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A. AUSGANGSPUNKT DER GUTACHTERLICHEN
UNTERSUCHUNGEN

I. Bedtirfnis einer Sicherung von regional- und landesweit
bedeutsamen Schwerpunkten fiir Industrie, Gewerbe und Logistik in
Baden-Wiirttemberg

Das Land Baden-Wiirttemberg hat sich dazu entschlossen, eine landesweite
Ansiedlungsstrategie fiir besondere Vorhaben der Industrie, des Gewerbes
und der Logistik zu verfolgen. Zur Verwirklichung dieser Strategie gehort
auch, die passenden Ansiedlungsfldchen zur Verfiigung zu stellen, damit sich
qualitativ. hochwertige = Industriebetriebe, =~ Gewerbebetriebe  oder
Logistikunternehmen in Baden-Wiirttemberg in Ubereinstimmung mit der
staatlichen Ansiedlungsstrategie ansiedeln konnen und nicht wegen
mangelnder Flichenkontingente andere Standorte in anderen Bundesléndern

oder gar im Ausland vorziehen.

Teil der Ansiedlungsstrategie ist es, nicht jede Branche bei der Flachensuche
zu unterstiitzen. Vielmehr fokussiert sich die baden-wiirttembergische
Ansiedlungsstrategie darauf, fiir ausgewdihite Unternehmen bestimmter
Branchen, die der landesweiten Strategie entsprechen, Standorte zu suchen
und zu sichern. Dies beeinflusst die notwendige Steuerungsprazision der

planerischen Ausweisungen.

I1. Bisherige gutachterliche Uberlegungen

1. Aussagen des vorausgegangenen Gutachtens

Im Vorfeld dieser rechtswissenschaftlichen Analyse hat es bereits erste
gutachterliche Untersuchungen gegeben, die planerische Instrumente der
Regional- und Landesplanungstrdager hinsichtlich ihrer Potenziale zur

raumordnerischen Sicherung von regional- und landesweit bedeutsamen
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Schwerpunkten fiir Industrie, Gewerbe und Logistik in Baden-Wiirttemberg
geprift haben.! Dabei wurde festgestellt,? dass eine gebietsscharfe
Standortausweisung fiir die Ansiedelung von Unternehmen bestimmter
Branchen auf Ebene der Regionalplanung grundsitzlich moglich ist. Diese
Festsetzungen konnen mit den Vorgaben zur Fldcheneffizienz verknupft

werden, sie laufen bisweilen sogar parallel.

Weitere Erkenntnisse der Voruntersuchung waren: Sollte die
Landesplanung zur Festlegung von Standorten von landesweit bedeutsamen
Industrie-, Gewerbe- und Logistikanlagen ansetzen, konnen fachliche
Entwicklungspldne  genutzt werden; eine Integration in den
Landesentwicklungsplan ist aber auch moglich. In jedem Fall sind auf dieser
hohen Planungsebene aufgrund des grofieren Planungsraums gesteigerte
Anforderungen an die Raumbedeutsamkeit der vorgesehenen Nutzung zu

stellen als beim regionalen Pendant.

Des Weiteren wies das vorausgegangene Gutachten darauf hin, dass sich
Schwierigkeiten bei der gebietsscharfen Ausweisung von Standorten fur
Wirtschaftsvorhaben im Rahmen der Abwé&gung ergeben konnen. Denn hier
ist je nach Detailschirfe der Zielfestlegung moglicherweise bereits eine
Ermittlung und Abwiagung der betroffenen Belange auf Realisierungsniveau

tir die vorgesehene Nutzung vorzunehmen.

Im Verhiltnis zur kommunalen Bauleitplanung wurde Folgendes
festgestellt: Ob die landesplanerischen Festsetzungen zu den landesweit
bedeutsamen Standorten mit der kommunalen Selbstverwaltung zu
vereinbaren sind, ist jeweils im Einzelfall zu priifen. Derartige
landesplanerische  Festsetzungen  bediirfen eines  {iberwiegenden

tiberortlichen Interesses, das grundsitzlich in der Starkung des landesweit

' Vgl. Kment, Flichenmanagement in der Raumordnung - Rechtsgutachten, 2023, Teil
E.

2 Siehe Kment, Flichenmanagement in der Raumordnung - Rechtsgutachten, 2023,
Teil E zu allen nachfolgenden Ergebnissen.
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bzw. tiberregional bedeutsamen Wirtschaftsstandortes gesehen werden kann.
Es muss zudem auch fiir die spezifische ortliche und inhaltliche Festlegung
ein entsprechendes Interesse geben. Die konkreten Festlegungen miissen im

Einzelfall fiir die Standortsicherung erforderlich sein.

Als duflerste Grenze der Festlegungen in den Raumordnungspldnen
wurden die Festsetzungsmoglichkeiten der Bauleitplanung bestimmt. Was im
Rahmen der Plantypik der Bauleitplanung nicht geregelt werden darf, kann
auch im Rahmen der Raumordnungsplanung nicht als Ziel der Raumordnung
festgelegt werden. Die Planung konkreter Einzelprojekte ist daher auf der

Ebene der Raumordnungsplanung nicht moglich.

2. Fortgesetzte Giiltigkeit der gutachterlichen Feststellungen

Diese Feststellungen sind weiterhin giiltig, obschon das BVerwG in zwei
aktuellen Entscheidungen die kommunale Bauleitplanung im Verhiltnis zur
Raumordnung gestdrkt hat.® Die Grundannahmen der Vorbegutachtung
werden dadurch nicht negativ tangiert; vielmehr bestdtigen die Judikate aus

Leipzig die Ergebnisse der Vorbegutachtung.

a) Entscheidung des BVerwG vom 23.5.2023

In seiner Entscheidung vom 23.5.20234 hat sich das BVerwG mit dem
raumordnungsrechtlichen Zentralitdtsgebot® auseinandergesetzt und in
diesem Kontext einige verallgemeinerungsfahige Aussagen getroffen, die im
vorliegenden Kontext relevant sein konnten. Sie sollen im Folgenden

eingeordnet werden.

3 So etwa die Einschitzung von Decker, jM 2024, 73 (76).
4BVerwG, Urt. v. 23.5.2023 - 4 CN 10.21, NVwZ 2023, 1766.

5 Siehe dazu etwa VGH Mannheim, Urt. v. 27.9.2007 - 3 S 2875/06, NVwZ-RR 2008,
369 (370).
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aa) Abgrenzung der Aufgabenbereiche von Raumplanung und Bauleitplanung

Das BVerwG beschiftigt sich in seinem Urteil sehr eingehend mit dem

Verhiltnis von Bauleitplanung zu Raumordnungsplanung. Dabei stellt es fest:

,Bei der Abgrenzung der Raumordnung vom Stdadtebaurecht ist zu
berticksichtigen, welche Organe oder Stellen tiber die besten
Voraussetzungen fiir eine moglichst sachgerechte Entscheidung
verfigen [..]. Eine raumordnerische Zielvorgabe, welche
vorhandene Betriebe der Nahversorgung vor existenzbedrohenden
Beeintrachtigungen durch EinzelhandelsgrofSprojekte in anderen
Gemeinden schiitzt, miisste fiir eine kaum iiberschaubare Vielzahl
von Fallgestaltungen iSv § 3 I Nr. 2 ROG abschlieffend abgewogen
erscheinen. Eine solche Abwidgung auf der Planungsebene der
Raumordnung (vgl. § 7 II 1 ROG) erscheint schwerlich sachgerecht
moglich, wenn die planende Stelle nicht auf ein analytisches
Modell wie das der zentralen Orte [...] zurtickgreifen kann.”¢

Der Feststellung des BVerwG ldsst sich entnehmen, dass der 4. Senat bei der
Abgrenzung der Aufgabenbereiche von Raumordnung und Bauleitplanung
nach Gesichtspunkten der Funktionalitit abzugrenzen sucht.” Deshalb fragt er

danach, welche Planungsebene tiber

»die besten Voraussetzungen fiir eine moglichst sachgerechte
Entscheidung verfiigen”.®

Zur Beantwortung dieser Frage verweist der erkennende Senat dann auf
die zu bewiltigende planerische Aufgabe und bezweifelt in der konkreten
Situation des von ihm zu entscheidenden Falls, dass die Raumplanung eine
sachgerechte Entscheidung treffen konne. Die geforderte Abwéagungsleistung sei

vom Plangeber kaum zu erbringen. Deshalb folgert der Senat, dass eine

¢ BVerwG, Urt. v. 23.5.2023 - 4 CN 10.21, NVwZ 2023, 1766 Rn. 22. Hervorhebung
nicht im Original.

7 Ahnliche Ansitze kennt das Grundgesetz auch im Rahmen der Gewaltenteilung;
vgl. Schrdder, JuS 2022, 122; Vofskuhle/Kaufhold, JuS 2012, 314 (314 £.).

8 BVerwG, Urt. v. 23.5.2023 - 4 CN 10.21, NVwZ 2023, 1766 Rn. 22.
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»solche [ausgewogene] Abwédgung auf der Planungsebene der
Raumordnung (vgl. § 7 II 1 ROG) [...] schwerlich sachgerecht
moglich [sei].”?

bb) Koordinierungsbedarf

Zum Gesamtbild der Urteilsanalyse gehort aber auch, dass das BVerwG die
Funktion der Raumordnung nicht aus den Augen verliert und sich gerade nicht
kategorisch gegen jeden Steuerungsanspruch im Einzelfall entscheidet. Die
Zustandigkeit der jeweiligen Planungsebene orientiere sich vielmehr am
Wirkungsbereich des Planungsgegenstands, konkret: am Koordinierungsbedarf.

Das Gericht meint ndmlich:

»,Es kommt auf den Koordinierungsbedarf an, den etwa ein
konkretes Vorhaben im Hinblick auf tberortliche und damit
raumbedeutsame Belange auslost [...]. Der zu bewdltigenden
Aufgabe muss ein Gewicht zukommen, das iiber das Gebiet einer
Gemeinde hinausreicht [...]. Diese am Koordinierungsbedarf
orientierte Abgrenzung ladsst es nicht zu, einen Sachverhalt schon
dann fiir raumordnungsrechtlich regelungsfahig zu halten, wenn
er nur in irgendeiner Weise tiber das Gebiet einer Gemeinde
hinausreicht [...] und so einen in der Abw&gung zu bewdltigenden
Bedarf nach interkommunaler Abstimmung iSv § 2 II 1 BauGB
auslost.”10

Dieser Hinweis des Gerichts erinnert die Raumordnung an ihren
Aufgabenbereich im Sinne des § 1 ROG. Besteht eine {iberortliche
Herausforderung, die einen iiberregionalen Koordinierungsbedarf auslost,

hat die Raumordnung ein Zugriffsrecht. Kommunale Angelegenheiten, die

? BVerwG, Urt. v. 23.5.2023 - 4 CN 10.21, NVwZ 2023, 1766 Rn. 22.

10 BVerwG, Urt. v. 23.5.2023 - 4 CN 10.21, NVwZ 2023, 1766 Rn. 19. Hervorhebung
nicht im Original.
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auch vorliegen konnen, wenn ein Sachverhalt die kommunalen Grenzen

tiberschreitet, gehtren demgegentiber nicht zu diesem Aufgabenbereich.

cc) Auswirkungen auf die Vorbegutachtung

Das Urteil des BVerwG vom 23.5.2023 stellt die Vorbegutachtung nicht in
Frage. Sie scharft lediglich den Blick auf Aspekte, die in der Vorbegutachtung
ebenfalls angesprochen wurden. Es wird unterstrichen, dass der Aktionsraum
der Raumordnung von der Raumbedeutsamkeit des Vorhabens abhéngt, was
bei landesweit relevanten Industrie-, Gewerbe- und Logistikvorhaben
begriindbar ist."! Die Raumordnung kann sich insofern auf einen landesweiten

Koordinierungsbedarf berufen.'?

Des Weiteren darf mit Blick auf das Urteil des BVerwG nochmals
hervorgehoben werden, dass die Anforderungen an die Abwdgung mit
zunehmendem Konkretisierungsgrad steigen. Die Landesplanung muss also
- wie in der Vorbegutachtung herausgestellt -'® nachweisen konnen, dass sie
bei gebietsscharfen Festlegungen die geforderte Abwéagungsleistung

erbringen kann.

b) Entscheidung des BVerwG vom 9.11.2023

Eine weitere neue und im vorliegenden Kontext relevante Entscheidung
des BVerwG ist am 9.11.2023 ergangen.'* Sie soll nachfolgend eingeordnet

werden.

' Siehe hierzu Kment, Flichenmanagement in der Raumordnung - Rechtsgutachten,
2023, Teil E, 11, 2.

12 Siehe auch Kment, Flichenmanagement in der Raumordnung - Rechtsgutachten,
2023, Teil E, 111, 2, b und c.

13 Kment, Flachenmanagement in der Raumordnung - Rechtsgutachten, 2023, Teil E,
IL, 3.

14 BVerwG, Urt. v. 9.11.2023 - 4 CN 2.22, BauR 2024, 720.
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aa) Relevanter Inhalt

In seinem Beschluss vom 9.11.2023 sptirt das BVerwG der Qualitit einer
Zielfestlegung ,Regionaler Griinzug” nach. Im Rahmen seiner Priifung stellt

der 4. Senat fest:

,Die Eigenttimer von Grundstticken im unbeplanten Innenbereich
sind daher auf Rechtsschutz gegen den Bebauungsplan verwiesen.
Ob etwas anderes gilt, wenn Raumordnungsplidne ausnahmsweise
vorhabenscharfe Zielvorgaben machen (vgl. hierzu Kment,
Rechtsschutz im Hinblick auf Raumordnungsplédne, 2002, S. 332),
und welche Anforderungen dann an die Absehbarkeit des Erlasses
eines Bebauungsplans zu stellen sind, bedarf keiner
Entscheidung.”'®

bb) Bedeutung fiir die Vorbegutachtung

Diese Feststellung des BVerwG ist im Kontext der vorliegenden
Untersuchung interessant, da sie bestatigt, dass es vorhabenscharfe
Zielvorgaben als Typus gibt. Damit bestdtigt der Beschluss vom 9.11.2023
ebenfalls die grundsétzliche Annahme der Vorbegutachtung, wonach durch
Raumordnungspldne vorhabenscharfe Zielfestlegungen getroffen werden
konnen.'¢ Dass dieses planerische Instrument im hier relevanten Fall, ndmlich
bei der Suche nach Standorten fiir landesweit bedeutsame Industrie-,
Gewerbe- und Logistikanlagen, per se nicht eingesetzt werden konnte, ist nicht

ersichtlich.

15 BVerwG, Urt. v. 9.11.2023 - 4 CN 2.22, BauR 2024, 720 Rn. 15.

1 Vgl. hierzu und den Voraussetzungen fiir den Einsatz vorhabenscharfer
Zielfestlegungen Kment, Flichenmanagement in der Raumordnung -
Rechtsgutachten, 2023, Teil E, 111, 2, b.
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III. Fragenstellungen

Die Vorbegutachtung aus November 2023'7 hat nicht alle Fragen geklart,
die sich bei der Verwirklichung der landesweiten Ansiedlungsstrategie des
Landes Baden-Wiirttemberg stellen. In diesem Gutachten sollen weitere
rechtlich relevante Fragestellungen, die sich bei der Ansiedlung von Industrie-

, Gewerbe- und Logistikanlagen ergeben, ndher betrachtet werden.

Zu diesem Aufgabenkreis zdhlt zundchst die Frage, welche
Einwirkungsmoglichkeiten das Anpassungsgebot gem. § 1 Abs. 4 BauGB, das
Planungsgebot gem. § 21 LplG BW und die Untersagung
raumordnungswidriger MafSinahmen gem. § 20 LplG BW auf die kommunale
Bauleitplanung bieten. Die Betrachtung soll unterstellen, dass diese
Instrumente im Kontext der Sicherstellung der bauleitplanerischen
Entwicklung von landesweit bedeutsamen Schwerpunkten fiir Industrie,

Gewerbe und Logistik eingesetzt wiirden.

Des Weiteren soll untersucht werden, welche Organisationformen moglich
sind und gewdhlt werden sollten, um w.a. {ber die spétere
Grundstiickvergabe an  spezifische = Unternehmen bzw. Branchen
(entsprechend der Ansiedlungsstrategie) zu entscheiden. Dies schlief3t es ein
zu kldren, welche Akteure (z.B. Land, Regionalverbande, Kommunen, etc.)

sinnvollerweise in dieser Organisation Mitglieder sein konnten bzw. sollten.

In einem darauf folgenden Abschnitt gilt die Aufmerksamkeit dem
raumordnungsrechtlichen Vertrag. Es soll festgestellt werden, welche
Handlungsmoglichkeiten dieses Instrument den Trdgern der Regional- und
Landesplanung zur Sicherung der Entwicklung der landesweit bedeutsamen
Schwerpunkte fiir Industrie, Gewerbe und Logistik bietet. Die rechtliche
Analyse soll auch betrachten, welche Inhalte ein raumordnerischer Vertrag in
jedem Fall braucht. Aufierdem soll gekldart werden, welche wirksamen

Sanktionsmoglichkeiten in raumordnerischen Vertrdgen vereinbart werden

17 Kment, Flichenmanagement in der Raumordnung - Rechtsgutachten, 2023, Teil E.
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konnen, die dann greifen sollen, wenn regional- oder landesplanerisch
bedeutsame Schwerpunkte fir Industrie und Gewerbe von Kommunen

entgegen der Ansiedlungsstrategie genutzt werden.

Abschlieflend sollen Fragen der Grundstiicksbeschaffung und

Grundstiicksvergabe beantwortet werden.

B. DURCHSETZUNG PLANERISCHER STEUERIMPULSE

Zu Beginn des Gutachtens sollen rechtliche Instrumente betrachtet werden,
mit denen Festsetzungen von raumordnungsrechtlichen Pldnen gegentiber
kommunalen Adressaten durchgesetzt werden konnen. Der Blick fallt auf das
baurechtliche Anpassungsgebot, das in § 1 Abs. 4 BauGB verankert ist. Des
Weiteren werden zwei Instrumente des Landesplanungsrechts ndher
betrachtet: das Planungsgebot des § 21 LplG BW und die Untersagung nach
§ 20 LplG BW.

SchlieSlich soll auch {iiberlegt werden, ob durch eine Beteiligung der
obersten Raumordnungs- und Landesplanungsbehorde, die
Regionalplanungsbehorde oder gar das Land Baden-Wiirttemberg an einem
Zweckverband, der auch Gemeinden einschlieffen soll, eine gesteigerte

Durchsetzung der raumordnungsrechtlichen Steuerungsimpulse méglich ist.

L. Baurechtliches Anpassungsgebot nach § 1 Abs. 4 BauGB

1. Verankerung im Baugesetzbuch

Der Bundesgesetzgeber hat sich dazu entschieden, die Bauleitplanung fiir
Einfltisse durch die Raumordnungsplanung empfianglich zu machen. Gesttitzt
auf die Kompetenz des Art. 72, 74 Abs. 1 Nr. 18 GG'® wurde § 1 Abs. 4 BauGB

in den Normenkanon des BauGB aufgenommen, um das Gebot dauerhafter

18 Siehe hierzu Degenhart, in: Sachs, GG, 2021, Art. 74 Rn. 73 ff. (auch zur Abgrenzung
zur Raumordnung).
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materieller Ubereinstimmung der Bauleitplanung mit den Zielen der
Raumordnung anzuordnen.'” Damit ist sichergestellt, dass in der
Planungspyramide des deutschen Gesamtplanungsrechts die
Steuerungsimpulse der hoherrangigen Ebene bis in die Bebauungsplanung

getragen werden.

2. Bindung der Bauleitplanung an die Ziele der Raumordnung

a) Zwingende Verpflichtung

§1 Abs. 4 BauGB ist darauf ausgelegt, die raumordnungsrechtlichen Inhalte
der Raumordnungspldne in die Bauleitplanung zu transportieren. Die
Raumordnungsklausel enthdlt deshalb eine Anpassungspflicht fiir
Bauleitpldne an die Ziele der Raumordnung.?® Diese Verpflichtung ist
zwingend und kann von den Gemeinden nicht aus eigener Kraft, etwa im Wege

der Abwéagung nach § 1 Abs. 7 BauGB, tiberwunden werden.?!

b) Konkretisierungsbediirftige Verpflichtung

Ziele der Raumordnung entwickeln auf der Grundlage des § 1 Abs. 4
BauGB die Rolle von Rahmenbedingungen fiir die kommunale
Bauleitplanung.?? Das heifst, dass sich die Bauleitplanung nur innerhalb des
gesetzten Rahmens entfalten kann, indem sie die Zielfestlegungen

konkretisiert.?? Dies ist mit der Gewdhrleistung des Art. 28 Abs. 2 GG

19 BVerwG, Beschl. v. 14.5.2007 - 4 BN 8/07, NVwZ 2007, 953 (953).

20 Battis, in: Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, 2022, § 1 Rn. 32 ff.; Jarass/Kment,
BauGB, 2022, § 1 Rn. 33 ff.

21 Schrodter/Wahlhiuser, in: Schrodter, BauGB, 2019, § 1 Rn. 123.

22 BVerwG, Beschl. v. 20.08.1992 - 4 NB 20/91, NVwZ 1993, 167 (168); BVerwG, Urt.
v. 20.11.2003 - 4 CN 6/03, NVwZ 2004, 614 (616); BVerwG, Beschl. v. 22.05.2014
-4 B 56.13, ZfBR 2014, 583 Rn. 8; BVerwG, Beschl. v. 24.03.2015 - 4 BN 32/13,
NVwZ 2015, 1452 Rn. 23.

23 Battis, in: Battis/ Krautzberger/Lohr, BauGB, 2022, § 1 Rn. 41.
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grundsitzlich vereinbar, sofern die Ziele der Raumordnung verhéltnismafSig

ausgestaltet sind.?*

Ebenso wie im  Verhidltnis von landesweiten Zielen zur
Regionalplanungsebene sind Zielfestlegungen auch im Verhiltnis zur
Bauleitplanung in der Regel auf Verfeinerung und Ausdifferenzierung
angelegt.?> Wie grof$ der Spielraum ist, den die Gemeinde dabei besitzt, hangt
vom Konkretisierungsgrad der raumordnerischen Ziele, also von ihrer
inhaltlichen Dichte ab.?¢ Gerade bei der Sicherung konkreter Standorte fiir
Industrie, Gewerbe und Logistik kann dieser Freiraum gering ausfallen. Die
planerische Prézisierung von Zielen der Raumordnung darf in der Regel aber
nicht derart weit gehen, dass den Gemeinden kein planerischer
Gestaltungsspielraum verbleibt.?? Wenn besondere Griinde es erfordern, ist
aber auch ein planerischer Durchgriff auf Teile des Gemeindegebiets erlaubt.?
Fiir die Sicherung von Standorten fiir Industrie, Gewerbe und Logistik wird
man ein besonderes offentliches Interesse darlegen konnen, um diesen
letztgenannten Extremfall rechtfertigen zu konnen.?? Die Festlegung
freizuhaltender Standorte wird wegen der spezifischen Anforderungen der
erwiinschten =~ Vorhaben = und  der  allgemein  eingeschrankten
Flachenverftigbarkeit ndmlich nur an sehr wenigen Standorten im Land zu

ganz eng definierten Konditionen moglich sein.

24 BVerwG, Urt. v. 10. 11. 2011 - 4 CN 9/10, NVwZ 2012, 315 Rn. 5.
25 Jarass/Kment, BauGB, 2022, § 1 Rn. 33.
26 BVerwG, Beschl. v. 30.08.2016 - 4 BN 10.16, ZfBR 2017, 64 Rn. 7.

2 BVerfG, Urt. v. 20.03.1952 - 1 BvR 267/51, NJW 1952, 577 (577); BVerwG, Urt. v.
22.11.1957 - VII C 69/57, DVBI 1958, 277 (278).

2 BVerwG, Beschl. v. 20.08.1992 - 4 NB 20/91, NVwZ 1993, 167 (168); BVerwG, Urt.
v. 15.05.2003 - 8 S 2477/99, BauR 2003, 1679 (1680); Jarass/Kment, BauGB, 2022,
§1 Rn. 33.

2 Giehe zu Details Kment, Flichenmanagement in der Raumordnung -
Rechtsgutachten, 2023, Teil E, 111, 2, c.
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c) Dauerhafte Verpflichtung

Unter den beschriebenen Voraussetzungen begriindet § 1 Abs. 4 BauGB ein
Gebot zu dauerhafter materieller Ubereinstimmung der Bauleitplanung mit
den Zielen der Raumordnung.® Dies bedeutet konkret, dass neue Bauleitpldne

entsprechend diesen Zielen gestaltet und alte angepasst werden miissen.®'

3. Rechtsfolgen eines Zielwiderspruchs

a) Aktive Anpassung

Ein Widerspruch zu den Zielen der Raumordnung 16st bei bestehenden
Planwerken eine Anpassungsnotwendigkeit innerhalb einer angemessenen
Frist aus. Die Vorschrift des § 1 Abs. 4 BauGB geht dabei tiber den
Regelungsgehalt der Zielbindungsnorm des § 4 Abs. 1 S. 1 ROG hinaus. Im
Gegensatz zur Beachtungspflicht zwingt sie die betroffenen Kommunen auch,
ihre Planungen - mithin Bebauungsplan wie auch Flichennutzungsplan - an
die Zielvorgaben der Regionalplanung aktiv anzupassen.®? In § 1 Abs. 4
BauGB ist somit neben der reinen Beachtungspflicht auch eine Anderungs-
bzw. Erstplanungspflicht der Kommunen verankert, die im Wege der

Kommunalaufsicht durchgesetzt werden kann.33

b) Anpassung in einem angemessenen Zeitraum

Die Anpassung der Bauleitplanung muss in einem angemessenen Zeitraum
erfolgen;* anderenfalls sind die Bauleitpldne nichtig.®® Eine sofortige

Unwirksamkeit des Bauleitplans tritt aber nicht ein, sonst wire die

30 BVerwG, Beschl. v. 14.05.2007 - 4 BN 8/07, NVwZ 2007, 953 (953).
31 Schrodter/Wahlhiuser, in: Schrodter, BauGB, 2019, § 1 Rn. 123.

32 BVerwG, Urt. v. 16.03.2006 - 4 A 1075/04, BVerwGE 125, 116 Rn. 76; Durner, in:
Kment, ROG, 2019, § 4 Rn. 109.

33 Battis, in: Battis/ Krautzberger/Lohr, BauGB, 2022, § 1 Rn. 43.

34 BVerwG, Urt. v. 17.09.2003 - 4 C 14/01, NVwZ 2004, 220 (224); BVerwG, Beschl. v.
14.05.2007 - 4 BN 8/07, NVwZ 2007, 953 (953).

35 BVerwG, Beschl. v. 14. 5. 2007 - 4 BN 8/07, NVwZ 2007, 953 (953); Kment, in:
Jarass/Kment, BauGB, 2022, § 1 Rn. 34.
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Anpassungspflicht des § 1 Abs. 4 BauGB tiberfliissig. In der Praxis erweist es
sich als problematisch, dass nicht abstrakt bestimmt werden kann, welcher
Anpassungszeitraum angemessen ist; hierzu ist auf die Besonderheiten des

Einzelfalls abzustellen.

c) Keine unmittelbare Auswirkung auf den Biirger

Schlielich ist zu beachten, dass die Anpassungspflicht des § 1 Abs. 4
BauGB nicht unmittelbar die Rechtslage zugunsten bzw. zulasten von
Privaten dndert. Erst wenn die Anpassung des kommunalen Bauleitplans
tatsdchlich vollzogen ist, wirkt sich dies auf die Genehmigungslage in der
Gemeinde aus. Hier konnen sich gewisse Unwégbarkeiten ergeben, da die

Anpassungspflicht nicht durch konkrete zeitliche Vorgaben spezifiziert ist.3

II. Raumordnungsrechtliches Planungsgebot nach § 21 LplG BW

1. Landesrechtliches Anpassungsgebot

Das Planungsgebot des § 21 Abs. 1 S. 1 LplG entspricht dem
Anpassungsgebot des § 1 Abs. 4 BauGB. Es eroffnet dem Regionalverband und
der hoheren Raumordnungsbehorde die Moglichkeit, entsprechend § 1 Abs. 4

BauGB die Bauleitplanung an Zielfestlegungen anzupassen.

Die im 2. Halbsatz des § 21 Abs. 1S. 1 LplG BW angelegte Erlduterung, dass
diese Anpassungsverpflichtung insbesondere das Aufstellung von

Bauleitpldnen betrifft,

~wenn dies zur Verwirklichung von regionalbedeutsamen
Vorhaben gemafs § 11 Abs. 3 oder zur Erreichung anderer Ziele der
Raumordnung erforderlich ist (Planungsgebot),”

36 Durner, in: Kment, ROG, 2019, § 4 Rn. 109.
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hat mit Blick auf das bundesrechtliche Anpassungsgebot des § 1 Abs. 4
BauGB keine einschrankende Wirkung. Der offene Wortlaut der 2. Alternative
,anderer Ziele der Raumordnung” lasst namlich jeden
raumordnungsrechtlich  zuldssigen Grund ausreichen. Vor diesem
Hintergrund lassen sich die Ausfiihrungen zu § 1 Abs. 4 BauGB¥ auf das
Planungsgebot nach § 21 Abs. 1S.1 LplG BW tibertragen.

2. Fristsetzung

a) Gesteigerte Durchsetzungsqualitit

Einen substanziellen Fortschritt gegentiber § 1 Abs. 4 BauGB liefert § 21
Abs. 1 S. 2 LplG BW. Die Regelung erlaubt, die Anpassungspflicht des
Planungsgebots gegentiber dem Tréager der Bauleitplanung mit einer zeitlich
definierten Vorgabe zur Umsetzung zu versehen. Damit schliefit das
Landesrecht eine regulatorische Liicke, die im Rahmen des § 1 Abs. 4 BauGB
(immer noch) besteht. Das Bundesrecht iiberlésst es bislang der adressierten
Gemeinde, innerhalb vage definierter zeitlicher Grenzen eigenverantwortlich
das Tempo der Anpassung zu bestimmen. Erst wenn die
Anpassungsbemiihungen markant zu trdge ausfallen, besteht ein
Ansatzpunkt, um rechtlich einzugreifen. Fiir einen derartigen weiten
zeitlichen Entscheidungsspielraum auf Seiten der Kommunen besteht jedoch
auch mit Blick auf Art. 28 Abs. 2 GG (kommunale Selbstverwaltung) kein
zwingender Grund, da der regionalplanerisch gesetzte (inhaltliche) Rahmen
bereits verbindlich feststeht.®® Zwar bleibt der Gemeinde das Recht der
zielinternen Konkretisierung. Hierftir muss sie aber keine eigenverantwortlich
zu gestaltenden Zeitrdaume zur Verfligung gestellt bekommen. Gerade wenn

eine unverziigliche Umsetzung ein dringendes 6ffentliches Anliegen ist, sollte

% Siehe die Darstellung unter B, 1.

% Zu den Grenzen der Raumordnungsplanung mit Blick auf das kommunale
Selbstverwaltungsrecht siehe Goppel, in: Spannowsky/Runkel/Goppel, ROG,
2018, § 4 Rn. 33.
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der kommunale Freiraum eingegrenzt werden. Hierftir liefert § 21 Abs. 1S. 2

LplG BW ein probates Mittel.

b) Auswirkungen der Soll-Regelung

Gemadf3 des in der Vorschrift angelegen intendierten Ermessens (,,soll”),%
ist von der Anordnung des § 21 Abs. 1 S. 2 LplG BW in der Regel von der
Festsetzung eines zeitlichen Umsetzungsrahmens Gebrauch zu machen. Es
sind keine Griinde erkennbar, weshalb bei der raumordnungsplanerischen
Umsetzung regional- und landesweit bedeutsamer Schwerpunkte fur
Industrie, Gewerbe und Logistik im Sinne der Aktiven Ansiedlungsstrategie
des Landes Baden-Wirttemberg atypische Griinde gegen diese
Zeitfestsetzungen sprechen sollten. Schliefdlich bleibt zu beachten, dass die
Begriindungsanforderungen fiir eine Anordnung nach § 21 Abs. 1 S. 2 LplG

BW reduziert sind.4

II. Raumordnungsrechtliche Untersagung nach § 20 LplG BW

Das Landesplanungsrecht stellt in § 20 LplG BW ein weiteres Instrument
zur Durchsetzung von Zielen der Raumordnung bzw. zur Absicherung von in
Aufstellung, Anderung, Ergénzung oder Aufhebung befindlichen Zielen der
Raumordnung zur Verfiigung. Die Regelung hat deutlich erkennbare

Parallelen zu § 12 ROG.4!

1. Gestaltungskraft (Rechtsfolge) der Untersagung
Die in § 20 LplG BW angelegte Untersagung bewirkt gegentiber ihren

Adressaten ein Vollzugsverbot. Dies bedeutet, dass der Adressat der

% Siehe VG Frankfurt aM, NVwZ-RR 2009, 836 (838); vgl. dazu auch Sachs, in:
Stelkens/Bonk/Sachs, VWVIG, 2023, § 40 Rn. 26 ff., der allerdings eine etwas
andere systematisch Einordnung wihlt, die sich im Ergebnis aber nicht auswirkt.

40 Stelkens, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwVIG, 2023, § 39 Rn. 69.

41 Die Frage, ob die landesrechtliche Regelung gem. § 72 GG aufler Kraft getreten ist,
wird bewusst nicht ndher betrachtet.
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Mafinahme, zB. eine Gemeinde,”? an der weiteren Verwirklichung der
Planung gehindert ist. Auch werden sonstige raumordnungsrelevante
Mafinahmen verhindert wie auch positive Zulassungsentscheidungen
unterbunden, die sich im Widerspruch zu Zielen der Raumordnung befinden
oder planerische Verdnderungsprozesse (zB. Aufstellungsverfahren)

behindern.4

2. Unbefristete und befristete Untersagung

Die Untersagungsanordnung ist ein belastender Verwaltungsakt.* Im
Regelfall wird sie unbefristet erlassen. Dies ist der Fall, wenn Planungen oder
Mafinahmen Zielen der Raumordnung gem. § 20 Abs. 1 Nr. 1 LplG BW
entgegenstehen.*® Befinden sich die tangierten Ziele der Raumordnung jedoch
in einem Prozess der Entstehung oder Transformation, werden die Ziele also
erst aufgestellt, gedndert, ergdnzt oder aufgehoben, entspricht es dem
vortibergehenden Charakter des Rechtszustands, dass auch die Untersagung
nur zeitlich befristet erlassen werden kann.4¢ § 20 Abs. 1 Nr. 2 LplG BW liefert
hierzu die entsprechende Ermdchtigungsgrundlage und hilt erlduternde
Regelungen zum Anwendungsbereich (Abs. 2) sowie zur zweijdhrigen
Hochstdauer der Befristung (Abs. 4)*” wie auch der sofortigen Unwirksamkeit

bei Wirksamwerden des abgesicherten Ziels (Abs. 5).

42 Siehe zu den Adressaten etwa Hager, in: Kment, ROG, 2019, § 12 Rn. 13.
43 Hager, in: Kment, ROG, 2019, § 12 Rn. 26, 52 f.

