dies einzelnen Gemein-
den eine Blockadehaltung erschweren.

Bei dem gemeinsamen Flichennut-
zungsplan behilt dagegen jede beteiligte
Gemeinde bis zuletzt die Moglichkeit,
das Verfahren entscheidend zu beein-
flussen. Verweigert eine beteiligte Ge-
meinde - beispielsweise wegen gednder-
ter Mehrheitsverhdltnisse im Gemein-
derat — im letzten Moment die Zustim-
mung, kommt der gemeinsame
Flichennutzungsplan nicht zustande.
Die anderen Gemeinden haben grund-
satzlich keinen Anspruch auf eine be-
stimmte Beschlussfassung — auch nicht
bei einer Vereinbarung nach § 204 Abs. 1
S. 4 BauGB.

Dies birgt auch Risiken mit Blick auf eine
angestrebte Ausschlusswirkung nach
§ 35 Abs. 3 S. 3 BauGB. Diese setzt bei der
gemeinsamen Planung mehrerer Ge-
meinden ein gemarkungsiibergreifendes
Konzept voraus, aufgrund dessen die Vor-
rangflichen ausgewdhlt werden. Wenn
sich nun eine Gemeinde gegen eine ge-
meinsame Planung entscheidet bzw. kei-
ne inhaltliche Finigung zwischen den
Gemeinden mdoglich ist, muss dieses
Konzept fiir den verkleinerten Planungs-
raum neu erarbeitet werden.

Wenn das Planungsverfahren zu diesem

Zeitpunkt bereits weit fortgeschritten
ist, kann dies vor allem mit Blick auf das

147



Allgemeiner Teil

zeitlich befristete Sicherungsmittel des
§ 15 Abs. 3 S. 1 BauGB Schwierigkeiten
bereiten. Wenn nach Ablauf der - héchs-
tens ein Jahr betragenden — Zuriickstel-
lung des immissionsschutzrechtlichen
Genehmigungsantrags der Flichennut-
zungsplan nicht wirksam geworden ist,
richtet sich die Zuldssigkeit eines Vorha-
bens allein nach § 35 BauGB, ohne dass
die Darstellungen des Flichennutzungs-
plans entgegengehalten werden kon-
nen. Ein gemeinsames Flichennut-
zungsplanverfahren fithrt damit zu ei-
nem groflen Druck fiir die beteiligten
Kommunen, das Verfahren verhiltnis-
miRig kurzfristig mit einer gemeinsa-
men Planung abzuschliefien.

Welches der aufgezeigten Instrumente
im jeweiligen Planungsfall vorzugswiir-
dig ist, kann damit nicht pauschal be-
antwortet werden. Neben der Frage der
Dauerhaftigkeit des Zusammenschlusses
stellt sich insbesondere die Frage, ob im
Einzelfall Mehrheitsentscheidungen zuge-
lassen werden sollen. Daneben ist zu
entscheiden, welche Planungsbefugnisse
bei den beteiligten Gemeinden verblei-
ben sollen.

Il. Ausschlusswirkung
(§ 35 Abs. 3 5. 3 BauGB)

1. ,Substantieller Raum”

Eine wirksame Konzentrationszonen-
planung erfordert, dass der Windener-
gie ,in substantieller Weise Raum ge-
schaffen” wird. Nicht zulédssig ist eine so
genannte ,Negativplanung”. Mathema-
tisch exakte Vorgaben zum notwendi-
gen Umfang der zuzulassenden Stand-
orte sind dabei nicht moglich, es bedarf
jeweils einer Einzelfallentscheidung.
Der Plan muss jedoch sicherstellen, dass
sich die Windenergieanlagen an den
vorgesehenen Stellen gegentber kon-
kurrierenden Nutzungen durchsetzen?.
Maoglich ist bei einer interkommunalen
Zusammenarbeit jedoch die Schaffung
von Konzentrationszonen auf einer
Nachbargemarkunyg.
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2. Planungsverband (§ 205 BauGB)

So kann eine Konzentrationszonenpla-
nung mit der Folge der Ausschlusswir-
kung nach § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB auch
durch den Flichennutzungsplan eines
Planungsverbandes nach § 205 BauGB
erreicht werden?.

3. Gemeinsame Flachennutzungsplane
(§ 204 Abs. 1 5. 1-3 BauGB)

Das BVerwG hat die Moglichkeit der ge-
markungsiibergreifenden Vorrangfla-
chenplanung fiir den gemeinsamen Fla-
chennutzungsplan zwar nicht ausdriick-
lich bejaht, aber immerhin ausgefiihrt,
ein genereller Ausschluss von Windener-
gieanlagen auf einem Gemeindegebiet
»mag ... der Regelung durch gemeinsa-
me Flichennutzungsplidne benachbarter
Gemeinden auf der Grundlage des § 204
Abs. 1 BauGB vorbehalten sein“?,

Es ist {iberzeugend, eine solche Mog-
lichkeit zu bejahen. Schon der Wortlaut
von § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB (Darstellun-
gen ,im” Flichennutzungsplan) bietet
keine Anhaltspunkte fiir die Annahme,
dass die in dieser Vorschrift vorgesehe-
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ne Ausschlusswirkung nur durch einen
Flaichennutzungsplan bestimmter Pla-
nungstrdger erreicht werden kénnte.
Auch zielt die gemeinsame Flichennut-
zungsplanung nach § 204 BauGB gerade
darauf ab, eine gemeinsame stéddtebau-
liche Entwicklung benachbarter Ge-
meinden abzusichern, weshalb die not-
wendige Gesamtbetrachtung des Pla-
nungsraumes gewdhrleistet ist. Es wire
auch mit dem bei der gemeinsamen Pla-
nung angestrebten Ziel eines verbesser-
ten und gerechteren Ausgleichs wider-
streitender Belange nicht zu vereinba-
ren, diese Plane mit geringeren planeri-
schen (Sicherungs-)Instrumenten aus
zustatten als ,normale” Flichennut-
zungspldne %,

