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Die planerische Steuerung von Bauvorhaben

Kommunen miissen sich hiufig mit unerwiinschten Bauvorhaben auf ihrem Gebiet auseinander
setzen. Die Einreichung eines Bauantrags oder einer Anzeige im Kenntnisgabeverfahren kann
fiir die Gemeinde Anlass sein, die betreffenden Flichen einer anderen als der bislang zuldssigen
Nutzung zuzufiihren. Zulissige stidtebauliche Zielsetzungen kdnnen vorlaufig durch
Verinderungssperre oder Zuriickstellung abgesu:hert werden. Eine weitere Ab5|cherung

erfahrt die kommunale Planungshoheit durch das gemeindliche Einvernehmen.

1. Einvernehmen

Nach § 36 BauGB entscheidet die Bauge-
nehmigungsbehdrde dber die Zuldssig-
keit bestimimter Vorhaben im Einver-
nehmen mit der Gemeinde. Insbeson-
dere wenn noch kein Bebauungsplan
erlassen wurde und das Vorhaben bis-
lang (etwa nach § 34 BauGB) zulissig ist,
soll der Gemeinde die Priifung ermég-
licht werden, ob sie planerisch titig wes-
den mdochte. Die Gemeinde kann auch
ein konkretes Vorhaben zum Anlass
nehmen, bisher zuldssigen Nutzungen
die Rechtsgrundlage zu entziehen.

1. Entscheidungsmafstab

Das Einvernehmen ist bei Vorhaben
nach §§ 31, 33 bis 35 BauGB erforderlich
—wenn die Gemeinde nicht auch Bauge-
nehmigungsbehorde ist'. Dies umreifit
zugleich den Priiffungsmafistab der Ge-
meinde: Das Einvernehmen darf nur aus
bauplanungsrechtlichen Griinden im Sin-
ne der genannten Vorschriften versagt
werden. Der Gemeinde steht weder eine
Ermessensentscheidung zu, noch darf sie
das Einvernehmen aufgrund bauord-
nungsrechtlicher (z.B. Abstandsflichen)
oder denkmalschutzrechilicher Vorschrif-
ten versagen. Diese und andere Vor-
schriften auflerhalb des Bauplanungs-
rechts sind nur von der Baugenehmi-
gungsbehérde zu priifen. Gleiches gilt in
der Regel fiir die Dachform bei der Frage
des Pinfiigens nach § 34 BauGB®. Blofie
Planungsabsichten stellen noch keinen
Versagungsgrund dar. Anderes gilt erst,
wenn ein Bebauungsplanverfahren ein-
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geleitet und die Planung durch eine Ver-
snderungssperre abgesichert wird.

2. Fiktion des Einvernehmens

Das Einvernehmen kann fingiert wer-
den, was die Gemeinden oftmals unter
erheblichen Entscheidungs- und gegebe-
nenfalls Planungsdruck setzt. Das Ein-
vernehmen gilt als erteilt, wenm es nicht
binhen zwei Monaten versagt wird. In
Baden-Wiirttemberg lauft diese Frist ab
FEinreichung der Bauvorlagen bzw. des Bau-
anirags bei der Gemeinde (vgl. § 36 Abs. 2
S. 2 BauGB i.V.m. § 53 Abs. 1 LBO).

Der durch die LBO-Novelle neu gefasste
§ 54 Abs. 3 LBO ist fiir diese Fiktionsfrist
nicht von Bedeutung. Zwar bezieht sich
die dort vorgesehene Ein-Monats-Frist
auch auf das gemeindliche Einverneh-
men, aber nur soweit dieses landesrechi-
lich vorgeschrieben wird. Die Frist nach
§ 36 Abs. 2 5. 2 BauGB bleibt davon un-
beriihrt.

3. (Un-)Vollstindigkeit
der Bauvorlagen

Die Gemeinde kann grundsitzlich nur
auf der Grundlage vollstindiger Bau-
vorlagen iiber die Erteilung des Einver-
nehmens entscheiden. Wichtig ist aus
kommunaler Sicht jedoch, dass die Fik-
tionswirkung auch bel unvollstindigen
Bauvorlagen eintreten kann. Die hochst-
richterliche Rechtsprechung geht von
einer Obliegenheit der Gemeinde aus, ge-
geniiber der Baurechtsbehdrde auf eine

Vervollstindigung unzureichender Un-
terlagen hinzuwirken. Selbst wenn die
Bauvorlagen unvollstindig sind, soll
das Einvernehmen fingiert werden,
wenn die Gemeinde nicht innerhalb
der Zwei-Monats-Frist auf eine solche
Vervollstindigung hinwirkt?,

Soweit der Gemeinde die eigene Sach-
kunde etwa zur Beurteilung eines Gut-
achtens fehlt, muss sie sich das fiir die
Wahmehmung ihrer Aufgaben erfor-
derliche Wissen verschaffen, erforderli-
chenfalls unter Zuhilfenahme externen
Sachverstandes®.

Die Finvernehmensfrist kann nicht ein-
vernehmlich verlingert werden. Unwirk-
sam ware z.B. auch ein Vertrag, durch den
sich eine Gemeinde eine Gegenleistung
fiir die Erteilung des Einvernehmens ver-
sprechen lisst, wenn das Einvernehmen
uneingeschrankt erteilt werden miisste
(vgl. § 59 Abs. 2 N1. 4 LVWVIG).