44 Goppel, in: Spannowsky /Runkel / Goppel, ROG, 20218, § 12 Rn. 27.

4 Siehe hierzu auch Hager, in: Kment, ROG, 2019, § 12 Rn. 15 ff.

46 Goppel, in: Spannowsky / Runkel/Goppel, ROG, 20218, § 12 Rn. 19.

4 Im Gegensatz zur Bundesregelung des § 12 Abs. Abs. 2 S. 3 ROG kennt das
Landesrecht keine Fristverlangerung. Vgl. zu Details Hager, in: Kment, ROG,
2019, § 12 Rn. 57 f.
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3. Anwendungsbereich fiir die Umsetzung der Ansiedlungsstrategie

Da die planerische Umsetzung der Ansiedlungsstrategie des Landes
Baden-Wiirttemberg noch am Anfang steht, wird in der ndheren Zukunft die
befristete Untersagung nach § 20 Abs. 1 Nr. 2 LplG BW fiir die Trédger der
Landesentwicklungsplanung von grofierer Bedeutung sein als die unbefristete
nach § 20 Abs. 1 Nr. 1 LplG BW. Mit Hilfe der befristeten Untersagung wird
es moglich sein, den Aufstellungsprozess des Landesentwicklungsplans,
sofern er regional- und landesweit bedeutsame Schwerpunkte/Standorte fiir
Industrie, Gewerbe und Logistik definiert, zumindest fiir die Héchstdauer von
zwei Jahren abzusichern. Das Sicherungsbediirfnis wie auch die Dauer der
Sicherung orientiert sich dabei am konkreten Stand der Planung. Da sich die
Zeitrdume der Planungsverfahren und ihrer Genehmigung oft zeitlich schwer
einschétzen lassen, darf allerdings die Raumordnungsbehérde wegen dieser

Erkenntnisunsicherheiten in der Regel die volle Frist ausschopfen.*

IV. Einfluss durch Zweckverbandsbeteiligung

Nachdem die planerischen Steuerungs- und Sicherungsinstrumente néher
betrachtet wurden, soll nachfolgend gepriift werden, ob der bestehende
Einfluss der Raumordnung auf die kommunale Bauleitplanung dadurch
ausgedehnt werden kann, dass sich Trdger der Raumordnung oder gar das
Land Baden-Wiirttemberg mit Kommunen zu Zweckverbanden
zusammenschliefSen. Hierzu sollen die einzelnen Zweckverbandsmodelle
erldutert und die Einflussmoglichkeiten innerhalb der Modelle beschrieben

werden.

48 Hager, in: Kment, ROG, 2019, § 12 Rn. 57.
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1. Regionaler Flichennutzungsplan nach § 13 Abs. 4 ROG

a) Modellmerkmale und staatliche Beteiligung

Da die Einflussmoglichkeiten der Raumordnung auf die Bauleitplanung im
Zentrum der Betrachtung stehen, wird zu Beginn der im Raumordnungsrecht
angesiedelte regionale Flachennutzungsplan ndher untersucht. § 13 Abs. 4

ROG# bestimmt hierzu:

,Erfolgt die Regionalplanung durch Zusammenschliisse von
Gemeinden und  Gemeindeverbanden  zu  regionalen
Planungsgemeinschaften, kann ein Regionalplan zugleich die
Funktion eines gemeinsamen Fldchennutzungsplans nach § 204 des
Baugesetzbuchs tibernehmen, wenn er den §§ 7 bis 13 dieses
Gesetzes und den Vorschriften des Baugesetzbuchs entspricht
(regionaler Flichennutzungsplan). Im Plan nach Satz 1 sind sowohl
die Festlegungen im Sinne des Absatzes 5 und des § 7 Absatz 3 und
4 als auch die Darstellungen im Sinne des § 5 des Baugesetzbuchs
zu kennzeichnen; Ziele und Grundsitze der Raumordnung sind als
solche zu kennzeichnen.”

Die Funktion des regionalen Flichennutzungsplans nach § 13 Abs. 4 ROG
liegt darin, die planerische Ebene des Regionalplans mit dem
Flaichennutzungsplan zu verschmelzen. Unter Verzicht auf eine
Planungsebene entsteht ein Zusammenschluss beider Planungsebenen, die
sowohl die Funktion eines Regionalplans ausfiillt als auch die Wirkungen des
Flachennutzungsplans besitzt.>® Da der regionale Flachennutzungsplan einen
regionalen Anwendungsbereich hat, geht er tiber Gemeindegrenzen hinaus
und wird daher rechtlich als Gemeindegrenzen tibergreifender

Flachennutzungsplan im Sinne des § 204 BauGB konstruiert.

4 Anders als andere Bundeslinder hat Baden-Wiirttemberg (bislang) keine
landesplanerischen Regeln zum regionalen Fldachennutzungsplan getroffen.
Gleichwohl ist die bundesrechtliche Vorschrift anwendbar; vgl. Grotefels, in:
Kment, ROG, 2019, § 13 Rn. 91.

0 Goppel, in: Spannowsky/ Runkel/Goppel, ROG, 2018, § 13 Rn. 50.
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Planer des regionalen Flichennutzungsplans sind primdr Gemeinden und
Gemeindeverbdande. Diese sollen durch die Erweiterung ihres
Kompetenzraums befdhigt werden, regionale Herausforderungen gemeinsam
planerisch zu bewiltigen, und durch ein interkommunales Zusammenwirken
ein neues regionales Bewusstsein entwickeln.5' Organisationsrechtlich konnen
die einzelnen Partizipanten locker verbunden sein; eine Pflicht, einen
Zweckverband (etwa nach § 204 ff. BauGB) zu griinden, besteht nicht.>? Das
Zusammenwirken der Gemeinden bzw. Gemeindeverbdnde schliefst eine
Beteiligung von Regionalplanungstridgern grundsétzlich nicht aus, sofern die
Regionalplanung  zumindest = kommunal verfasst ist.>®  Andere

Raumordnungsbehdrden werden nicht beteiligt.

Der regionale Flachennutzungsplan nach § 13 Abs. 4 ROG passt
konzeptionell allerdings nicht zur Ausweisung von landesweit relevanten
Standorten fiir Industrie, Gewerbe oder Logistikunternehmen. Nicht nur, dass
er keinen Zugriff auf die unterste Ebene der kommunalen Planung, den
Bebauungsplan, erlaubt. Er dient auflerdem ausschliefllich dazu, ein
grofiflachiges Gebiet (Region) in die Hinde der Kommunen zu legen, damit
diese ein gesamtplanerisches Konzept fiir die gesamte Region entwickeln,
nicht aber nur einzelne landesweit (und nicht regional) relevante Standorte

ausweisen.

b) Entscheidungsgewalt des Landes Baden-Wiirttemberg und
raumordnungsrechtlicher Behorden

Die obigen Ausfithrungen> haben verdeutlicht, dass der regionale
Flaichennutzungsplan dazu bestimmt ist, die kommunale Familie

zusammenzufiihren, indem man ihr regionale Aufgaben tiberldsst.>> Die Rolle

1 Grotefels, in: Kment, ROG, 2019, § 13 Rn. 90.
52 Grotefels, in: Kment, ROG, 2019, § 13 Rn. 98.

3 Vgl. Hendler, ZfBR 2005, 229 (232f.); Lahme, Der regionale Flichennutzungsplan,
2008, S. 55.

>4 Siehe soeben B, 1V, 1, a).
% Vgl. Goppel, in: Spannowsky/Runkel/Goppel, ROG, 2018, § 13 Rn. 52 f.
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der Regionalplanung schrumpft dabei zugleich auf eine Beteiligtenstellung,
sofern tiberhaupt eine Beteiligung der Regionalplanungsbehoérde vorgesehen

ist.%¢

Damit fiihrt der regionale Flichennutzungsplan nicht zu einem Zuwachs
an Einflussmoglichkeiten der Raumordnungsbehtrden, sondern zu einem
Einflussverlust. Sollte hiergegen eingewandt werden, durch eine mogliche
Beteiligtenstellung der Regionalplanungsbehérde am Planungsverfahren des
regionalen Flichennutzungsplans kénne raumordnungsbehordlicher Einfluss
auf die Aufstellung des mit dem regionalen Flichennutzungsplan
verschmolzenen kommunalen Flachennutzungsplananteils ausgetibt werden,
iibersieht man, dass im Rahmen des § 13 Abs. 4 ROG eine starke
regionalplanerische =~ Kompetenz in eine vergleichsweise schwache
Beteiligungsposition eingetauscht wird. Deshalb haben tiber lange Zeit viele
Bundesldnder den regionalen Flichennutzungsplan gemieden; sie
befiirchteten eine Relativierung der Regionalplanung.>” Es ist daher absehbar,
dass bei Etablierung eines regionalen Flachennutzungsplans im fraglichen
Gebiet auf lange Sicht nicht mit einem Zuwachs an Durchsetzungsstirke
zugunsten der Raumordnungsbehérden oder des Landes Baden-

Wiirttemberg zu rechnen ist.

2. Baurechtliche Planungsverbande nach § 205 BauGB

a) Koordinationsbediirfnis zwischen mehreren Gemeinden und sonstigen
offentlichen Planungstrigern

Der soeben analysierte regionale Flachennutzungsplan reicht nicht auf alle
planerischen Ebenen der Bauleitplanung hinab. Sofern der Fokus stadrker auf
die Einflussnahme auf die Bebauungsplanung gerichtet werden soll, bietet
sich eine ndhere Betrachtung des § 205 BauGB an. Dieser erlaubt in zwei

Varianten die Griindung eines Zweckverbands, der die Koordination

% Grotefels, in: Kment, ROG, 2019, § 13 Rn. 100.
7 Goppel, in: Spannowsky /Runkel / Goppel, ROG, 2018, § 13 Rn. 51.
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gemeindlicher Planungsaktivititen durchaus auch in Abstimmung mit

Planungen anderer offentlicher Planungstréger tibernimmt.>

§ 205 BauGB unterscheidet zwischen der Bildung eines Zweckverbands auf
Grundlage eines freiwilligen Entschlusses (Abs. 1) oder als Ergebnis eines
zwangsweisen Zusammenschlusses (Abs. 2). Weder in seiner freiwilligen
noch in seiner zwangsweisen Variante ist die Griindung des Zweckverbands
rechtlich beliebig: In beiden Fillen muss sich die Bildung des Zweckverbands
an der stddtebaulichen Erforderlichkeit, konkret der Notwendigkeit der

Sachaufgabe, orientieren.

Im Fall des zwangsweisen Zusammenschlusses muss das Wohl der
Allgemeinheit eine zwangsweise Griindung eines Zweckverband aus
tiberdrtlichen Griinden dringend erfordern;* der Zweckverband muss ultima
ratio sein.®® Man wird dieses Erfordernis als erfiillt ansehen konnen, wenn den
einzelnen betroffenen Gemeinden beispielsweise die Einleitung der Planung
und deren Ausgestaltung nicht ohne die Befiirchtung namhafter Schaden fur
die Verwirklichung tibergeordneter und {iberortlicher Ziele {iiberlassen

werden kann.¢'’

Handelt es sich um einen freiwilligen Zusammenschluss von Gemeinden steht
die Bildung eines Zweckverbands ebenfalls nicht im Belieben der involvierten
Gemeinden. Es muss ein interkommunaler Abstimmungsbedarf bestehen;¢>
das Sachanliegen darf folglich nicht von einer Gemeinde allein erreicht

werden konnen.3 Die Gemeinde kann sich also nicht aus freien Stiicken ohne

8 Kment, in: Jarass/ Kment, BauGB, 2022, § 205 Rn. 1.
57 Battis, in: Battis/ Krautzberger/Lohr, BauGB, 2022, § 205 Rn. 6.

¢ BVerwG, Urt. v. 14.12.2000 - 4 C 13/99, NVwZ 2001, 1030 (1033); Gaentzsch, in:
Berliner Kommentar

81 Gaentzsch, in: Berliner Kommentar, BauGB, § 205 Rn. 13.
62 Kment, in: Jarass/ Kment, BauGB, 2022, § 205 Rn. 6.
63 BVerwG, Beschl. v. 18.10.2016 - 10 B 6.15, BeckRS Rn. 8.
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sachlichen Anlass ihrer alleinigen Verantwortung fiir die kommunale

Bauleitplanung begeben.¢*

Die bisherigen Ausfiihrungen machen deutlich, dass die Ausweisung eines
landesweit bedeutsamen Standorts durchaus durch einen Zweckverband
erfolgen kann. Gleichwohl muss nachgewiesen werden, dass seine
Ausweisung nicht durch die betroffenen Gemeinden auf dem ,normalen”
Weg der Bauleitplanung erfolgen kann, sondern - wegen erhohter

Abstimmungsnotwendigkeiten - durch einen Zweckverband erfolgen muss.

b) Mitglieder des Zweckverbands

Neben den Gemeinden selbst - mindestens zwei - kénnen auch sonstige
offentliche Stellen Mitglieder der Zweckverbédnde nach § 205 BauGB werden,
sofern ihre Planungen einen Raumbezug aufweisen.¢ Zu den moglichen
Tragern offentlicher Planungen werden in der Regel Fachplanungsbehorden
gezdhlt, deren Planungen in den gesamtplanerischen Ansatz der

Bauleitplanung eingebunden werden soll.¢’

Die Trager der Raumplanung werden allerdings nicht hierzu gezihlt; sie
haben tiberregionale und nicht interkommunale Aufgaben zu bewdltigen. ¢
Diese Erwédgungen gelten auch fiir ein Bundesland. Eine Ausnahme vom
Ausschluss  tberregionaler ~Akteure wird zugelassen, wenn der

Zweckverband  zugleich die  Aufgabe fiir einen regionalen

¢4 BVerwG, Urt. v. 27.5.2009 - 8 C 10/08, NVwZ 2009, 1305 (1308 f.).

65 Battis, in: Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, 2022, § 205 Rn. 2; Schrddter/Otto, in:
Schrodter, BauGB, 2019, § 205 Rn. 4.

86 Schrodter/Otto, in: Schrodter, BauGB, 2019, § 205 Rn. 3 {.

67 BVerwG, Beschl. v. 18.10.2016 - 10 B 6.15, BeckRS Rn. 8; OVG Miinster, Urt. v.
26.06.2017 - 2 D 59/16.NE, BeckRS Rn. 59; Gaentzsch, in: Berliner Kommentar,
BauGB, § 205 Rn. 2, 7; Runkel, in: Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger,
BauGB, 2024, § 205 Rn. 14 f.

68  Kment, in: Jarass/Kment, BauGB, 2022, § 205 Rn. 5; Battis, in:
Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, 2022, § 205 Rn. 2; Szechenyi, in:
Jade/Dirnberger, BauGB, 2022, § 205 Rn. 4.
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Flachennutzungsplan  {ibernimmt.¢’ Einzelne  Stimmen  wollen
Raumordnungsbehérden auch zulassen, sofern die hinzutretenden
Raumordnungsbehérden ihrerseits durch eine kommunal-verfasste

Raumordnungsplanung kommunal gekennzeichnet sind.”

Fiihrt man diese Gedanken zusammen und wendet man sie auf die
Ausweisung landesweit bedeutsamer Standorte an, konnen nach
tiberwiegender Auffassung die Raumordnungsbehorden nicht zu Mitgliedern
des Zweckverbandes nach § 205 BauGB werden. Eine Einflussnahme auf die
Bauleitplanung tiber den Umweg des Zweckverbands scheidet somit in

beiden Alternativen des § 205 BauGB aus.

3. Landesrechtliche Zweckverbinde im Sinne des § 205 Abs. 6 BauGB

a) Erweiterter Mitgliederkreis

Die  Einschrankung der  Beteiligungsmoglichkeiten an  den
Zweckverbanden des § 205 Abs. 1 und Abs. 2 BauGB kénnten moglicherweise
gewinnbringend dadurch tiberwunden werden, dass man die Optionen nach

§ 205 Abs. 6 BauGB nutzt. Dieser bestimmt:

,,Ein Zusammenschluss nach dem Zweckverbandsrecht oder durch
besondere Landesgesetze wird durch diese Vorschriften nicht
ausgeschlossen.”

Die baurechtliche Regelung macht deutlich, dass das BauGB keine
Exklusivitat fiir Zweckverbande fiir sich beansprucht. Die Vorschriften tiber
die Zustandigkeit fiir die Bauleitplanung im Baugesetzbuch nach § 2 Abs. 1
S.1 BauGB”' verdrangen folglich die Vorschriften des Landesrechts tiber

7 Schrédter/Otto, in: Schrodter, BauGB, 2019, § 205 Rn. 3. Zum regionalen
Flachennutzungsplan siehe oben B, IV, 1.

70 Runkel, in: Ernst/ Zinkahn/ Bielenberg/Krautzberger, BauGB, 2024, § 205 Rn. 16.
7V Schrodter/Otto, in: Schrodter, BauGB, 2019, § 2 Rn. 3.
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gemeindliche Zweckverbdande und deren mogliche Kompetenzen nicht.”?
Hierdurch  entsteht ein  Gestaltungsspielraum auf Seiten des

Landesgesetzgebers, auch in Baden-Wiirttemberg.

b) Gewihr eines wirksamen Vollzugs des Stidtebaurechts

Allerdings hat die Rechtsprechung festgestellt, dass ein landesrechtlich
begriindeter Zweckverband ebenfalls die Gewihr eines wirksamen Vollzugs
des Stidtebaurechts bieten muss und zudem dort seine Grenzen findet, wo die
gemeindliche Verantwortung fiir das stddtebauliche Geschehen nicht mehr

gewahrt ist. In diesem Sinne meint das BVerwG:

~Regelungen des Landesrechts tiber gemeindliche Zweckverbande
und deren mogliche Kompetenzen werden durch § 205 BauGB
nicht verdréngt, wenn diese Regelungen eine solche Gewihr in
gleicher Weise bieten und aufierdem die gemeindliche (Letzt-)
Verantwortung fiir das stadtebauliche Geschehen [...] wahren.”73

Diese Rechtsprechung ist in der Folge bestitigt worden.”* AufSerdem hat die
Rechtsprechung ausgefiihrt, dass die Ausgestaltung der Zweckverbande nicht
in das Belieben des Landesgesetzgebers gestellt ist. Vielmehr miissen
Zweckverbande im Sinne des § 205 Abs. 6 BauGB einem Planungsverband
nach § 205 Abs. 1 BauGB gegentiber gleichwertig sein.”> Dies gilt in jedem Fall,
wenn dem Zweckverband die Kompetenz der Bauleitplanung {ibertragen

werden soll.

72 Vgl. Battis, in: Battis/ Krautzberger/Lohr, BauGB, 2022, § 2 Rn. 2.
73 BVerwG, Urt. v. 3.7.1998 - 4 CN 5-97, NVwZ 1999, 407 (409).

74 BVerwG, Beschl. v. 18.10.2016 — 10 B 6.15, BeckRS Rn. 6; BVerwG, Urt. v. 17.5.2018
-4CN9/17,4CN10/17, NVwZ 2019, 415 (416); OVG Miinster, Urt. v. 26.06.2017
- 2D 59/16.NE, BeckRS Rn. 93.

7> BVerwG, Urt. v. 3.7.1998 - 4 CN 5-97, NVwZ 1999, 407 (409); BVerwG, Beschl. v.
18.10.2016 - 10 B 6.15, BeckRS Rn. 6; OVG Miinster, Urt. v. 26.06.2017 - 2 D
59/16.NE, BeckRS Rn. 97; ebenso Battis, in: Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB,
2022, § 205 Rn. 12.
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Aus alledem darf man ableiten, dass in einem durch Landesrecht
errichteten = Zweckverband durchaus der Kreis der zuldssigen
Verbandsmitglieder erweitert werden kann und sich auf der Basis von
Landesrecht (vgl. § 2 Abs. 2 GKZ BW) sogar auf Regionalverbande, sonstige
Raumordnungsbehérden oder das Land Baden-Wiirttemberg erstrecken
darf.”¢ Allerdings muss die Letztverantwortung der Gemeinden sichergestellt
bleiben. Daher miissen im Fall eines erweiterten Mitgliederkreises
Entscheidungsstrukturen geschaffen werden, die gewdhrleisten, dass
Entscheidungen der Bauleitplanung von Gemeinden unter Ausschluss der
tibrigen Mitglieder getroffen werden.”” Die Zuerkennung des besonderen
Beteiligungsrechts nach § 205 Abs. 7 BauGB reicht allein nicht aus, um

mogliche Defizite in der Entscheidungsstruktur zu kompensieren.’

Die Rechtsprechung erlaubt es folglich nicht, dass Raumordnungsbehtrden
oder das Land Baden-Wiirttemberg tiber den ,Umweg” von Zweckverbanden
nach § 205 Abs. 6 BauGB auf den Entscheidungsprozess bei der Aufstellung
von Bebauungspldnen einwirken. So gibt das OVG Miinster sehr deutlich zu

erkennen:

»Eine mafigebliche Einflussnahme der sonstigen Tréger ist dabei
[gemeint ist die  Planungsentscheidung] auch  nicht
wesensnotwendig. Ein bestimmender Einfluss brédchte in diesem
Rahmen - neben dem Aspekt der grundlegenden
Kompetenziiberschreitung - zudem die Gefahr mit sich, dass die
von den beteiligten Trégern vertretenen Belange von vornherein
ein anderes, ndmlich grofleres Gewicht in der Planung erhielten, da
sie nicht (nur) Abwidgungsmaterial sind, sondern sich auch im
Aufstellungsverfahren und insbesondere beim Satzungsbeschluss
tiber den Bebauungsplan institutionalisiert auswirken kénnen und
dadurch eine letztlich unauflosliche Disproportionalitdt des
Abwidgungsprozesses und -ergebnisses vorgezeichnet ist.””?

76 Battis, in: Battis/ Krautzberger/Lohr, BauGB, 2022, § 205 Rn. 12.

77 Runkel, in: Ernst/ Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger, BauGB, 2024, § 205 Rn. 97.

78 BVerwG, Urt. v.17.5.2018 -4 CN 9/17,4 CN 10/17, NVwZ 2019, 415 (416).

’? OVG Miinster, Urt. v. 26.6.2017 - 2 D 59/16.NE, BeckRS 2017, 114554 Rn. 99
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Mit anderen Worten: Allein die Teilnahme sonstiger Trager offentlicher
Planungen - zu denen auch die Raumordnungsbehérden und bei grofiztigiger
Auslegung das Land  Baden-Wiirttemberg  gehdren -  am
Entscheidungsverfahren birgt nach Ansicht des Gerichts die Gefahr, dass es
zu einer unsachgerechten Einflussnahme auf das Abwé&gungsgebot komm(t.&
Dies gilt selbst fiir Regionalverbéande, die tiber eine starke kommunale
Riickbindung verfiigen. Die Regionalverbande nehmen ndmlich gem. § 31
Abs. 1 LplG BW primdr raumordnungsrechtliche Aufgaben (Trdger der
Regionalplanung) wahr. Zudem wird ihr wichtigstes Entscheidungsgremium,
die Verbandsversammlung, gem. § 35 Abs. 2 LplG BW von den Kreisrdten und
den Landrédten der Landkreise sowie von den Gemeinderdten und den
Oberbiirgermeistern der Stadtkreise gewdhlt; sie reprdsentieren daher nicht
notwendig jede Gemeinde mit ihren Interessen. Daher ist der
Entscheidungsprozess unter Ausschluss der sonstigen Trager offentlicher

Planung durchzufiihren.

4. Zwischenfazit

Die bisherige Untersuchung hat gezeigt, dass iiber den ,Umweg” der
Zweckverbande kein zusédtzlicher Einfluss auf die Bauleitplanung von
Gemeinden zu gewinnen ist. Die Einrichtung der ndher untersuchten
Zweckverbande erfolgt ausschliefSlich dazu, eine Organisationsstruktur zu
erzeugen, welche die Bewéltigung des planerischen Sachproblems verbessert,
nicht aber um einen Einfluss von aufien unter Gefdhrdung des Art. 28 Abs. 2
GG und des § 1 Abs. 7 BauGB zu ermoglichen. Auch landesrechtliche
Regelungswerke wie beispielsweise das Gesetz tber kommunale
Zusammenarbeit (GKZ) konnen keine andere Ausgestaltung, wie etwa ein

Vetorecht z.B. von Regionalverbénden, etablieren.

nachfolgend: BVerwG, Urt. v. 17.5.2018 - 4 CN 9/17, 4 CN 10/17, NVwZ 2019,
415.

80 Ahnlich Gaentzsch, in: Berliner Kommentar BauGB, 65. EL, § 205 Rn. 20.



-35 -

V. Zwischenfazit

Das Planungsrecht gibt den Trdgern der Raumordnungsplanung
verschiedene - durchaus effektive - Instrumenten in die Hand, um ihre
Planungsvorstellungen zu realisieren. Wahrend im Aufstellungsprozess
primédr die Untersagung nach § 20 Abs. 1 Nr. 2 LplG BW ein
Sicherungsinstrument zur Verfligung stellt, zeigen sich nach Inkrafttreten
eines Raumordnungsplans weitere Optionen: eine Anpassungspflicht nach § 1
Abs. 4 BauGB und ein Planungsgebot nach § 21 LplG BW. Die
Anpassungspflicht nach § 1 Abs. 4 BauGB deckt sich dabei im Wesentlichen
mit dem Planungsgebot nach § 21 LplG BW; allerdings kennt § 21 Abs. 1 S. 2
LplG BW zusitzlich die Moglichkeit, ein Umsetzungszeitfenster zu definieren.
Letztgenannte Fristsetzung kann sich gerade bei zeitkritischen Festsetzungen
als sehr hilfreich erweisen. Ergénzend konnen entgegenstehende Planungen
und Mafinahmen anderer 6ffentlicher Stellen im Wege der Untersagung nach
§ 20 Abs. 1 Nr. 1 LplG BW verhindert werden, wodurch die

Raumordnungsplanung eine komfortable Absicherung erhalt.

Die im Planungsrecht vorgesehenen Zweckverbande nach § 13 Abs. 4 ROG
sowie § 205 Abs. 1, 2 und 6 BauGB verschaffen weder dem Land Baden-
Wirttemberg noch den Trdgern der Raumordnung einen zusitzlichen
Einfluss auf die kommunale Bauleitplanung von Gemeinden. Die

Letztverantwortung der Gemeinden bleibt gewahrt.
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C. RAUMORDNERISCHE VERTRAGE ZUR SICHERSTELLUNG
DER ENTWICKLUNG LANDESWEIT BEDEUTSAMER
SCHWERPUNKTE FUR INDUSTRIE, GEWERBE UND

LOGISTIK

I. Einfiihrung

Neben den bislang untersuchten, zumeist planerischen Instrumenten stellt
sich die Frage, welche Handlungsmoglichkeiten ein raumordnerischer
Vertrag den Tréagern der Regional- und Landesplanung zur Sicherstellung der
Entwicklung landesweit bedeutsamer Schwerpunkte fiir Industrie, Gewerbe
und Logistik bietet. In Betracht kdme beispielsweise eine vertragliche
Konkretisierung der Festlegungen eines Raumordnungsplans hinsichtlich
eines landesweit bedeutsamen Schwerpunkts fiir Industrie, Gewerbe und
Logistik. So konnten der genaue Standort und die Nutzung der Fldche
entsprechend der landesweiten Ansiedelungsstrategie in Zusammenarbeit

mit der jeweiligen Gemeinde vertraglich vereinbart werden.

Umfasst der geplante Schwerpunkt eine Fliche, die auf den Gebieten
mehrerer Gemeinden liegt, kommt beispielsweise eine vertragliche
Vereinbarung mit diesen Gemeinden zur Entwicklung eines
interkommunalen ~ Gewerbe- bzw. Industriegebiets in  Betracht.
Moglicherweise konnten auch Sanktionsmoglichkeiten vereinbart werden, die
dann greifen, wenn regional- oder landesplanerisch bedeutsame
Schwerpunkte fiir Industrie und Gewerbe von Kommunen entgegen der
Ansiedlungsstrategie genutzt werden. Ob wund inwieweit derartige
raumordnerische Vertrige mit den Gemeinden moglich sind, soll im

Folgenden untersucht werden.
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II. Allgemeines zu raumordnerischen Vertragen

1. Begriffsdefinition und gesetzliche Grundlagen

Der Begriff ,raumordnerische Vertrdage”, teilweise auch als
»landesplanerische Vertrdge” bezeichnet,®’ umfasst alle vertraglichen
Vereinbarungen auf dem Gebiet der Raumordnung.8? Es handelt sich um eine
Form der Zusammenarbeit in der Raumordnung. Eine gesetzliche Regelung
zu raumordnerischen Vertrdgen findet sich dementsprechend in den

(bundesrechtlichen) Vorschriften zur raumordnerischen Zusammenarbeit.

Gemdfs § 14 Abs. 1 S. 1 ROG sollen die Trdger der Landes- und
Regionalplanung  zur  Vorbereitung oder  Verwirklichung von
Raumordnungspldnen oder von sonstigen raumbedeutsamen Planungen und
Mafsinahmen mit den hierfiir mafigeblichen offentlichen Stellen und Personen
des Privatrechts einschliefilich Nichtregierungsorganisationen und der
Wirtschaft zusammenarbeiten oder auf die Zusammenarbeit dieser Stellen
und Personen hinwirken. Eine solche Art der Zusammenarbeit konnen nach
§14 Abs. 2 S. 1 Nr. 1 ROG insbesondere vertragliche Vereinbarungen sein,
insbesondere zur Koordinierung oder Verwirklichung von raumordnerischen
Entwicklungskonzepten und zur Vorbereitung oder Verwirklichung von

Raumordnungspldnen.

Auch im Landesplanungsgesetz Baden-Wiirttemberg ist die Moglichkeit
zum Abschluss raumordnerischer Vertrdge vorgesehen. Gem. § 15 S. 5 LplG
BW konnen die Regionalverbéande zur Vorbereitung und Verwirklichung der
Regionalpldne vertragliche Vereinbarungen schliefien. § 15 LplG BW ist jedoch
wegen der Sperrwirkung des Art. 72 Abs. 1 GG aufier Kraft getreten,®® so dass

auf das Landesrecht nicht weiter eingegangen wird.

81 Vgl. Grotefels/Lorenz, UPR 2001, 328.
82 Spannowsky, in: Bielenberg/Runkel /Spannowsky, ROG, Band 2, L § 13 Rn. 46.
8 Dusch, in: Hager, LplG BW, 2. Aufl. 2021, § 15 Rn. 4.
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2. Rechtsnatur und Gestaltungsbreite

Im Regelfall handelt es sich bei raumordnerischen Vertragen um o6ffentlich-
rechtliche Vertrdge im Sinne des § 54 S. 1 LVwV{G.#3* Danach kann ein
Rechtsverhiltnis auf dem Gebiet des offentlichen Rechts durch Vertrag
begriindet, gedndert oder aufgehoben werden, soweit Rechtsvorschriften
nicht entgegenstehen. Ob der raumordnerische Vertrag tatsdchlich ein
Rechtsverhiltnis auf dem Gebiet des offentlichen Rechts begriindet und es
sich damit um einen o6ffentlich-rechtlichen Vertrag handelt, ist anhand des
Regelungsgegenstandes des Vertrags abzugrenzen.®> Entscheidend ist, ob sich
der Vertrag auf einen offentlich-rechtlich zu beurteilenden Sachverhalt
bezieht.8¢ Dies ist bei raumordnerischen Vertrdgen meist der Fall, da die
Raumordnung, die Gegenstand raumordnerischer Vertrdge ist und auf die
sich der Vertrag somit bezieht, mit dem Raumordnungsgesetz und dem

Landesplanungsgesetz 6ffentlich-rechtlich geregelt ist.

Vereinbarungen, die raumordnerische Erfordernisse weiter konkretisieren,
verdndern beispielsweise den offentlich-rechtlichen Pflichtenkreis der
Vertragspartner.”” Zudem koénnen raumordnerische Vertrige dem Vollzug
offentlich-rechtlicher Normen - den Zielen der Raumordnung - dienen.®
Auch Vertrdge, die anstelle raumordnerischer Untersagungen geschlossen
werden,® lassen sich als hoheitsaktersetzend und damit als offentlich-

rechtlich qualifizieren.”® Im Einzelfall sind aber auch zivilrechtliche

84 Spannowsky, in: Bielenberg/Runkel /Spannowsky, ROG, Band 2, L § 13 Rn. 51;
Spannowsky, in: Battis/Sofker /Stiier, Festschrift fiir Michael Krautzberger,
Miinchen 2008, 217 (221); Greiving, RuR 2003, 371 (374); Stiier, StuGR 2000, 21
(22); Mahlburg, Raumordnerische Vertrdge nach § 13 S. 5 ROG, 2002, S. 110ff.

85 Siegel, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwWVIG, 10. Aufl. 2022, § 54 Rn. 56; Rozek, in:
Schoch/Schneider, VwWV{G, 4. EL November 2023, § 54 Rn. 38; Grotefels/Lorenz,
UPR 2001, 328 (329).

86 Siegel, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VWV{G, 10. Aufl. 2022, § 54 Rn. 56.

87 Mahlburg, Raumordnerische Vertrage nach § 13 S. 5 ROG, 2002, S. 111.
8 Mahlburg, Raumordnerische Vertrdge nach § 13 S. 5 ROG, 2002, S. 111.
8 Siehe zur Untersagung bereits oben B, IIL

%0 Mahlburg, Raumordnerische Vertrage nach § 13 S. 5 ROG, 2002, S. 111.
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raumordnerische Vertrdge denkbar, beispielsweise die Beauftragung eines
Planungsbiiros mit der Zusammenstellung und Aufbereitung von

Abwédgungsmaterial.”’

Zuldssig sind offentlich-rechtliche Vertrage gem. § 54 S. LVwVIG, soweit
Rechtsvorschriften nicht entgegenstehen. Besteht demnach kein konkretes
Handlungsformverbot, konnen o6ffentlich-rechtliche Vertriage grundsatzlich
abgeschlossen werden.”? Da es im Bereich der Raumordnung ein solches
Handlungsformverbot nicht gibt, hat § 14 Abs. 2 Nr. 1 ROG keine gewdhrende,
sondern nur eine klarstellende Regelungswirkung.”® Offentlich-rechtliche

Vertrage auf dem Gebiet der Raumordnung sind grundsétzlich zuldssig.

3. Vertragspartner

Wer Vertragspartner raumordnerischer Vertrdge sein kann, richtet sich
nach dem jeweiligen Vertragsgegenstand.”” Mogliche Partner einer
raumordnerischen Zusammenarbeit und damit auch einer entsprechenden
vertraglichen Vereinbarung sind in § 14 Abs. 1 S. 1 ROG mit den Trédgern der
Landes- und Regionalplanung, den mafsgeblichen 6ffentlichen Stellen und
Personen des Privatrechts genannt. Eine gesetzliche Beschrankung der
moglichen Vertragspartner ist damit jedoch nicht verbunden.?> In Betracht

kommen daher alle Stellen und Personen, die auf die Vorbereitung und oder

71 Grotefels/Lorenz, UPR 2001, 328 (329); Spannowsky, Verwirklichung von
Raumordnungspldanen durch vertragliche Vereinbarungen, 1999, S. 48.

92 Leisner-Egensperger, in: Kahl/ Ludwigs (Hrsg.), HVwWR, Band 5, 2023, § 148 Rn. 11.

93 Pleiner, in: Kment, ROG, 2019, § 14 Rn. 2, 42; Spannowsky, in:
Bielenberg/Runkel /Spannowsky, ROG, Band 2, L § 13 Rn. 47; Spannowsky, in:
Uechtritz, Stadtebauliche Vertrage, 2023, § 24 Rn. 4; Grotefels/Lorenz, UPR 2001,
328 (328 f.).

74 Grotefels/Lorenz, UPR 2001, 328 (332); Pleiner, in: Kment, ROG, 2019, § 14 Rn. 30;
Spannowsky, in: Bielenberg/Runkel /Spannowsky, ROG, Band 2, L § 13 Rn. 56.

95 Pleiner, in: Kment, ROG, 2019, § 14 Rn. 30; Spannowsky, in:
Bielenberg/Runkel /Spannowsky, ROG, Band 2, L § 13 Rn. 56; Spannowsky,

Verwirklichung von Raumordnungspldnen durch vertragliche Vereinbarungen,
1999, S. 53.
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Verwirklichung von Raumordnungspldnen Einfluss haben konnen,”® neben
den Tragern der Landes- oder Regionalplanung beispielsweise Standort- oder
Nachbargemeinden, Investoren oder Verkehrsunternehmen.”” Auch die
Raumordnungsbehérde kann neben oder anstelle des Tradgers der

Regionalplanung Vertragspartner sein.”®

4. Vertragsgegenstand
Gem. § 14 Abs. 2 Nr. 1 ROG konnen vertragliche Vereinbarungen

insbesondere zur Koordinierung oder Verwirklichung von raumordnerischen
Entwicklungskonzepten und zur Vorbereitung oder Verwirklichung von
Raumordnungspldnen abgeschlossen werden. Wie sich bereits aus dem
Wortlaut (,insbesondere”) ergibt, handelt es sich bei der gesetzlichen
Aufzdhlung nicht um eine abschlieSende Regelung.”” Der Vertragsgegenstand
ist durch den Normtext gesetzlich nicht begrenzt, sodass auch
Vereinbarungen in anderen Regelungsbereichen der Raumordnung denkbar
sind.'® Explizit zuldssig sind gem. § 14 Abs. 2 S. 2 ROG - entsprechend der
Regelung in § 11 Abs. 1 S. 1 Nr. 3 BauGB bei stddtebaulichen Vertrdgen -
Vereinbarungen iiber die Ubernahme von Kosten, die dem Tréger der Landes-
oder Regionalplanung bei der im Interesse des Vertragspartners liegenden
Vorbereitung oder Verwirklichung von Raumordnungsplénen entstehen. Ob
der konkrete Vertragsinhalt zuldssig und der raumordnerische Vertrag

wirksam ist, beurteilt sich nach den nachfolgend dargestellten MafSstdben. '’

96 Pleiner, in: Kment, ROG, 2019, § 14 Rn. 30; Spannowsky, in:
Bielenberg/Runkel /Spannowsky, ROG, Band 2, L § 13 Rn. 56.