Entscheidend fiir eine wirksame Vor-
rangflichenplanung ist daher, dass die
inhaltlichen Anforderungen an eine sol-
che Planung eingehalten werden. Ins-
besondere muss der Windkraft ein
,substantieller Raum” verbleiben. Zu-
dem miissen die Ausschlusswirkung
und ihr rdumlicher Umfang deutlich
zum Ausdruck gebracht werden. Wenn
dies gewdhrleistet ist, konnen die
Rechtswirkungen des § 35 Abs. 3 S. 3
BauGB auch durch einen gemeinsamen
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Flaichennutzungsplan erzielt** und da-
durch einzelne Gemeindegebiete von
jeglicher Windenergienutzung freige-
halten werden®!.

4. FNP-Darstellungen auf der
Grundlage einer Vereinbarung
(8 204 Abs. 1 S. 4 BauGB)

Ebenso ist eine gemarkungstibergreifen-
de Konzentrationsfldchenplanung auch
auf der Grundlage einer Vereinbarung
nach § 204 Abs. 1 S. 4 BauGB moglich.
Fine Planung auf der Grundlage einer
Vereinbarung hat grundsdtzlich diesel-
ben Rechtsfolgen wie der gemeinsame
Flaichennutzungsplan. Auch die Ver-
bindlichkeit ist grundsatzlich in glei-
chem Mafie gegeben (vgl. § 204 Abs. 1
S. 5 BauGB). Bei Einhaltung der gesetz-
lichen Voraussetzungen (insb. Abwi-
gungsgebot) ist somit auch hier eine
gebietsiibergreifende Vorrangflichen-
planung moglich*. Die Ausschlusswir-
kung nach § 35 Abs. 3 S. 3 BauGB kann
allerdings erst den Darstellunigen im Fld-
chennutzungsplan, nicht schon der blo-
flen zwischengemeindlichen Vereinba-
rung zukommen?.

lll. Zusammenfassung und Ausblick

Neben den vielfach ohnehin gegebenen
Formen der gebietsiibergreifenden Pla-
nung etwa im Rahmen einer vereinbar-
ten Verwaltungsgemeinschaft kénnen
auch der Planungsverband nach § 205
BauGB oder die gemeinsame Fldchen-
nutzungsplanung nach § 204 BauGB
sinnvolle Planungsinstrumente sein.

Zu beachten sind jedoch vor allem die
Bindungswirkung einer solchen Zusam-
menarbeit und die beschriankten Aufld-
sungs- und Austrittsmiglichkeiten. Wenn
diese nicht gewtinscht — und eine sol-
che Zusammenarbeit rechtlich nicht
zwingend gefordert - ist, kann eine le-
diglich interkommunal abgestimmte Pla-
nung, bei der jede Gemeinde ihre Pla-
nungshoheit vollumfinglich behilt,
eine bessere Alternative sein. Eine Kon-
zentrationszonenplanung mit der Aus-
schlusswirkung nach § 35 Abs. 3 S. 3
BauGB ist dann aber nicht dergestalt
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moglich, dass die Anlagenstandorte
nur auf anderen Gemarkungen darge-
stellt werden. Die ,Hochzonung” einer
Planung auf das Gebiet mehrerer Ge-
meinden kann im Ergebnis den not-
wendigen Umfang der darzustellenden
Konzentrationsflichen vermindern, da
diese nicht auf jedem Gemeindegebiet
vorhanden sein miissen.

Wenn der Weg des Planungsverbandes
oder der gemeinsamen Flichennut-
zungsplanung gewihlt wird, miissen die
notwendigen Vereinbarungen und satz-
ungsrechtlichen Regelungen sorgsam (iber-
legt werden. Dies bezieht sich insbeson-
dere auf die Stimm- und Mehrheitsver-
hiltnisse, die Austrittsmoglichkeiten
einzelner Mitglieder und den Umfang
der gemeinsamen Planung.

Bislang wohl ungekldrt ist, ob die ein-
zelnen Gemeinden trotz der Darstel-
lung einer Konzentrationsfliche auf-
grund des Entwicklungsgebots nach § 8
Abs. 2 BauGB gehindert sind, durch Be-
bauungsplan zusdtzliche Standorte aus-
zuweisen. Wenn dies nicht gewiinscht
ist, kann dies jedenfalls durch entge-
genstehende Darstellungen im Fli-
chennutzungsplan iiber die Konzentra-
tionsflichenplanung hinaus verhin-
dert werden.

Ein Vorgehen nach § 204 oder § 205
BauGB kann im Einzelfall Schwierigkei-
ten bereiten, da ein Konsens aller Betei-
ligten notwendig ist, soweit keine Mehr-
heitsentscheidungen zugelassen wer-
den. Die spite Blockade einer gemeinsa-
men Entscheidung durch eine der
beteiligten Gemeinden kann eine recht-
zeitige Sicherung der Vorrangflichen-
planung unmdglich machen.

Der Nachteil der verbindlichen iiberge-
meindlichen Planung besteht auch in
einem erhdhten Abstimmungsaufwand.
Der bisherige Zeitplan des Gesetzgebers
ist ohnehin schon sehr eng, weshalb die
sich im Gespréch befindliche Verlange-
rung der Ubergangsfristen sinnvoll wi-
re. Dies gilt auch mit Blick auf den Auf-
wand und den Zeitbedarf fiir die Detail-
untersuchungen etwa zum Arten- und
Naturschutz.

Az, 030.0; 613.20; 630.87
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