4. Folgen der
gemeindlichen Entscheidung

Die Genehmigungsbehorde ist an die
Erteilung des gemeindlichen Einvemneh-
mens nicht gebunden, kann den Bauan-
trag also trotzdem ablehnen. Demge-
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geniiber bestand eine solche Bindung
bislang bei Versagung des Einverneh-
mens. In diesem Fall konnte die bean-
tragte Genehmigung nicht erteilt wer-
den. Eine Ersetzung auch des rechtswid-
rig versagten gemeindlichen Einverneh-
mens war bislang nur durch die
Kommunalaufsicht méglich. Davon
wurde in der Praxis jedoch kein Ge-
brauch gemacht.

Diese Rechtslage hat sich durch die am
1.3.2010 in Kraft getretene LBO-Novel-
le und den dort eingefiigten § 54 Abs. 4
LBO geiindert. Nach dieser Vorschrift
kann die zustindige Genehmigungshbe-
horde das rechtswidrig versagte Einver-
nehmen ersetzen. Der Wortlaut (,kann®)
deutet auf eine Ermessensentscheidung
hin. So geht die Rechtsprechung in
Bayern fiir die dortige Landesregelung
tatsidchlich von einer Ermessensvor-
schrift aus®,

Die Begriindung der baden-wiirttember-
gischen Regelung bezieht dazu nicht
eindeutig Stellung. Insbesondere der
Versuch, mdégliche Amtshaftungsan-
spriiche bei rechtswidrig versagtem Ein-
vernehmen nicht vollstindig auf das
Land tiberzuleiten, kénnte zur Bejahung
eines Ermessensspielraums verleiten.

Dies erscheint jedoch wenig iiberzeu-
gend: In den meisten Fillen diirfte je-
denfalls eine Ermessensreduzierung auf
Nullvorliegen. Der Eigentiimer hat nach
Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG das Recht, sein
Grundstiick im Rahmen der rechtlichen
Vorgaben zu bebauen. Wenn die Ge-
nehmigungsbehorde erkennt, dass das
Einvernehmen rechtswidrig versagt
wurde, sind nur wenige Ermessenserwi-
gungen vorstellbar, die es rechtfertigen
koénnen, das rechtswidrig versagte Ein-
vernehmen nicht zu ersetzen. Die Neu-
fassung des § 54 LBO zielt nach der Ge-
setzesbegriindung auch ausdriicklich
auf eine ,Verfahrensbeschleunigung”
und ,,deutliche Erleichterungen fiir den
Bauherren” ab.

Sieht die Genehmigungsbehérde den-
noch von einer moéglichen Ersetzung
ab, steht sie zumindest neben der Ge-
meinde in der amfshaftungsrechtlichen
Verantwortung. Der BGH stellt bei der
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Verteilung der Verantwortlichkeiten
zwischen Gemeinde und Genehmi-
gungsbehorde mafigeblich darauf ab,
wer im Auflenverhdltnis die Verantwor-
tung fiir die Ablehnung der Genehmi-
gung trigté. Nach der Neufassung des
§ 54 LBO ist die Genehmigungsbehtrde
an das versagte Einvernehmen jedoch
nicht mehr gebunden., Damit diirfte sie
im Aulenverhiltnis die Verantwortung
tragen, auch wenn sie aufgrund eines
(rechtswidrig) versagten Einverneh-
mens die Genehmigung nicht erteilt. Es
spricht unseres Erachtens sogar einiges
dafiir, dass der Triger der Genehmi-
gungsbehorde in diesen Fillen allein
haftet’.

Die neue Ersetzungsbefugnis nach § 54
Abs. 4 LBO bezieht sich nicht nur auf
das Einvernehmen nach § 36 BauGB,
sondern auch auf § 14 Abs. 2 S. 2 und
§ 22 Abs. 5 8. 1 BauGB. Diese bundes-
rechtlichen Vorschriften enthalten je-
doch anders als § 36 Abs. 2 S. 3 BauGB
keine (landesrechtlich auszufiillende)
Erméchtigungsgrundlage fiir eine Frset-
zungsbefugnis®. § 54 Abs. 4 LBO diirfte
daher insoweit leer laufen.

il. Steuerung durch
Bebauungspline

Das zentrale Instrurnent der Gemeinden
zur Steuerung der kiinftigen baulichen
Entwicklung jst der Bebauungsplan. Soll
eine zuldssige bauliche Nutzung durch
Festsetzungen in einem Bebauungsplan
eingeschrénkt oder ausgeschlossen wer-
den, so sind zahlreiche Anforderungen
zu beachten.