97 Pleiner, in: Kment, ROG, 2019, § 14 Rn. 30.
%8 Vgl. Tyczewski, BauR 2021, 152 (166).

99 Grotefels/Lorenz, UPR 2001, 328 (328 f.); Pleiner, in: Kment, ROG, 2019, § 14 Rn. 43;
Spannowsky, in: Uechtritz, Stadtebauliche Vertrage, 2023, § 24 Rn. 5.

100 Spannowsky, in: Bielenberg/Runkel/Spannowsky, ROG, Band 2, L § 13 Rn. 47;
Tyczewski, BauR 2021, 152 (158).

101 Sjehe unter C, III-V1.
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5. Formelle Anforderungen

Gem. § 57 LVWVIG ist ein offentlich-rechtlicher Vertrag schriftlich zu
schliefSen, soweit nicht durch Rechtsvorschrift eine andere Form
vorgeschrieben ist. Spezielle Formvorschriften fiir raumordnerische Vertridge
sind im Raumordnungsgesetz nicht vorgesehen. Eine notarielle Beurkundung
ist gem. § 62S. 2 LVWVfG i.V.m. § 311b Abs. 1 S. 1 BGB erforderlich, wenn der
Vertrag die Ubertragung von Grundstiicken beinhaltet. Die Anforderungen

an die Schriftform ergeben sich aus § 62 S. 2 LVwV{G i.V.m. § 126 BGB.°2

III. Vorgaben des §§ 54 ff. LVwV{G

1. Unterscheidung zwischen koordinations- und
subordinationsrechtlichen Vertragen

a) Allgemeines

Handelt es sich bei dem raumordnerischen Vertrag um einen offentlich-
rechtlichen Vertrag gem. § 54 S. 1 LVwVI{G, sind die rechtlichen Vorgaben der
§§ 54 ff. LVwWVI{G einzuhalten. Welche dies im Einzelnen sind, richtet sich
danach, ob es sich um einen koordinationsrechtlichen Vertrag oder um einen
sogenannten subordinationsrechtlichen Vertrag im Sinne des § 54 S. 2
LVwVIG handelt, denn nur fiir Letzteren sind die Vorschriften der §§ 55, 56
und 59 Abs. 2 LVwVEG mafigeblich. Fiur Vertragsinhalte
koordinationsrechtlicher Vertrage gelten dagegen lediglich die Vorgaben des
§ 59 Abs. 1 LVWVIG, der auf die Vorschriften des BGB zur Nichtigkeit von
Vertragen, also insbesondere § 134 BGB und § 138 BGB, verweist. Die
Gestaltungsmoglichkeiten fiir koordinationsrechtliche Vertrdge sind daher

grofler als fuir subordinationsrechtliche Vertrage.'%

102 Rozek, in: Schoch/Schneider, VW VI{G, 4. EL November 2023, § 57 Rn. 11.
103 Thiele, in: Pautsch/Hoffmann, VwV{G, 2. Aufl. 2021, § 54 Rn. 57.
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Subordinationsrechtliche Vertrdge sind gem. § 54 S. 2 LVwVIG solche
Vertrage, die eine Behdrde mit einem Vertragspartner schliefst, an den sie
sonst einen Verwaltungsakt richten wiirde. Vor dem Hintergrund der mit den
besonderen Vorschriften fiir subordinationsrechtliche Vertrdge bezweckten
Schutzes des Vertragspartners ist die Vorschrift weit auszulegen.'®* Eines
solchen Schutzes bedarf es dann, wenn zwischen den Vertragspartnern
hinsichtlich der konkreten Vertragsverhandlungen ein Machtungleichgewicht
besteht.'%> Nicht erforderlich ist daher, dass die Behorde bei Vertragsschluss
die vom Vertragspartner zu erbringende Leistung mit demselben Inhalt
tatsdchlich durch Verwaltungsakt festsetzen konnte.'® Ein Vertrag im Sinne
des § 54 S. 2 LVwWVIG liegt vielmehr immer dort vor, wo in Bezug auf den
Vertragsgegenstand ein hoheitliches Uber- und Unterordnungsverhéltnis
zwischen den Vertragspartnern besteht.'” Es gentigt, wenn und soweit der
Vertragsgegenstand bzw. der Regelungsbereich zumindest im Grundsatz
einer Regelung durch Verwaltungsakt zugidnglich ware.'® In diesen Fallen
besteht ein gesteigertes Schutzbedtirfnis des Vertragspartners der Behorde, so
dass mit den §§ 55, 56 und 59 Abs. 2 LVWV{G zusétzliche Anforderungen an
die Vertragsgestaltung gestellt werden.

Nicht allein entscheidend fiir die Einordnung als subordinationsrechtlicher
Vertrag ist damit, wer Vertragspartner der Behorde ist. Eine solche rein

formale Abgrenzung ist nicht moglich.'®” Bestehen gegeniiber einem anderen

104 Thiele, in: Pautsch/Hoffmann, VwV{G, 2. Aufl. 2021, § 54 Rn. 58.
105 Thiele, in: Pautsch/Hoffmann, VwVIG, 2. Aufl. 2021, § 54 Rn. 58; Ernst, in:
Kahl/Ludwigs (Hrsg.), HVwR, Band 5, 2023, § 149 Rn. 5 f.

106 BVerwG, Urt. v. 16.5.2000 - 4 C 4/99, BVerwGE 111, 162 (165 f.); Urt. v. 20.3.2003
-2C23/02, NVwZ-RR 2003, 874 (875); Rozek, in: Schoch/Schneider, VwVIG, 3.
EL August 2022, § 54 Rn. 78.

107 Rozek, in: Schoch/Schneider, VWVIG, 3. EL August 2022, § 54 Rn. 78; Tegethoff, in:
Kopp/Ramsauer, VwVIG, 24. Aufl. 2023, § 54 Rn. 93; Ernst, in: Kahl/Ludwigs
(Hrsg.), HVwWR, Band 5, 2023, § 149 Rn. 4.

108 Thiele, in: Pautsch/Hoffmann, VwVIG, 2. Aufl. 2021, § 54 Rn. 58; Tegethoff, in:
Kopp/Ramsauer, VwWVIG, 24. Aufl. 2023, § 54 Rn. 94.

109 Thiele, in: Pautsch/Hoffmann, VwVIG, 2. Aufl. 2021, § 54 Rn. 59; Ernst, in:
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Hoheitstrager hoheitliche Befugnisse, kann auch ein Vertrag mit diesem einen

subordinationsrechtlichen Charakter haben.''°

Als koordinationsrechtlich bezeichnet man dagegen diejenigen Vertrage, die
keine subordinationsrechtlichen Vertrdge sind,'"' bei denen sich also die
Vertragspartner hinsichtlich des Vertragsgegenstandes gleichgeordnet
gegeniiberstehen.''? Mafigeblich ist folglich stets, wie das Verhiltnis der
Vertragsparteien in Bezug auf den spezifischen Regelungsbereich des
Vertrags ist.!3

b) Einordnung raumordnerischer Vertrige zwischen Trigern der
Raumordnungsplanung und Gemeinden

Eine pauschale Einordnung raumordnerischer Vertrdge ist aufgrund der
Vielzahl an moglichen Regelungsgegenstanden nicht moglich.!'# Insbesondere
bei Vertragen zwischen Tragern der Raumordnungsplanung und Gemeinden
kann sowohl ein Uber- und Unterordnungsverhéltnis als auch ein Verhaltnis
auf  gleicher = Ebene  anzutreffen sein.’® Ein  Uber- und
Unterordnungsverhaltnis in Bezug auf den vertraglichen Regelungsbereich -
und damit ein subordinationsrechtlicher Vertrag - liegt jedenfalls dann vor,
wenn der Planungstrdger seine Ziele auch einseitig durchsetzen konnte,

beispielsweise bei Vertrdgen, die an die Stelle einer Untersagungsverfiigung

nach § 12 ROG treten.''é

Kahl/Ludwigs (Hrsg.), HVwR, Band 5, 2023, § 149 Rn. 7, 10.

110 Rozek, in: Schoch/Schneider, VWVIG, 3. EL August 2022, § 54 Rn. 78; Tegethoff, in:
Kopp/Ramsauer, VwWVIG, 24. Aufl. 2023, § 54 Rn. 94.

1 Thiele, in: Pautsch/Hoffmann, Vw VTG, 2. Aufl. 2021, § 54 Rn. 60.

112 Rozek, in: Schoch/Schneider, VWVIG, 3. EL August 2022, § 54 Rn. 75; Ernst, in:
Kahl/Ludwigs (Hrsg.), HVwR, Band 5, 2023, § 149 Rn. 4, 10.

113 Ernst, in: Kahl/Ludwigs (Hrsg.), HVwWR, Band 5, 2023, § 149 Rn. 10.
114 Mahlburg, Raumordnerische Vertrage nach § 13 S. 5 ROG, 2002, S. 223 f.
115 Mahlburg, Raumordnerische Vertrage nach § 13 S. 5 ROG, 2002, S. 224.

116 Grotefels/Lorenz, UPR 2001, 328 (329); Mahlburg, Raumordnerische Vertrdge nach
§ 13 S. 5 ROG, 2002, S. 224.
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Nicht so eindeutig ist die Situation bei Vertrdgen, die Ziele der
Raumordnung gegeniiber der Gemeinde konkretisieren, wenn also
beispielsweise hinsichtlich des im Landesentwicklungsplans ausgewiesenen
Schwerpunktes ein konkreter Standort innerhalb der Gemeinde vertraglich
festgelegt oder ein bestimmtes Planungskonzept vereinbart wird. Hier wird
teilweise vertreten, dass es sich um koordinationsrechtliche Vertrage handele,
da das Druckmittel einer einseitigen Regelung fehle.!” Dies ist zwar insofern
richtig, als eine hoheitliche Verfiigung gegeniiber der Gemeinde nicht
unmittelbar beztiglich der vertraglich konkretisierten Ziele moglich ist. Dass
die vom Vertragspartner zu erbringende Leistung mit demselben Inhalt
tatsdchlich durch Verwaltungsakt festgesetzt werden konnte, istjedoch gerade
nicht erforderlich fiir die Einordnung als subordinationsrechtlicher Vertrag.
Es gentigt, wenn der Regelungsbereich zumindest im Grundsatz einer
Regelung durch Verwaltungsakt zugdnglich wédre und insofern ein
hoheitliches  Uber- und Unterordnungsverhiltnis zwischen den

Vertragspartnern besteht.

Dieses Uber- und Unterordnungsverhiltnis ist im Bereich der Ziele der
Raumordnung aufgrund des Anpassungsgebots gem. § 1 Abs. 4 BauGB
anzutreffen.''® Gem. § 1 Abs. 4 BauGB sind die Bauleitpldne den Zielen der
Raumordnung anzupassen. Ein Bauleitplan, der der Anpassungspflicht des
§ 1 Abs. 4 BauGB nicht entspricht, ist nichtig.!'” Eines Verwaltungsaktes zur
Durchsetzung der Anpassungspflicht bedarf es aufgrund dieser gesetzlichen
Rechtsfolge erst gar nicht. Soll eine aktive Planungspflicht, die ebenfalls vom
Anpassungsgebot des § 1 Abs. 4 BauGB umfasst ist,'?° durchgesetzt werden,

ist dies mit den Mitteln der Kommunalaufsicht moglich.’?’ Einem

17 Grotefels/Lorenz, UPR 2001, 328 (329); Greiving, RuR 2003, 371 (375).

118 Spannowsky, Verwirklichung von Raumordnungsplinen durch vertragliche
Vereinbarungen, 1999, S. 49.

119 Battis, in: Battis/ Krautzberger/Lohr, BauGB, 15. Aufl. 2022, § 1 Rn. 42.
120 Kiimper, in: Kment, ROG, 2019, Einleitung A Rn. 25.
121 Battis, in: Battis/ Krautzberger/Lohr, BauGB, 15. Aufl. 2022, § 1 Rn. 43.
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Flachennutzungsplan, der einem Ziel der Raumordnung widerspricht, muss
zudem die Genehmigung durch die hohere Verwaltungsbehorde gem. § 6
BauGB versagt werden.'?? Schliefilich kann die Raumordnungsbehorde gem.
§ 12 Abs. 1 ROG raumbedeutsame Planungen untersagen, wenn Ziele der
Raumordnung entgegenstehen. Dies umfasst auch die kommunale

Bauleitplanung.'®

Der Regelungsbereich der Ziele der Raumordnung - bzw. deren
Durchsetzung gegentiber der Gemeinde - ist somit zumindest von einem
Machtgefdlle geprédgt, wie es fiir den subordinationsrechtlichen Vertrag
pragend ist. Zwar ist nicht stets der Tréger der Raumordnungsplanung als
Vertragspartner auch tatsdchlich zustéandig fiir den Erlass eines potenziellen
Verwaltungsakts, der im Verhiltnis zum Vertragspartner im Grundsatz das
Rechtsverhiltnis pragen konnte. Der Trager der Raumordnungsplanung gibt
aber mit den Zielen der Raumordnung stets verbindlich den
Handlungsspielraum der Gemeinde vor und konnte die vertraglichen
Zielkonkretisierungen grundsatzlich - unter Beachtung der kompetenziellen
Schranken und der kommunalen Selbstverwaltung - auch ohne vertragliche

Zustimmung {iber eine Anderung des Raumordnungsplanes erreichen.'24

Die vertragliche Konkretisierung von Zielen der Raumordnung zwischen
dem Trdger der Raumordnungsplanung und der Gemeinde beruht folglich
auf einem Verhéltnis der Uber- und Unterordnung. Es handelt sich daher um
subordinationsrechtliche Vertrdge. Dasselbe gilt fiir Vertrdge, die
Verpflichtungen der Gemeinde zur Verwirklichung von
Raumordnungspldnen mit entsprechenden Sanktionsregelungen, wie

beispielsweise einer Vertragsstrafe, enthalten.!?

122 BVerwG, Beschl. v. 8.3.2006 - 4 B 75/05, NVwZ 2006, 932 (933); Battis, in:
Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, 15. Aufl. 2022, § 1 Rn. 42.

123 Hager, in: Kment, ROG, 2019, § 12 Rn. 11.
124 Mahlburg, Raumordnerische Vertrage nach § 13 S. 5 ROG, 2002, S. 224 £.

125 Spannowsky, Verwirklichung von Raumordnungsplinen durch vertragliche
Vereinbarungen, 1999, S. 49.
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Handelt es sich um mehrpolige Vertragsverhiltnisse, wie beispielsweise bei
einem Vertrag mit mehreren Gemeinden zur Umsetzung eines
interkommunalen Gewerbegebiets, kann auch eine Mischung aus
subordinations- und koordinationsrechtlichem Vertrag vorliegen, je nach
Regelungsgegenstand.'?¢ Die Vereinbarungen der Gemeinden untereinander
werden hier koordinationsrechtlicher Natur sein, da ein Verhiltnis auf

gleicher Ebene anzutreffen ist.

2. Spezielle Anforderungen an den Austauschvertrag, § 56 LVwV{G

a) Austauschvertrag

Spezielle Vorgaben fiir den subordinationsrechtlichen Vertrag ergeben sich
aus § 56 LVwWVIG, der den Austauschvertrag regelt. Gem. § 56 Abs. 1 S. 1
LVwVIG kann ein offentlich-rechtlicher Vertrag im Sinne des § 54 S. 2
LVwVI{G, in dem sich der Vertragspartner der Behtrde zu einer Gegenleistung
verpflichtet, geschlossen werden, wenn die Gegenleistung fiir einen
bestimmten Zweck im Vertrag vereinbart wird und der Behorde zur Erfiillung
ihrer offentlichen Aufgaben dient. Die Leistung muss nach § 56 Abs. 1 S. 2
LVwVI{G den gesamten Umstdnden nach angemessen sein und im sachlichen
Zusammenhang mit der vertraglichen Leistung der Behorde stehen. Besteht
auf die Leistung der Behorde ein Anspruch, kann gem. § 56 Abs. 2 LVWV{G
nur eine solche Gegenleistung vereinbart werden, die bei Erlass eines
Verwaltungsaktes Inhalt einer Nebenbestimmung nach § 36 LVwV{G sein
konnte. Ein Vertrag, in dem sich die Behtrde eine nach § 56 LVwVIG
unzuldssige Gegenleistung versprechen ldsst, ist gem. § 59 Abs. 2 Nr. 4

LVwV{G nichtig.

Unter Austauschvertrdgen im Sinne des § 56 LVwVfG werden nicht nur

gegenseitige Vertrdge mit echten synallagmatischen Leistungspflichten der

126 Spannowsky, Verwirklichung von Raumordnungsplinen durch vertragliche
Vereinbarungen, 1999, S. 51.
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Vertragspartner verstanden, sondern auch sonstige Austauschverhiltnisse,
etwa bei einseitig konditionalen Verkniipfungen, und sog. hinkende
Austauschvertrdge.'” Hierbei handelt es sich um formal einseitig
verpflichtende Vertrdge, bei denen die behordliche Leistung lediglich
Bedingung oder Geschiftsgrundlage fur die Hauptleistung des
Vertragspartners ist.'?® Nicht erfasst von § 56 LVwV{G werden daher lediglich
streng einseitig verpflichtende oder verfiigende Vertrédge, bei denen keinerlei
Verbindung der vertraglichen Leistung mit einem bestimmten
(auflervertraglichen) Verhalten des Vertragspartners besteht.'?” Ein Vertrag, in
dem sich lediglich der Vertragspartner der Behorde zu einer Leistung
verpflichtet, wird in der Praxis jedoch kaum vorkommen, da fiir den

Vertragspartner kein Anreiz besteht, einen solchen Vertrag abzuschliefien.'3

b) Leistung des Trigers der Landes- oder Regionalplanung

Zu der Leistung der Behorde, im vorliegenden Fall also des Trédgers der
Landes- oder Regionalplanung, macht § 56 LVwVfG keine expliziten
Vorgaben.'®' Die Leistung kann, wie oben bereits ausgefiihrt, ausdrticklich als
Gegenleistung im Vertrag vereinbart werden oder stillschweigend zur
Geschidftsgrundlage des  Vertrages gemacht werden (hinkender
Austauschvertrag).'3? Die Leistung der Behorde muss aufgrund der Bindung

an Recht und Gesetz gem. Art. 20 Abs. 3 GG gesetzlich zuldssig sein.’s® Die

127 BVerwG, Urt. v. 20.3.2003 - 2 C 23/02, NVwZ-RR 2003, 874 (875); Rozek, in:
Schoch/Schneider, 3. EL August 2022, Vw VG, § 56 Rn. 16 ff.; Spieth, in: BeckOK
VwVIG, 61. Ed., Stand: 1.10.2023, § 56 Rn. 29.

128 BVerwG, Urt. v. 20.3.2003 - 2 C 23/02, NVwZ-RR 2003, 874 (875); Rozek, in:
Schoch/Schneider, 3. EL August 2022, Vw VTG, § 56 Rn. 19; Spieth, in: BeckOK
VwVIG, 61. Ed., Stand: 1.10.2023, § 56 Rn. 29.

129 Rozek, in: Schoch/Schneider, 3. EL August 2022, VwV{G, § 56 Rn. 22.

130 Vgl. Rozek, in: Schoch/Schneider, 3. EL August 2022, VWV{G, § 56 Rn. 22.
131 Spieth, in: BeckOK VwWVIG, 61. Ed., Stand: 1.10.2023, § 56 Rn. 41.

132 Rozek, in: Schoch/Schneider, 3. EL August 2022, VwV{G, § 56 Rn. 25.

133 Rozek, in: Schoch/Schneider, 3. EL August 2022, VwVI{G, § 56 Rn. 26; Spieth, in:
BeckOK VwVIG, 61. Ed., Stand: 1.10.2023, § 56 Rn. 42.
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Behorde darf also nur versprechen, was sie rechtméfiigerweise gewdhren kann

und woftr sie zustandig ist.'3

In Betracht kommen als Leistung des Trdgers der Landes- oder
Regionalplanung bei raumordnerischen Vertrigen mit Gemeinden
beispielsweise bestimmte, die Gemeinde betreffende Festlegungen im
Raumordnungsplan, wie die Hochstufung im Zentrale-Orte-System.'%> Im
Hinblick auf die Ausweisung von Gewerbefldchen fiir Unternehmen, die der
landesweiten Ansiedelungsstrategie entsprechen, konnte der Gemeinde im
Gegenzug ein Teil des Gebiets fiir eigene, bereits ortsansdssige Unternehmen
zur Verfugung gestellt werden. Werden bestimmte Planungen von Seiten des
Tragers der Landes- oder Regionalplanung in Aussicht gestellt, ist jedoch stets
das Vorwegbindungsverbot zu beachten; dazu spadter mehr.’3¢ Eine weitere
Leistung konnte die Zusage entsprechender Fordermittel fiir die Gemeinde in

Bezug auf das konkrete Projekt der Ansiedelung sein.

c) Gegenleistung der Gemeinde

Welche gesetzlichen Anforderungen an die vertraglich vereinbarte
Gegenleistung des Vertragspartners gestellt werden, richtet sich danach, ob
auf die Leistung der Behorde ein Anspruch besteht oder ob diese im Ermessen
der Behorde liegt. In letzterem Fall greift § 56 Abs. 1 LVwV{G, wonach die
Gegenleistung fiir einen bestimmten Zweck im Vertrag vereinbart werden,
der Behorde zur Erfiillung ihrer 6ffentlichen Aufgaben dienen, den gesamten
Umstdnden nach angemessen sein und im sachlichen Zusammenhang mit der
vertraglichen Leistung der Behorde stehen muss. Besteht auf die Leistung der
Behorde dagegen ein Anspruch, darf gem. § 56 Abs. 2 LVwV{G dartiber hinaus
nur eine solche Gegenleistung vereinbart werden, die bei Erlass eines

Verwaltungsaktes Inhalt einer Nebenbestimmung nach § 36 LVwV{G sein

134 Spieth, in: BeckOK VwWV(G, 61. Ed., Stand: 1.10.2023, § 56 Rn. 42.
135 Spannowsky, in: Bielenberg/Runkel /Spannowsky, ROG, Band 2, L § 13 Rn. 86.
136 Sjehe hierzu im Einzelnen unter C, V, 2.
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konnte. Die Anforderungen des § 56 Abs. 1 LVwV{G gelten ergénzend.'¥ Da
in den hier relevanten Féllen auf die Leistung des Tragers der Landes- oder
Regionalplanung in aller Regel kein Anspruch bestehen wird, soll im
Folgenden lediglich auf die Voraussetzungen des § 56 Abs. 1 LVwVIG

eingegangen werden.

aa) Zweckbestimmung und Gegenleistung zur Erfiillung dffentlicher Aufgaben

Gem. § 56 Abs. 1 LVWV{G muss die Gegenleistung des Vertragspartners fiir
einen bestimmten Zweck im Vertrag vereinbart werden und der Behorde zur
Erfillung ihrer offentlichen Aufgaben dienen. Schliefit der Trager der
Raumordnungsplanung mit einer Gemeinde einen raumordnerischen
Vertrag, in dem ein Ziel der Raumordnung - in diesem Fall die Festlegung
eines landesweit bedeutsamen Schwerpunkts fiir Industrie, Gewerbe und
Logistik - vertraglich konkretisiert wird, liegt die Gegenleistung der
Gemeinde darin, sich diesen Vereinbarungen zu unterwerfen und diese
entsprechend in der Umsetzung im Rahmen der Bauleitplanung zu
berticksichtigen. Der Trdger der Raumordnungsplanung konnte mit der
Gemeinde auch vertraglich eine sanktionsbewehrte Verpflichtung zur
Umsetzung dieses Ziels der Raumordnung durch eine entsprechende

Bauleitplanung vereinbaren.

In beiden Féllen ist der Zweck dieser Gegenleistung der Gemeinde die
Verwirklichung des jeweiligen Raumordnungsplans und dient damit dem
Trager der Raumordnungsplanung zur Erfiillung seiner offentlichen
Aufgaben. Die Aufgabe der Raumordnung ist in § 1 ROG geregelt. Gem. § 1
Abs. 1S.1 ROG sind der Gesamtraum der Bundesrepublik Deutschland und
seine Teilrdume durch Raumordnungspline, durch raumordnerische
Zusammenarbeit und durch Abstimmung raumbedeutsamer Planungen und
Mafinahmen zu entwickeln, zu ordnen und zu sichern. Was unter

raumordnerischer Zusammenarbeit zu verstehen ist, ergibt sich aus § 14 ROG.

137 Rozek, in: Schoch/Schneider, 3. EL August 2022, VwV{G, § 56 Rn. 48.
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Gem. § 14 Abs. 1 ROG sollen die Trager der Landes- und Regionalplanung
mit den hierfir mafigeblichen offentlichen Stellen zur Vorbereitung und
Verwirklichung von  Raumordnungspldnen oder von sonstigen
raumbedeutsamen Planungen und Mafsnahmen zusammenarbeiten. Die
Verwirklichung von Raumordnungspldanen gehort somit zu den Aufgaben des
Tragers der Raumordnungsplanung. Hierzu konnen sich die Trdger der
Landes- und Regionalplanung gem. § 14 Abs. 2S. 1 Nr. 1 ROG insbesondere

auch vertraglicher Vereinbarungen bedienen.

bb) Angemessenheit der Gegenleistung

Gem. § 56 Abs. 1 S. 2 LVwVEG muss die Gegenleistung den gesamten
Umstdnden nach angemessen sein. Hierdurch soll der Vertragspartner vor der
sich aus dem Uber- und Unterordnungsverhiltnis ergebenden stirkeren
Verhandlungsmacht der Behorde geschiitzt werden.'*® Voraussetzung fiir die
Angemessenheit der Gegenleistung ist, dass sie bei wirtschaftlicher
Betrachtung der Gesamtumstidnde in angemessenem Verhdltnis zu der
Bedeutung und dem wirtschaftlichen Wert der von der Behorde zu
erbringenden Leistung steht und auch aus sonstigen Griinden keine
unzumutbare Belastung fiir den Vertragspartner darstellt.’¥ Es darf mithin
kein klares Missverhiltnis zwischen den beiderseitigen Leistungen

vorliegen.'%

Im Zweifel besteht eine widerlegliche Vermutung dafiir, dass beide
Vertragsparteien ihre Angelegenheiten und Interessen sachgerecht

wahrgenommen haben und die jeweiligen Leistungen in einem angemessenen

138 Rozek, in: Schoch/Schneider, 3. EL August 2022, VwVI{G, § 56 Rn. 37.

13 BVerwG, Urt. v. 6.7.1973 - 4 C 22/72, BVerwGE 42, 331 (345); Urt. v. 25.11.2005 -
4 C 15/04, BVerwGE 124, 385 (391); VGH Mannheim, Urt. v. 31.3.2015 - 3 S
2016/14, NOZ 2015, 1344 (1347); Spieth, in: BeckOK VwVI{G, 61. Ed., Stand:
1.10.2023, § 56 Rn. 55.

140 VGH Mannheim, Urt. v. 31.3.2015 - 3 S 2016/14, NOZ 2015, 1344 (1347); Spieth, in:
BeckOK VwVIG, 61. Ed., Stand: 1.10.2023, § 56 Rn. 55.
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Verhiltnis zueinander stehen.'#' Die Darlegungs- und Beweislast fiir eine
Unangemessenheit seiner Gegenleistung und damit fiir die Nichtigkeit des

Vertrags tragt der Vertragspartner, der sich darauf beruft.'+

Im hier relevanten Fall raumordnerischer Vertrage zwischen dem Trager
der Raumordnungsplanung und der Gemeinde miissen somit die Leistung
des Tragers der Raumordnungsplanung mit der Gegenleistung der Gemeinde
in ein Verhiltnis gesetzt werden. Hierzu ist zunédchst der jeweilige Wert der

Leistung zu bestimmen.

Wurde im Vertrag die Ausweisung eines landesweit bedeutsamen
Schwerpunkts fiir Industrie, Gewerbe oder Logistik konkretisiert, ist der
wirtschaftliche Wert der Gegenleistung der Gemeinde kaum zu bestimmen. In
Betracht kdmen die Kosten fiir eine diesen konkretisierten Festlegungen
entsprechende Bauleitplanung. Dabei ist jedoch zu beachten, dass die
Gemeinde gem. § 1 Abs. 4 BauGB ohnehin zur Anpassung ihrer
Bauleitplanung an die Ziele der Raumordnung verpflichtet ist und in diesem
Rahmen ein entsprechendes Industrie- oder Gewerbegebiet entsprechend den
Festlegungen im Raumordnungsplan ausweisen muss. Der Wert ihrer
Gegenleistung kann sich also nur daraus ergeben, dass der Trdger der
Raumordnungsplanung keine entsprechende Konkretisierung im Rahmen der

Planung vornehmen muss.

Auch bei einer vertraglichen, sanktionsbewehrten Verpflichtung der
Gemeinde, das Ziel der Raumordnung umzusetzen und ein entsprechendes
Industrie- oder Gewerbegebiet auszuweisen, ist die gesetzliche
Anpassungspflicht des § 1 Abs. 4 BauGB zu beachten. Der Wert der
Gegenleistung kann sich hier moglicherweise aus der vereinbarten Sanktion,

beispielsweise der Hohe einer Vertragsstrafe, ergeben.

41 VGH Mannheim, Urt. v. 31.3.2015 - 3 S 2016/14, NOZ 2015, 1344 (1347); Rozek, in:
Schoch/Schneider, 3. EL August 2022, Vw VG, § 56 Rn. 42.

142 VGH Mannheim, Urt. v. 31.3.2015 - 3 S 2016/14, NOZ 2015, 1344 (1347).
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Ahnlich schwierig ist die Bestimmung des wirtschaftlichen Werts der
Leistung des Tragers der Raumordnungsplanung, wenn diese darin besteht,
dass bestimmte Festlegungen in den Raumordnungspldnen getroffen werden.
Entscheidend wird hier sein, welche Bedeutung die jeweilige Festlegung fiir
die Gemeinde hat und welche Moglichkeiten sich hieraus fiir sie ergeben.
Hierbei kann auch der nicht in Geld quantifizierbare Wert einer Leistung fiir
die Region bei der Priifung einzubeziehen sein.'# Besteht die Leistung des
Tragers der Raumordnungsplanung dagegen in der Zusage finanzieller
Mittel, ergibt sich der wirtschaftliche Wert unkompliziert aus der Hohe des
Geldbetrags.

Zwischen der Leistung des Tragers der Raumordnungsplanung und der
Gegenleistung der Gemeinde darf, wie oben ausgefiihrt, kein klares
Missverhdltnis bestehen. Hier ist also auf ein ausgewogenes Verhiltnis zu
achten. Zudem darf die Gemeinde auch sonst nicht unzumutbar belastet
werden, etwa durch zu hohe Anforderungen an die Bauleitplanung oder einen

zu engen Zeitplan.

cc) Koppelungsverbot

SchliefSlich muss die Gegenleistung der Gemeinde gem. § 56 Abs. 1 S. 2
LVwVIG mit der vertraglichen Leistung des Trdgers der Landes- oder
Regionalplanung im sachlichen Zusammenhang stehen. Dieses sogenannte
Koppelungsverbot soll verhindern, dass der Vertragspartner eine
Gegenleistung erbringt, die anderen 6ffentlichen Interessen dient als die von
der Verwaltung zu erbringende Leistung.'* Durch den Vertrag soll nichts
miteinander verkniipft werden, was nicht ohnehin in einem inneren

Zusammenhang steht.’* Zudem diirfen hoheitliche Entscheidungen ohne

143 Spieth, in: BeckOK VwWV(G, 61. Ed., Stand: 1.10.2023, § 56 Rn. 55.

144 Rozek, in: Schoch/Schneider, 3. EL August 2022, VwWVIG, § 56 Rn. 44; Spieth, in:
BeckOK VwVIG, 61. Ed., Stand: 1.10.2023, § 56 Rn. 59.

145 BVerwG, Urt. v. 16.5.2000 - 4 C 4/99, BVerwGE 111, 162 (169); Urt. v. 20.3.2003 -
2 C23/02, NVWZ-RR 2003, 874 (875); Rozek, in: Schoch/Schneider, 3. EL August
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entsprechende gesetzliche Ermichtigung nicht von wirtschaftlichen
Gegenleistungen abhidngig gemacht werden, es sei denn, erst die
Gegenleistung wiirde ein der Entscheidung entgegenstehendes rechtliches
Hindernis beseitigen.'* Vertragliche Leistungsverkniipfungen aufgrund von
Erwdgungen, die bei einseitig hoheitlichem Handeln durch Verwaltungsakt

als sachfremde Erwédgungen ermessensfehlerhaft wéren, sind unzuléssig.'*

In den hier besprochenen Konstellationen eines raumordnerischen Vertrags
zwischen einem Trdger der Landes- oder Regionalplanung und einer
Gemeinde zur Sicherstellung der Entwicklung landesweit bedeutsamer
Schwerpunkte fiir Industrie, Gewerbe und Logistik kann ein sachlicher
Zusammenhang insofern gegeben sein, als sowohl Leistung als auch
Gegenleistung in Verbindung mit der Entwicklung, Ordnung und Sicherung
des Raumes stehen. Ob tatsédchlich ein sachlicher Zusammenhang besteht, ist
jedoch in jedem Einzelfall zu priifen. Handelt es sich bei Leistung und
Gegenleistung beispielsweise um vollkommen unterschiedliche Aspekte der
Raumordnung und hat die Leistung der Raumordnungsbehorde keinen
Bezug zur Sicherstellung der Entwicklung landesweit bedeutsamer
Schwerpunkte fiir Industrie, Gewerbe und Logistik, ist ein sachlicher

Zusammenhang fraglich.

dd) Zulissigkeit der Gegenleistung der Gemeinde

Unabhéngig von den speziellen Anforderungen des § 56 Abs. 1 LVwWV{G
muss die Gegenleistung der Gemeinde selbstverstandlich ebenfalls rechtlich
zuldssig sein. Auch die Gemeinde ist gem. Art. 20 Abs. 3 GG an Recht und

Gesetz gebunden und darf sich zu nichts verpflichten, was sie nicht

2022, VwVIG, § 56 Rn. 44.

146 BVerwG, Urt. v. 16.5.2000 - 4 C 4/99, BVerwGE 111, 162 (169); Urt. v. 20.3.2003 -
2 C23/02, NVwZ-RR 2003, 874 (875).

147 Rozek, in: Schoch/Schneider, 3. EL August 2022, VwWVIG, § 56 Rn. 44; Siegel, in:
Stelkens/Bonk/Sachs, 10. Aufl. 2022, VwWV{G § 56 Rn. 33; Spieth, in: BeckOK
VwVIG, 61. Ed., Stand: 1.10.2023, § 56 Rn. 58.
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rechtmafligerweise umsetzen kann. Im vorliegenden Kontext ist hier
insbesondere, wie auch bei der Leistung des Trdgers der
Raumordnungsplanung,'® das Vorwegbindungsverbot der Gemeinde gem.
§ 1 Abs. 3 S. 2 BauGB zu berticksichtigen. Danach kann ein Anspruch auf die
Aufstellung von Bauleitpldnen und stddtebaulichen Satzungen nicht durch

Vertrag begriindet werden.'#

3. Nichtigkeit nach § 59 Abs. 1 LVwV{Gi.V.m. § 134 BGB
Gem. § 59 Abs. 1 LVWVIG ist ein offentlich-rechtlicher Vertrag nichtig,

wenn sich die Nichtigkeit aus der entsprechenden Anwendung von
Vorschriften des Biirgerlichen Gesetzbuchs ergibt. Die Vorschrift des § 59
Abs.1 LVWVIG findet auf alle 6ffentlich-rechtlichen Vertrédge, also sowohl
koordinationsrechtliche als auch subordinationsrechtliche, Anwendung.'*
§ 59 Abs. 1 ist jedoch auf subordinationsrechtliche Vertrdge unanwendbar,
soweit § 59 Abs. 2 Nr. 1 bis 4 die Nichtigkeit von Rechtsfehlern abschliefsend

regelt.!”!

In Betracht kommt nach § 59 Abs. 1 LVwV{G insbesondere eine Nichtigkeit
in Verbindung mit § 134 BGB. Gem. § 134 BGB ist ein Rechtsgeschift, das
gegen ein gesetzliches Verbot verstofit, nichtig, wenn sich nicht aus dem
Gesetz ein anderes ergibt. Nach herrschender Meinung in Rechtsprechung
und Literatur begriindet jedoch nicht jede Gesetzesverletzung einen Verstofs
gegen ein gesetzliches Verbot i.S. d. § 134 BGB mit der Folge der Nichtigkeit
des offentlich-rechtlichen Vertrags.'®? § 59 Abs. 1 LVwVIG ist insofern

restriktiv auszulegen, dass nur solche Gesetzesverstofie zur Nichtigkeit

148 Sjehe hierzu unter C, V, 2.

14? Gjehe hierzu im Einzelnen unter C, V, 1.

150 Brosius-Gersdorf, in: Schoch/Schneider, VwVIG, 3. EL August 2022, § 59 Rn. 2, 33.
131 Brosius-Gersdorf, in: Schoch/Schneider, VW V{G, 3. EL August 2022, § 59 Rn. 36.

152 BVerwG, Urt. v. 3.3.1995 - 8 C 32/93, BVerwGE 98, 58 (63); Brosius-Gersdorf, in:
Schoch/Schneider, VwVfG, 3. EL August 2022, § 59 Rn. 86; Siegel, in:
Stelkens/Bonk/Sachs, VwVI{G, 10. Aufl. 2022, § 59 Rn. 12.
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fihren, die ihrem Gewicht nach den in § 59 Abs. 2 geregelten
Nichtigkeitsgriinden gleichkommen.'>® Es bedarf eines qualifizierten Falles

der Rechtswidrigkeit.'>*

Wiirde man diese Einschrankung nicht fordern, wiirden die qualifizierten
Nichtigkeitsgriinde des § 59 Abs. 2 LVwVIG fiir subordinationsrechtliche
Vertrage unterlaufen.’>> Aber auch bei koordinationsrechtlichen Vertragen
liefe der von § 59 LVwVI{G intendierte Ausgleich zwischen dem Prinzip der
Gesetzmaéfiigkeit der Verwaltung und dem Prinzip der Vertragstreue leer,
wenn jeder Rechtsverstofs und damit jede Verletzung des Art. 20 Abs. 3 GG
zur Nichtigkeit des Vertrags fiihrte.'> Zudem sttinde eine Auslegung des § 59
LVwVIG, die bei koordinationsrechtlichen Vertrdgen unter geringeren
Voraussetzungen  die  Nichtigkeit nach sich  zieht als bei
subordinationsrechtlichen Vertragen in Konflikt mit der stdrkeren
Schutzbedtirftigkeit des Vertragspartners beim subordinationsrechtlichen
Vertrag.'” Ob ein Verstofs gegen rechtliche Vorschriften jeweils zur
Nichtigkeit des raumordnerischen Vertrags fiihrt, wird im Folgenden im

Rahmen der jeweiligen Vertragsgrenzen erortert.

IV. Unzuldssigkeit planersetzender Vertrage

1. Rechtslage bei stadtebaulichen Vertrdagen

Stadtebauliche Vertrdge mit bebauungsplanersetzendem Inhalt sind
unwirksam. Ein Vertrag, mit dem eine Gemeinde ihre nicht in einem

Bebauungsplan normierten stddtebaulichen Vorstellungen durchzusetzen

153 Brosius-Gersdorf, in: Schoch/Schneider, VwVIG, 3. EL August 2022, § 59 Rn. 41.

154 BVerwG, Urt. v. 3.08.1991 - 8 C 61/90, BVerwGE 89, 7 (10); VGH BW Urt. v.
29.6.2015 — 9 S 280/14, BeckRS 2015, 48874 Rn. 123.

155 Vel. Siegel, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwV{G, 10. Aufl. 2022, § 59 Rn. 12.
156 Brosius-Gersdorf, in: Schoch/Schneider, VwVIG, 3. EL August 2022, § 59 Rn. 41.
157 Brosius-Gersdorf, in: Schoch/Schneider, VwWV{G, 3. EL August 2022, § 59 Rn. 42.
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versucht, verstofit gegen den in § 1 Abs. 1 BauGB enthaltenen Grundsatz der
Planmaéfiigkeit.58

Gemadfs § 1 Abs. 1 BauGB ist es ndmlich Aufgabe der Bauleitplanung, die
bauliche und sonstige Nutzung der Grundstiicke in der Gemeinde nach
Mafigabe des Baugesetzbuches vorzubereiten und zu leiten. Das
Baugesetzbuch regelt das Institut der Bauleitplanung abschliefSend und legt
die Arten der Bauleitpldne, die Inhalte, die Rechtsform der Bauleitpldne und
das Verfahren der Bauleitplanung fest.””” Da Vorbereitung und Leitung der
Grundstiicksnutzung gem. § 1 Abs. 1 BauGB ,nach Mafigabe dieses Gesetzes”
durch Bauleitplanung zu erfolgen hat, sind andere als die im BauGB
geregelten Formen der Bauleitplanung unzuldssig.'®® Der Grundsatz der
Planmaéfiigkeit ldsst es nicht zu, die bauliche und sonstige Nutzung der
Grundstiicke allein durch andere Mittel als die der Bauleitplanung

vorzubereiten und zu leiten. '¢!

Stadtebauliche Vertrdge ditirfen daher weder an die Stelle der
Entwicklungs- und Ordnungsfunktion der Bauleitplanung treten, noch diirfen
sie die Bauleitplanung zu einer lediglich formalen Hiille werden lassen.'¢? Das
bedeutet ein Verbot planersetzender 6ffentlich-rechtlicher Vertrage im Sinne
einer Regelung der baulichen und sonstigen Nutzung durch Vertrag.'s® Die
formellen und materiellen Anforderungen an die Rechtmédfiigkeit von
Festsetzungen in Bauleitpldnen - etwa die einzuhaltenden Verfahrensschritte

oder die Offentlichkeitsbeteiligung - wiirden durch den Abschluss eines

158 VGH Mannheim, Urt. v. 7.7.2017 - 551867 /15, NVwZ-RR2017, 957 Rn. 31.
159 Battis, in: Battis/ Krautzberger/Lohr, 15. Aufl. 2022, BauGB § 1 Rn. 14.
160 Battis, in: Battis/ Krautzberger/Lohr, 15. Aufl. 2022, BauGB § 1 Rn. 23.

141 Niedersdchsisches OVG, Urt. v. 8.3.2012 - 12 LB 244/10, BauR 2012, 1072 (1073);
Battis, in: Battis/ Krautzberger/Lohr, 15. Aufl. 2022, BauGB § 1 Rn. 23.

142 Niedersdchsisches OVG, Urt. v. 8.3.2012 - 12 LB 244/10, BauR 2012, 1072 (1074);
OVG Berlin-Brandenburg, Urt. v. 18.12.2007 - 2 A 3.07, BauR 2008, 1089 (1092).

163 Sofker, in: Ernst/ Zinkahn/ Bielenberg/ Krautzberger, 151. EL August 2023, BauGB,
§ 1 Rn. 18; Rozek, in: Schoch/Schneider, 3. EL August 2022, Vw V{G, § 54 Rn. 89.
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planersetzenden Vertrags umgangen.'¢* Auch die Rechtsschutzmoglichkeiten

Dritter wiirden hierdurch eingeschrankt. 16>

Etwas anderes ergibt sich auch nicht aus der Regelung tiber stadtebauliche
Vertrage in § 11 BauGB. Zwar enthdlt § 11 Abs. 2 S. 2 BauGB lediglich eine
Auflistung besonders wichtiger Typen stddtebaulicher Vertrdge, so dass die
Regelung anderweitige Vertragsinhalte nicht ausschliefst. Den beispielhaft
aufgezdhlten Vertragstypen ist jedoch gemein, dass der stddtebauliche
Vertrag mit einer stddtebaulichen Planung zusammenhingt, nicht aber an
deren Stelle tritt.'é¢ Auch die ausdriickliche Regelung in § 11 Abs. 1 S. 2 Nr. 2
BauGB zur Durchfiihrung des Ausgleichs im Sinne des § 1a Abs. 3 BauGB,
wonach dem stddtebaulichen Vertrag im Rahmen der Verwirklichung der
naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung ausnahmsweise die Aufgabe
zugewiesen wird, durch Vereinbarungen eine sonst erforderliche Darstellung
oder Festsetzung zu ersetzen, ldsst erkennen, dass der Gesetzgeber im Ubrigen
davon ausgeht, dass vertragliche Regelungen die stadtebaulich erforderlichen
Festsetzungen im Bebauungsplan lediglich vorbereiten oder erganzen, nicht

jedoch substituieren kénnen.'¢’

Da mit dem VerstofS gegen den Grundsatz der Planmafiigkeit ein Verstofs
gegen ein gesetzliches Verbot vorliegt, das sich gerade gegen die inhaltliche
Unzuldssigkeit des Vertrags wendet, sind planersetzende stdadtebauliche

Vertrage gem. § 59 Abs. 1 LVWV{G i.V.m. § 134 BGB unwirksam.'¢

164 VGH Mannheim, Urt. v. 7.7.2017 - 5 S 1867/15, NVwZ-RR2017, 957 Rn. 31;
Niedersdchsisches OVG, Urt. v. 8.3.2012 - 12 LB 244/10, BauR 2012, 1072 (1074);
Sofker, in: Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger, 151. EL August 2023,
BauGB, § 1 Rn. 18; Rozek, in: Schoch/Schneider, 3. EL August 2022, VwV{G, § 54
Rn. 89.

165 Niedersdchsisches OVG, Urt. v. 8.3.2012 - 12 LB 244/10, BauR 2012, 1072 (1074);
Rozek, in: Schoch/Schneider, 3. EL August 2022, VwV{G, § 54 Rn. 89.

166 VGH Mannheim, Urt. v. 7.7.2017 - 5 51867 /15, NVwZ-RR 2017, 957 Rn. 33.
1¢7 OVG Berlin-Brandenburg, Urt. v. 18.12.2007 - 2 A 3.07, BauR 2008, 1089 (1092).
168 VGH Mannheim, Urt. v. 7.7.2017 - 5 51867 /15, NVwZ-RR 2017, 957 Rn. 37.
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2. Ubertragbarkeit auf raumordnerische Vertrige

Diese Ausfithrungen zur Unzuldssigkeit planersetzender stddtebaulicher
Vertrage lassen sich auf raumordnerische Vertrdge {iibertragen. Auch

raumordnerische Vertrage konnen keine planersetzende Wirkung haben.'¢’

Gem. § 1 Abs. 1 S. 1 ROG sind der Gesamtraum der Bundesrepublik
Deutschland und seine Teilrdume durch Raumordnungspldne, durch
raumordnerische Zusammenarbeit und durch Abstimmung
raumbedeutsamer Planungen und Mafsnahmen zu entwickeln, zu ordnen und
zu sichern. Das Gesetz sieht somit - anders als § 1 Abs. 1 BauGB, der lediglich
auf die Bauleitplanung abstellt - unterschiedliche Instrumente zur
Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Raumes vor. Neben den
Raumordnungspldnen soll auch die raumordnerische Zusammenarbeit,
worunter gem. § 14 Abs. 2 S. 1 Nr. 1 ROG auch vertragliche Vereinbarungen
fallen, eingesetzt werden. Dennoch kann der Konzeption des
Raumordnungsgesetzes ein  Verbot planungsersetzender Vertrdge

entnommen werden.

Hierfiir sprechen folgende Erwdgungen: Raumordnungspldne sind gem.
§ 3 Abs. 1 Nr. 7 ROG zusammenfassende, tiberortliche und fachiibergreifende
Plane nach §§ 13 und 17 ROG. Gem. § 13 Abs. 1 S. 1 ROG sind in den Landern
ein landesweiter Raumordnungsplan und Regionalpldne aufzustellen.
Allgemeine Vorschriften tiber Raumordnungspldne finden sich in § 7 ROG.
Gem. § 7 Abs. 1S. 1 ROG sind in Raumordnungsplédnen fiir einen bestimmten
Planungsraum und einen regelmafSig mittelfristigen Zeitraum Festlegungen
als Ziele und Grundsitze der Raumordnung zur Entwicklung, Ordnung und
Sicherung des Raums, insbesondere zu den Nutzungen und Funktionen des
Raums, zu treffen. Die §§ 8, 9 und 10 ROG enthalten Vorschriften zur
Umweltpriifung und Offentlichkeitsbeteiligung bei der Aufstellung von

Raumordnungspldnen sowie zur Bekanntmachung dieser.

169 Pleiner, in: Kment, ROG, 2019, § 14 Rn. 33.
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Festlegungen zur Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Raums,
insbesondere zu den Nutzungen und Funktionen des Raums, in die Gestalt
von Zielen und Grundsétzen der Raumordnung zu giefien, ist somit Aufgabe
der Raumordnungsplanung. Fiir diese hat der Gesetzgeber spezielle formelle
und materielle Anforderungen formuliert, die bei Abschluss eines
entsprechenden planersetzenden raumordnerischen Vertrages unterlaufen
wiirden.'”® Ziele der Raumordnung sind gem. § 3 Abs. 1 Nr. 2 ROG
verbindliche Vorgaben in Form von rdumlich und sachlich bestimmten oder
bestimmbaren, vom Trdger der Raumordnung abschlieffend abgewogenen
textlichen oder zeichnerischen Festlegungen in Raumordnungspldnen zur
Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Raums.!”’ Unter Grundsitzen der
Raumordnung sind gem. § 3 Abs. 1 Nr. 3 ROG Aussagen zur Entwicklung,
Ordnung und Sicherung des Raums als Vorgaben fiir nachfolgende
Abwédgungs- oder Ermessensentscheidungen zu verstehen.'”? Sie koénnen
durch Gesetz oder als Festlegungen in einem Raumordnungsplan aufgestellt

werden.

Derartige Festlegungen und Vorgaben zur Entwicklung, Ordnung und
Sicherung des Raums sind nach der Konzeption des Raumordnungsgesetzes
somit den Raumordnungspldnen (bzw. bei Grundsitzen dem Gesetz)
vorbehalten. Diese miissen die grundsatzlichen Planungsentscheidungen des
jeweiligen Tréagers der Raumordnungsplanung wiedergeben.
Raumordnerische Vertrdge dienen dagegen der Planvorbereitung und -

verwirklichung. Sie sollen die Planung nicht ersetzen.!”3

Dies lasst sich auch an § 14 Abs. 1 S. 1 ROG ablesen, wonach die Trager der

Landes- und Regionalplanung , zur Vorbereitung oder Verwirklichung von

170 Vgl. Tyczewski, BauR 2021, 152 (157).

171 Runkel, in: Spannowsky/Runkel /Goppel, ROG, 2. Aufl. 2018, § 3 Rn. 14 ff.; Kiimper,
in: Kment, ROG, 2019, § 3 Rn. 15 ff.

172 Runkel, in: Spannowsky/ Runkel / Goppel, ROG, 2. Aufl. 2018, § 3 Rn. 58 ff.; Kiimper,
in: Kment, ROG, 2019, § 3 Rn. 76 ff.

173 Spannowsky, in: Uechtritz, Stadtebauliche Vertrédge, 2023, § 24 Rn. 38.
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Raumordnungspldnen” mit den hierfiir mafigeblichen o6ffentlichen Stellen
und Personen des Privatrechts einschliefilich Nichtregierungsorganisationen
und der Wirtschaft zusammenarbeiten sollen. Gem. § 14 Abs. 2S. 1 Nr. 1 ROG
konnen hierzu vertragliche Vereinbarungen, insbesondere zur Koordinierung
oder Verwirklichung von raumordnerischen Entwicklungskonzepten und
»zur Vorbereitung oder Verwirklichung von Raumordnungsplénen”
abgeschlossen werden. Der Gesetzgeber ging somit davon aus, dass
raumordnerische Vertrdge nicht anstelle von Raumordnungspldnen, sondern

in Ergdnzung zu diesen treten sollen.

3. Zwischenfazit

Weder die Gemeinde noch die Trdger der Raumordnungsplanung kénnen
Vertrage abschliefien, die eine entsprechende Planung ersetzen sollen. Im
konkreten Fall bedeutet dies, dass die Festlegung von landesweit
bedeutsamen Schwerpunkten fiir Industrie, Gewerbe und Logistik nicht
lediglich durch vertragliche Vereinbarungen zwischen dem Trager der
Raumordnungsplanung, den Gemeinden und dem Vorhabentriager moglich
ist. Die Ausweisung dieser Standorte muss zundchst im Rahmen des
Landesentwicklungsplans erfolgen. Fiir die verbindliche Regelung der
Nutzung der Grundstiicke bedarf es dann einer Umsetzung durch die
Bauleitplanung der Gemeinden. Lediglich erginzend - also zur
Verwirklichung der Festsetzungen im Raumordnungsplan - konnen
raumordnerische  Vertrdge mit den jeweiligen Gemeinden und

Vorhabentrdagern zum konkreten Projekt abgeschlossen werden.
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V. Vorwegbindungsverbot

1. Verbot der planerischen Vorwegbindung fiir Gemeinden

a) Kein vertraglicher Anspruch auf Bauleitplanung, § 1 Abs. 3 S. 2 BauGB
Gem. § 1 Abs. 3 S. 2 BauGB besteht auf die Aufstellung von Bauleitpldnen

und stddtebaulichen Satzungen kein Anspruch. Ein solcher Anspruch kann
auch nicht durch Vertrag begriindet werden. Dasselbe gilt gem. § 1 Abs. 8
BauGB fiir die Anderung, Ergédnzung oder Aufhebung eines Bauleitplans.'7+
Ein gegen § 1 Abs. 3 S. 2 verstofsender Vertrag ist gem. § 59 Abs. 1 VwV{G
i.V.m. § 134 BGB nichtig.'”®

Bei dem Verbot nach § 1 Abs. 3 S. 2 BauGB handelt es sich um eine
gesetzliche Konkretisierung der Grenzen, die der Vorwegbindung im
Hinblick auf das Abwé&gungsgebot gezogen sind.'”¢ Das Abwadgungsgebot
ergibt sich - unabhingig von einer gesetzlichen Positivierung - aus dem
Wesen einer rechtsstaatlichen Planung'’” und tréagt in spezifischer Weise dem
Verhiltnismafligkeitsgrundsatz im Rahmen planerischer Entscheidungen
Rechnung.'”® Einfachrechtlich ist das Abw&gungsgebot fiir die Bauleitplanung
in § 1 Abs. 7 BauGB festgelegt. Danach sind bei der Aufstellung der
Bauleitpldne die offentlichen und privaten Belange gegeneinander und

untereinander gerecht abzuwigen.

Das Abwagungsgebot ist verletzt, wenn eine Abwéagung tiberhaupt nicht

stattfindet.””? Dartiber hinaus erfordert es, dass in die Abwédgung alle

174 Jarass/Kment, BauGB, 3. Aufl. 2022, § 1 Rn. 20.

175 Battis, in: Battis/ Krautzberger/Lohr, 15. Aufl. 2022, BauGB § 1 Rn. 31; Jarass/Kment,
BauGB, 3. Aufl. 2022, § 1 Rn. 20.

176 Spannowsky, ZfBR 2010, 429 (430).
177 BVerwG, Urt. v. 14.2.1975 - 4 C 21 /74, BVerwGE 46, 56 (63).
178 BVerwG, Urt. v. 23.1.1981 - 4 C4/78, BVerwGE 61, 295 (301).

172 BVerwG, Urt. v. 5.7.1974 - 4 C 50/72, BVerwGE 45, 309 (314 f.); Urt. v. 23.11.2016
-4 CN 2/16, BVerwGE 156, 336 Rn. 12; Beschl. v. 18.1.2023 - 4 BN 37/22, BeckRS
2023, 4011 Rn. 9.



-62 -

abwédgungserheblichen Belange eingestellt werden miissen.’®® Das
Abwédgungsgebot ist auch verletzt, wenn die Bedeutung der betroffenen
Belange verkannt oder wenn der Ausgleich zwischen den von der Planung
beriihrten Belangen in einer Weise vorgenommen wird, der zur objektiven

Gewichtigkeit einzelner Belange aufier Verhdltnis steht.'®’

Eine Gemeinde darf sich daher nicht vertraglich zur Aufstellung eines
Bebauungsplans mit einem bestimmten Inhalt verpflichten.'8? Denn hierdurch
wiirde sich nahezu zwangsldufig eine Verkiirzung der gebotenen Abwigung
ergeben.'®3 Es wiirde vereitelt, dass nach Ablauf des formalisierten Verfahrens
mit Biirgerbeteiligung und Beteiligung der Tréger 6ffentlicher Belange die fiir
und gegen die Planung sprechenden Belange von dem daftir zustdndigen
Organ nach § 1 Abs. 7 BauGB gewichtet und abgewogen werden.'84 In Betracht
kommt lediglich eine Verpflichtung der Gemeinde zur Einleitung eines
Planungsverfahrens, ohne dass die Gemeinde tatsdchlich die Aufstellung

eines Bauleitplans zusagt.'8>

Das Verbot des § 1 Abs. 3 S. 2 BauGB gilt nach der Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichts nicht nur gegentiber Privaten, sondern auch
gegeniiber anderen Gebietskorperschaften.'® Da der Wortlaut diesbeziiglich
keinerlei Einschrankungen enthdlt und das Abwéadgungsgebot als
verfassungsrechtliches Prinzip allgemein gilt, muss das Verbot zudem auch

gegeniiber dem Trdger der Raumordnungsplanung gelten. Ein

180 Vgl. BVerwG, Urt. v. 5.7.1974 - 4 C 50/72, BVerwGE 45, 309 (314 f.); Urt. v.
23.11.2016 - 4 CN 2/16, BVerwGE 156, 336 Rn. 12; Beschl. v. 18.1.2023 - 4 BN
37/22, BeckRS 2023, 4011 Rn. 9.

181 BVerwG, Urt. v. 5.7.1974 - 4 C 50/72, BVerwGE 45, 309 (314 f.); Urt. v. 23.11.2016
-4 CN 2/16, BVerwGE 156, 336 Rn. 12; Beschl. v. 18.1.2023 - 4 BN 37/22, BeckRS
2023, 4011 Rn. 9.

182 BVerwG Urt. v. 29.5.1981 - 4 C 72.78, BeckRS 1981, 31321298.
183 BVerwG, Urt. v. 25.11.2005 - 4 C 15/04, BVerwGE 124, 385 (389).
184 BVerwG, Urt. v. 25.11.2005 - 4 C 15/04, BVerwGE 124, 385 (389).

185 Jarass/Kment, BauGB, 3. Aufl. 2022, § 1 Rn. 20; vgl. auch BVerwG, Beschl. v. 2.1.2012
-4 BN 32/11, ZfBR 2012, 259 (260).

186 BVerwG, Beschl. v. 28.12.2005 - 4 BN 40/05, NVwZ 2006, 458 (459).
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raumordnerischer Vertrag zwischen dem Trager der Raumordnungsplanung
und den Gemeinden, der eine Verpflichtung der Gemeinden enthailt,
bestimmte Planungen vorzunehmen oder auf diese zu verzichten, ist daher

unwirksam.'8’

b) Ausnahme bei bestehender Planungspflicht

aa) Bestehende Anpassungspflicht
Etwas anderes gilt im Rahmen der Anpassungspflicht gem. § 1 Abs. 4

BauGB. Danach sind die Bauleitpline den Zielen der Raumordnung
anzupassen. Es handelt sich um eine strikte Bindung der Gemeinde, die nicht
im Wege der Abwidgung nach § 1 Abs. 7 BauGB tiberwunden werden kann.'
Die erforderliche Abwé&dgung hat bereits auf Ebene der Landes- bzw.
Regionalplanung stattgefunden.’® Die Gemeinden sind nicht nur zur
inhaltlichen Anpassung ihrer Bauleitpldne, sondern auch zur erstmaligen
Aufstellung eines Bebauungsplans verpflichtet, soweit dies zur

Verwirklichung der Raumordnungsziele erforderlich ist.'?

Bei Bestehen einer Anpassungspflicht an Ziele der Raumordnung gem. § 1
Abs. 4 BauGB muss daher auch vertraglich eine entsprechende
Erstplanungspflicht ~ begriindet = werden  konnen.'”'  Vertragliche
Vereinbarungen, die eine Planungspflicht lediglich vertraglich verfestigen,
konnen nicht als Verstofs gegen das Verbot der Vorwegbindung gewertet

werden.'”? Da die Ziele der Raumordnung der Abwidgung durch die

187 Stijer, StuGR 2000, 21 (22); vgl. Schrddter/Wahlhduser, in: Schrodter, BauGB, 9. Aufl.
2019, § 1 Rn. 57.

18 BVerwG, Beschl. v. 20.8.1992 - 4 NB 20/91, BVerwGE 90, 329 (331 ff.); Urt. v.
17.9.2003 - 4 C 14/01, BVerwGE 119, 25 (42 f.); Beschl. v. 30.8.2016 - 4 BN 10/16,
ZfBR 2017, 64 Rn. 7; Jarass/Kment, BauGB, 3. Aufl. 2022, § 1 Rn. 33.

187 BVerwG, Beschl. v. 20.8.1992 - 4 NB 20(91, BVerwGE 90, 329 (333 £.).

190 BVerwG, Urt. v. 17.9.2003 - 4 C 14/01, BVerwGE 119, 25 (38); Kiimper, ZfBR 2018,
119 (126).

191 Spannowsky, in: Bielenberg/Runkel /Spannowsky, ROG, Band 2, L § 13 Rn. 65.
192 Spannowsky, ZfBR 2010, 429 (432 £.).
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Gemeinden ohnehin entzogen sind, droht hierdurch keine Verkiirzung der
Abwiédgung nach § 1 Abs. 7 BauGB. Das Verbot des § 1 Abs. 3 S. 2 BauGB muss

insofern teleologisch reduziert werden.

bb) Konkretisierung von Zielfestlequngen

Anders stellt sich die Situation dar, wenn vertraglich die
Raumordnungsziele zwischen der Gemeinde und dem Trager der
Raumordnungsplanung im raumordnerischen Vertrag konkretisiert werden,
wenn also beztiglich der Ausweisung eines landesweit bedeutsamen
Schwerpunkts fiir Industrie, Gewerbe oder Logistik Details wie beispielsweise
die konkrete Fliche oder die zuldssigen Gewerbe- oder Industriesparten

vereinbart werden.

Ziele der Raumordnung setzen sich zusammen aus einem bestimmten
rdumlichen und sachlichen Kern wund einem von der Gemeinde
konkretisierbaren Rahmen.'?® Die hierdurch gegebenen
Konkretisierungsspielraume geben Raum fiir eigene planerische
Entscheidungen der Gemeinde.'”* , Zielanpassung nach § 1 Abs. 4 BauGB ist
nicht schlichter Normvollzug, sondern planerische Konkretisierung
rahmensetzender Zielvorgaben.”'”> Wie weit der Planungsspielraum der
Gemeinde reicht, hiangt vom Detaillierungsgrad des jeweiligen Ziels der

Raumordnung ab.'?¢

Soweit die Raumordnungsziele einen Gestaltungsspielraum fiir die
Bauleitplanung der Gemeinden lassen, besteht eine Pflicht der Gemeinde zur

Abwédgung nach § 1 Abs. 7 BauGB, denn es handelt sich um eine eigene

193 Runkel/Edenharter, in: Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger, BauGB, 151. EL
August 2023, § 1 Rn. 51c.

194 Durner, in: Kment, ROG, 2019, § 4 Rn. 62; vgl. BVerwG, Urt. v. 20.1.1984 - 4 C
70/79, BVerwGeE 68, 319 (321).

195 BVerwG, Urt. v. 30.1.2003 - 4 CN 14/01, BVerwGE 117, 351 (361).

196 BVerwG, Urt. v. 20.8.1992 - 4 NB 20/81, BVerwGE 90, 329 (334); Kiimper, ZfBR
2018, 119 (124); Spannowsky, ZfBR 2015, 445 (450 £f.).
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planerische Entscheidung der Gemeinde. Zudem hat, soweit das Ziel der
Raumordnung den Gemeinden einen Planungsspielraum beldsst, auf Ebene
der Raumordnungsplanung noch keine endgiiltige Abwé&gung stattgefunden.
Die erforderliche Abwédgung im Rahmen der Bauleitplanung wiirde durch
eine vertragliche Konkretisierung der Raumordnungsziele, beispielsweise die
konkrete Standortwahl innerhalb der Gemeinde, also verkiirzt. Insofern kann
daher vertraglich keine strikte Planungspflicht der Gemeinde begriindet
werden. Diese Moglichkeit besteht nur in dem Umfang, in dem die gesetzliche

Verpflichtung gem. § 1 Abs. 4 BauGB existiert.'?

c) Abwigungserhebliche Vereinbarungen

Kann ein Anspruch auf (Nicht-)Aufstellung eines Bauleitplans gem. § 1
Abs. 3 S. 2 BauGB vertraglich nicht begriindet werden, stellt sich die Frage, ob
hierdurch jegliche vertragliche Einflussnahme auf die

Abwédgungsentscheidung vollstdndig ausgeschlossen ist.

aa) Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts

Das Bundesverwaltungsgericht hat bereits frith festgestellt, dass dem
Planverfahren vorgeschaltete Besprechungen, Abstimmungen, Zusagen und
Vertrage geradezu unerldsslich sein konnen, um tiberhaupt sachgerecht
planen und eine angemessene effektive Realisierung dieser Planung
gewdhrleisten zu konnen.'8 Es konne ernstlich keine
Meinungsverschiedenheit dariiber geben, dass insbesondere bei Projekten
einer bestimmten Grofienordnung hadufig nicht alle Entscheidungen - im
Sinne einer Erhaltung voller planerischer Freiheit - bis zur abschlieflenden

Abwiédgung zurtickgestellt werden konnten.'”?

197 Moench, Art, Inhalt und Grenzen eines landesplanerischen Vertrags, in: Institut
fur Landes- und Stadtentwicklungsforschung des Landes Nordrhein-Westfalen,
Umsetzung von regionalen Einzelhandelskonzepten durch landesplanerischen
Vertrag, 2000, S. 19; a.A. wohl Spannowsky, ZfBR 2010, 429 (432 1.).

198 BVerwG, Urt. v. 5.7.1974 - 4 C 50/72, BVerwGeE 45, 309 (317).
199 BVerwG, Urt. v. 5.7.1974 - 4 C 50/72, BVerwGeE 45, 309 (317).
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Abwidgungsdefizite, die auf selbstbindende, offensichtlich eine bestimmte
Planung in bestimmter Richtung beeinflussende Entscheidungen
zurtickgehen, konnen nach der Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichts unter drei Voraussetzungen zuldssig sein.?®
Zundchst muss die Vorwegnahme der Entscheidung sachlich gerechtfertigt
sein.?! Zudem muss bei der Vorwegnahme die planungsrechtliche
Zustandigkeitsordnung gewahrt bleiben. Das heifit, es muss, soweit die
Planung dem Gemeinderat obliegt, dessen Mitwirkung an den
Vorentscheidungen in einer Weise gesichert werden, die es gestattet, die
Vorentscheidungen dem Rat zuzurechnen.?? Schliefilich darf die
vorweggenommene Entscheidung inhaltlich nicht zu beanstanden sein.?® Sie
muss also den Anforderungen gentigen, denen sie geniigen miisste, wenn sie
als Bestandteil des abschlieffenden Abw&gungsvorganges getroffen wiirde
und zwar sowohl hinsichtlich eines sachgerechten Abwéagungsvorganges als

auch eines nicht zu missbilligenden Abw&gungsergebnisses.?04

Zu berticksichtigen ist, dass sich diese Rechtsprechung auf die Wirksamkeit
eines Bebauungsplanes bezog, der entsprechend vorheriger Absprachen
beschlossen worden war. Das Bundesverwaltungsgericht beschiftigte sich
dabei nicht mit der Wirksamkeit vertraglicher Absprachen zu bestimmten
Planungen und den Anspriichen, die der Vertragspartner der Gemeinde
daraus herleiten kann.?> Dies stellte es in einer spdteren Entscheidung
ausdriicklich klar und bekriftigte, dass vertragliche Anspriiche auf eine
bestimmte Bebauungsplanung ausgeschlossen seien.?¢ Die Frage, ob und in

welcher Weise die Vereinbarung oder zumindest das ihr zugrundeliegende

200 BVerwG, Urt. v. 5.7.1974 - 4 C50/72, BVerwGE 45, 309 (321).
201 BVerwG, Urt. v. 5.7.1974 - 4 C50/72, BVerwGE 45, 309 (321).
202 BVerwG, Urt. v. 5.7.1974 - 4 C50/72, BVerwGE 45, 309 (321).
203 BVerwG, Urt. v. 5.7.1974 - 4 C50/72, BVerwGE 45, 309 (321).
204 BVerwG, Urt. v. 5.7.1974 - 4 C50/72, BVerwGE 45, 309 (321).
205 BVerwG, Urt. v. 29.5.1981 - 4 C 72.78, BeckRS 1981, 31321298.
206 BVerwG, Urt. v. 29.5.1981 - 4 C 72.78, BeckRS 1981, 31321298.
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Interesse des Vertragspartners gleichwohl in die Abwadgung einzubeziehen ist,

liefs das Bundesverwaltungsgericht offen.?0”

Fest steht damit, dass ein Anspruch auf Aufstellung eines bestimmten
Bebauungsplans auch bei Einhaltung der oben genannten Anforderungen des
Bundesverwaltungsgerichts im Hinblick auf Abwé&dgungsdefizite, die auf
selbstbindende, offensichtlich eine bestimmte Planung in bestimmter
Richtung beeinflussende Entscheidungen zuriickgehen, nicht wirksam
vereinbart werden kann. Nicht hochstrichterlich geklart ist jedoch - soweit
ersichtlich - die Frage, ob eine vertragliche Einflussnahme auf die
Abwiédgungsentscheidung der Gemeinde wirksam vereinbart werden kann
bzw. ob eine vertragliche Vereinbarung einer bestimmten Planung Einfluss

auf die Abwagungsentscheidung der Gemeinde haben muss.

bb) ,, Qualifizierte Abwigung”

Diese Einflussnahme ist jedenfalls fiir raumordnerische Vertrdge zwischen
dem Trdger der Raumordnungsplanung und einer Gemeinde zu bejahen.
Trager der Landes- und Regionalplanung sollen gem. § 14 Abs. 1S. 1 ROG zur
Vorbereitung oder Verwirklichung von Raumordnungsplédnen mit den hierfuir
mafigeblichen offentlichen Stellen, worunter auch die Gemeinden fallen,
zusammenarbeiten. Hierzu sind gem. § 14 Abs. 2 S. 1 Nr. 1 ROG ausdrticklich
vertragliche = Vereinbarungen  moglich. Die  Verwirklichung von
Raumordnungspldnen erfolgt jedoch hauptsachlich durch Bauleitpldne. Das
Vorwegbindungsverbot kann daher nicht so weit gehen, dass sdmtliche
raumordnerische Vertrdge, die auf den Inhalt kiinftiger formeller Pldne
Einfluss nehmen, nichtig waren.?%® Die Regelung des § 14 Abs. 2S5.1 Nr. 1 ROG

liefe anderenfalls weitgehend leer.?%

207 BVerwG, Urt. v. 29.5.1981 - 4 C 72.78, BeckRS 1981, 31321298.
208 Grotefels/Lorenz, UPR 2001, 328 (330).
209 Grotefels/Lorenz, UPR 2001, 328 (330); vgl. auch Tyczewski, BauR 2021, 152 (159).
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Es ist nicht ersichtlich, weshalb die Gemeinde sich bei Einhaltung der vom
Bundesverwaltungsgericht genannten Anforderungen - Wahrung der
innergemeindlichen Zustdndigkeit und inhaltliche Rechtméfiigkeit der
Planung - nicht insoweit zur Berticksichtigung eines bestimmten
Planungskonzepts im Bauleitplanverfahren verpflichten kénnen soll. Das
vertragliche Verbot kann nur so weit gehen, wie das Vorwegbindungsverbot
zur Rechtswidrigkeit eines entsprechenden Bauleitplans fiithren wiirde.
Soweit die innergemeindliche Zustdndigkeit gewahrt wird und das
vereinbarte Planungskonzept inhaltlich nicht zu beanstanden ist, muss es der
Gemeinde daher moglich sein, sich zu verpflichten, tiber die Einleitung eines
Satzungsverfahrens pflichtgeméfS zu entscheiden und alle Mittel zu ergreifen,
um dieses Planungskonzept zu verwirklichen,?'° also vertraglich die Absicht

zu einer bestimmten Planung zu erkldren.?"