Fota: isblende.de
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1. Erforderlichkeit

Ein Bebauungsplan muss zunichst ,er-
forderlich” sein.

a) Planungsermessen der Gemeinden

Nach § 1 Abs. 3 BauGB haben Gemein-
den Bebauungspline aufzustellen, so-
bald und soweit dies fiir die stidtebauli-
che Entwicklung und Ordnung erforder-
Yichist. ,Erforderlich” ist ein unbestimm-
ter Rechtsbegriff, der grundsitzlich der
vollen gerichtlichen Kontrolle unter-
liegt®. Gleichwoh! verbleibt den Gemein-
den eine weitreichende Gestaltungsfrei-
heit, da sich die Erforderlichkeit mach der
eigenen planerischen Konzeption der Ge-
meinde richtet. Kommunen sollen gera-
de, so der Wille des Gesetzgebers, ,Stid-
tebaupolitik” betreiben kénnen?®

b) Positive und negative Seite
der ,Erforderlichkeit”

Die ,Brforderlichkeit” i.5.d. § 1 Abs. 3
BauGB begriindet auf der einen Seite ein
Planungsgebot, wenn die Aufstellung ei-
nes Bauleitplans erforderlich ist, um die
kiinftige stidtebauliche Entwicklung zu
steuern. Auf der anderen Seite enthilt
§ 1 Abs. 3 BauGB aber auch ein Verbot
nicht erforderlicher Planung. An der Er-
forderlichkeit eines Bebauungsplans
fehlt es, wenn die Flanung ,erkennbar
von keinem stidtebaulichen Konzept
getragen ist und deshalb einen groben
und einigermaflen offensichtlichen
Missgriff darstellt”2*. Verfolgt der Bebau-
ungsplan in Wirklichkeit andere als
stidtebauliche Ziele (z.B. Ziele des Denk-
malschutzes), so ist er ebenfalls nicht
Jerforderlich” 1.5.d. § 1 Abs. 3 BauGBR. Ist
ein Bebauungsplan nicht erforderlich,
50 ist ex unwirksam.

¢) Verbot der Negativplanung

Einen Unterfall der fehlenden Erforder-
lichkeit bilden die Fille der (verbote-
nen) ,Negativplanung”, Hierunter ver-
steht man eine Planung, die sich darin
erschopft, Vorhaben auszuschiiefen,
ohne mit dem Ausschluss ein positives

Gemeindetag Baden-Wiirttemberg



BWGZ 1812010 .

stidtebauliches Ziel zu verfolgen. Eine
solche Planung fiihrt ebenfalls zur Un-
wirksamkeit des Bebauungsplans. Will
eine Gemeinde eine unerwiinschte bau-
liche Entwicklung verhindern, so ge-
niigt es also nicht, das Unerwiinschte
stidtebaulich festzustellen, sondern die
Gemeinde muss dariiber hinaus positive
planerische Vorstellungen entwickeln.

d) Zuléssige Zielsetzungen

Planungsziele, die zur Einschriinkung
oder zum Awsschluss bislang zulissiger
Nutzungen fithren, kénnen vielgestaltig
sein. Die Rechtsprechung hat beispiels-
weise folgende stidtebauliche Ziele als
zulissig angesehen:

- Erhaltung eines historisch gewachse-
nen Ortsteils!* bzw. Bewahrung des
Orts- und Landschaftsbildes!?;

- Sicherung einer Kaltluftschneise zum
Schutz der Gesundheit der Bevolke-
rung;

- FErhaltung einer ,malerischen” Aus-
sicht bzw. ,besonders reizvollen La-
ge";

- Verhinderung eines Bebauungsrie-
gels zwischen zwei vorhandenen
Landschaftsschutzgebieten'é;

— Schutz der Landwirtschaft und Erhal-
tung der Dorfstruktur im Ubergang
zur Feldflur durch Festsetzung von
»Flichen fiir die Landwirtschaft”'’.

Liegt ein positives Planungsziel vor, so
kann dieses auch durch negative, d.h.
ausschliefiende Festsetzungen verfolgt
werden.

e) Plausibilitét und
Widerspruchsfreiheit

Die von der Gemeinde vorgebrachten
positiven stidtebaulichen Ziele miissen
mit der Planung tatsdchlich verfolgt
werden und dilrfen nicht lediglich vorge-
schoben sein'®.

Beispiel 1'°:

Anldsslich der Einreichung eines (immissi-
onsschutzrechtlichen) Genehrnigungsan-
trags zur Errichtung von fiinf Windkraftanla-
gen mit einer Nabenhothe von 100 Meter et-
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lieR eine Gemeinde einen Bebauungsplan,
der Windkraftanlagen mit einer Nabenhihe
von mehr als 50 Meter ausschloss. Fir die
Ertichtung von Windkraftanlagen mit einer
solch geringen Hohe hatte es in den voran-
gegangenen Jahren im gesamten Zustindig-
keitsbereich des Regierungsprésidiums kei-
nen einzigen Interessenten gegeben, da An-
lagen mit dieser Hohe in der Gegend nicht
wirtschaftlich betrieben werden konnten.
Hier dringte sich auf, dass auch die Gemein-
de fest davon ausging, dass im Plangebiet
kiinftig keine Windrider errichtet werden
wiirden, und damit die Beschrinkung auf 50
Meter Nabenhohe nur vorgeschoben war, um
das beantragte Vorhaben und Windréder ins-
gesamt zu verhindern.

Indizien fiir eine unzuldssige Negativ-
planung liegen aber nicht bereits dann
vor, wenmn eine Gemeinde erst anlisslich
eines konkreten Bauantrags ein Bebau-
ungsplanverfahren einleitet, um einer
unerwiinschten baulichen Entwick-
lung gegenzusteuern oder sie ganz zu
verhindern.

Die angegebenen stidtebaulichen Ziele
diirfen auch nicht in sich oder zu ande-
rem Vorbringen der Gemeinde wider-
spriichlich sein.

Beispiel 225

Fin Landwirt beabsichtigte, im Aufienbereich
gine (privilegierte) Schweinemastanstalt er-
richten. Die Gemeinde wollte dies verhin-
dern und erlief einen Bebauungsplan (be-
zeichnet als ,Freiraum H/U*), der eine Frei-
fliche festsetzte. Als Planungsziele wurden
von der Gemeinde angefiihrt: Verhinderung
einer Beeintrichtigung des Ortsbildes, Fest-
schreibung der Ortsrinder der angrenzenden
Orteile, Bereitstellung von naturschutzrecht-
lichen Ausgleichsflichen fiir die Erweiterung
eines an anderer Stelle gelegenen Gewerbege-
biets sowie Sicherung der Erweiterungsmég-
lichkeit einer in der Nihe gelegenen Schule,
die vor Geruchsimmissionen geschiitzt wer-
den sollte.

Obwohl der Bebauungsplan auf den ersten
Blick positive stidtebauliche Ziele verfolgte,
lag nach Auffassung des Gerichts ein Verstof}
gegen das Verbot der Negativplanung vor. Als
erstes Indiz zog das Gericht die Bezeichnung
des Bebauungsplans als ,Freiraurn H/U" her-
an, was auf eine Verhinderungsplanung hin-
deutete. Im Ubrigen hegte das Gericht Zwei-
fel an den von der Gemeinde vorgebrachten
stidtebaulichen Zielen. Eine Storung des

Ortsbilds durch das geplante Vorhaben hielt
es aufgrund der weiten Entfernung des ge-
planten Vorhabens vom Ortsrand fiir nur
vorgeschoben, eine Beeintrichtigung der
Schule durch Geruchsimmissionen hielt es
firr unméglich. Andere Ziele standen in Wi-
derspruch zueinander: 30 wurde u.a. eine kom-
plette StraRenzeile mit fiberplant. Warum
aber umfangreiche Bebauung im Geltungs-
bereich eines Bebauungsplanes, der der so
genannien ,Freiraumplanung” oder der
Schaffung von Kompensationsflichen die-
nen sollte, zugelassen wurde, war dem Ge-
richt ,unerfindlich“?. Der Bebauungsplan
wurde daher fiir unwirksam erklért,

Liegt eine reine Negativplanung vor, 50
sind auch eine zur Sicherung des Bebau-
ungsplans erlassene Verdnderungssper-
re bzw. eine erfolgte Zurlickstellung un-
wirksam?®.,

2. Festsetzungsmoglichkeiten

Welche Festsetzungen sich zur Ein-
schrinkung oder zum Ausschluss einer
zuldssigen baulichen Nutzung eignen,
hingt von den stidtebaulichen Zielen
der Gemeinde und den konkreten Gege-
benheiten im Einzelfall ab. Es lassen
sich jedoch typische Situationen identi-
fizieren. Hiufig geht es um den Aus-
schluss bestimmter Nutzungsarten (a.).
In anderen Fillen sollen Flichen ginz-
lich von Bebauung freigehalten werden (b.).
SchlieRlich kommt auch ein Entzug von
Baurechten durch die Gemeinden zur
Verwirklichung dffentlicher Vorhaben in
Betracht (c.).

a} Ausschluss bestimmter
Nutzungsarten

Nach 8§ 1 Abs. 5 BauNVQ koénnen ein-
zelne Nutzungsarten in einem Bauge-
biet ausgeschlossen werden. Uber § 1
Abs. 9 BauNVO kénnen Kommunen da-
ritber hinaus Unterarten von Nutzungen
steuern, beispielsweise Vergniigungsstiit-
ten, Einzelhandel, Spielhallen oder sonsti-
ge gewerbliche oder industrielle Nut-
zungen. Fiir eine solche Feindifferenzie-
rung bedarf es ,besonderer” stidtebau-
licher im Sinne spezieller Griinde, die fiir
die gegeniiber der Ausschiussmoglich-
keit nach § 1 Abs. 5 BauNVQ noch fei-
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nere Ausdifferenzierung sprechen®. An
perschwerte” Voraussetzungen ist die
Feinsteuerung aber nicht gekniipft?. Bei
den ausgeschlossenen Anlagenarten
muss es sich um typisierbare, d.h. gat-
tungsmiflig besimmbare Anlagen han-
deln, die so auch in der Realitét vorkom-
men. Ein ,Anlagenerfindungsrecht”
steht den Kommunen nicht zu. Eine
Planung konkreter einzelner Vorhaben
ist den Gemeinden nach § 1 Abs. 9
BauNVO daher nicht gestattet®,

b) Entzug von Baurechten
zur Freihaftung von Bebauung

Wollen Gemeinden Flichen aus stidte-
baulichen Griinden génzlich von Bebau-
ung freihalten, etwa um eine Zersiede-
lung der Landschaft zu verhindern, eine
besondere Aussicht zu schiitzen, eine
Kaltluftschneise zu erhalten oder einer
groferen Nachverdichtung in Stadttei-
len mit villenartiger Bebauung entge-
genzuwirken, so kommen hierfiir zahl-
reiche Festsetzungsmoglichkeiten in
Betracht. Dabei ist auf die konkrete
+Ausschluss-Reichweite” der einzelnen
Festsetzungen zu achten:

» (Nicht) Gberbaubare
Grundstiicksflichen

Werden: beispielsweise nach § 23 Bau
NVO die iiberbaubaren bzw. nicht iiber-
baubaren Grundstiicksfliichen (etwa durch
Baulinien oder Baugrenzen) festgesetzt,
so ist zu beachten, dass gemift § 23
Abs, 5 BauNVQ Nebenanlagen 1.5.d. § 14
BauNVO auch in den nicht {iberbauba-
ren Grundstiicksflichen zugelassen
werden kénnen?é, sofern dies nicht ge-
sondert im Bebauungsplan ausgeschlos-
sen wird. Gleiches gilt fiir bauliche An-
lagen, soweit sie nach Landesrecht in
den Abstandsflichen zuldssig sind oder
zugelassen werden kénnen.

e Griinflichen
Auch bei der Festsetzung von (ffentlichen
oder privateri) Griinfliichen nach § 9 Abs. 1

Nr. 15 BauGB ist der Regelungsgehalt einer
solchen Festsetzung zu berlicksichtigen.
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Beispiel 377

Die Festsetzung einer privaten Griinfliche
kann dazu dienen, eine vollstindige Erhal-
tung aller (im Fall: in einem Béhmischen
Dorf) noch vorhandenen Flichen mit Haus-
und Bauerngérten zu sichern und damit ei-
nem drohenden Veranderungsdruck wir-

kungsvoll zu begegnen.

Griinflichen sind grundsitzlich von Be-
bauung freizuhalten. Zuldssig sind aller-
dings wesensmdflig mit der Nutzung ver-
bundene und fiir die Nutzung notwendige
oder niitzliche bauliche Anlagen, sofern
die bauliche Anlage im Verhiltnis zur
gesamten Griinfliche nur von unterge-
ordneter Bedeutung ist®®. Dabei geniigt
es, dass sich die Einrichtungen oder
baulichen Anlagen im Rahmen der
Zweckbestimmung der Griinflache hal-
ten, auch wenn sie nicht erforderlich,
sondern nur zweckmdfiig sind®.

Beispiel 4%

So haben Gewdchshiuser eine funktional die-
nende Funktion fir Grinflichen und sind
auf Griinflichen zulissig, wenn sie nicht der
niheren Zweckbestimrung widersprechen.
Sie mitissen allerdings von ihrer baulichen
Dimensionierung im Verhiltnis zur Griinfld-
che ebenfalls von untergeordneter Bedeu-
tung sein. Eine untergeordnete Bedeutung
von Gewichshéusern hat der VGH Mann-
heim zumindest verneint, wenn nach der
Festsetzung eines Bebauungsplans 50 Pro-
zent einer Grinfliche mit Gewidchshiusern
mit einer maximalen Firsthithe von 4 Metern
iiberbaut werden dixfen.

In der Festsetzung sollte stets die Zweck-
bestimmung der Griinfliche (z.B. Parkan-
lage, Hausgirten etc.) angegeben werden.

* Flichen fiir die Landwirtschaft

Auch die Festsetzung von ,Flichen fiir
die Landwirtschaft” nach § 9 Abs. 1
Nr. 18 a BauGB* fiihrt nicht zu einer Art
wallgemeinem Bauverbot”, Denn zur land-
wirtschaftlichen Nutzung gehéren auch
bauliche Nutzungen, die der Landwirt-
schaft dienen. § 9 Abs. 1 Nt. 18a BauGB
erméchtigt auch nicht dazu, die Zulis-
sigkeit von Gebiduden, die der Landwirt-
schaft dienen, auf den fiir die Landwirt-
schaft festgesetzten Flichen auszu-
schlieffen’?. Fbenso wenig konnen bau-
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liche Anlagen, die der Landwirtschaft
dienen, auf bestimmte Flichen be-
schrinkt werden.

= Flichen, die von der Bebauung
freizuhalten sind

GemifR § 9 Abs. 1 Nr. 10 BauGB konnen
im Bebauungsplan aus stidtebaulichen
Grinden Flichen, die von der Bebauung
freizuhalten sind, einschlieflich ihrer
Nutzung festgesetzt werden. Wo eine
bauliche Nutzung bereits durch andere
Festsetzungen (z.B. Verkehrsflichen, § 9
Abs. 1 N1 11 BauGB) ginzlich ausge-
schlossen ist, ist eine Festsetzung nach
§ 9 Abs. 1 Nr. 10 BauGB nicht zulissig®.

In den Fillen, in denen durch eine an-
derweitige Festsetzung nicht jegliche
Errichtung baulicher Anlagen ausge-
schlossen wird (wie beispielsweise im
Falle von Flichen fiir die Landwirtschaft
oder von Griinflichen), kann zusitzlich
eine Festsetzung nach § 9 Abs. 1 Nr. 10
BauGB erfolgen®. Eine derart weitge-
hende Festsetzung, die zum Ausschluss
jeglicher Bebauung fiihrt, muss fiir die
stidtebauliche Entwicklung und Ord-
nung jedoch erforderlich und durch ent-
sprechend gewichtige stidtebauliche
Griinde gerechtfertigt sein .