Hierdurch darf und kann zwar kein Anspruch auf Aufstellung einer
entsprechenden Planung begriindet werden.?’? Die vertragliche Bindung
muss allerdings im Rahmen der Abwédgung im Bauleitplanverfahren
berticksichtigt werden.?’® Soll anderen Belangen der Vorrang eingerdumt
werden, bedarf es hierfiir gewichtiger Griinde.?'* Vertraglich vereinbarte
Planungskonzepte fiithren somit insofern zu einer , qualifizierten Abwagung”,
als eine erhohte Darlegungs-, Begriindungs- und Abwidgungslast bei einer

spdteren Abweichung von der Planungskonzeption besteht.?'

Soweit der Vertrag klarstellt, dass ein Anspruch auf Bauleitplanung nicht
begriindet werden soll, sondern lediglich Absprachen hinsichtlich des

Planungskonzepts getroffen werden, die von der Gemeinde im Rahmen der

210 Grotefels/Lorenz, UPR 2001, 328 (334).
211 Tyczewski, BauR 2021, 152 (159, 162).
212 Siehe hierzu oben unter C, V, 1, a).

213 Tyczewski, BauR 2021, 152 (159, 162); Spannowsky, ZfBR 2010, 429 (435); vgl. zum
stadtebaulichen Vertrag Stelkens, DOV 2009, 850 (854).

214 Tyczewski, BauR 2021, 152 (159, 162).
215 Stiier, StuGR 2000, 21 (23); vgl. auch Spannowsky, ZfBR 2010, 429 (436).
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Abwiédgung zu berticksichtigen sind, verstofit dieser daher nicht gegen das
Vorwegbindungsverbot. Der Trager der Raumordnungsplanung hat dann als
Vertragspartner gegentiber der Gemeinde einen entsprechenden Anspruch
auf Beachtung der Vereinbarung im Rahmen der Abwiagung.?'¢ Zudem wirkt
sich die Nichtbeachtung oder fehlerhafte Gewichtung der vertraglichen
Bindung im Rahmen der Abwigung auf die Rechtswirksamkeit des
entsprechenden Bauleitplans aus, da eine fehlerhafte Abwédgung zur

Nichtigkeit des Bauleitplans fiihrt.?'”

2. Vorwegbindungsverbot der Raumordnungsplanung

Das Verbot der unzuldssigen Vorwegbindung gilt nicht nur fir die
Gemeinde, sondern auch fiir den Trager der Landes- oder Regionalplanung.?'®
Gem. § 7 Abs. 2 5. 1 ROG sind bei der Aufstellung der Raumordnungspldne
die offentlichen und privaten Belange, soweit sie auf der jeweiligen Ebene
erkennbar und von Bedeutung sind, gegeneinander und untereinander
abzuwégen. Ein analog zu § 1 Abs. 3 S. 2 BauGB normiertes Verbot der
vertraglichen Verpflichtung zur Planung findet sich im Raumordnungsgesetz
zwar nicht. Da das Verbot jedoch aus dem rechtsstaatlichen Gebot gerechter
Abwiégung folgt,?'? bedarf es hierfiir keiner positivrechtlichen Normierung.?
Auch der Trager der Raumordnungsplanung darf sich als Vertragspartner

nicht zur Aufstellung oder Anderung eines bestimmten Plans verpflichten.2?!

216 Vgl. zum stddtebaulichen Vertrag Stelkens, DOV 2009, 850 (854).
217 Battis, in: Battis/Krautzberger/Lohr, BauGB, 15. Aufl. 2022, § 1 Rn. 131.

218 Spannowsky, in: Bielenberg/Runkel/Spannowsky, ROG, Band 2, L § 13 Rn. 67;
Spannowsky, Raumordnerischer Vertrag, in: ARL (Hrsg.), Handwdorterbuch der
Stadt- und Raumentwicklung, 2018, S. 1885; Stiier, StuGR 2000, 21 (22).

219 Grotefels/Lorenz, UPR 2001, 328 (330); Spannowsky, in:
Bielenberg/Runkel /Spannowsky, ROG, Band 2, L § 13 Rn. 67.

220 Spannowsky, in: Uechtritz, Stadtebauliche Vertrage, 2023, § 24 Rn. 31.
221 Pleiner, in: Kment, ROG, 2019, § 14 Rn. 43.
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Gewisse Vorabsprachen sind allerdings moglich.??? Insofern ist auf die obigen

Ausfiihrungen zu abwagungserheblichen Vereinbarungen zu verweisen.??

Die Frage, ob die Gemeinde eine vertraglich vereinbarte Planungspflicht
gegeniiber dem Tridger der Raumordnungsplanung durchsetzen kann, wird
sich allerdings in der Praxis nur selten stellen. Denn tiblicherweise wird in den
hier relevanten Féllen die Raumordnungsplanung erfolgen, bevor die
Gemeinde ihre vertraglichen Pflichten erfiillen muss. Der Trédger der
Raumordnungsplanung geht also in Vorleistung, so dass fiir die Gemeinde
kein Bedarf besteht, einen eventuellen vertraglichen Anspruch (gerichtlich)
durchzusetzen. Dennoch ist das Verbot der Vorwegplanung insofern
beachtlich, als sich einerseits durch unzulédssige Vorabsprachen, andererseits
durch Nichtbeachtung der vertraglichen Bindung gegentiber der Gemeinde
Abwédgungsdefizite ergeben konnen, die zur Unwirksamkeit des

Raumordnungsplans fiihren.

3. Zwischenfazit

Ein Anspruch auf Aufstellung oder Anderung eines bestimmten Plans kann
weder gegentiber der Gemeinde noch gegentiber dem Trédger der
Raumordnungsplanung vertraglich begriindet werden. Wird vertraglich die
Absicht zu einer bestimmten Planung erklért, ist dies jedoch im Rahmen der
Abwiégung zu berticksichtigen. Es bedarf insofern erheblicher Griinde fiir eine
anderweitige Planung. Zu beachten sind die Anforderungen des
Bundesverwaltungsgerichts fiir die Zuldssigkeit von Abwidgungsdefiziten
durch vertragliche Vorabsprachen. Nur wenn diese eingehalten werden, ist
der spdtere Plan rechtmifliig und kann ein entsprechender vertraglicher
Anspruch auf Berticksichtigung im Rahmen der Abwé&gung begriindet

werden. Moglich sind in diesem Rahmen somit abwé&dgungserhebliche

222 Stijer, Bau- und Fachplanungsrecht, 2015, Kap. 11 Rn. 344; Tyczewski, BauR 2021,
152 (158).
223 Siehe unter C, V, 1, ¢).
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raumordnerische Vertrage zwischen dem Tradger der Raumordnungsplanung

und einer Gemeinde.

Es kdme daher in Betracht, die Ausweisung eines landesweit bedeutsamen
Schwerpunkts fiir Industrie, Gewerbe wund Logistik in einem
Raumordnungsplan durch einen raumordnerischen Vertrag mit der
Gemeinde weiter zu konkretisieren. Soweit es sich um ein Ziel der
Raumordnung handelt, besteht gem. § 1 Abs. 4 BauGB eine
Anpassungspflicht, die auch eine Erstplanungspflicht umfasst. Insofern wére
auch eine vertragliche - sanktionsbewehrte - Verpflichtung der Gemeinde
moglich. Die inhaltliche Konkretisierung des Ziels der Raumordnung,
beispielsweise die konkrete Standortwahl innerhalb des Gemeindegebiets,
miisste die Gemeinde im Falle einer entsprechenden vertraglichen Zusage im
Rahmen ihrer Abwidgung mit erhohtem Gewicht berticksichtigen. Ein
Planungsanspruch besteht insofern jedoch nicht. Empfehlenswert ist
diesbeziiglich ein ausdriicklicher Hinweis auf Nichtbegriindung von

Anspriichen auf eine konkrete Bauleitplanung.?*

VI. Kompetenzgrenzen

1. Allgemeines

Schliefilich ergeben sich in Bezug auf den Vertragsinhalt Einschrankungen,
die aus Kompetenzgrenzen herriihren. Denn die 6ffentlichen Vertragspartner
miissen sich auch beim Abschluss eines 6ffentlich-rechtlichen Vertrages im
Rahmen ihrer Kompetenzen bewegen.??® Ein subordinationsrechtlicher
Vertrag mit kompetenzwidrigem Inhalt kann gem. § 59 Abs. 2 Nr. 1 LVw VG
i.V.m. § 44 LVwWVIG nichtig sein. § 59 Abs. 2 Nr. 1 LVwV{G besagt, dass ein
Vertrag im Sinne des § 54 S. 2 LVwVI{G nichtig ist, wenn ein Verwaltungsakt

224 Vgl. Grotefels/Lorenz, UPR 2001, 328 (330).

225 Biumler, in: Cholewa/Dyong/von der Heide/ Arenz, Raumordnung in Bund und
Landern, Band 1, 20. Lfg der 5. Aufl., § 14 Rn. 13.
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mit entsprechendem Inhalt nichtig wire. Die Nichtigkeit von
Verwaltungsakten ist in § 44 LVwWV{G geregelt. Nach der Generalklausel in
§44 Abs. 1 LVWVIG ist ein Verwaltungsakt nichtig, soweit er an einem
besonders schwerwiegenden Fehler leidet und dies bei verstindiger

Wiirdigung aller in Betracht kommenden Umsténde offensichtlich ist.

a) Fehlende ortliche Zustindigkeit

Besondere Nichtigkeitsvorschriften enthélt § 44 Abs. 2 LVwVIG: So ist ein
Verwaltungsakt gem. § 44 Abs. 2 Nr. 3 LVwV{G nichtig, wenn er von einer
Behorde aufserhalb ihrer durch § 3 Abs. 1 Nr. 1 LVwWV{G begriindeten
Zustandigkeit erlassen wurde, ohne dass diese hierzu erméchtigt ist. Gem. § 3
Abs. 1 Nr. 1 LVwVIG ist in Angelegenheiten, die sich auf unbewegliches
Vermogen oder ein ortsgebundenes Recht oder Rechtsverhiltnis beziehen, die
Behorde, in deren Bezirk das Vermogen oder der Ort liegt, ortlich zustdandig.
In anderweitigen Féllen der 6rtlichen Unzustdandigkeit liegt gem. § 44 Abs. 3
Nr. 1 LVwVIG dagegen keine Nichtigkeit vor.

b) Fehlende sachliche Zustindigkeit

Die sachliche Unzustandigkeit ist nach der Generalklausel in § 44 Abs. 1
LVwVIG zu bewerten. Ein besonders schwerwiegender Fehler in diesem
Sinne liegt vor, wenn ein Fall absoluter sachlicher Unzustdndigkeit gegeben
ist; das heifst, wenn eine Behorde titig wird, die unter keinem, wie auch immer
gearteten Umstand mit der Sache befasst sein kann.??¢ Ansonsten fiihrt die
sachliche Unzustandigkeit regelméfiig nur zur Anfechtbarkeit, nicht aber zur
Nichtigkeit des Verwaltungsakts?”” und somit auch nicht zur Nichtigkeit eines
Vertrages mit entsprechendem Inhalt gem. § 59 Abs. 2 Nr. 1 LVwWV{G. Der
Vertrag kann jedoch gem. § 59 Abs. 2 Nr. 2 LVWV{G nichtig sein, wenn ein
Verwaltungsakt mit entsprechendem Inhalt nicht nur wegen eines

Verfahrens- oder Formfehlers im Sinne des § 46 LVwV{G rechtswidrig ware

226 Sachs, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwWVIG, 10. Aufl. 2022, § 44 Rn. 111, 170.
227 Goldhammer, in: Schoch/Schneider, VwVI{G, 4. EL November 2023, § 44 Rn. 51.
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und dies den Vertragsschlielenden bekannt war. Die sachliche
Unzustdndigkeit wird von § 46 LVwV{G nicht erfasst.??® Schliefdlich kann sich
die Nichtigkeit des Vertrages aus § 59 Abs. 1i.V.m. § 134 BGB ergeben, sofern
der Zustandigkeitsfehler der Schwere nach dem Nichtigkeitsgrund des § 44
Abs. 2 Nr. 3 LVwV{G entspricht.??

2. Raumordnerische Vertriage mit Gemeinden

Fraglich ist, ob im Hinblick auf die Kompetenzgrenzen des Trdgers der
Raumordnungsplanung eine zu grofle Regelungsdichte in einem
raumordnerischen Vertrag mit einer Gemeinde dazu fiihrt, dass der Bereich
der Raumordnung tiberschritten und die kommunale Planungshoheit der

Gemeinden unzuléssig verkiirzt wird.?%

a) Verfassungsrechtliche Grenzen fiir Festlequngen in Raumordnungsplinen

Wie oben bereits ausgefiihrt, sind der Festlegung von Standorten fur
Industrie-, Gewerbe- oder Logistikansiedlungen in Raumordnungsplinen
hinsichtlich deren Konkretisierungsgrades verfassungsrechtliche Grenzen
gesetzt.?>! Entscheidendes Kriterium fiir die Eréffnung und Begrenzung der
Kompetenz der Trager der Raumordnungsplanung ist, ob ein tiberortlicher
und tberfachlicher raumstruktureller Koordinationsbedarf besteht.?32
Standortausweisungen in Raumordnungspldnen sind ,hinsichtlich ihrer
Detailschdrfe den Aufgaben und Leitvorstellungen einer nachhaltigen
Raumentwicklung verpflichtet” und diirfen den Kompetenzbereich der

tiberfachlichen und tiberértlichen Planung nicht verlassen.?** Abzugrenzen ist

228 Schneider, in: Schoch/Schneider, VwVIG, 4. EL November 2023, § 46 Rn. 30.

229 Brosius-Gersdorf, in: Schoch/Schneider, VwV{G, 4. EL November 2023, § 59 Rn. 147.
20 Vgl. Tyczewski, BauR 2021, 152 (162).

231 Siehe oben A, I, 1 und B, ], 2, b).

232 BVerwG, Urt. v. 15.05.2003 - 4 CN 9.01, BVerwGE 118, 181 (186); Urt. v. 16.03.2006
- 4 A 1075.04, BVerwGE 125, 116 Rn. 64; Hendler, LKRZ 2007, 1 (1 £.); Rojahn,
NVwZ 2011, 654 (655).

233 BVerwG, Urt. v. 16.03.2006 - 4 A 1075.04, BVerwGE 125, 116 Rn. 64 f.
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die hoherstufige Raumordnung als {iberortliche Planung von der

niedrigstufigeren Bauleitplanung als stddtebauliche Planung.?3*

Wer seine Handlungen auf den Kompetenztitel der Raumordnung stiitzt,
kann keine Festlegungen mit bodenrechtlicher Wirkung treffen.?> Eine bis in
alle Details abschliefiende Festlegung widerspricht daher dem Konzept der
abgestuften Planung und der zugrundeliegenden Kompetenzverteilung.?%
Zudem ist die Kompetenz der Raumordnungsplanung durch die Garantie der
kommunalen Selbstverwaltung gem. Art 28 Abs. 2 GG und Art. 71 BW LV
begrenzt, wozu auch die Planungshoheit zdhlt.?>” Raumordnerische Vertrége,
die diesen Kompetenzrahmen nicht beachten und in den Kompetenzbereich
der Gemeinde hintibergreifen, konnten daher unwirksam sein.?®
Diesbeziiglich wird vertreten, dass verbindliche Konkretisierungen
landesplanerischer Erfordernisse durch vertragliche Absprachen ihre Grenze
in dem Konkretisierungsgrad fanden, bis zu dem Festlegungen in
Raumordnungspldnen moglich seien.??” Was nicht Inhalt eines
Raumordnungsplans sein kénne, konne sich die Raumordnungsverwaltung
auch nicht per Vertrag versprechen lassen.? Auch durch Zustimmung der
Gemeinde konne der gesetzlich zugewiesene Aufgabenbereich der
Raumordnung nicht erweitert werden.?*' Dieser Auffassung kannjedoch nicht

zugestimmt werden.

234 Vgl. BVerwG, Urt. v. 20.08.1992 - 4 NB 20.91, BVerwGE 90, 329 (333).

235 BVerwG, Urt. v. 20.08.1992 - 4 NB 20.91, BVerwGE 90, 329 (334); Kiimper, in:
Kment, ROG, 2019, Einleitung Rn. 21.

236 Vgl. Hendler, LKRZ 2007, 1 (2).

237 Dreier, in: Dreier, GG, 2015, Art. 28 Rn. 130 f.

238 So Mahlburg, Raumordnerische Vertrdge nach § 13 S. 5 ROG, 2002, S. 233 f.
23 Mahlburg, Raumordnerische Vertrdge nach § 13 S. 5 ROG, 2002, S. 266.

240 Mahlburg, Raumordnerische Vertrdge nach § 13 S. 5 ROG, 2002, S. 266 f.

241 Mahlburg, Raumordnerische Vertrdge nach § 13 S. 5 ROG, 2002, S. 269 f.



-75 -

b) Keine Nichtigkeit aufgrund drtlicher Unzustindigkeit

Die Abgrenzung der Raumordnungsplanung von der Bauleitplanung ist
kein Problem der ortlichen Zustindigkeit gem. § 3 Abs. 1 Nr. 1 LVwVIG.
Sowohl der jeweilige Trager der Raumordnungsplanung als auch die jeweilige
Gemeinde sind fiir die Uberplanung des Gemeindegebiets - und damit auch
tir die Planung der Schwerpunkte fiir Industrie, Gewerbe und Logistik -
ortlich zustandig. Vielmehr handelt es sich hierbei um eine Frage der
sachlichen Zustandigkeit, ndmlich um eine Unterscheidung der Kompetenzen
der verschiedenen Planungsebenen. Die Anwendung des § 59 Abs. 2 Nr. 1
LVwWVIG i.V.m. § 44 Abs. 2 Nr. 3 LVwV{G aufgrund fehlender ortlicher

Zustandigkeit kommt daher nicht in Betracht.?+2

c) Keine Nichtigkeit aufgrund absoluter sachlicher Unzustindigkeit

Auch eine Nichtigkeit des Vertrags nach § 59 Abs. 2 Nr. 1 LVwV{G i.V.m.
§ 44 Abs. 1 LVWVIG aufgrund fehlender sachlicher Unzustandigkeit ist nicht
gegeben, wenn der raumordnungsrechtliche Vertrag in den Kompetenzraum
der Bauleitplanung vordringt. Wie oben ausgefiihrt, liegt ein besonders
schwerwiegender Fehler im Sinne des § 44 Abs. 1 LVwWV{G nur vor, wenn ein
Fall absoluter sachlicher Unzustdndigkeit gegeben ist. Es muss eine Behorde
tatig werden, die unter keinem, wie auch immer gearteten Umstand mit der
Sache befasst sein kann.?#® Der zuldssige Konkretisierungsgrad von
Standortfestlegungen in Raumordnungspldnen ist jedoch duferst schwierig
zu bestimmen und steht daher nicht im Vorhinein fest.?# Es kann folglich nicht
von einer absoluten sachlichen Unzustdndigkeit gesprochen werden, bei der
eine Behorde tétig wird, die unter keinem, wie auch immer gearteten Umstand

mit der Sache befasst sein kann.

242 A A. Spannowsky, Verwirklichung von Raumordnungsplidnen durch vertragliche
Vereinbarungen, 1999, S. 58.

243 Siehe hierzu oben unter C, VI, 1, b).
244 Siehe hierzu oben A, II, 1 und B, ], 2, b).
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d) Keine Nichtigkeit aufgrund Rechtswidrigkeit des Vertrages
§ 59 Abs. 2 Nr. 2 LVWVIG, wonach ein subordinationsrechtlicher Vertrag

nichtig ist, wenn ein Verwaltungsakt mit entsprechendem Inhalt nicht nur
wegen eines Verfahrens- oder Formfehlers im Sinne des § 46 rechtswidrig
wdre und dies den VertragschlieSenden bekannt war, ist vorliegend ebenfalls
nicht einschlédgig. Voraussetzung fiir die Nichtigkeit nach § 59 Abs. 2 Nr. 2
LVwVIG ist die Rechtswidrigkeit des Vertrags.?*> Das gleiche gilt fiir § 59
Abs. 1 LVWVLG i.V.m. § 134 BGB, wonach ein Vertrag nichtig ist, der gegen
ein gesetzliches Verbot verstofit.?# Die Rechtswidrigkeit des Vertrages kann
sich dabei in beiden Fillen aus einem Verstof$ gegen Unions-, Bundes- und
Landesrecht einschliefSlich Verfassungsrecht oder einer Verletzung von

Rechtsverordnungen und Satzungen ergeben.?*

In Frage steht hier ein Verstofs gegen die gesetzliche Kompetenzverteilung
zwischen der Raumordnungsplanung und der Bauleitplanung sowie gegen
die Selbstverwaltungsgarantie der Gemeinde gem. Art. 28 Abs. 2 GG. Ein
solcher Gesetzesverstofs liegt jedoch nicht vor, wenn der Vertrag
Vereinbarungen enthdlt, die ein ihrem Konkretisierungsgrad tiber das

hinausgehen, was in Raumordnungspldnen an Festlegungen moglich wére.

aa) Kompetenzabgrenzung im Rahmen raumordnerischer Vertrige

Die = Kompetenzabgrenzung  der = Raumordnungsplanung  zur
Bauleitplanung ist, wie oben ausgefiihrt, anhand der Uberfachlichkeit und
Uberértlichkeit der Raumordnungsplanung vorzunehmen. Zu beachten ist
aber, dass der Gesetzgeber in § 14 Abs. 1 S.1 ROG dem Trager der
Raumordnungsplanung  explizit auch die Verwirklichung von

Raumordnungspldnen durch raumordnerische Zusammenarbeit als Aufgabe

245 Brosius-Gersdorf, in: Schoch/Schneider, VwV{G, 4. EL November 2023, § 59 Rn. 157;
Siegel, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwVIG, 10. Aufl. 2022, § 59 Rn. 37 {f.

246 Sjehe hierzu oben unter C, 111, 3.

247 Brosius-Gersdorf, in: Schoch/Schneider, VwV{G, 4. EL November 2023, § 59 Rn. 157;
Siegel, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwV{G, 10. Aufl. 2022, § 59 Rn. 10.
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zugewiesen hat, wozu gem. § 14 Abs. 2 S. 1 Nr. 1 ROG auch vertragliche
Vereinbarungen gehoren. Das gesetzliche Aufgabenfeld der Raumordnung ist
damit nicht auf die klassische Raumordnungsplanung im engeren Sinne der
Planaufstellung beschrankt, sondern umfasst auch die Planverwirklichung.?+8
Die Verwirklichung von Raumordnungspldnen erfolgt durch die
Bauleitplanung der Gemeinden. Auf diese muss der Trdger der
Raumordnungsplanung durch raumordnerische Vertrdge Einfluss nehmen
konnen, ansonsten liefe die Regelung in § 14 Abs. 2 S. 1 Nr. 1 ROG leer. Die
Zustandigkeitsgrenzen, die fiir das Verhdltnis der Raumordnungsplanung
zur Bauleitplanung entwickelt wurden, konnen daher fiir die Aufgabe der
Planverwirklichung nicht unverdndert tibernommen werden. Vielmehr ist
davon auszugehen, dass im Rahmen der Planverwirklichung durch
raumordnerische Vertrédge eine weitergehende Kompetenz des Trédgers der

Raumordnungsplanung besteht, als im Rahmen der Raumordnungsplanung.

bb) Vertragsschluss als Austibung der Selbstverwaltungsgarantie

Durch den Abschluss eines raumordnerischen Vertrages, der in seinem
Konkretisierungsgrad tiber das hinausgeht, was in Raumordnungsplidnen an
Festlegungen moglich wire, wird die Gemeinde auch nicht in ihrer
Selbstverwaltungsgarantie aus Art.28 Abs.2 GG verletzt. Vielmehr
entschliefst sich die Gemeinde im Falle eines freiwilligen Vertragsschlusses,
ihre Planungshoheit auf diese Art und Weise wahrzunehmen. Gem. Art. 28
Abs. 2 GG muss den Gemeinden das Recht gewdhrleistet sein, alle
Angelegenheiten der ¢rtlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener
Verantwortung zu regeln. Von der Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28
Abs.2 S. 1 GG umfasst ist somit auch die Eigenverantwortlichkeit der
Gemeinden, also eine Ermessens- und Gestaltungsfreiheit beztiglich der Art

und Weise der Ausiibung der gemeindlichen Hoheitsrechte.?#” Die Gemeinde

248 Vgl. Spannowsky, Verwirklichung von Raumordnungspldnen durch vertragliche
Vereinbarungen, 1999, S. 58.

249 Jarass, in: Jarass/ Pieroth, 17. Aufl. 2022, GG Art. 28 Rn. 30.
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darf sich daher auch dazu entschlieffen, im Rahmen ihrer Planungshoheit
vertragliche Bindungen einzugehen und insofern die Entwicklungen im
Hinblick auf die Bodennutzung langerfristig zu steuern. Zu beachten sind
dabei zwar die gesetzlichen Grenzen,?® wie beispielsweise das Verbot der
Vorwegbindung. Dariiber hinaus ist jedoch keine (verfassungsrechtliche)
Einschrankung der Gemeinden zum  Abschluss entsprechender

raumordnerischer Vertrdge erkennbar.

3. Zwischenfazit

Der raumordnerische  Vertrag  zwischen dem  Trdger der
Raumordnungsplanung und der Gemeinde darf daher in seinem
Konkretisierungsgrad tiber das hinausgehen, was in Raumordnungspldnen an
Festlegungen moglich wiére. Ein Gesetzesverstof und damit ein
rechtswidriger  Vertragsinhalt ist dadurch nicht gegeben. Die
Kompetenzgrenzen des Trégers der Raumordnungsplanung im Rahmen der
klassischen Raumordnungsplanung unterscheiden sich von denjenigen im
Rahmen der Planverwirklichung. Eine Verletzung der
Selbstverwaltungsgarantie der Gemeinden ist zudem bei einem freiwilligen

Vertragsabschluss nicht ersichtlich.

VII. Rechtsfolgen und Durchsetzung

1. Vertragliche Erfullungsanspriiche

Aus einem wirksamen raumordnerischen Vertrag ergeben sich
(gegenseitige) vertragliche Erfullungsanspriiche.?’ Da es nicht moglich ist,

Ziele der Raumordnung durch vertragliche Vereinbarungen festzulegen,?? -

250 Jarass, in: Jarass/ Pieroth, 17. Aufl. 2022, GG Art. 28 Rn. 30.
251 Spannowsky, in: Bielenberg/Runkel/Spannowsky, ROG, Band 2, L § 13 Rn. 75.

252 Pleiner, in: Kment, ROG, 2019, § 14 Rn. 33; Stiier, Bau- und Fachplanungsrecht,
2015, Kap. 11 Rn. 343; Tyczewski, BauR 2021, 152 (157).
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das ist gem. § 3 Abs. 1 Nr. 2 ROG nur in Raumordnungspldnen moglich -
bestehen stets nur vertragliche Bindungswirkungen und keine gesetzlichen

Bindungswirkungen gem. § 4 ROG oder § 1 Abs. 4 BauGB.?>
Uber § 62 S. 2 LVwVIG, wonach erganzend die Vorschriften des

Biirgerlichen =~ Gesetzbuchs  entsprechend  gelten,  findet  das
Leistungsstorungsrecht des BGB Anwendung.?** Gem. §§ 280 ff. BGB kann
deshalb bei Nicht- oder Schlechtleistung auch ein Schadensersatzanspruch
bestehen. Kommt der Vertragspartner seiner Leistungs- oder
Schadensersatzpflicht nicht nach, sind die vertraglichen Anspriiche auf dem
Verwaltungsrechtsweg im Wege der Leistungsklage durchzusetzen.?®> Im
Vertrag konnen jedoch auch Schlichtungsmechanismen oder Schiedsgerichte

festgelegt werden.?>¢ Moglich ist auch die Unterwerfung unter die sofortige

Vollstreckung gem. § 61 LVwV{G.

2. Vertragliche Sanktionen

Zur Absicherung der vertraglichen Anspriiche kann auch eine
Vertragsstrafe vereinbart werden.?” Uber § 62 S. 2 LVwVfG finden
diesbeziiglich die Vorschriften der §§ 339 ff. BGB zur Vertragsstrafe
Anwendung. Gem. § 344 BGB ist die getroffene Vereinbarung einer Strafe fuir
den Fall der Nichterfiillung des Versprechens unwirksam, wenn das Gesetz
das Versprechen einer Leistung ebenfalls fiir unwirksam erkldrt. Die
Vertragsstrafe muss sich daher auf einen zuldssigen Vertragsinhalt

beziehen.?¢ Zudem darf die Vertragsstrafe nicht gegen das Ubermafiverbot

253 Grotefels/Lorenz, UPR 2001, 328 (333); Spannowsky, Verwirklichung von
Raumordnungspldanen durch vertragliche Vereinbarungen, 1999, S. 52.

254 Grotefels/Lorenz, UPR 2001, 328 (334); Pleiner, in: Kment, ROG, 2019, § 14 Rn. 47.

255 Grotefels/Lorenz, UPR 2001, 328 (334); Spannowsky, in:
Bielenberg/Runkel /Spannowsky, ROG, Band 2, L § 13 Rn. 79.

256 Pleiner, in: Kment, ROG, 2019, § 14 Rn. 40.

257 Grotefels/Lorenz, UPR 2001, 328 (334); Pleiner, in: Kment, ROG, 2019, § 14 Rn. 40;
Spannowsky, in: Bielenberg/Runkel /Spannowsky, ROG, Band 2, L § 13 Rn. 82.

258 Pleiner, in: Kment, ROG, 2019, § 14 Rn. 40; Spannowsky, in:
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verstofien.?” Ist die Strafe unverhéltnismaflig hoch, so kann sie gem. § 343
Abs.1 S. 1 BGB auf Antrag des Schuldners auf den angemessenen Betrag

herabgesetzt werden.

In Betracht kdme vorliegend die Vereinbarung einer Geldstrafe fiir den Fall,
dass die Gemeinde das vereinbarte Planungskonzept nicht in ihre Abwéagung
im Rahmen der Aufstellung des Bauleitplans einstellt. Moglich ist auch der
Verlust von Fordermitteln oder Finanzzuweisungen, sofern auf diese kein
gesetzlicher Anspruch besteht. Vertragliche Sanktionen bei Nichtaufstellung
eines entsprechenden Bauleitplans sind jedoch nicht moglich,?° da eine
entsprechende vertragliche Verpflichtung nicht wirksam begriindet werden

kann.2¢’

VIII. Fazit

Raumordnerische Vertrage konnen fiir die Sicherstellung der Entwicklung
landesweit bedeutsamer Schwerpunkte fiir Industrie, Gewerbe und Logistik
in einem gewissen Umfang niitzlich sein. Da in raumordnerischen Vertragen
mit den Gemeinden auch Festlegungen getroffen werden konnen, die in dieser
Detailschédrfe in Raumordnungspldnen nicht moglich sind, ist insofern eine
Konkretisierung der Ziele der Raumordnung moglich. Zu beachten ist, dass
die Vertrdge keinen planersetzenden Inhalt haben diirfen. Es bedarf daher
stets einer Ausweisung im Raumordnungsplan, zu dessen Verwirklichung der

raumordnerische Vertrag abgeschlossen wird.

Nicht moglich ist es, die Gemeinden zu einer bestimmten Planung

vertraglich zu verpflichten. Gem. § 1 Abs. 3 S. 2 BauGB kann ein Anspruch auf

Bielenberg/Runkel /Spannowsky, ROG, Band 2, L § 13 Rn. 82.

2% Pleiner, in: Kment, ROG, 2019, § 14 Rn. 40; Spannowsky, in:
Bielenberg/Runkel /Spannowsky, ROG, Band 2, L § 13 Rn. 82.

260 Vgl. Stijer, StuGR 2000, 21 (22).

261 Siehe zum Verbot der planerischen Vorwegbindung der Gemeinde oben unter C,
V, 1.
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die Aufstellung von Bauleitplanen und stddtebaulichen Satzungen nicht
durch Vertrag begriindet werden. Die Gemeinden konnen also nicht
verpflichtet werden, ein bestimmtes Planungskonzept durch Bebauungsplan
umzusetzen, es sei denn, dieses Planungskonzept ergibt sich bereits aus dem
jeweiligen Ziel der Raumordnung. Soweit die Anpassungspflicht gem. § 1
Abs. 4 BauGB reicht, konnen auch (sanktionsbewehrte) vertragliche

Anspriiche begriindet werden.

Die Vereinbarung einer bestimmten Planungskonzeption ist lediglich im
Rahmen der Abwidgung bei Aufstellung des Bebauungsplans zu
berticksichtigen. Soll anderen Belangen der Vorrang eingerdumt werden,
bedarf es hierfiir gewichtiger Griinde. Soweit der Vertrag klarstellt, dass ein
Anspruch auf Bauleitplanung nicht begriindet werden soll, sondern lediglich
Absprachen hinsichtlich des Planungskonzepts getroffen werden, die von der
Gemeinde im Rahmen der Abw&gung zu berticksichtigen sind, verstofit dieser
nicht gegen das  Vorwegbindungsverbot. @ Der  Trdger  der
Raumordnungsplanung hat dann als Vertragspartner gegentiber der
Gemeinde einen entsprechenden Anspruch auf Berticksichtigung der
Vereinbarung im Rahmen der Abwdgung, die auch tber das
Konkretisierungsmaf$ hinausgehen kann, welches die Kompetenz des Art. 74

Abs. 1 Nr. 31 GG erlaubt.

Raumordnerische = Vertrdage  haben  stets (nur)  vertragliche
Erfillungsanspriiche zur Folge, die gerichtlich durchgesetzt werden miissen.
Gesetzliche Bindungswirkungen im Sinne des § 4 ROG oder § 1 Abs. 4 BauGB
ergeben sich daraus nicht. Allerdings kann eine unterbliebene
Berticksichtigung der vertraglichen Bindung im Rahmen der Abwigung bei
der Aufstellung des Bauleitplans zur Unwirksamkeit des Plans fiihren.
Vertragsstrafen konnen unter Berticksichtigung der Vorschriften der §§ 339 ff.
BGB vereinbart werden. Sie miissen sich auf einen zulédssigen Vertragsinhalt

beziehen und diirfen nicht gegen das Ubermafiverbot verstofen.
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D. GRUNDSTUCKSBESCHAFFUNG UND
GRUNDSTUCKSVERGABE

I. Vortiiberlegungen

Der Erfolg der Ansiedlungsstrategie des Landes Baden-Wiirttemberg kann
in der Praxis seine volle Wirksamkeit dann entfalten, wenn idealerweise neben
den planungsrechtlichen Grundlagen und einer denkbaren vertraglichen
Flankierung auch die Eigentumslagen beztiglich der fraglichen Grundstiicke,
die zur Realisierung des Vorhabens benotigt werden, geklart sind. In diesem
Fall konnen zugunsten der Projekttrager ziigig Baugenehmigungen erteilt
werden - wobei hier gewisse unvermeidbare Zeitbedarfe aus Vorschriften zur
Offentlichkeitsbeteiligung, aber auch allgemein aus den teils aufwendigen

Vorgaben des Umweltrechts berticksichtigt werden miissen.?¢2

Es stellt sich also die Herausforderung, neben den planungsrechtlichen
Bedingungen auch den Erwerb der Grundstiicke moglichst effektiv
vorzubereiten. Stehen Grundstiicke im Eigentum von desinteressierten
Privatpersonen, diirfte dies die Vorhabenrealisierung durch ein Unternehmen
ndmlich erschweren, wenn nicht gar unmoglich machen. Aufierdem ist es
wiinschenswert, dass eine zielgerichtete Bauleitplanung, die diesen Prozess
begleitet, durch die Kommunen zugig in Fortsetzung der

raumordnungsrechtlichen Grundlagen durchgefiihrt wird.