* Sonstige Festsetzungen

Auch durch Festsetzung von Flichen
2um Schutz, zut Pflege und Entwicklung
von Boden, Natur und Landschaft (§ 9
Abs. 1 Nr. 20 BauGB*) und Pflanzgebote
und -bindungen (§ 9 Abs. 1 Nr. 25 a, b
BauGB) kénnen Baurechte einge-
schrinkt oder entzogen werden®.

<) Entzug von Baurechten zur
Realisierung dffentlicher Vorhaben

Haufig sind Gemeinden auf bestimmte
Flichen angewiesen, um selbst bauliche
Vorhaben zu verwirklichen, etwa die
Herstellung von Verkehrsflachen, die
nach § 9 Abs. 1 N1. 11 BauGB festgesetzt
werden kénnen. Wird eine Offentliche
Verkehrsfliche auf Privatgrundstiicken
festgesetzt, kann dies zur Einschrinkung
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oder zum Entzug bestehender Baurechte
fithren®. Gleiches gilt, wenn Festsetzun-
gen fiir Flichen fiir den Gemeinbedarf
(§ 9 Abs. 1 Nr. 5 BauGB, z.B. Sport- und
Spielanlagen, Parkplatze, Festplitze) ge-
troffen werden. Das eigentliche Problem
dieser Festsetzungen liegt in der Abwi-
gung. Zur spiteren Verwirklichung der mit
den Festsetzungen verfolgten Zwecke be-
darf es, sofern die Grundstiicke von den
betroffenen Eigentiimern nicht freihin-
dig erworben werden konnen, einer
(Teil-)Enteignung.

3. Inhalts- und Schrankenbestimmung
des Eigentums

Werden Baurechte durch planerische
Festsetzungen eingeschrdnkt oder ent-
zogen, stellt dies keine Enteignung
i.5.d. Art. 14 Abs. 3 GG dar. Eine Enteig-
nung zielt auf die vollstindige oder
teilweise Entziehung konkreter subjek-
tiver Rechtspositionen, die durch Art.
14 Abs. 1 GG geschiitzt sind*. Durch
die Festsetzungen eines Bebauungs-
plans wird das Eigentum aber nicht mit
dem Ziel des staatlichen Zugriffs entzo-
gen, sondern inhaltlich ausgestaltet.
Festsetzungen in Bebauungsplinen
stellen daher Inhalts- und Schranken-
bestimmungen des Eigentums i.5.d.
Artt. 14 Abs. 18, 2 GG dar. Dies giltauch
fiir den Fall, dass die Neuordnung der
Grundstiicksnutzung fir die Zukunft
eine enge Begrenzung der Nutzungsbefug-
nisse des Eigentiimers herbeifiihrt oder
der Eigentiimer eine zuvor bestehende
Bebauungsmoglichkeit verliert.

Beispiel 5%:

Die Beschwerdefithrer waren Miteigentiimer
eines grofien Privatgrundstiicks. Auf dem
Grundstiick stand eine 1812 errichtete
denkmalgeschiitzte Villa, die parkartig von
Wiesen und Biumen umgeben war. Das
Grundstiick war nach der Ortsbausatzung
von 1939 als , Wohngebiet mit Gewerbebe-
trieben” ausgewiesen. Emtsprechend dieser
Ausweisung hatten die Eigentiimer eine
Bauvoranfrage fiir den Bau von 3 Wohnhéu-
sern und 51 Wohnungen gestellt. Nach Zu-
riickstellung dieses Antrags erlief die Stadt
einen neuen Bebauungsplan, der die Schaf-
fung einer éffentlichen Parkanlage zum Ziel
hatte. Fiir das Grundstiick der Beschwerde-
fiihrer sah der Bebauungsplan eine &ffentli-
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che Grimfléiche und eine Gemeinbedarfsfliiche
fiir einen Kindergarten vor. Die denkmalge-
schiitzte Villa sollte zu gastronomischen
oder kulturellen Zwecken genutzi werden,
soweit dies mit der Zweckbestimmung der
Parkanlage vereinbar war. Das BVerfG stellte
klar, dass trotz des weitgehenden Entzugs
der zuvor zulissigen Nutzungsmoglichkeit
keine Enteignung vorlag.

Stellen die Einschrinkung oder der Ent-
zug von Baurechten keine Enteignung
dar, ist eine Gemeinde auch nicht gehal-
ten, im Bebauungsplanverfahren das
Verliegen der Enteignungsvoraussetzungen
zu prifen. Dem Bebauungsplan kommt
auch, anders als einem Planfeststel-
lungsbeschluss, keine enteignungsrechili-
che Vorwirkurtg zu. Auch hieraus ergibt
sich also keine Pflicht einer Gemeinde,
im Planaufstellungsverfahren das Vor-
liegen der Enteignungsvoraussetzungen
zu priifen.