262 Beispielsweise enthélt das UVPG umfangreiche Regelungen zur Beteiligung
(88§17-22 UVPG zur UVP sowie §§ 41 f. UVPG zur SUP) sowie
Fristenregelungen. So betrdgt die Frist fiir die Auflerungen der betroffenen
Offentlichkeit einen Monat (nach Ablauf der Auslegungsfrist), § 21 Abs. 2 UVPG.
Manche bezeichnen das Umweltrecht gar als , Unsicherheitsfaktor”: Ruge, ER
2019, 135 (141); Ruge, NVwZ 2023, 870 (871).
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II. Bauleitplanung und Genehmigung ohne Riicksicht auf Eigentum

1. Eigentumslage und Planungsaktivitidten

Zu Beginn der weiteren rechtlichen Analyse soll herausgestellt werden,
welche  Bedeutung  die  Eigentumslage auf Planungs- und
Genehmigungsabldufe hat: Sie ist zwar in Hinblick auf die tatsdchliche
Verwirklichung von grofien Projekten von Bedeutung,?® nicht aber fiir die
Planungsaktivitdten der Gemeinde sonderlich relevant. Die Bauleitplanung -
also die Ausarbeitung von Flachennutzungs- und Bebauungspldnen - fragt
ndmlich grundsitzlich nicht danach, in wessen Eigentum die zu
tiberplanenden Grundstiicke stehen.?¢4 Insbesondere ist es fiir die Aufstellung
eines Bebauungsplans oder die Wahl von Festsetzungen nach § 9 Abs. 1
BauGB irrelevant, ob die betroffenen Grundstticke im Eigentum der
planenden Gemeinde oder eines Dritten stehen.?¢® Die Bauleitplanung muss

nicht einmal den Verlauf der Grundstiicksgrenzen berticksichtigen.26

Allerdings miissen die privaten Belange - also auch die Belange und
Interessen der Eigenttimer von Grundstticken im Plangebiet - bei der
Aufstellung von Bauleitpldnen berticksichtigt werden (Abwadgungsgebot, § 1
Abs. 7 BauGB).?¢’ Die Gemeinde ist im Rahmen gerechter Abwédgung an die
verfassungsrechtliche Garantie des Eigentums (Art. 14 GG) gebunden und

263 Siehe dazu die nachfolgenden Hinweise unter D, III, 1.

264 Hinweise des Bundesministers fiir Raumordnung, Bauwesen und Stddtebau zu
ungeklarten Eigentumsverhaltnissen in der Bauleitplanung, LKV 1991, 234 (234).

265 BVerwG, Beschl. v. 07.04.1997 - 4 B 64/97, NVwZ-RR 1997, 515 (516).

26¢ Hinweise des Bundesministers fiir Raumordnung, Bauwesen und Stiddtebau zu
ungeklarten Eigentumsverhaltnissen in der Bauleitplanung, LKV 1991, 234 (234).

267 VG Diisseldorf, Urt. v. 02.03.2007 - 1 K 4143 /06, BeckRS 2007, 22512; Hinweise des
Bundesministers fiir Raumordnung, Bauwesen und Stddtebau zu ungeklarten
Eigentumsverhiltnissen in der Bauleitplanung, LKV 1991, 234 (234). Damit kann
das Grundeigentum eine Bedeutung fiir die Planung entfalten, wenn es in Form
der privaten Belange mit in die Abwigung einflieft; Kment, Offentliches
Baurecht Band I, 8. Aufl. 2022, § 4 Rn. 51. Ausfiihrlich zum Abwé&gungsgebot:
Jarass/Kment, BauGB, 3. Aufl. 2022, § 1 Rn. 39-41; Dirnberger, in:
Spannowsky/Uechtritz, BeckOK BauGB, 61. Edition, BauGB § 1 Rn. 132 ff.
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unterliegt somit insbesondere den Anforderungen der Verhaltnismafligkeit.?¢8
Eigenttimerinteressen konnen folglich in Abhédngigkeit davon variierend (aber
nicht untiberwindbar) auf die Abwé&gung Einfluss nehmen, ob sie private
Belange widerspiegeln oder Belange einer dinglich berechtigten offentlichen

Korperschaft.

Fiir diese Abwédgung ist es unerheblich, dass der Eigentiimer eines
Grundstiicks im Plangebiet nicht zu einem Verkauf an spétere Projekttrager
bereit ist bzw. selbst nicht die Verwirklichung des Planungsziels anstrebt;
dieser Umstand stellt kein Hindernis fiir die Bauleitplanung dar. Insbesondere
nimmt eine fehlende Verkaufsbereitschaft oder Verwirklichungsbereitschaft
der Bauleitplanung nicht ihre Erforderlichkeit nach § 1 Abs. 3 S.1 BauGB.?¢*
Fiir diese Einschdtzung spricht, dass trotz jeder Verweigerungshaltung eine
Verwirklichung von Projekten nicht vollig ausgeschlossen ist, da
gegebenenfalls das Instrument der Enteignung nutzbar gemacht werden

konnte.270

2. Eigentumslage und Genehmigungen

Ahnlich gleichgiiltig ist das Genehmigungsrecht hinsichtlich der
Eigentumslage. Es ist nach allgemeinen Grundsitzen des Baurechts ndamlich

zulédssig, eine Baugenehmigung bzw. eine qualifizierte Genehmigung”’' dem

268 Jarass/Kment, BauGB, 3. Aufl. 2022, § 1 Rn. 40. Zu Bedeutung des Eigentums in der
Abwagung: Dirnberger, in: Spannowsky / Uechtritz, BeckOK BauGB, 61. Edition,
BauGB § 1 Rn. 156 ff.

269 Der Wille eines Eigentiimers, die Realisierung einer Festsetzung zu verhindern,
fuhrt nicht zur Rechtswidrigkeit derselben: BVerwG, Beschl. vom 24.2.2022 - 4
BN 49.21, ZfBR 2022, 475 Rn. 4; Beschl. v. 13.6.2023 - 4 BN 33.22, BeckRS 2023,
20250 Rn. 6; Dirnberger, in: Spannowsky /Uechtritz, BeckOK BauGB, 62. Edition,
§ 1 Rn. 40a.

270 Gjehe hierzu ausfiihrlich unten D, I1I, 3.

1 Zu denken ist an eine immissionsschutzrechtliche Genehmigung nach § 6
BImSchG oder an eine Planfeststellung auf fachgesetzlicher Grundlage.
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an der Ansiedlung interessierten Unternehmen zu erteilen, selbst wenn dieses

noch nicht Eigentiimer der betreffenden Flachen ist.?

Fiir die Antragstellung kommt es allein auf die Eigenschaft als Bauherr
an.?’% Diese ist nicht von der privatrechtlichen Berechtigung an dem
betreffenden Grundsttick abhdngig.?’4 Der Nachweis des Grundeigentums
oder eines vergleichbaren Rechts ist also keine Voraussetzung fur die
Baugenehmigung.?’5 Die verfassungsrechtliche Wurzel des Anspruchs auf die
Baugenehmigung liegt namlich nicht allein in Art. 14 Abs. 1 GG, sondern

vielmehr in dem von Eigentum unabhéngigen Art. 2 Abs. 1 GG.?7¢

Nichtsdestotrotz ist es in seltenen Ausnahmeféllen moglich, dass das
Fehlen einer dinglichen Berechtigung einen (verfahrensrechtlichen) Grund fur

die Ablehnung der Baugenehmigung liefert.?”” Ursache fiir die Ablehnung ist

2 Der Nachweis des Grundeigentums ist keine Voraussetzung fiir die
Baugenehmigung: BVerwG, Urt. v. 23.03.1973 - IV C 49.71, BVerwGE 42, 115
(116).

273 Ausfiihrlich zum Begriff des Bauherrn: Scorl, Der Bauherr als Rechtsbegriff, 1988.

274 BVerwG, Urt. v. 23.03.1973 - IV C 49.71, BVerwGE 42, 115 (116); Menger/Erichsen,
VerwArch. 56, 374 (388). Implizit: BVerwG, Beschl. v. 18.05.1994 - 4 NB 27.93,
NVwZ 1995, 264 (265); VGH Miinchen, Beschl. v. 03.11.1972 - 218 1 72, Bay VBL
1973, 102 (102). Im Kontext des bayerischen Landesrechts: VGH Miinchen,
Beschl. v. 02.02.2021 - 9 ZB 19.877, BeckRS 2021, 2854 Rn.10; Wiirfel, in:
Busse/Kraus, BayBO, 152. EL Oktober 2023, Art. 50 Rn. 9; Michl, in:
Spannowsky/Manssen, BeckOK Bauordnungsrecht Bayern, 28. Edition, BayBO
Art. 50 Rn. 6. Im Kontext des baden-wiirttembergischen Landesrechts:
Hofmeister/Mayer, in: Spannowsky/ Uechtritz, BeckOK Bauordnungsrecht Baden-
Wiirttemberg, Stand 15.01.2024, BWLBO, BWLBO § 42 Rn. 1. Auf die in der Praxis
typische Situation, dass im Sinne einer schliisselfertigen Ubergabe, der
Bautrdger, Generaliibernehmer oder -unternehmer Bauherr sein soll,
hinweisend: Malmendier, BauR 2001, 565 (566).

275 Ausdriicklich: BVerwG, Urt. v. 23.03.1973 - IV C 49.71, BVerwGE 42, 115 (116).

276 BVerwG, Urt. v. 23.03.1973 - IV C 49.71, BVerwGE 42, 115 (116). So auch:
Menger/Erichsen, VerwArch. 56, 374 (387).

27 ,Das Eigentum oder ein vergleichbares Recht ist nicht Voraussetzung einer
Baugenehmigung, sondern es ist umgekehrt das Fehlen entsprechender
Berechtigungen  (nur) wunter ganz  bestimmten  Umstinden ein
verfahrensrechtlicher Grund, die beantragte Genehmigung zu versagen.”,
BVerwG, Urt. v. 23.03.1973 - IV C 49.71, BVerwGE 42, 115 (116).
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dann das fehlende schutzwiirdige Antrags-/Sachbescheidungsinteresse,
obwohl an sich ein Anspruch auf die Genehmigung besteht.?’8 Ist der
Antragsteller also an der Verwertung der Baugenehmigung gehindert - wie
dies bei fehlender privatrechtlicher Berechtigung der Fall sein kann - so
entfdllt das schutzwiirdige Interesse an einer Baugenehmigung und die
zustdndige Behorde kann (muss aber nicht) die Erteilung der Genehmigung

ablehnen.?”?

III. Eigentumslagen und die Verwirklichung grofser Projekte

1. Praktische Herausforderungen, insbesondere bei zersplitterten
Eigentumsrechten

Ungeachtet der rechtlichen Ausgangslage?®? ist es in der Praxis von Vorteil,
wenn Bauherren- und Eigentiimereigenschaft zusammenfallen: Denn besteht
kein offentliches Eigentum an den relevanten Grundstiicken, ist die
Verwirklichung des Vorhabens vom individuellen Willen der jeweiligen
Eigenttimer abhingig. Dies kann unbedeutend sein, wenn der Projekttrager
auch realisierungswilliger Eigenttimer ist. Privates Eigentum wird aber zum
Problem, wenn der Eigentimer sich gegen die Realisierung der
planungsrechtlichen Vorgaben stellt. Die Nutzung einer erteilten

Baugenehmigung hangt schliefSlich zwingend von dem Einverstandnis der

278 BVerwG, Urt. v. 23.03.1973 - IV C 49.71, BVerwGE 42, 115 (117).

279 BVerwG, Urt. v. 23.03.1973 - IV C 49.71, BVerwGE 42, 115 (117). Fiir den Fall, dass
die Baugenehmigungsbehorde ein Zivilurteil erstritten hat, das feststellt, dass
das betreffende Grundstiick nicht bebaut werden darf, eine 6ffentlich-rechtliche
Verpflichtung der Baugenehmigungsbehorde, die Genehmigung zu erteilen,
verneinend: BVerwG, Urt. v. 17.12.1964 - I C 130.63, BVerwGE 20, 124 (125 ff.).
Zur grundsatzlichen Moglichkeit, Baugenehmigungen zu versagen, wenn die
Nutzung der Baugenehmigung aufgrund rechtlicher oder tatsdchlicher
Umsténde ausgeschlossen ist: Kienzle, NJW 1965, 1497 (1497 £.); Schwerdtfeger,
DOV 1966, 494 (496). Ausfiihrlich zum Sachbescheidungsinteresse: Gierth, DVBI.
1967, 848.

280 Siehe die obigen Ausfiithrungen unter D, II.
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Eigenttimer ab. Ist dieses nicht gegeben, kann sich der Eigenttimer erfolgreich
gegen Bauvorhaben auf seinem Grundstiick zur Wehr setzen. Das Zivilrecht

hélt diesbeztiglich wirksame Abwehranspriiche bereit.?’

Diese starke Rechtsposition des Eigentiimers kann gerade bei landesweit
bedeutsamen Industrien, Gewerben und Logistik besonders kritische
Ausmafie annehmen. Die fraglichen Vorhaben haben ndmlich zumeist ein
besonders ausgeprégtes Platzbediirfnis und benctigen beachtliche Fldchen.
Solche Fldchen sind typischerweise nicht in einer privaten Hand; vielmehr
bilden oft zahlreiche kleine Grundstiicke mit Privateigentiimern einen
potenziellen landesbedeutsamen Standort. Bei einer Fldche, die fiir einen
landesbedeutsamen Standort in Frage kommt, wird man von einer mittleren

bis hohen zweistelligen Anzahl an Eigenttimern ausgehen kénnen.

In diesem Fall wire es erforderlich, dass alle betroffenen Eigenttimer
freiwillig ihre Grundstiicke an die Projekttrdger verkaufen oder diesen
zumindest ein langjahriges Nutzungsrecht einrdumen (Erbbaurecht),?? um
eine Projektrealisierung sicherzustellen. Die konkrete Ausgestaltung,
insbesondere die konkrete Preisgestaltung der hierzu erforderlichen Vertrége,
unterliegt dabei dem individuellen Handlungsgeschick. Damit ergeben sich
grofie Unsicherheiten fiir die an einer Ansiedlung interessierten
Unternehmen, da in der Regel kein geschlossenes Meinungsbild bei den
Eigenttimern anzutreffen ist. Hinzu kommt der temporale Aspekt: Es ist
schwer abzuschitzen, wieviel Zeit ins Land geht, um alle Eigenttimer von

einem Verkauf zu tiberzeugen.

Die praktische Lage verkompliziert sich zusdtzlich, wenn man an den

erweiterten Personenkreis derer denkt, die schuldrechtlich an den fraglichen

281 Maan denke nur an §§ 823, 1004 BGB.

22 Ein Grundsttick kann in der Weise belastet werden, dass demjenigen, zu dessen
Gunsten die Belastung erfolgt, das verdufierliche und vererbliche Recht zusteht,
auf oder unter der Oberfliche des Grundstiicks ein Bauwerk zu haben
(Erbbaurecht), § 1 Abs. 1 ErbbauRG.



- 88 -

Grundstiicken berechtigt sein konnten und deren Rechtsverhdltnisse im Fall

der Nutzungsanderung einer Abwicklung bedtirften.?

Aus alle diesen Uberlegungen kann man ableiten, dass es - ungeachtet der
rechtlichen Rahmenbedingungen - aus praktischen Erwédgungen vorteilhaft
ist, wenn die Eigentumssituation zugunsten desjenigen, der ansiedeln mochte,
bereits zum Zeitpunkt der Bauleitplanung geklart ist. Dies gewéhrleistet, dass
sich die planerisch intendierte Grundstiicksnutzung auch in der Realitit
einstellt. Als positiver Nebeneffekt erleichtert es sogar die Planung selbst, da
sich entgegenstehende abzuwigende Belange zwangsldufig reduzieren und

Prozessrisiken gesenkt werden.

2. Staatliche Eigentumsberechtigungen

Eine weitere Option, um die Verwirklichung der intendierten Projekte im
Vorfeld sicherzustellen, ist, das Eigentum an den in Betracht kommenden
Grundstiicken im Eigentum des Landes Baden-Wiirttemberg zu halten. Das
Land Baden-Wiirttemberg konnte in diesem Fall die betreffenden
Grundstiicke an das interessierte Unternehmen verkaufen und tibereignen,
wenn das notwendige Planungsrecht geschaffen wurde. So wiirde es den Weg

tiir denen ziigigen Baubeginn ebnen kénnen.

Ahnliche Vorziige hitte es, wenn Kommunen Eigentiimer der fraglichen
Grundstiicke wiren. Im Falle kommunalen Eigentums liegt es ndmlich
ebenfalls nahe, dass die Gemeinde die Grundstiicke den gewtinschten

Projekttragern zur Verfiigung stellen wird.

Ist staatliches Eigentum nicht vorhanden, kann man zudem in Erwdgung
ziehen, das Eigentum privatrechtlich zu erwerben. Hierauf wird noch

einzugehen sein.?*

283 Hier ist beispielsweise im Aufienbereich an Pachter zu denken.
284 Siehe die nachfolgenden Ausfithrungen unter D, IV, 1 und 3.
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3. Enteignungen

Bisweilen gelingt es jedoch weder dem Projekttrdger noch staatlichen
Stellen, fragliche Grundstiicke zu erwerben bzw. vorzuhalten. Dies kann
daran liegen, dass Grundstiicksberechtigte die planerisch angestrebte
Nutzung ablehnen, ihr gleichgtltig gegentiberstehen oder an der
Veranderung ihrer dinglichen Berechtigung kein Interesse haben. In diesen
Fillen wird bisweilen in Erwdgung gezogen, staatlich zu intervenieren. Die
hierzu in Betracht kommende Enteignung (zugunsten Privater)?®® ist
allerdings als ein Instrument ultima ratio ausgestaltet; sie kann deshalb nur bei
Vorliegen verschiedener, sehr strenger Voraussetzungen zur Anwendung
kommen.?8¢ Tatbestandlich ist u.a. erforderlich, dass die Enteignung dem
Gemeinwohl dient; zudem muss ein Bezug zu qualifizierten stddtebaulichen
Interessen bestehen.?” Eine Enteignung (ausschlieslich) zu Gunsten Privater
scheidet, sowohl im Hinblick auf Art. 14 Abs. 3 S. 1 GG als auch in Hinblick
auf § 87 Abs. 1 BauGB aus.288

Demnach ist es nicht moglich, die Enteignung als Durchsetzungsmittel fiir
auf dem freien Markt nicht realisierbare Giiterbeschaffungen einzusetzen; es
fehlt der Gemeinwohlbezug.?®* Die notwendige Gemeinwohlerfiillung ist
unter Einbindung Privater vielmehr nur denkbar, wenn (1) die
Verwirklichung offentlicher Gemeinwohlaufgaben durch Private oder (2) die

Verwirklichung von Privaten zugeordneten Gemeinwohlaufgaben durch

285 Siehe hierzu ausfiihrlich: Fischer-Uebler, Enteignung zugunsten Privater, 2023.

26 GSiehe  hierzu:  Rumkel, in: Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger,
Baugesetzbuch, 152. EL Oktober 2023, §87 Rn.38-46; Petz, in:
Spannowsky/Uechtritz, BeckOK BauGB, 61. Edition, § 87 Rn. 32-41; Gerhardt,
Gibt es verfassungsrechtliche Besonderheiten bei »Enteignungen zugunsten
Privater«?, in: Festschrift fir Wolfgang Zeidler, Bd. 2, 1987, S. 1663-1675.

287 Kment, in: Jarass/ Kment, BauGB, 2022, Art. 87 Rn. 11.

28 Rumkel, in: Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger, Baugesetzbuch, 152. EL
Oktober 2023, § 87 Rn. 38; Petz, in: Spannowsky/Uechtritz, BeckOK BauGB, 61.
Edition, § 87 Rn. 32.

289 Petz, in: Spannowsky / Uechtritz, BeckOK BauGB, 61. Edition, § 87 Rn. 32; Halama,
in: Berliner Kommentar BauGB, 64. EL, § 87 Rn. 58.
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Private erfolgt.?’® Der Fall, dass landesbedeutsame Standorte fiir
Unternehmen  gesichert werden, die Aufgaben der Ooffentlichen
Daseinsvorsorge erfiillen,?”! diirfte allerdings sehr selten sein. Allenfalls l&dsst
sich tiber die zweite Kategorie nachdenken, also die Enteignung zugunsten
von Gemeinwohlaufgaben, die den begtinstigten Privaten zugeordnet sind
und auch von diesen verwirklicht werden sollen. Gemeinwohlaufgaben, die
Privaten zugeordnet sind und stddtebauliche Beziige aufweisen, kénnen
beispielweise die Schaffung von Wohnungen oder das Schlieffen von
Baulticken sein,?? nicht aber die allgemeine Verbesserung der
Wirtschaftsstruktur.?”? So hat das BVerfG in seiner Boxberg-Entscheidung

ausgefiihrt:

»Jedenfalls deckt diese Vorschrift ebensowenig wie andere
Regelungen des Bundesbaugesetzes eine Enteignung zur
Verbesserung der Wirtschaftsstruktur und zur Schaffung von
Arbeitspldtzen. Dazu hitte es einer ausdriicklichen Entscheidung
des Gesetzgebers bedurft, die tiber rein stddtebauliche Belange
hinaus wirtschafts- und allgemeinstrukturpolitische Probleme in
den Blick genommen hdtte. Fiir das Vorliegen einer solchen
Entscheidung gibt es keine Anhaltspunkte.”274

Gewerbe- und Industrieansiedlungen sowie die Errichtung von

Logistikzentren wurden bislang nicht ausdrticklich gerichtlich behandelt, sind

20 Rumkel, in: Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger, Baugesetzbuch, 152. EL
Oktober 2023, § 87 Rn. 44 f. Ahnlich: Halama, in: Berliner Kommentar BauGB, 64.
EL, § 87 Rn. 59-61.

21 Diese Konstellation als unproblematischer einordnend: Runkel, in:
Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger, Baugesetzbuch, 152. EL Oktober
2023, § 87 Rn. 44.

292 Kment, in: Jarass/Kment, BauGB, 2022, Art. 87 Rn. 11; Runkel, in:
Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger, Baugesetzbuch, 152. EL Oktober
2023, § 87 Rn. 45.

293 Kment, in: Jarass/ Kment, BauGB, 2022, Art. 87 Rn. 11.
274 BVerfG, Urt. v. 24.3.1987 - 1 BvR 1046/85 -, BVerfGE 74, 264 (291).
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aber nur schwerlich zu den qualifizierten Gemeinwohlaufgaben des

Raumordnungsgesetzes zu zdhlen.

Priift man trotz dieser Widrigkeiten weiter, bleiben noch weitere
Voraussetzungen der §§ 85 ff. BauGB zu beachten: Erforderlich ist
insbesondere ein hinreichender Enteignungszweck, eine sorgfltige
enteignungsrechtliche Abwidgung und die dauerhafte Sicherung des
Enteignungszwecks.?”> Ob diese aufgezeigten, sehr engen Voraussetzungen
der stddtebaulichen Enteignung im konkreten Fall landesweit bedeutsamer
Industrie-, Gewerbe- und Logistikprojekte sichergestellt werden konnen,
muss im Einzelfall sorgféltig untersucht werden. Es ist zu erwarten, dass nur

in den seltensten Fillen die Voraussetzungen erftillt sind.

4. Zwischenergebnis und erste Empfehlung

Um die praktische Grundlage fiir ein planerisches Tdtigwerden - sei es auf
Landes- oder kommunaler Ebene - zu schaffen, ist es empfehlenswert,
zundchst die Eigentumslage zu kldaren und gegebenenfalls den
Eigentumserwerb durch das Land Baden-Wiirttemberg oder die Kommunen
in Erwdgung zu ziehen, wenn fragliche Projekttriger keine dingliche
Berechtigung besitzen. Die praktische Verwirklichung der planerischen Ziele
gestaltet sich namlich einfacher, wenn sich die Grundstticke im Eigentum des
Landes oder der Kommunen befinden oder der Projekttréger bereits dingliche

Berechtigungen innehat.

Nattirlich hangt auch der Erwerb durch das Land oder die Kommunen
letztlich vom Willen der privaten Eigenttimer ab. Allerdings ist es denkbar,
dass die Widerstdnde geringer sind, wenn der Ankauf von Fldchen im Verlauf
mehrerer Jahr(zehnt)e geschieht als wenn ein (privater) Investor sich
kurzfristig um den Ankauf bemiiht. Jedenfalls wiirde die Vorschaltung des

Eigentumserwerbs durch das Land oder die Kommunen die Zeitspanne fiir

295 Rumkel, in: Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger, Baugesetzbuch, 152. EL
Oktober 2023, § 87 Rn. 46.
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die Verwirklichung, die fiir den Investor von Belang ist, verkiirzen.
Langwierige Verhandlungen im Hinblick auf die Eigentumsverhaltnisse
wdren dann bereits abgeschlossen, wenn der Investor Interesse an der

Ansiedlung an dem landesbedeutsamen Standort signalisiert.

Eine Enteignung privater Grundstticke ist kein Ausweg, um sich
Verhandlungen mit privaten Eigentimern zu ersparen. Die engen
Voraussetzungen der stddtebaulichen Enteignung, die als ultima ratio

konzipiert ist, steht diesem Ansinnen grundsétzlich entgegen.

IV. Eigentumsverschaffung durch staatliche Stellen -
Eigentumspositionen und Eigentumserwerb

In diesem  Gliederungsabschnitt des  Gutachtens soll die
Eigentumsverschaffung durch staatliche Stellen im Fokus stehen. Primér
fokussieren sich die Ausfiihrungen auf die Frage, welche Rolle das Eigentum
fir die Projektrealisierung spielt und wer es hdlt. Liegt die dingliche
Berechtigung bei Dritten, wird der Frage nachgespiirt, ob und wie staatliche

Institutionen Eigentum erwerben konnen.

1. Der Regelfall: Eigentumsverschaffung durch privaten Eigentumserwerb

Die nachfolgende Untersuchung darf mit der Feststellung beginnen, dass
staatliche Stellen im Regelfall bei der Projektrealisierung nicht in den
Eigentumserwerbsablauf eingebunden sind. In der tiberwiegenden Zahl der

Falle verschafft sich der Investor aus eigener Kraft die dingliche Berechtigung.

Dieser Grundfall des Eigentumserwerbs eines Privaten von einem Privaten
beinhaltet keine uniiberwindbaren, juristischen Probleme. Bei Kauf und
Ubereignung sind die einschlégigen zivilrechtlichen Vorschriften nach §§ 433,
873, 925 BGB zu berticksichtigen. Die korrekte Durchfiihrung liegt hierbei in
der Verantwortungssphdre des privaten Erwerbers, nicht in der des Landes

oder der Kommune.
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2. Der Ausnahmefall: Bestehende staatliche Eigentumspositionen

Ausnahmsweise muss sich der Projekttrdger nicht an eine Privatperson
wenden, um die dingliche Befugnis zu erlangen, die er fiir seine
Projektrealisierung benotigt. Dies ist der Fall, wenn sich das Eigentum in

staatlicher Hand befindet.

Das Land Baden-Wiirttemberg ist Eigenttimer von circa 8.000 Gebduden
mit etwa 12 Millionen Quadratmeter Fliche und von Grundstiicken mit circa
35.000 Hektar.*® Zustindig fiir das Liegenschaftsmanagement ist das
Staatliche = Vermogens- wund Hochbauverwaltung (VBV) Baden-

7 Diese verduflert auch entbehrliche oder entbehrlich

Wiirttemberg.”
werdende Immobilien und schreibt Gesuche aus®® Uber die
Eigentumsverhiltnisse in den baden-wiirttembergischen Kommunen liegen
dem Unterzeichnenden leider keine belastbaren Daten vor. Das Halten von
Eigentum ist den Gemeinden jedenfalls nicht verwehrt; vgl. § 92 Abs. 3 GemO

BW.

Ob sich unter den bereits im FEigentum des Landes stehenden
Grundstiicken geeignete Fldchen fiir landesbedeutsame Standorte finden,
muss anhand der noch zu definierenden, planerischen Auswahlkriterien
bestimmt werden. Sofern die fiir landesbedeutsame Standorte in Betracht
kommenden Grundstiicke bereits im Eigentum des Landes stehen, ergeben
sich Fragen zu der Eigentumsstruktur und zum Verkauf. Hierauf wird spater

niher einzugehen sein.””

296 https:/ /fm.baden-wuerttemberg.de/de/bauen-beteiligungen/bau-und-
immobilien/staatliche-vermoegens-und-hochbauverwaltung, zuletzt abgerufen
am 25.6.2024.

297 https:/ /fm.baden-wuerttemberg.de/de/bauen-beteiligungen/bau-und-
immobilien/staatliche-vermoegens-und-hochbauverwaltung, zuletzt abgerufen
am 25.6.2024.

298 https:/ / www.vermoegenundbau-bw.de/vbv-
serviceportal/immobilienangebote, zuletzt abgerufen am 25.6.2024.

299 Sjehe dazu D, V und unten D, VI.
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3. Vorausgegangener staatlicher Eigentumserwerb

Befinden sich die fraglichen Grundstiicke nicht im Eigentum des Staates
und will man den Eigentumserwerb auch nicht dem Projekttrager tiberlassen,
kommt ein Eigentumserwerb durch den Staat in Betracht. Im Anschluss an
den erfolgreichen staatlichen Eigentumserwerb durch den Staat kann dann
dem Projekttrdger die notwendige dingliche Rechtsposition verschafft
werden. Ein solcher (zwischengeschalteter) Eigentumserwerb ist allerdings

nicht voraussetzungslos.

a) Eigentumserwerb durch das Land

In einem ersten Schritt soll untersucht werden, welchen Grenzen der
Eigentumserwerb durch das Land Baden-Wiirttemberg unterliegt.3® Der
rechtliche Rahmen wird dabei nicht ausschliefilich durch das zu beachtende
BGB beschrieben.®! Zwar ist der Vertrag, der auf die Ubertragung des
Eigentums an einem Grundstiick gegen Zahlung eines Kaufpreises gerichtet

ist, dem Privatrecht zuzuordnen,’” jedoch ergeben sich fiir das Land Baden-

300 Im Folgenden wird nicht weiter auf das Haushaltsrecht als potenzielle Grenze des
Erwerbs - oder spdter auch des Verkaufs - eingegangen. Bundesrechtliche
Normierungen zu dem Finanzwesen finden sich in Art. 104a-115 GG. Den
landesverfassungsrechtlichen Rahmen fiir das Finanzwesen bilden die Art. 79-
84 der Landesverfassung Baden-Wiirttemberg. Die Regelungen betreffen die
Einnahmen und Ausgaben des Landes sowie den zu erstellenden Haushaltsplan.
Dazu kommt die Landeshaushaltsordnung fiir Baden-Wiirttemberg (LHO)
sowie die Allgemeinen Verwaltungsvorschriften des Ministeriums fiir Finanzen
zur Landeshaushaltsordnung. § 11 Abs. 1 LHO konstatiert, dass fiir jedes
Haushaltsjahr ein Haushaltsplan aufzustellen ist. Geméfs § 11 Abs. 2 Nr. 2 LHO
enthélt der Haushaltsplan alle im Haushaltsjahr voraussichtlich zu leistenden
Ausgaben. Wird also beispielsweise der Ankauf von Grundstticken geplant, so
miisste dies bereits in die Aufstellung des Haushaltsplans einfliefsen. Auch die
tatsdchlich erfolgten Ausgaben unterliegen den Regelungen des Haushaltsrechts.

%01 Vgl. hierzu insbesondere die §§ 433, 873, 925 BGB.

302 Dies gilt auch, wenn eine oder beide Seiten Trager der 6ffentlichen Verwaltung
sind, BGH, Beschl. v. 19.9. 2012 - V ZB 86/12, NJW 2012, 3654 Rn. 7, Maurer,
Allgemeines Verwaltungsrecht, 21. Aufl., 2024, § 14 Rn. 12. Zur Rechtsnatur von
Grundstticksgeschéften: Schlette, Die Verwaltung als Vertragspartner, 2000,
S.132.
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Wiirttemberg als Teil des Staates Besonderheiten beim Abschluss des Vertrages,

die im 6ffentlichen Recht ruhen.

aa) Grundsatz der Wirtschaftlichkeit

Im Kontext eines wirtschaftlichen Tatigwerdens des Staates ist zundchst an
den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit nach Art.114 Abs.2 S.1 GG zu
denken.’” Beschrieben ist damit nicht mehr, aber auch nicht weniger, als von
den Agierenden ein angemessenes Verhiltnis zwischen Aufwand und Nutzen
ihrer staatlichen Tatigkeit zu verlangen.3** Konkret unterliegt das kaufende
Land einer verfassungsrechtlich aufgehdngten, ergebnisorientierten

Zweckmafiigkeits- und Effizienzkontrolle.3%

Die Einhaltung dieses verfassungsrechtlichen Mafistabs diurfte sich
dadurch sicherstellen lassen, dass die fraglichen Grundstiicke, die zur
Umsetzung der landesweiten Ansiedlungsstrategie benétigt werden, zum
marktiiblichen Preis erworben werden. Bei der Beurteilung der
Markttiblichkeit diirfte es eine beachtliche Rolle spielen, dass der Preis von
Grundstiicken in der Regel steigt, wenn sich staatliche Stellen um
Grundstiicke bemiihen oder die besondere Qualitit der Grundstiicke durch

planerische Ausweisungen allgemein bekannt wird.

bb) Vergaberecht

(1) Allgemeines. Fuir den Einkauf der offentlichen Hand ist des Weiteren das
Vergaberecht in den Blick zu nehmen.’” Sowohl Regelungsgegenstinde als

auch Adressaten des Vergaberechts hiangen davon ab, ob der zu beurteilende

303 Kritisch dazu, ob dies als eigenstandiges Prinzip einzuordnen ist und mwN: Kube,
in: Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, 102. EL, Art. 114 Rn. 111.

304 Kisker, NJW 1983, 2167 (2168); v. Arnim, Wirtschaftlichkeit als Rechtsprinzip, 1988,
S. 19ff; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 2024, Art. 114 Rn. 8.

305 Schwarz, in: Huber/Vofskuhle, GG, 2024, Art. 114 Rn. 92.
306 Hertwig, NZBau 2011, 9 (9).
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Erwerbstatbestand eine Auftragsvergabe mit nationaler oder europaweiter

Publizitat ist.307

Um das Vergaberecht zutreffend anzuwenden, ist es sachgerecht, die
wesentlichen Kenngrofien des Vergaberechts zu kldren: Die Vergabe kann als
offentliche Ausschreibung, als Beschrankte Ausschreibung oder als
Freihdndige Vergabe geschehen; unionsrechtlich wird zudem ein offenes,
nicht offenes und ein Verhandlungsverfahren unterschieden.3® Dabei
durchlduft das Verfahren regelmifsig die Phasen der Bekanntmachung,
Erarbeitung der Angebote durch die Bieter und deren Wertung durch
offentliche Auftraggeber.3®” Das Vergaberecht soll einen transparenten
Wettbewerb mit Chancengleichheit ermoglichen.’’® Von Bedeutung sind

zudem die Grundsitze der Wirtschaftlichkeit und Verhiltnismafigkeit.3'!

(2) Zwischenerwerb von Grundstiicken. Sollen Grundstticke gekauft werden,
konnen sowohl europarechtliche als auch nationale Vorschriften des
Vergaberechts zu berticksichtigen sein. Gegenstand des Vergaberechts ware
im hier relevanten Kontext der Einkauf von Grundstiicken fiir Zwecke des
Staates, wobei das Land Baden-Wiirttemberg ohne Gewinnerzielungsabsicht
handeln wiirde.>'? Bei den Grundstiickskdufen ist vergaberechtlich zu
differenzieren: Dient der Einkauf dem unmittelbaren Wiederverkauf an Dritte,

verbleibt das erworbene Grundstiick letztlich nur vortibergehend im

307 Hertwig, Praxis des Vergaberechts, 2021, Rn. 55, 88.

308 Hertwig, Praxis des Vergaberechts, 2021, Rn. 145; Grziwotz, NotBZ 2008, 85 (86).
Siehe zu Verfahrensarten und -abldufen auch: Burgi, Vergaberecht, 2021, § 13
Rn. 12 ff.

309 Hertwig, Praxis des Vergaberechts, 2021, Rn. 170.
310 Zum GWRB: Piinder, in: Piinder/Schellenberg, Vergaberecht 2019, Einfiihrung:
Vergaberecht im Uberblick Rn. 16.

31 Zum GWB: Piinder, in: Piinder/Schellenberg, Vergaberecht 2019, Einfiihrung:
Vergaberecht im Uberblick Rn. 16.

312 Beschaffung” meint Einkauf fiir Zwecke des Staates ohne
Gewinnerzielungsabsicht, Hertwig, Praxis des Vergaberechts, 2021, Rn. 79. Der
Beschaffungszweck ist Voraussetzung fiir die Anwendbarkeit des
Vergaberechts, Burgi, Vergaberecht, 2021, § 2 Rn. 24.
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staatlichen Einflussbereich. Deshalb wird diese Konstellation vergaberechtlich
als irrelevant eingestuft, da es sich lediglich um die Teilnahme am allgemeinen

Wirtschaftsleben handelt.3'3

Im vorliegenden Kontext spricht viel fiir diese rechtliche Einordnung und
damit eine vergaberechtliche Neutralitdt des Grundstiickserwerbs, da ein
Ankauf von Grundstiicken der Projektrealisierung vorgeschaltet wire, um die
Ansiedlung von landesweit bedeutsamen Industrien, Gewerben und
Logistikeinheiten zu ermoglichen. Der Erwerb von Grundstiicken auf
staatlicher Seite wéare also nur notwendiger Zwischenschritt der landesweiten

Ansiedlungsstrategie nicht aber beabsichtigter Zielpunkt.

Der Ankauf der fraglichen Grundstiicke kann bereits vor Fertigstellung
eines Planentwurfs zur Raumordnungsplanung und damit deutlich vor dem
Wirksamwerden der raumplanerischen Grundlagen erfolgen, sofern zum
Zeitpunkt des Erwerbs nachweisbar konkrete Planungsabsichten fiir einen
landesweit bedeutsamen Standort bestehen und die Grundstticksbeschaffung

als Durchgangserwerb zur Realisierung des Vorhabens erfolgt.

(3) Grundstiicksfonds. Anders ist die Rechtslage jedoch einzuschétzen, wenn
die erworbenen Grundstticke nicht direkt an private Investoren weitergeleitet
werden, sondern in einen (noch nédher zu definierenden) Grundstiicksfonds®'#
eingebracht werden. In diesem Fall wiirde dem Einkauf durch das Land
Baden-Wiirttemberg eine lingere Haltephase der Grundstticke bis zum Abruf
bzw. dem Ankauf durch Kommunen oder Projekttriager folgen. Die
Vorhaltung von Grundstiicken stellt in diesem Fall keinen reinen, auf einen
konkreten Fall bezogenen ,Zwischenerwerb”, sondern eine
vergaberechtsrelevante Tatigkeit dar. Der Erwerb erfolgt ndmlich nun ohne

klare Wiederverkaufsabsicht, sondern mit einer Bevorratungsabsicht.

313 Hertwig, Praxis des Vergaberechts, 2021, Rn. 79 unter Verweis auf EuGH, Urt. v.
12.07.2011 - C-399/98, EuZW 2001, 532.

314 Siehe dazu die nachfolgenden Nachweise unter D, VL.
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Unschddlich ist es demgegeniiber, wenn die fiir den Zwischenerwerb
erworbenen Fliachen wegen &uflerer Umstinde nur zeitlich verzogert
tibereignet werden konnen. Sollte sich also die Eigentumsiibertragung z.B.
wegen  Finanzierungsschwierigkeiten eines potenziellen = Erwerbers
verschieben, beeintrédchtigt dies den Zwischenerwerbswillen nicht. Allerdings
werden in einem solchen Fall verstirkte Suchpflichten nach alternativen
Projekttragern auf Seiten des Verdufierers ausgelost, um das Vergaberecht
nicht zu umgehen.?'® Die Problematik entscharft sich deutlich bei der
Durchfiihrung einer Konzeptvergabe,®'¢ da im Rahmen der Konzeptvergabe

in der Regel ein zweitbester Projekttrager verfiigbar sein wird.

(4) Darlehen und Biirgschaften. Finanzielle Untersttitzungen durch das Land,
die staatlichen Grundstiickskdufern (z.B. Gemeinden) zugutekommen, sind
vergaberechtlich nicht erheblich. Dies gilt etwa fiir Darlehen oder
Biirgschaften zugunsten von Gemeinden, die in den Realisierungsprozess der
landesweit bedeutsamen Standorte eingebunden sind. Zu den rechtlichen
Mafistdben fiir erwerbende Gemeinden siehe die nachfolgenden

Ausfiihrungen.’”

cc) Beihilfenrecht

(1) Begiinstigung. Neben dem Vergaberecht kann auch das Beihilfenrecht
zur Anwendung kommen.®’® Das Einsatzfeld ist beim Einkauf von
Grundstiicken - ebenso wie das Vergaberecht - eher eng: Lediglich fiir den
Fall, dass ein Auftrag zu einem Preis erteilt wird, der das markttibliche Niveau

tiberschreitet,®'? gibt es tiberhaupt Ansatzpunkte, um den staatlichen Einkauf

315 Die Raumordnung ist ohnehin keine Planung speziell fiir ein konkrete Vorhaben.
31¢ Siehe hierzu die nachfolgende Darstellung unter D, V, 3, b.
317 Siehe die Ausfiithrungen unter D, IV, 3, b.

318 Hagenbruch, Das Verhdltnis von Beihilfen- und Vergaberecht, 2020, S. 21. Zu den
abweichenden Meinungen: S. 22 f.

319 Es konnen auch andere marktuniibliche Bedingungen das Beihilferecht auslosen.
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als eine Begiinstigung des Verkdufers und damit als staatliche Beihilfe

(Art. 107 Abs. 1 AEUV) einzuordnen.3?

Diese Fallgestaltung wird im Kontext landesweit bedeutsamer Standorte
allerdings nur in den seltensten Fillen relevant werden, da der Einkauf von
Grundstiicken zu markuniiblichen Konditionen bereits am Grundsatz der
Wirtschaftlichkeit scheitern wird,*?' wenn hierdurch auf Seiten des Landes

Baden-Wiirttemberg finanzielle Nachteile zu erwarten sind.

(2) Grundlagen. Ungeachtet des erkennbar engen Einsatzfeldes, sollen
gleichwohl die Regeln des Beihilferechts tiberblicksartig skizziert werden:
Gemdfs Art. 107 Abs.1 AEUV sind - vorbehaltlich anderweitiger
Bestimmungen in den europdischen Primdrvertragen (EUV und AEUV) -322
staatliche oder aus staatlichen Mitteln gewéhrte Beihilfen gleich welcher Art,
die durch die Beglinstigung bestimmter = Unternehmen  oder
Produktionszweige den Wettbewerb verfilschen oder zu verfélschen drohen,
mit dem Binnenmarkt unvereinbar, soweit sie den Handel zwischen den
Mitgliedstaaten beeintrdchtigen.3?® Art.107 Abs.2 AEUV nennt hierzu
Ausnahmen, also solche Beihilfen, die mit dem Binnenmarkt vereinbar sind.324
Schwécher sind die Vorgaben des Art. 107 Abs. 3 AEUV. Diese Norm nennt

solche Beihilfen, die mit dem Binnenmarkt als vereinbar angesehen werden

320 Hagenbruch, Das Verhiltnis von Beihilfen- und Vergaberecht, 2020, S. 21.
321 Siehe dazu oben D, 1V, 3, a), aa).

%22 Ausnahmen gibt es in den Bereichen Verteidigung, Art. 346 f. AEUV,
Landwirtschaft, Art. 42 AEUV und Verkehrswesen, Art. 93, 96 AEUV, von
Wallenberg/Schiitte, in: Grabitz / Hilf / Nettesheim, Das Recht der EU, 81. EL Januar
2024, Art. 107 AEUV Rn. 129 ff.

323 Siehe zum Beihilfenbegriff ausfiihrlich: Gétz/Thiele/Ludwigs, in: Dauses/Ludwigs,
Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, 60. EL Februar 2024, H. III. Staatliche
Beihilfen Rn. 47-93. Zu den Tatbestandsmerkmalen des Art. 107 Abs. 1 AEUV
beispielsweise: Cremer, in: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV, 2022, Art. 107 AEUV
Rn. 11-42.

324 v. Wallenberg/Schiitte, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der EU, 2024,
Art. 107 AEUV Rn. 134 ff.



- 100 -

konnen;3? die Gewdhrung einer Ausnahme liegt im letztgenannten Fall also im
Ermessen der Kommission.’? Das Verfahren und die Aufgaben der
Kommission werden in Art. 108 AEUV aufgefiihrt, wobei insbesondere die
Anzeigepflicht an die Kommission nach Art.108 Abs.3 S.1 AEUV

hervorzuheben ist.3?”

b) Eigentumserwerb durch Gemeinden

Nicht nur das Land Baden-Wiirttemberg kann Eigentum an den begehrten
Grundstiicken erwerben, welche die Umsetzung der landesweiten
Ansiedlungsstrategie sicherstellen sollen. Auch betroffene Kommunen
konnen in die Rolle des Eigentiimers schliipfen. Die rechtlichen
Rahmenbedingungen sind im Wesentlichen mit dem Grundstiickserwerb
durch das Land vergleichbar.3?® Bei Gemeinden gibt es allerdings einige
Besonderheiten, die nachfolgend zu betrachten sind; hierzu gehoren
insbesondere die Vorschriften der baden-wiirttembergischen

Gemeindeordnung.

aa) Anforderungen der Gemeindeordnung fiir Baden-Wiirttemberg und des
BauGB

(1) Beachtung des § 91 GemO BW. Der Ankauf von Grundstticken durch eine

Gemeinde ist rechtlich grundsatzlich zuldssig.3? Hinsichtlich des Erwerbs von

325 Cremer, in: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV, 2022, Art. 107 AEUV Rn. 50 ff,;
Kiihling/Riichardt, in: Streinz, EUV/AEUV, 2018, Art. AEUV 107 Rn. 121 ff.
Ausfuihrlich: Thiele, in: Dauses/Ludwigs, Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts,
60. EL Februar 2024, H. I1I. Staatliche Beihilfen Rn. 180-210.

326 Cremer, in: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV 2022, Art. 107 AEUV Rn. 52; Thiele, in:
Dauses/Ludwigs, Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, 60. EL Februar 2024, H.
III. Staatliche Beihilfen Rn. 180.

327 Cremer, in: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV 2022, Art. 108 AEUV Rn. 8. Fiir einen
Uberblick: Kiihling/Riichardt, in: Streinz, EUV/ AEUV, 2018, Art. 108 AEUV Rn. 1-
4.

328 Siehe hierzu die obigen Ausfiihrungen unter D, 1V, 3, a).

329 Bezogen auf den Erwerb von Flidchen fiir die Beteiligung am Markt im Rahmen
der Boden- und Siedlungspolitik durch Gemeinden: Hernkes, in: Dietlein/Pautsch
(Hrsg.), BeckOK Kommunalrecht Baden-Wiirttemberg, 25. Edition, § 91 GemO
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Vermogen enthdlt die Gemeindeordnung fiir Baden-Wiirttemberg (GemO
BW) Bestimmungen zu Erwerb, Verwaltung und Verdufierung von
Vermogen. Das Gemeindevermogen umfasst unbewegliche und bewegliche

Sachen im Eigentum der Gemeinde sowie sdmtliche ihr zustehenden

Rechte.330

Hinsichtlich des Erwerbs und der Verwaltung des Vermogens trifft § 91
GemO BW eingrenzende Vorgaben: Gemafs § 91 Abs. 1 GemO BW soll die
Gemeinde Vermogensgegenstinde nur erwerben, wenn dies zur Erfiillung
ihrer Aufgaben erforderlich ist. Daraus ergibt sich eine Grenze fiir den Ankauf
von Grundstiicken, die aus dem Aufgabenbereich der Gemeinde abzuleiten

ist.33!

Gemaifs § 2 Abs. 1 GemO BW verwalten die Gemeinde in ihrem Gebiet alle
offentlichen Aufgaben allein und unter eigener Verantwortung, soweit die
Gesetze nichts anderes bestimmen.?®? In Baden-Wiirttemberg werden alle
Aufgaben durch die Gemeinde als eigene Aufgaben wahrgenommen, eine
Differenzierung zwischen der Art der Aufgabe erfolgt nicht.333 Der
gemeindliche Wirkungskreis erfasst die Bediirfnisse, die in der ortlichen
Gemeinschaft wurzeln oder auf sie einen spezifischen Bezug haben, die also
den Gemeindeeinwohnern gerade als solchen gemeinsam sind, indem sie das

Zusammenleben und -wohnen der Menschen in der Gemeinde betreffen.334

Rn. 3.

330 Henkes, in: Dietlein/Pautsch (Hrsg.), BeckOK Kommunalrecht Baden-
Wiirttemberg, 25. Edition, § 91 GemO Rn. 1.

331 Dahingehend auch: Henkes, in: Dietlein/Pautsch (Hrsg.), BeckOK Kommunalrecht
Baden-Wiirttemberg, 25. Edition, § 91 GemO Rn. 3.

332 Siehe zu Wirkungskreis und Aufgabenarten: Pflumm, in: Dietlein/Pautsch (Hrsg.),
BeckOK Kommunalrecht Baden-Wiirttemberg, 25. Edition, § 2 GemO Rn. 2 ff.

333 Pflumm, in: Dietlein/Pautsch (Hrsg.), BeckOK Kommunalrecht Baden-
Wiirttemberg, 25. Edition, § 2 GemO Rn. 1.

334 BVerfG, Urt. v. 24.07.1979 - 2 BvK 1/78, BVerfGE 52, 95 (120); Beschl. v. 23.11.1988
-2BvR 1619, 1628/83, BVerfGE 79, 127 (127, 151 {.); Pflumm, in: Dietlein/Pautsch
(Hrsg.), BeckOK Kommunalrecht Baden-Wiirttemberg, 25. Edition, § 2 GemO
Rn. 2.
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Dieser abgesteckte Aufgabenbereich ist auch beim Erwerb von
Grundstiicken zu beachten. Es ist fiir § 91 Abs.1 GemO BW zwar nicht
erforderlich, dass eine konkrete Notwendigkeit fiir den Erwerb besteht, jedoch
muss eine Verwendung der Grundstiicke nachvollziehbar zur
Aufgabenerfiillung im kommunalen Wirkungskreis erfolgen.3%> Diese
Anforderungen kann die Gemeinde erfiillen, wenn sie Grundstiick erwirbt,
um sie spéteren Projekttragern fiir Vorhaben innerhalb der Gemeindegrenzen
zukommen zu lassen. Im Rahmen der Boden- und Siedlungspolitik ist die
Gemeinde ohnehin Teil des kommunalen Baumarkts (sowohl als
Nachfragerin als auch als Anbieterin).33¢ Der friihzeitige Erwerb3¥” von
Flachen zu giinstigen Konditionen, um diese spdter als Baugrund fur
gewerbliche Standorte oder Wohnungen bereitzustellen, gehort zu ihrem
alltaglichen Geschift; dies stellt sicher, dass kommunale Zielsetzungen bei der
Entwicklung  des  Gemeindegebiets  erfullt werden  konnen.33
Kaufentscheidungen fallen dabei nicht zufillig. Sie orientieren sich an
kiinftigen Bedarfen, die sich schon im Vorfeld u. a. Flichennutzungs- und
Stadtentwicklungspldnen entnehmen lassen.33 Ein rein spekulativer Erwerb

ist demgegentiber unzuléssig.340

335 Henkes, in: Dietlein/Pautsch (Hrsg.), BeckOK Kommunalrecht Baden-
Wiirttemberg, 25. Edition, § 91 GemO Rn. 3.

3¢ Henkes, in: Dietlein/Pautsch (Hrsg.), BeckOK Kommunalrecht Baden-
Wiirttemberg, 25. Edition, § 91 GemO Rn. 3.

337 Gjehe zu der Problematik mit § 27 Abs.1 Hs.2 BWGemHVO: Henkes, in:
Dietlein/Pautsch (Hrsg.), BeckOK Kommunalrecht Baden-Wiirttemberg, 25.
Edition, § 91 GemO Rn. 4.1.

338  Henkes, in: Dietlein/Pautsch (Hrsg.), BeckOK Kommunalrecht Baden-
Wiirttemberg, 25. Edition, § 91 GemO Rn. 3.

3% Henkes, in: Dietlein/Pautsch (Hrsg.), BeckOK Kommunalrecht Baden-
Wiirttemberg, 25. Edition, § 91 GemO Rn. 4.

340 Henkes, in: Dietlein/Pautsch (Hrsg.), BeckOK Kommunalrecht Baden-
Wiirttemberg, 25. Edition, § 91 GemO Rn. 4.
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(2) Beachtung des § 89 BauGB. Ein generelles Verbot der
Eigentumsbeschaffung lasst sich im Ubrigen nicht aus § 89 BauGB ableiten.3*!
Diese Norm greift fiir Grundstiicke, die aufgrund der Ausiibung eines
Vorkaufsrechts oder einer Enteignung durch Gemeinden erlangt wurden. Sie
spricht jedoch nicht grundsatzlich dagegen, Grundstiicke auf dem freien

Markt zu erwerben.342

bb) Vergaberecht als Grenze fiir den Einkauf

Die Anwendung der vergabe- und beihilferechtlichen Regeln auf
Gemeinden bedarf einer besonderen Herleitung, wobei zu beachten ist, dass
je nach einschldgigem Rechtskanon (Unionsrecht, Bundesrecht, Landesrecht)
die Adressaten des Vergaberechts variieren konnen. Im nationalen Bereich sind
Adressaten der Bund und die Liander wie auch deren Sondervermogen und
bundes- oder landesunmittelbare juristische Personen des 6ffentlichen Recht;
hinzu kommen kommunale Gebietskorperschaften, also Gemeinden.34

Einzelne Besonderheiten konnen durch Landesvergabegesetze festgelegt sein.344

Befindet sich der Ankauf von Grundstiicken {iber bestimmten
Schwellenwerten, kann Unionsrecht zur Anwendung kommen. Innerhalb des
europdischen Vergaberechts aber auflerhalb des Sektorenbereichs findet sich die
Definition des offentlichen Auftraggebers in §§ 98 ff. GWB.34 Gemafs § 99
GWB sind offentliche Auftraggeber Gebietskorperschaften sowie deren

Sondervermogen (Nr. 1), mithin auch Gemeinden.?* Hinzu kommen unter

341 Ausfiihrungen zu § 89 BauGB wurden aufgenommen, um auf eine Frage zu
reagieren, die von externen Experten gestellt wurde.

342 Das BauGB unterbindet selbst eine Bodenbevorratung durch § 89 BauGB nicht
umfassend, Reisnecker/Bliese, in: Briigelmann, BauGB, 129. EL, § 89 Rn. 2. Der
freihdndige Erwerb von Grundstiicken ist durch § 89 BauGB nicht erfasst,
Reisnecker/Bliese, in: Briigelmann, BauGB, 129. EL, § 89 Rn. 6.

343 Unter Verweis auf § 48 Abs. 1 HGrG: Hertwig, Praxis des Vergaberechts, 2021,
Rn. 56.

344 Hertwig, Praxis des Vergaberechts, 2021, Rn. 56 f.
345 Hertwig, Praxis des Vergaberechts, 2021, Rn. 60.
34¢ Dreher, in: Immenga/Mestmécker, Wettbewerbsrecht, 2021, § 99 GWB Rn. 6.
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bestimmten Voraussetzungen auch andere juristische Personen des
offentlichen und des privaten Rechts, die zu dem besonderen Zweck
gegriindet wurden, um im Allgemeininteresse liegende Aufgaben
nichtgewerblicher Art zu erfiillen (Nr. 2). Gleiches gilt fiir Verbande, deren
Mitglieder unter Nr. 1 und 2 fallen (Nr. 3) sowie fiir spezielle nattirliche oder
juristische Personen des privaten Rechts sowie spezielle juristische Personen

des offentlichen Rechts, soweit sie nicht unter Nr. 2 fallen (Nr. 4).

Innerhalb des Sektorenbereichs sind ebenfalls - wunter anderen -
Gebietskorperschaften Adressaten.?*” Beispielsweise definiert Art. 4 Abs. 1 lit.
a) der Richtlinie 2014/25/EU3# als Auftraggeber Stellen, die offentliche
Auftraggeber oder offentliche Unternehmen sind und eine T&tigkeit im Sinne
der Art. 8-14 Richtlinie 2014/25/EU (Gas und Warme, Elektrizitat, Wasser,
Verkehrsleistungen, Hifen und Flughéfen, Postdienste, Férderung von Ol
und Gas und Exploration oder Forderung von Kohle oder anderen festen
Brennstoffen) ausiiben. Der Begriff offentliche Auftraggeber umfasst

Gebietskorperschaften und Einrichtungen des tffentlichen Rechts.3#

Zusammenfassend kann man feststellen, dass Gemeinden sowohl nach
Mafigabe nationalen als auch europdischen Vergaberechts Adressaten des
Vergaberechts sind.3*° Des Weiteren darf, bezogen auf die Frage, inwiefern das
Vergaberecht fiir den Einkauf von Grundstticken greift, auf die Ausfithrungen
zu dem Land Baden-Wiirttemberg verwiesen werden.®®" Hier zeigen sich

keine Unterschiede bei der Anwendung.

347 Hertwig, Praxis des Vergaberechts, 2021, Rn. 69, 71.

348 Richtlinie 2014/25/EU des europdischen Parlaments und des Rates vom 26.
Februar 2014 tiber die Vergabe von Auftragen durch Auftraggeber im Bereich
der Wasser-, Energie- und Verkehrsversorgung sowie der Postdienste und zur
Aufhebung der Richtlinie 2004/17/EG.

349 Hertwig, Praxis des Vergaberechts, 2021, Rn. 71.

3% Zu § 99 GWB: Dérr, in: Burgi/Dreher/Opitz,  Beck'scher
Vergaberechtskommentar, Bd. 1, GWB § 99 Rn. 8. Siehe auch die Ubersicht tiber
Adressaten bei: Hertwig, Praxis des Vergaberechts, 2021, Rn. 75.

351 Siehe oben D, 1V, 3, a), bb).
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cc) Grenzen des Beihilfenrechts

Das Beihilfenrecht kntipft gem. Art. 107 Abs. 1S.1 AEUV an staatliche oder
aus staatlichen Mitteln gewdhrte Beihilfen an. Unabhéngig davon, ob Mittel
von Kommunen unter die erste oder die zweite Variante fallen,®? ist jedenfalls
das Beihilfenrecht fiir von Gemeinden gewé&hrte Zuwendungen anwendbar.
Beztiglich aller weiteren Sachfragen darf auf die obigen Ausfiihrungen
verwiesen werden,®* da sich keine Unterschiede bei der Anwendung der

Regeln zeigen.

dd) Landwirtschaftlicher Grund

Besonderheiten beim Grundsttickserwerb von Gemeinden ergeben sich in
den Féllen, bei denen es mit dem Grundstiickserwerb zugleich zu einem
Erwerb von landwirtschaftlichem Grund kommt. Der Verkauf
landwirtschaftlicher Grundstiicke ist ndmlich ab einer gewissen Grofie
genehmigungspflichtig (durch die Landwirtschaftsamter). Beim Erwerb des
Grund und Bodens durch Nicht-Landwirte, zu denen auch die Gemeinden zu
zdhlen sind, entsteht zudem ein Vorkaufsrecht der Landsiedlung Baden-

Wiirttemberg.354

Die konkreten rechtlichen Anforderungen beim Erwerb von
landwirtschaftlichem Grund ergeben sich aus dem Gesetz tiber Mafinahmen
zur  Verbesserung  der  Agrarstruktur in = Baden-Wiirttemberg

(Agrarstrukturverbesserungsgesetz - ASVG).3% Dieses greift nach seinem § 1

352 Ausdriicklich offenlassend: Cremer, in: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV, 2022, AEUV
Art. 107 Rn. 32.

353 Siehe oben D, 1V, 3, a), cc). Siehe zum kommunalen EU-Beihilfenrecht: Weifs,
Kommunales EU-Beihilfenrecht: Substanz und Verfahren, in: Weifs (Hrsg.),
Kommunales EU-Beihilfenrecht, 2018, S. 9.

354 Vgl. die Ubersicht: Landesamt fiir Geoinformation und Landentwicklung Baden-
Wirttemberg, Das Siedlungsrecht, abrufbar wunter https://www.lgl-
bw.de/export/sites/lgl/Ueber-Uns/Newsletter /Galerien/ Dokumente/2022-
11_Das_Siedlungsrecht.pdf.

355 Gesetz tiber Mafinahmen zur Verbesserung der Agrarstruktur in Baden-
Wiirttemberg (Agrarstrukturverbesserungsgesetz - ASVG) vom 10.11.2009, GBL.
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Abs. 1 u.a., wenn ein Grundsttick rechtsgeschéftlich verdufiert wird, auf dem
sich die Hofstelle oder ein Wirtschaftsgebdude eines land- oder
forstwirtschaftlichen Betriebes befindet. Gleiches gilt, wenn das Grundsttick
land- oder forstwirtschaftlich genutzt wird oder nutzbar ware und mindestens
einen Hektar grofs ist. Dient das Grundstiick dem Weinbau oder Betrieben mit
gartenbaulicher Erzeugung, betrdgt die Mindestgrofie 0,5 Hektar (§ 1 Abs. 1
ASVG). Gemdfs § 3 Abs.1 S.1 ASVG bediirfen die rechtsgeschdftliche
Verdufierung eines Grundstiicks und der schuldrechtliche Vertrag hiertiber
der Genehmigung, tber die auf Antrag die Landwirtschaftsbehorde
entscheidet. Eine Genehmigung ist jedoch gemadfs § 4 ASVG nicht erforderlich,

wenn

e der Bund oder das Land als Vertragsteil an der Verdufierung beteiligt
ist (lit. 1);

e Grundstiicke verdufiert werden, die im raumlichen Geltungsbereich
eines Bebauungsplanes im Sinne von § 30 BauGB liegen, es sei denn,
dass es sich um die Wirtschaftsstelle eines land- oder
forstwirtschaftlichen Betriebes oder um Grundstiicke handelt, die im
Bebauungsplan als Grundstticke i.5.v. § 1 ASVG ausgewiesen sind
(lit. 4);

e eine Gemeinde oder ein Gemeindeverband an der Verduflerung
beteiligt ist, das verdufierte Grundstiick im Gebiet der beteiligten
Gemeinde oder des beteiligten Gemeindeverbands liegt und durch
einen Bauleitplan im Sinne von § 1 Abs. 2 BauGB nachgewiesen
wird, dass das Grundstiick fiir andere als die in § 1 ASVG

bezeichneten Zwecke vorgesehen ist (lit. 5).

SchliefSlich ist neben der Genehmigungspflicht das Vorkaufsrecht des
Siedlungsunternehmens (§ 14 ASVG) gem. § 17 ASVG zu beachten, wobei

2009, 645; zuletzt gedndert durch Art. 15 der Verordnung vom 21.12.2021 (GBL
2022S.1, 2).
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dieses nach § 17 Abs. 2 ASVG nicht besteht, wenn die Verdufierung nach § 4
ASVG keiner Genehmigung bedarf.

c) Zwischenergebnis

Sowohl das Land Baden-Wiirttemberg als auch die Kommunen kénnen
Eigentum erwerben und halten. Allerdings kann der Eigentumserwerb von
Gemeinden durch Vorgaben der Gemeindeordnung BW oder das
Agrarstrukturverbesserungsgesetz BW erschwert sein und/oder an die
Erfiillung bestimmter Voraussetzungen gekntipft sein. Des Weiteren sind die
Vorgaben des europdisch unterlegten Vergabe- und Beihilferechts zu

beachten; gleiches gilt fiir den Grundsatz der Wirtschaftlichkeit.

V. Eigentumsiiberlassung an den Projekttrager

1. Voriiberlegungen

Ist das Eigentum an den Grundstiicken, die landesbedeutsame Standorte
darstellen, durch bestehendes Eigentum oder durch einen vorauseilenden
staatlichen bzw. kommunalen Grundstiickserwerb gesichert®>¢ und sind
auflerdem die Voraussetzungen fiir eine ziigige Erteilung der
Baugenehmigung geschaffen,?’ stellt sich die Frage, wie die gesicherten,
standortrelevanten Grundstiicke an geeignete Unternehmen verdufiert
werden konnen. Hierbei ist zwischen den Grundstiicken, die im Eigentum von
Gemeinden, und den Grundstticken, die im Eigentum des Landes stehen, zu
differenzieren. Des Weiteren ist auf Besonderheiten einzugehen, wenn das

Eigentum von neu zu schaffenden Rechtspersonlichkeit gehalten wird.

356 Sjehe dazu oben D, 1V, 3.

357 Siehe dazu oben B und C.
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2. Einwirkungsmoglichkeiten

Die konkrete Eigentumslage (Land Baden-Wiirttemberg als Eigentiimer,
Gemeinden als Eigentiimer etc.) hat zundchst darauf Einfluss, wer
Vertragspartner des Investors beim Kauf der begehrten Grundstiicke sein
kann. Auflerdem zieht die konkrete Eigentumslage unterschiedliche
Einwirkungsmoglichkeit des Landes Baden-Wiirttemberg auf die Umsetzung

der landesweiten Ansiedlungsstrategie nach sich.

a) Stellung des Landes Baden-Wiirttemberg
Es liegt auf der Hand, dass das Land Baden-Wiirttemberg die

grofitmoglichen Einwirkungen auf die Auswahl des Kdufers geniefst, wenn es
selbst das Eigentum an den Grundstticken hilt. Dann kann es - unter
Beachtung gewisser rechtlicher Voraussetzungen -3 den Kiufer unter
mehreren Bewerbern auswiahlen und diesem das Eigentum an den benottigten
Grundstiicken verschaffen. Im Rahmen solcher Kaufvertrdage konnen u.a. auch
Vorgaben zur Nutzung der Grundstiicke vereinbart werden. Allerdings
vermag das Land Baden-Wiirttemberg nicht, aus eigener Kraft die notwendige
Bauleitplanung oder gar Baugenehmigung mitzuliefern. Fiir die Aufstellung
der Bauleitpldne sind die Gemeinden gem. § 2 Abs. 1 S. 1 BauGB zustandig.
Die Erteilung der Genehmigung liegt in den Handen der unteren
Baurechtsbehtrden.®®  Aber es gibt auch insofern  gewisse
Einwirkungsmoglichkeiten des Landes: Zu nennen ist insbesondere die
Moglichkeit, tiber den Landesentwicklungsplan auf die Bauleitplanung

einzuwirken.3¢0

358 Siehe dazu unten D, V, 3.

39  Dies sind die wunteren Verwaltungsbehérden, Gemeinden und
Verwaltungsgemeinschaften; eine Ubersicht fiir Baden-Wiirttemberg findet sich
bei: https:/ /mlw.baden-wuerttemberg.de/de/bauen-
wohnen/baurecht/baurechtsbehoerden, zuletzt abgerufen am 25.6.2024.

360 Sjehe dazu oben B, 1.
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b) Einfluss von Gemeinden

Befindet sich das Eigentum an Grundstiicken, die den landesbedeutsamen
Standort bilden, im Eigentum einer Gemeinde (bzw. mehrerer Gemeinden), so
reduzieren sich die Einwirkungsmoglichkeiten des Landes sptirbar. Nun kann
das Land Baden-Wirttemberg nicht mehr unmittelbar die Auswahl des
Kéufers treffen. Dem Land verbleibt nur noch die Einflussnahme durch die
Landesplanung.®' Mit Hilfe des Landesentwicklungsplan werden die
landesbedeutsamen Standorte festgelegt und - im Rahmen der
raumordnungsrechtlichen Erforderlichkeit - weitere, zum Teil sehr detaillierte
planerische Vorgaben gemacht.3¢? Hierdurch wird zugleich auch eine (grobe)
Tendenz hinsichtlich der in Frage kommenden Investoren beschrieben, denn
nur solche Investoren werden den fraglichen Planungsraum nutzen wollen,
deren Projekt mit den raumordnungsrechtlichen Vorgaben im Einklang

gebracht werden kann.

3. Grundstiicksverkauf durch das Land

Wie soeben beschrieben,*3 befindet sich das Land Baden-Wiirttemberg in
einer komfortablen Situation, wenn es dem Projekttrédger selbst das Eigentum
an Grundstiicken, die fiir den landesweit bedeutsamen Standort benétigt
werden, verschaffen kann. Es besteht ein direkter Einfluss des Landes Baden-
Wiirttemberg auf die Vergabe; zudem kann das Verfahren selbst gestalten
werden. Allerdings unterliegt der Grundstticksverkauf verschiedentlichen -

bereits angekiindigten - Anforderungen.

361 Siehe dazu oben B, 1.
362 Siehe dazu oben B, 1.

363 Siehe die obigen Ausfiithrungen unter D, I1I, 2.
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a) Ablauf des Verkaufs

Fiir den Verkaufsvorgang sind diverse Grenzen zu identifizieren, die sich
primér aus dem Vergabe- und Beihilfenrecht ableiten lassen.¢* Mitunter kann

aber selbst das Kartellrecht Relevanz entfalten.365

aa) Beachtung vergaberechtlicher Vorgaben

Die Anwendung des Vergaberechts stellt eine gewisse Herausforderung
dar, wobei unterschiedliche Aspekte zu berticksichtigen sind. Zundchst muss
geklart werden, ob das unionsrechtliche Vergaberecht oder das nationale
Vergaberecht zur Anwendung kommen. Dies orientiert sich im Wesentlichen
anhand von Schwellenwerten; der Schwellenwert fiir Bauauftrdge liegt im
Jahr 2024 bei 5.538.000 Euro.3¢ Wird der Schwellenwert tibertroffen, ist das
Unionsrecht einschlédgig, bewegt man sich unterhalb des Schwellenwerts, so

ist auf das nationale Vergaberecht abzustellen.

(1) Unionsrechtliches Vergaberecht. Im Kontext des unionsrechtlichen
Vergaberechts ist bislang nicht abschlieflend geklart, an welchem Kriterium
die Anwendung des Vergaberechts im Fall des Verkaufs von Grundstticken
festzumachen ist. Fest steht lediglich, dass der schlichte Verkauf des

Grundstiicks keinen vergaberechtlichen Beschrankungen unterliegt.3¢” Erst

34 Die VerduBerung von Grundstiicken als wichtiges Beispiel einer
vergaberelevanten Verteilungssituation fiir Beschaffung beschreibend: Burgi,
Vergaberecht, 2021, § 2 Rn. 26.

35 Bei Einschldgigkeit des europdischen Wettbewerbs- und Kartellrechts ist
insbesondere auf eine diskriminierungsfreie Verteilung zu achten,
Wollenschliger, Verteilungsverfahren, 2010, S. 146-152. Zum Kartellrecht auch:
Bremke, Wettbewerbliche Ausschreibung kommunaler Investorenprojekte, 2015,
S. 243 ff.

3¢ Art. 1 der Delegierten Verordnung (EU) 2023/2495 der Kommission vom 15.
November 2023 zur Anderung der Richtlinie 2014/24/EU des Europaischen
Parlaments und des Rates im Hinblick auf die Schwellenwerte fiir 6ffentliche

Liefer-, Dienstleistungs- und Bauauftrdge sowie fiir Wettbewerbe iVm Art. 4
lit. a) der Richtlinie 2014/24/EU.

367 Siehe zu den Voraussetzungen der Anwendung des Vergaberechts sogleich. Ohne
Bauverpflichtung sei kein Vergaberecht zu berticksichtigen konstatiert
beispielweise VK Baden-Wiirttemberg, Beschl. v. 05.06.2008 - 1 VK 16/08, ZfBR
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wenn mit dem Verkauf bestimmte Bauleistungen verbunden werden, wird
tiber die Anwendbarkeit des Vergaberechts gestritten.3® Im Zentrum der
Aufmerksamkeit stehen dabei sog. Bauauftrdge im Sinne des § 103 Abs. 3
GWB. Die gesetzliche Regelung meint damit

»Vertrage tiber die Ausfithrung oder die gleichzeitige Planung und
Ausfithrung

1. von Bauleistungen im Zusammenhang mit einer der Tatigkeiten,
die in Anhang II der Richtlinie 2014/24/EU des Europdischen
Parlaments und des Rates vom 26. Februar 2014 tiber die 6ffentliche
Auftragsvergabe und zur Aufhebung der Richtlinie 2004/18/EG
(ABL. L 94 vom 28.3.2014, S. 65) und Anhang I der Richtlinie
2014/25/EU des Europdischen Parlaments und des Rates vom 26.
Februar 2014 tiber die Vergabe von Auftrdgen durch Auftraggeber
im Bereich der Wasser-, Energie- und Verkehrsversorgung sowie
der Postdienste und zur Aufhebung der Richtlinie 2004/17/EG
(ABL. L 94 vom 28.3.2014, S. 243) genannt sind, oder

2. eines Bauwerkes fiir den Ooffentlichen Auftraggeber oder
Sektorenauftraggeber, das  Ergebnis von  Tief- oder
Hochbauarbeiten ist und eine wirtschaftliche oder technische
Funktion erfiillen soll.