4. Anforderungen an die Abwigung

a) Verhiltnismafigkeit
der Festsetzungen

Nutzungsbeschrankende Festsetzungen
miissen dem Verhéltnismilfligkeitsgebot
gerecht werden, Das private Interesse am
Erhalt bestehender baulicher Nutzungs-

rechte muss mit dem offentlichen Inter-
esse an einer stidtebaulichen Neuord-
nung des Planungsgebiets abgewogen
werden. Je grofier der ,Eingriff” in beste-
hende Eigentiimerrechte, desto gewich-
tiger miissen die Griinde des dffentlichen
Interesses sein, um den Eingriff rechtfer-
tigen zu kémnen. In die Abwigung ist
einzustellen, dass sich der Entzug der
baulichen Nutzungsméglichkeiten fiir
den Betroffenen ,wie eine Teilenteig-
mung auswirken kann” und dass dem
Bestandsschutz ein den von Art. 14
Abs. 3 GG erfassten Fillen vergleichbares
Gewicht zukommen kann®.

Im Beispielsfall 5 war der Entzug von Bau-
rechten aus fiberwiegenden Griinden des
dffentlichen Interesses gerechtfertigf. Die

-Stadt hatte in nachvollziehbarer Weise dar-

gelegt, dass ein besonderes stidtebauliches
Interesse an der Ausweisung als offentliche
Parkanlage und an der Festsetzung einer Ge-
meinbedarfsfliche fiir den Kindergartenbau
bestand. In der Abwigung wurde hinrei-
chend beriicksichtigt, dass der Verlust der
zuvor zulissigen baulichen Nutzungsmég-
lichkeit von besonderem verfassungsrechtli-
chem Gewicht ist. Fiir die Féstsetzung be-
stand ein Anspruch auf Entschiidigung nach
den §8 39 BauGB, was die Stadt zutreffend
erkannt hatte. Auch wurde die bestandsge-
schiitzte Nutzung durch die Pestsetzung
nicht eingeschrankt, so dass nicht von einer
véilligen Entwertung des Grundeigentums
gesprochen werden konute.
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Die Rechtsprechung tiberpriift regelmd-
fig streng, ob das von der Gemeinde
verfolgte stidtebauliche Ziel durch die
eigentumsbeschrinkende Festsetzun-
gen im Bebauungsplan ilberhaupt er-
reicht werden kann (Geeignetheit der
Festsetzung als ,, 1. Stufe” der Verhiltnis-
miRigkeitsprifung) und wie grof der
Beitrag der Festsetzungen zur Errei-
chung des Ziels ist (VerhiltnismaRigkeit
im engeren Sinne als ,3. Stufe” der Ver-
hiltnisméfigkeitspriifung). Ist der Bei-
trag zur Zielerreichung gar nicht er-
kennbar oder zu gering, fithrt dies zur
Abwiigungsfehlerhaftigkeit des Bebau-

ungsplans.

Beispiel 6*:

Eine Gemeinde wollte durch Aufstellung ei-
nes Bebauungsplans die Zulissigkeit bauli-
cher Anlagen beschrinken, um eine land-
schaftlich wertvolle Hanglage zu schiitzen,
den Talraum von Zersiedelung freizuhalten
und der weiteren Siedlungsentwicklung der
Ortschaft in Richtung Norden entgegenzu-
wirken. Daher setzte sie im Bebauungsplan
einen zuldssigerweise errichteten, im Aufen-
bereich privilegierten Landwirtschaftsbetrieb
(Pferdepension) auf dem vorhandenen Be-
stand an Gebéduden und sonstigen Anlagen
fest und schloss im Ubrigen die Errichtung
von baulichen Anlagen (mit Ausnahme von
Weidezdunen) aus.

Nach Auffassung des VGH Miinchen war die
Landschaft nicht mehr vorrangig durch ihre
natiirliche Eigenart geprigt. In unmittelbarer
Nihe gab es einen grofien Reiterhof mit um-
fangreichen baulichen Anlagen. Zahireiche
hohe Ziune, im Planbereich verlaufende
Hochspannungsleitungen und weitere Strom-
leitungen gaben dem Gebiet bereits ein deut-
liches Geprédge von Siedlungstitigkeit. Der
Beitrag zumn verfolgten Ziel des Schutzes der
Jwertvollen Hanglage” und der Freihaltung
des Bereichs vor weiterer Zevsiedlung, den ein
Ausschluss jeglicher weiterer Bebauung leis-
ten kimne, wurde daher als zu gering erachtet,
um die erheblichen Einschrinkungen der Ei-
gentiimerbefugnisse aufwiegen zu kénnen*

b) Priifung alternativer
Festsetzungsmaglichkeiten

Die Wahrung der VerhiltnismiRigkeit
verlangt weiter, dass die Gemeinde alle
glternativen Planungsmiglichkeiten, die
der Zielerreichung ebenso dienen und
fiir den Bigentiimer mit keinen oder ge-
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tingeren Belastungen verbunden sind,
priift (,2. Stufe” der Verhiltnismafig-
keitspriiffung). Gerade bei Festsetzun-
gen, die nicht streng standortgebunden
sind, etwa bei Fliichen fiir den Gemein-
bedarf oder Verkehrsflichen, muss die
Gemeinde priifen, ob das Planungsziel
nicht auch unter Inanspruchnahme
von gemeindeeigenen Flichen erreicht
werden kann. Auch der Grundsatz der
Lastengleichheit muss beachtet werden®.
Ungleichbehandlungen kénnen nur bei
Vorliegen hinreichender sachlicher
Griinde gerechtfertigt sein.

c) Abwigung und
Entschiddigungsanspriiche

Viele Fragen wirft das Verhiltnis der pla-
nerischen Abwégung zu den Entschéidi-
gungsanspriichen nach §§ 39 ff. BauGB
{sog. ,Planungsschadensrecht”) auf.
Exst unlingst wurde durch das BVerwG
entschieden, dass sich eine Gemeinde
iiber die Existenz und Reichweite eines
Planungsschadens nur dann Gedanken
machen muss, wenn die Aktualisierung
der durch eine Planung bedingten Ei-
gentumsbeschrénkung ohne finanziel-
len Ausgleich unverhiltnismiflig oder
gleichheitswidrig wire und deshalb ei-
nen Hirtefall darstellte®,

Noch nicht héchstrichterlich entschie-
den wurde dagegen, ob Eigentiimerbe-
lange nach Ablauf der Sieben-Jahres-Frist
des § 42 Abs. 3 BauGB in der Abwigung
yerleichtert” iiberwunden werden koén-
nen, weil der planerische Eingriff vom
Eigentiimer entschidigungslos hinzu-
nehmen ist ~ sofern nicht der vom
BVerwG genannte ,Hirtefall” vorliegt*e.
Dies wird zum Teil von der Rechtspre-
chung verneint: Wenn der Eigentiimer

Fate: IHsblende.de
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schon keine Entschddigung bekomme,
so0 sei er besonders schiitzenswert und
seine Interessen seien in der Abwigung
mit ,deutlich gesteigertemn Gewicht” zu
beriicksichtigen®. Dies ist zweifelhaft:
Die Sieben-Jahres-Frist des § 42 Abs. 3
BauGB zeigt, dass die Eigentiimerbelange
durch Zeitablauf an Gewicht verlieren.
Der Gesetzgeber wollte Kommunen nach
Ablauf von sieben Jahren die Méglich-
keit ertffnen, Nutzungen wieder zu ent-
ziehen, ohne sich nicht leistbaren Ent-
schidigungsanspriichen auszusetzen.

Diese gesetzgeberische Wertung kann
auch bei Aufstellung eines Bebauungs-
plans in der Abwigung Beriicksichti-
gung finden, so dass Eigentiimerbelange
nach Ablauf der Sieben-Jahres-Frist er-
leichtert iberwunden werden kénnen*®,
Dies bedeutet jedoch nicht, dass alleine
die Erwigung, eine Entschidigungs-
pflicht sei aufgrund des Ablaufs der
Sieben-Jahres-Frist entfallen oder allen-
falls in geringem Umfang zu leisten, an
die Stelle einer stidtebaulichen Recht-
fertigung fiir den planerischen Eingriff
treten kann. Private und 6ffentliche Be-
lange sind vielmehr stets umfassend ge-
gen- und untereinander abzuwiigen,
wobei die Eigentiimerbelange lediglich
mit ,vermindertem* Gewicht einge-
stellt werden kénnen. Auch ein Grund-
stiick, von dessen baulicher Ausnutzbar-
keit mehr als sieben Jahre kein Gebrauch
gemacht wurde, ist damit nicht ,frei”
iliberplanbar.

5. Fazit

Gemeinden stehen verschiedene Instru-
mente zur Verfiigung, um bauliche Nut-
zungen einzuschrinken oder aufzuhe-
ben. Dafiir miissen jedoch stidtebauli-
che Griinde gegeben sein, die gewichtig
genug sind, um die entgegenstehenden
privaten Nutzungsinteressen zu iiber-
winden. Ob diese Voraussetzungen er-
fiillt sind, muss im Einzelfall sorgfaltig
untersucht werden, soll ein Bebauungs-
plan nicht Gefahr laufen, im Normen-
kontrollverfahren aufgehoben zu wer-
den. Insbesondere auf die Schliissigkeit
und Widerspruchsfreiheit der verfolg-
ten stidtebaulicher Konzepte ist ein be-
sonderes Augenmerk za richten.
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1 Zur Nichtanwendbarkeit von § 36 BauGB bei
identitit von Kommune und Baugenehmigungs-
behdrde vgl. BverwG, Urteil vomn 19.8.2004 -
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5§ 3227/98 (juris).

12 BVerwG, Urteil vom 18.5.2001 -
4 CN 4/00 (juris).
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23 Fickert/Fieseler, BauNVO,11. Aufl. 2008,
§1 Rn. 126 ff. mw.N.,
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4 C 77.84 (juris).
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3§ 1771/07 (juris).
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36 Dazu BVerwG, Beschluss vom 3.12.1998 -
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38 Vgl. BVerwG, Beschluss vom 18.2.1987 -

4 NB 4/87 (juris).

39 BVerfG, Kammerbeschluss vom 22.2.1999 -
1 BvR 565/91 (juris) m.w.N. zur gefestigten Rspr.
des BVerfG.

40 BVerfG, a.2.0. (Fn. 39).
41 BVerfG, a.a.0. (Fn. 39).

43 YGH Miinchen, Urteil von 15.1.2007 —
1 N 04,1226 (juris).

43 vgl. auch VGH Mannheim, Urteil vom
14.11.2006 — 5 S 713/06 {unverdffentlicht).
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45 BVerwG, Beschluss vorn 26.8.2009 -
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46 Zu einem solchen ,Hirtefall” wegen Verstolies
gegen den Grundsatz der Gleichbehandlung
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