Ein Bauauftrag liegt auch vor, wenn ein Dritter eine Bauleistung
gemds den  vom  Offentlichen  Auftraggeber  oder
Sektorenauftraggeber genannten Erfordernissen erbringt, die
Bauleistung dem Auftraggeber unmittelbar wirtschaftlich
zugutekommt und dieser einen entscheidenden Einfluss auf Art
und Planung der Bauleistung hat.”

Lange Zeit war nach dem OLG Diisseldorf bei Bauauftragen mafigebliches
Entscheidungskriterium fiir die Anwendbarkeit des Vergaberechts, ob beim

Verkauf der fraglichen Grundstiicke vom Kiufer eine Bauverpflichtung

2008, 629.

368 Fiir eine Ubersicht zu der alten Rechtsprechungslinie: van Kann/Hettich, ZfIR 2010,
783 (784); Grziwotz, NotBZ 2008, 85 (88-91); Wagner, NJW-Spezial 2008, 12 (12);
Jasper, ZfBR 2008, 561 (561 £.). Nunmehr entscheidend diirfte sein: EuGH, Urt. v.
25.3.2010 - C-451/08, ECLI:EU:C:2010:168, insbesondere Rn. 58, 63, 69 zu den
Voraussetzungen fiir einen 6ffentlichen Bauauftrag.
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tibernommen wurde;?? diese Bauverpflichtung wurde als ,eingekaufte
Leistung” verstanden, die nach Vergaberecht zu beurteilen war und den
Verkauf der Grundstiicke ebenfalls in das Regime des Vergaberechts zog.
Mittlerweise soll nach dem EuGH u.a. entscheidend sein, ob die mit dem
Verkauf der Grundstiicke verkniipfte Bauleistung des Kéaufers dem
unmittelbaren wirtschaftlichen Interesse des offentlichen Auftraggebers
dient.?® Letzteres kann angenommen werden, wenn der offentliche
Auftraggeber die Bauleistung - auch aufgrund eines anderen Rechts - nutzen
kann.®”! Gleiches gilt, wenn sich der Auftraggeber bei der Erstellung der

Bauwerke finanziell beteiligt oder Risiken tibernimmt.32

Ein weiteres Erfordernis fiir einen vergaberechtlich relevanten, 6ffentlichen
Bauauftrag ist, dass der Auftragnehmer direkt oder indirekt verpflichtet wird,
Bauleistungen zu erbringen; diese Verpflichtung muss einklagbar sein.3’3

SchliefSlich kommt die Anwendung des Vergaberechts auch in Betracht, wenn

367 So OLG Diisseldorf, Beschl. v. 13.06.2007 - VII-Verg., 2/07, NZBau 2007, 530 (sog.
Ahlhorn-Rechtsprechung); Beschl. v. 14.05.2008 - Verg 27/08, ZfBR 2008, 820.
Ohne Bauverpflichtung sei hingegen kein Vergaberecht zu berticksichtigen, VK
Baden-Wiirttemberg, Beschl. v. 05.06.2008 - 1 VK 16/08, ZfBR 2008, 629. Fiir eine
Ubersicht zu der alten Rechtsprechungslinie: van Kann/Hettich, ZfIR 2010, 783
(784); Grziwotz, NotBZ 2008, 85 (88-91); Wagner, NJW-Spezial 2008, 12 (12); Jasper,
ZfBR 2008, 561 (561 f£.).

370 EuGH, Urt. v. 25.3.2010 - C-451/08, ECLI:EU:C:2010:168 Rn. 58, 63, 69 zu den
Voraussetzungen fiir einen offentlichen Bauauftrag. Konkret zu dem
unmittelbaren wirtschaftlichen Vorteil: Koster, KommJur 2023, 121 (122) unter
Verweis auf OLG Miinchen, Beschl. v. 27.09.2011 - Verg 15/11, VergabeR 2012,
134; OLG Brandenburg, Urt. v. 24.04.2012 - 6 W 149/11, Komm]Jur 2012, 269.
Ebenso: Lamm, Komm]Jur 2010, 161 (164). Siehe ausfiihrlich zu den
Voraussetzungen nach der Rechtsprechung des EuGH: van Kann/Hettich, ZfIR
2010, 783 (785 ff.).

371 Lamm, Komm]Jur 2010, 161 (164); van Kann/Hettich, ZfIR 2010, 783 (786).

372 EuGH, Urt. v. 25.3.2010 - C-451/08, ECLLLEU:C:2010:168 Rn. 51 ff.; Lamm,
KommJur 2010, 161 (164).
373 EuGH, Urt. v. 25.3.2010 - C-451/08, ECLI:EU:C:2010:168 Rn. 63; Bremike,

Wettbewerbliche Ausschreibung kommunaler Investorenprojekte, 2015, S. 81 ff.;
Lamm, Komm]Jur 2010, 161 (164); van Kann/Hettich, ZfIR 2010, 783 (785).
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ein Grundstiick unter Wert verkauft wird oder wenn auf

ErschlieSungsbeitrdge verzichtet wird.374

Demgegentiber ist die Verfolgung  von  stddtebaulichen
Regelzustdandigkeiten oder stadtebaulichen Mafinahmen fiir sich genommen
nicht ausreichend, um den Verkauf der Grundstiicke als offentlichen
Bauauftrag einzuordnen und das Vergaberecht anzuwenden.?’* Da das Land
Baden-Wiirttemberg nicht beabsichtiget, durch den Verkauf der Grundstticke
einen unmittelbaren wirtschaftlichen Vorteil zu erzielen, Bauleistungen in
Anspruch zu nehmen oder ohne Beachtung des Marktwertes zu verkaufen,

kommen die vergaberechtlichen Regeln (insofern) nicht zur Anwendung.

(2) Mittelbares wirtschaftliches Interesse. Obschon der ,schlichte” Verkauf von
Grundstiicken an Projekttrdger vergaberechtlich irrelevant ist, konnte man
kritisch betrachten, dass der Grundstiickverkauf durch das Land Baden-
Wirttemberg nicht bezugslos erfolgt, sondern in ein landesweites,
wirtschaftliches Rahmenkonzept eingebunden ist. Der Verkauf stiitzt namlich
die Umsetzung einer landesweiten Ansiedlungsstrategie, die wiederum die
wirtschaftliche Entwicklung Baden-Wiirttembergs fordern soll. Derartige
mittelbare Vorteil des Staates umschreiben allerdings kein , unmittelbares”
wirtschaftliches  Interesse, an  welches sich  vergaberechtliche
Folgetiberlegungen kntipfen konnten.?’¢ Der mittelbare wirtschaftliche Vorteil
des Landes Bande-Wiirttemberg zwingt folglich nicht zur Anwendung des

Vergaberechts beim Weiterverkauf von Grundstticken an Projekttrager.

(3) Konzessionen. AbschliefSend bleibt noch zu tiberpriifen, ob der Verkauf
von Grundstiicken an private Projekttrager moglicherweise als eine
vergaberechtlich relevante Konzession zu qualifizieren ist.?” Gem. § 105

Abs. 1 GWB sind Konzessionen

374 van Kann/Hettich, ZfIR 2010, 783 (786); Hertwig, NZBau 2011, 9 (12).

375 Koster, KommJur 2023, 121 (122); Lamm, Komm]Jur 2010, 161 (164).

376 So auch Lamm, Komm]Jur 2010, 161 (165); van Kann/Hettich, ZfIR 2010, 783 (787).
377 Dazu: Hertwig, NZBau 2011, 9 (17).
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sentgeltliche Vertrdge, mit denen ein oder mehrere
Konzessionsgeber ein oder mehrere Unternehmen

1. mit der Erbringung von Bauleistungen betrauen
(Baukonzessionen); dabei besteht die Gegenleistung entweder
allein in dem Recht zur Nutzung des Bauwerks oder in diesem
Recht zuztiglich einer Zahlung; oder

2. mit der Erbringung und der Verwaltung von Dienstleistungen
betrauen, die nicht in der Erbringung von Bauleistungen nach
Nummer 1 bestehen (Dienstleistungskonzessionen); dabei besteht
die Gegenleistung entweder allein in dem Recht zur Verwertung
der Dienstleistungen oder in diesem Recht zuziiglich einer
Zahlung.”

Die aufgezeigten Tatbestandsmerkmale der Konzession werden im
vorliegend relevanten Kontext nicht erfiillt. Insbesondere darf man davon
ausgehen, dass im Rahmen des Verkaufs von Grundstiicken kein Recht zur
Nutzung an einem Bauwerk eingerdumt wird: Die angestrebte Nutzung,
welche die Projekttrager an den landesweit relevanten Standorten realisieren
sollen, kommt aus dem Bereich der Industrie, des Gewerbes und der Logistik.
Hier besteht kein Ansatzpunkt fiir eine staatliche Raumnutzung; bei der

Errichtung eines Konzertsaals mag dies anders zu beurteilen sein.

Zusammenfassend darf festgehalten werden, dass das Vergaberecht in der
vorliegenden Konstellation keine Relevanz entfalten wird. Eine andere
Wertung kommt nur dann in Betracht, wenn sich das Land Baden-
Wiirttemberg beim Verkauf der Grundstiicke Nutzungsrechte oder Vorteile

anderer Art sichern wiirde.378

%8 Dahingehend bekriftigend, dass der ,blofle” Grundstiicksverkauf nicht zur
Anwendung des Vergaberechts fiihrt: EuGH, Urt. v. 25.3.2010 - C-451/08,
ECLL:EU:C:2010:168 Rn. 41; Hohm, Konzeptvergabe zur nachhaltigen
Wohnraumversorgung, 2024, S. 78; Hertwig, NZBau 2011, 9 (9, 13).
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(4) Nationales Vergaberecht. Sollte man - wider Erwarten - unter den oben
gekennzeichneten =~ Schwellenwerten  liegen,®”?  wiirde sich  die
vergaberechtliche Beurteilung nicht an europdischem, sondern an deutschem

Vergaberecht®° orientieren.

Aber selbst bei Anwendung deutschen Vergaberechts kommt man zu
keinem anderen Ergebnis: Auch nach nationalen Regeln ist der reine Verkauf

von Grundstiicken nicht tatbestandlich.38’

bb) Vergaberechtsihnliche Transparenzvorgaben

Dass ein Verkauf von Grundstiicken nicht in den Anwendungsbereich des
Vergaberechts fillt, bedeutet nicht, dass nicht Elemente und Prinzipien des
Vergaberechts Relevanz besitzen. So miissen zum Beispiel auch aufSerhalb des
Anwendungsbereichs des Vergaberechts vergaberechtsdhnliche
Transparenzvorgaben beachtet werden. Sowohl auf europdischer als auch auf
nationaler Ebene lassen sich diese vergaberechtsidhnlichen Vorgaben aus dem

Recht ableiten; lediglich der Ankniipfungspunkt unterscheidet sich.

(1) Unionsrechtliche Transparenz. Die Herleitung dieser Verpflichtungen, die
auflerhalb des vergaberechtlichen Anwendungsbereichs steuernd wirken,382
wurde im unionsrechtlichen Kontext bei einer Unterschreitung der
Schwellenwerte direkt aus der Dienstleistungsfreiheit abgeleitet.3®* Dieser
Umstand konnte dazu anregen, tiber abstrahierte Transparenzgebote fiir

jedwede staatliche Marktbetdtigung nachzudenken. Die Frage, wer die

379 Siehe oben D, V, 3, a), aa).
380 Dies kann Bundesrecht oder Landesrecht sein.

%1 So auch: Hohm, Konzeptvergabe zur nachhaltigen Wohnraumversorgung, 2024,
S.142f.

382 Hertwig, NZBau 2011, 9 (9).

383 Hertwig, NZBau 2011, 9 (9) unter Verweis auf EuGH, Urt. v. 06.05.2010 - C-145/08
und 149/08, ECLI:EU:C:2010:247 und EuG, Urt. v. 20.05.2010 (nicht rechtskréftig)
- T-258/06, ECLLEU:T:2010:214. Dazu auch: Bremke, Wettbewerbliche
Ausschreibung kommunaler Investorenprojekte, 2015, S. 201 ff. Ausfiihrlich zu
den Auswirkungen der Grundfreiheiten auf das Vergaberecht: Wollenschliger,
Verteilungsverfahren, 2010, S. 114-134.
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vertragspragenden Leistungen erbringt, ist ftir die aus der
Dienstleistungsrichtlinie = folgenden  Transparenzpflichten = ndmlich
unerheblich.3¥4 Ein staatlicher Verkauf - auch von Grundstiicken - muss somit
im Anwendungsbereich der Dienstleistungsrichtlinie hinreichend transparent
erfolgen.’® Eine wesentliche Einschrankung der Transparenzpflicht liegt
allein darin Dbegriindet, dass der fragliche Verkaufsvorgang fiir
Wirtschaftsteilnehmer aus anderen EU-Mitgliedstaaten relevant sein kénnen
muss.®¢ Diese Voraussetzung wére bei landesweit relevanten Projekten

jedoch regelmiflig zu bejahen.

(2) Verfassungsrechtliches Transparenzgebot. Anhaltspunkte fiir bestimmte
Verfahrenspflichten auch aufierhalb des Vergaberechts bietet ebenfalls die
Verfassung.®®” In einer Handreichung aus dem Jahre 2010 empfiehlt deshalb
das  Bayerische  Staatsministerium  des Inneren  bei  reinen
Grundstiicksgeschéften aus haushaltsrechtlichen Uberlegungen einen
angemessenen Grad der Offentlichkeit und im Hinblick auf den Grundsatz
der Gesetzmifliigkeit der Verwaltung (Art. 20 Abs. 3 GG) ein
diskriminierungsfreies Vorgehen zu wihlen, selbst wenn das Vergaberecht

nicht zur Anwendung kommt.3

384 Ausfiihrlich zu dieser Frage: Hertwig, NZBau 2011, 9 (9 f.).
385 Hertwig, NZBau 2011, 9 (10).

386 Hertwig, NZBau 2011, 9 (10). Ebenso erforderlich ist die Binnenmarktrelevanz:
Bremke, Wettbewerbliche Ausschreibung kommunaler Investorenprojekte, 2015,
S. 225.

387 Bremke, Wettbewerbliche Ausschreibung kommunaler Investorenprojekte, 2015,
S.230 ff. Ausfihrlich zu den Auswirkungen der Verfassung auf
Verteilungsverfahren: Wollenschliger, Verteilungsverfahren, 2010, S. 31-101.

388 Abrufbar unter
https:/ /www.stmi.bayern.de/assets/stmi/buw/bauthemen/iiz5_vergabe_ko
mmunal_rs_20101220.pdf, zuletzt  abgerufen am  25.6.2024. Zum
»,Grundgesetzlichen  Verteilungsregime”: = Hohm, Konzeptvergabe zur
nachhaltigen Wohnraumversorgung, 2024, S. 174 ff. Zum verfassungsrechtlichen

Rahmen staatlicher Verteilungstatigkeit: Wollenschliger, Verteilungsverfahren,
2010, S. 31-101.
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cc) Beachtung beihilferechtlicher Vorgaben

Schliefslich muss beim Verkauf von standortrelevanten Grundstiicken
durch das Land Baden-Wiirttemberg auch das Beihilfenrecht berticksichtigt
werden.3® In diesem Kontext darf darauf verwiesen werden, dass der EuGH

den Begriff der Beihilfe so versteht, dass dieser

,nicht nur positive Leistungen wie Subventionen, Darlehen oder
Beteiligungen am Kapital von Unternehmen erfasst, sondern auch
Mafinahmen, die in verschiedener Form die Lasten verringern, die
ein Unternehmen sonst zu tragen hitte, und die somit, ohne
Subventionen im strengen Sinne des Wortes darzustellen, diesen
nach Art und Wirkung gleichstehen”3%.

Die Beihilfe kntipft folglich immer an einer materiellen Begtinstigung einer
Privatperson an. Der Verkauf offentlichen Grundeigentums zu einem
niedrigeren Preis als dem Marktwert wird somit eine Beihilfe darstellen.?' Die
Aktivierung des Beihilferechts ldsst sich in der Praxis aber vermeiden. Der
Marktpreis eines Grundstiicks kann ndmlich durch ein Gutachten ermittelt
werden oder kann grundsétzlich als mafigeblich erachtet werden, wenn der
Verkauf im Wege eines offenen, transparenten und bedingungsfreien
Ausschreibungsverfahrens erfolgt.3”? Voraussetzung fiir diese Vermutung ist

aber, dass festzustellen ist, dass das Angebot verpflichtend und verlésslich ist

39 Zu den verschiedenen Ansichten hinsichtlich des Verhiltnisses von Vergabe- und
Beihilfenrecht: Hagenbruch, Das Verhdltnis von Beihilfen- und Vergaberecht,
2020, S. 21-23.

390 EuGH, Urt. v. 16.12.2010 - C-239/09, ECLI:EU:C:2010:778 Rn. 30; Urt. v. 16.07.2015,
ECLILEU:C:2015:470 Rn. 26.

391 EuGH, Urt. v. 16.12.2010 - C-239/09, ECLI:EU:C:2010:778 Rn. 31; Urt. v. 16.07.2015,
ECLILEU:C:2015:470 Rn. 27; Hertwig, NZBau 2011, 9 (10); Kdster, KommJur 2023,
121 (122).

32 BEuGH, Urt. v. 24.10.2013 - C-214/12P, C-215/12P und C-223/12P,
ECLILI:EU:C:2013:682, Rn. 94; Urt. v. 16.07.2015, ECLI:EU:C:2015:470 Rn. 32 £,;
Mitteilung der Kommission betreffend Elemente staatlicher Beihilfe bei
Verkidufen von Bauten oder Grundstiicken durch die 6ffentliche Hand, ABIEG
Nr. C 2093 v. 10.07.1997, S. 3; Hertwig, NZBau 2011, 9 (10 f.); Kdster, KommJur
2023, 121 (122).
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und dass die (mogliche) Einbeziehung anderer wirtschaftlicher Faktoren als

der Preis gerechtfertigt ist.3?

Bei einer Verdufserung von relevanten Grundstiicken zum Marktpreis
handelt es sich folglich nicht um eine Beihilfe. Kommt es gleichwohl zu sehr
geringen Abweichungen, ist diese unbedeutend. De-minimes-Beihilfen

(Bagatellen) sind ndmlich nicht genehmigungspflichtig.3

Ergidnzend sei kurz angemerkt, dass sich die (freiwilligen) Durchfiihrung
eines Vergabeverfahrens positiv auf die Anwendung von Beihilferegeln

auswirkt.

b) Konzeptvergabe als Steuerungsmechanismus

aa) Voriiberlegungen

Ergibt die Priifung des konkreten Verkaufsfalls, dass das Vergaberecht
einschlédgig ist - was unter den oben geschilderten Bedingungen der Fall sein
kann -,*° muss der Grundstticksverkauf ordnungsgemdfs in ein

Vergabeverfahren eingebunden werden.

Aber selbst wenn das Vergaberecht nicht einschlédgig sein sollte, ist - wie
oben gezeigt -¥¢ zu verlangen, dass die vergabedhnlichen
Transparenzvorgaben eingehalten werden. Dies gebietet nicht nur das
Unionsrecht. Das Bediirfnis nach Transparenz kann auch dem nationalen
Verfassungsrecht entnommen werden.®” Folglich ist die Durchfiihrung eines
transparent kommunizierten und ebenso gefiihrten Verfahrens fiir den

Verkauf von Grundstiicken in jedem Fall empfehlenswert.3?

393 EuGH, Urt. v. 24.10.2013 - C-214/12P, C-215/12P und C-223/12P,
ECLLI:EU:C:2013:682, Rn. 94; Urt. v. 16.07.2015 - C-39/14, ECLI:EU:C:2015:470
Rn. 32.

394 Koster, KommJur 2023, 121 (122).

395 Siehe hierzu D, V, 3, a), aa).

396 Siehe D, V, 3, a), bb).

%7 Siehe D, V, 3, a), aa), (2).

378 Dahingehend, dass ein strukturiertes Bieterverfahren zwingend sei: Bremke,
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bb) Bindungswirkungen aus Art. 3 GG und an das Gebot der Sachgerechtigkeit

Der These, der Staat sei bei seiner Entscheidung tiber die Verdufierung von
Grundstiicken ,frei”, tritt die Literatur unter Berufung auf das
Verfassungsrecht ebenfalls entgegen.?”” Neben der Bindung an das Gebot der
Sachgerechtigkeit und der Willkiirfreiheit,“® bestehen Bindungswirkungen
ebenfalls aus Art. 3 Abs. 1 GG%'. Aus diesen Erwdgungen lassen sich
Anforderungen, insbesondere gerichtet auf eine ermessens- und
gleichheitsgerechte =~ Vergabeentscheidung ableiten, die durch die

entsprechende Gestaltung des Verfahrens zu gewéhrleisten sind.4%

Konkret bestehen Pflichten hinsichtlich der Transparenz und einer
hinreichenden Bestimmtheit sowie hinsichtlich der Sachgerechtigkeit
vorgegebener Differenzierungen und schliefilich der Verbindlichkeit des
gewdhlten Verfahrens.*® In diesem Kontext spielen Vergabekonzepte,
insbesondere die Konzeptvergabe, eine bedeutsame Rolle. Hierauf soll im

Folgenden eingegangen werden.

Wettbewerbliche Ausschreibung kommunaler Investorenprojekte, 2015, S. 262 £.

379 Koster, Komm]Jur 2023, 121 (122) unter Hinweis auf derartige Aussagen bei OVG
Rheinland-Pfalz, Urt. v. 09.07.2010 - 2 A 10310/10.0VG, LKRZ 2010, 396; VG
Sigmaringen, Beschl. v. 21.12.2020 - 7 K 3840/20, BeckRS 2020, 38807; Beschl. v.
22.04.2022 - 4 K 4006/21, BeckRS 2022, 18530.

400 Koster, KommJur 2023, 121 (122) unter Verweis auf VerfGH Saarland, Urt. v.
08.07.2014 - Lv 6/13, NVwZ-RR 2014, 865, das das Gebot der Sachgerechtigkeit
und Willkiirfreiheit in dem zugrundeliegenden Fall aus der Drittwirkung der
Grundrechte im Privatrecht ableitet.

401 Koster, KommJur 2023, 121 (123) unter Verweis auf BVerfG, Beschl. v. 13.06.2006 -
1 BvR 1160/03, BVerfGE 116, 135. Dazu auch: VG Sigmaringen, Beschl. v.
22.04.2022 - 4 K 4006/21, BeckRS 2022, 18530 (Leitsatz 1 und 2).

402 Koster, KommJur 2023, 121 (123).

403 Koster, KommJur 2023, 121 (123). Sog. Vergabeverfahrensanspruch; VGH Baden-
Wiirttemberg, Beschl. v. 19.07.2022 - 1 S 1121 /22, ZfBR 2022, 715 (718 £.).
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cc) Modalititen einer Grundstiicksvergabe

Fir die Art und Weise der Grundstiicksvergabe gibt es mehrere
Moglichkeiten. Konkret kann sie im Rahmen einer Direktvergabe, eines

Bieterverfahrens oder einer Konzeptvergabe erfolgen.

Die Direktvergabe meint den Verkauf des Grundstiicks zum
Verkehrswert.404 Erfolgt der Verkauf im Rahmen des Bieterverfahrens, erfolgt
der Verkauf an denjenigen Bieter, der das hochste Gebot abgibt.4> Sowohl in
dem einen wie auch dem anderen Verfahren konnen Zielvorgaben fiir die

Grundstiicksentwicklung im Kaufvertrag festgeschrieben werden.40

Demgegentiiber unterscheidet sich die Konzeptvorgabe dahingehend von
Direkt- und Bieterverfahren, dass sie um die Abgabe eines Konzepts zur
Nutzung der gekauften Sache bittet und dieses Konzept in den Fokus der
Vergabeentscheidung riickt.4” Die Konzeptvergabe ermoglicht es, ein
bestimmtes Ziel - hier wére dies die wirtschaftliche Entwicklung in Baden-
Wiirttemberg - in Richtlinien zu gieflen und damit den Erwerberkreis zu
steuern.4® Die Kriterien werden dabei von der Stelle bestimmt, die das
Vergabeverfahren durchfiihrt. In diesem Rahmen ist es nicht ausgeschlossen,

mehrere Kriterien nebeneinander zu nutzen.4%?

404 Hessischer  Stddtetag/Architekten- und Stadtplanerkammer Hessen,
Orientierungshilfe zur Vergabe 6ffentlicher Grundstticke nach Konzeptqualitit,
S. 6.

45 Hessischer  Stddtetag/Architekten- und Stadtplanerkammer Hessen,
Orientierungshilfe zur Vergabe 6ffentlicher Grundstticke nach Konzeptqualitit,
S. 6.

406 Hessischer  Stddtetag/Architekten- und Stadtplanerkammer Hessen,
Orientierungshilfe zur Vergabe 6ffentlicher Grundstticke nach Konzeptqualitit,
S. 6.

47 Hessischer  Stddtetag/Architekten- und Stadtplanerkammer Hessen,
Orientierungshilfe zur Vergabe 6ffentlicher Grundstticke nach Konzeptqualitit,
S. 6.

408 Hohm, Konzeptvergabe zur nachhaltigen Wohnraumversorgung, 2024, S. 9.
409 Hohm, Konzeptvergabe zur nachhaltigen Wohnraumversorgung, 2024, S. 10.



-121 -

Entscheidend fiir den Erfolg des Bieters ist nicht (alleine) der Preis, sondern
vielmehr der Grad, zu dem die definierten Kriterien erfiillt werden.4'°© Auf eine
Ubereinstimmung mit Beihilfen- und Haushaltsrecht ist gleichwohl stets zu

achten.4!

c) Gestaltung des Kaufvertrags — Bauverpflichtung?

aa) Vertrige mit Bauverpflichtung

Die Gestaltung des - privatrechtlichen - Kaufvertrags obliegt Kdufer und
Verkdufer. Dabei greifen insbesondere die zivilrechtlichen Grenzen der
Vertragsgestaltung.4'? Auch wenn die potenzielle Steuerungskraft einer
Bauverpflichtung verheifSungsvoll sein mag, sollte dieser Weg im Hinblick auf
das dann moglicherweise einschldgige Vergaberecht zuriickhaltend
beschritten werden. Eine Bauverpflichtung wird nur dann als
unproblematisch eingeordnet, wenn Baulticken aus stddtebaulichen Griinden
schnellstmoglich geschlossen werden sollen, Spekulationen vorgebeugt
werden soll oder die Entstehung bzw. der Fortbestand von Brauchfldchen

verhindert werden sollen.4'3

Grundsitzlich ist sorgféltig zu priifen, ob durch eine Bauverpflichtung ein
unmittelbares wirtschaftliches Interesse der dffentlichen Hand begriindet
wird.#*  DemgemidfS sind Bauverpflichtung denkbar, die den
Anwendungsbereich des Vergaberechts nicht er6ffnen. Dies ist allerdings nur
der Fall, wenn die Verpflichtung ausschliefSlich auf ein privatniitziges

Vorhaben bezogen ist und somit kein unmittelbares wirtschaftliches Interesse

410 Hohm, Konzeptvergabe zur nachhaltigen Wohnraumversorgung, 2024, S. 10.
411 Hohm, Konzeptvergabe zur nachhaltigen Wohnraumversorgung, 2024, S. 74 ff.
412 Gjehe dazu: Rastitter, DNotZ 2000, 17.

413 van Kann/Hettich, ZfIR 2010, 783 (786).

414 Bremke, Wettbewerbliche Ausschreibung kommunaler Investorenprojekte, 2015,
S. 169 {.; van Kann/Hettich, ZfIR 2010, 783 (786).
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des ,offentlichen Auftraggebers” besteht.'> Eine finanzielle Beteiligung des

offentlichen Auftraggebers steht der Freistellung allerdings entgegen.*'¢

bb) Erginzende stidtebauliche Vertrige

Kommt zu dem zivilrechtlichen Vertrag tiber das Grundstiick noch ein
stadtebaulicher Vertrag hinzu, ist auch dieser auf die potenzielle Er6ffnung

des Vergaberechts hin zu priifen.*”

cc) Durchfiihrung eines Bieterverfahrens

Entscheidet man sich - wie wohl auch verfassungsrechtliche und
unionsrechtliche Rahmenbedingungen es verlangen -#® trotz Nicht-
Anwendbarkeit des Vergaberechts fiir die Durchfiihrung eines strukturierten

Bieterverfahrens, relativiert sich diese Thematik freilich weitgehend.

4. Grundstiicksverkauf durch die Kommunen

Stehen Grundstiicke im Eigentum der Gemeinde, so kann sie diese
grundsdtzlich verdufiern. Fiir den Verduflerungsvorgang gibt es
verschiedentliche kommunalrechtliche, unionsrechtliche und
vergaberechtliche Vorgaben. Die Frage, wer die standortrelevanten
Grundstiicke erwerben kann, kann tiiber eine mogliche Beteiligung
verschiedener Stellen und insbesondere tiber die Art des Vergabeverfahrens

gesteuert werden.

415 Dazu Bremke, Wettbewerbliche Ausschreibung kommunaler Investorenprojekte,
2015, S. 169 £.; Hertwig, NZBau 2011, 9 (14).

416 Bremke, Wettbewerbliche Ausschreibung kommunaler Investorenprojekte, 2015,
S. 169.

417 Austuhrlich fur verschiedene Konstellationen: Hertwig, NZBau 2011, 9 (15 £.). Siehe
zu dem stddtebaulichen Vertrag, der eine Ausschreibungspflicht auslésen kann:
van Kann/Hettich, ZfIR 2010, 783 (786 f.). Zu ErschlieSungsvertragen: Bremke,
Wettbewerbliche Ausschreibung kommunaler Investorenprojekte, 2015, S. 183 ff.

418 Dahingehend, dass ein strukturiertes Bieterverfahren zwingend sei: Bremke,
Wettbewerbliche Ausschreibung kommunaler Investorenprojekte, 2015, S. 262 f.
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a) Grundstiick im Eigentum der Gemeinde

Damit die Gemeinde ein Grundstiick ohne Weiteres verdufsern kann, muss
dieses in ihrem Eigentum stehen. Die Entscheidung {iiber das ,ob” der
Verduflerung liegt im Ermessen der Gemeinde, Art. 28 Abs. 2 GG, Art. 71
BWVerf.41? Allerdings kann eine Gemeinde ihre Liegenschaften nicht
grenzenlos verdufiern. Die GemO BW stellt in § 92 Abs. 1 S. 1 GemO BW Kklar,
dass die Gemeinde (nur) Vermogensgegenstiande, die sie zur Erfiillung ihrer
Aufgaben nicht braucht, verduflern darf. Anders gewendet:
Vermogensgegenstande, die sie zur Erftillung ihrer Aufgaben braucht, darf sie

nicht verdufdern.

Fiir die Verdufierung selbst ist in der Regel die VerdufSerung zum vollen
Wert vorgeschrieben, § 92 Abs. 1S. 2 GemO BW.#20 Da der Kauf und Verkauf
von Grundstiicken (letzterer zu Wohn- oder Gewerbezwecken) zur
Siedlungspolitik der Gemeinden gehort, ist dieser als Teil der kommunalen
Selbstverwaltung zuldssig, ohne dass §92 Abs.1 GemO BW diese

Anforderungen ausdriicklich thematisiert.*2!

b) Ablauf des Verkaufs

Ist der Verkauf eines Grundstiicks grundsitzlich zuldssig, unterliegt
dennoch die Verduflerung wunionsrechtlichen wund gegebenenfalls

vergaberechtlichen Grenzen. Weitgehend kann hierfiir auf die Ausfithrungen

419 Bremke, Wettbewerbliche Ausschreibung kommunaler Investorenprojekte, S. 18;
Hohm, Konzeptvergabe zur nachhaltigen Wohnraumversorgung -
Verteilungsverfahren, Realisierung, Rechtsschutz, 2024, S. 70.

420 Fiir eine VerdufSerung unter Wert greift § 92 Abs. 3 GemO BW: Will die Gemeinde
einen Vermogensgegenstand unter seinem vollen Wert verdufiern, hat sie den
Beschluss der Rechtsaufsichtsbehérde vorzulegen. Das Innenministerium kann
von der Vorlagepflicht allgemein freistellen, wenn die Rechtsgeschdfte zur
Erfullung bestimmter Aufgaben dienen oder ihrer Natur nach regelmafiig
wiederkehren oder wenn bestimmte Wertgrenzen oder Grundstticksgrofien
nicht tiberschritten werden.

41 Henkes, in: Dietlein/Pautsch (Hrsg.), BeckOK Kommunalrecht Baden-
Wiirttemberg, 25. Edition, § 92 GemO Rn. 1.
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zu dem Verkauf durch das Land verwiesen werden.#?? Eine Besonderheit in
Hinblick auf das Vergaberecht sind landesrechtliche Regelungen fiir die
Vergabe durch Gemeinden. So wére beispielsweise die Verwaltungsvorschrift
tiber die Vergabe von Auftragen im kommunalen Bereich (VergabeVwV) oder
auch § 31 der Verordnung des Innenministeriums tuber die
Haushaltswirtschaft der Gemeinden (Gemeindehaushaltsverordnung -
GemHVO) zu berticksichtigen, sofern Vergaberecht einschlédgig wére oder ein

Vergabeverfahren freiwillig durchgefiihrt wird.

c) Beteiligung staatlicher Stellen

Die relativ schwachen Einwirkungsmoglichkeiten des Landes auf den
Verkauf der Grundstiicke durch die Gemeinden konnten aufgewertet werden,
wenn es Beteiligungsrechte des Landes am Verkaufsvorgang gébe. Diese sind
jedoch nicht ersichtlich. Auch fiir Rucksichtnahmegebote, aus denen
Beteiligungsrechte abzuleiten wdaren, lassen sich keine Ansatzpunkte
identifizieren. Selbst wenn Beteiligungsrechte gegeben wiren, so wéaren
wesentliche Entscheidungen doch durch die Kommunen selbst zu treffen
(Art. 28 GG), sodass ein pragendes Einwirken des Landes auf kommunale

Entscheidungen ausscheidet.

d) Vergabeverfahrensarten

Hinsichtlich der Verkaufsgestaltung ergeben sich bei Gemeinden
grundsatzlich keine kommunalspezifischen Besonderheiten.#?3
Erwdhnenswert ist nur, dass die Einwirkungsmoglichkeiten des Landes auf
Kriterien, die die Gemeinden festsetzen, gering ist. In einem Vergabeverfahren
werden die Kriterien ndmlich von der Stelle bestimmt, die das
Vergabeverfahren durchfiihrt. Einwirkungsmoglichkeiten fiir das Land
ergeben sich allenfalls mittelbar, beispielsweise durch entsprechende

Gestaltungen des LEP BW. Das landesweit giiltige Planwerk bindet die

422 Gjehe oben D, V, 3.
423 Siehe zum Verkauf durch das Land oben D, V, 3, b).
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Gemeinden raumordnungsrechtlich, sodass eine Vergabe bzw. der Verkauf
von Grundstiicken im Widerspruch zum LEP BW fiir die Kdufer zumindest

unattraktiv gemacht wird.

e) Gestaltung des Kaufvertrags — Bauverpflichtung?

Die Gestaltung des - privatrechtlichen - Kaufvertrags obliegt Kdufer und
Verkdufer, in diesem Fall der Gemeinde. Dabei greifen insbesondere die
zivilrechtlichen Grenzen der Vertragsgestaltung.>* Auch in diesem Kontext
sollte die Etablierung einer Bauverpflichtung nur mit duflerster Sorgfalt
gewdhlt werden.*?® Direkte Einwirkungsmoglichkeiten des Landes auf die
Gestaltung des Kaufvertrages sind erneut nicht ersichtlich. Es bleibt auch hier
allenfalls bei mittelbaren Wirkungen, die tber raumordnerische
Festsetzungen erzeugt werden, zu denen die Gemeinden sich durch ihr

Handeln nicht in Widerspruch begeben wollen.

VI. Sonderform: Grundstiicksfond

Im Kontext der Grundstiicksbeschaffung stofst man mitunter auf das
Konzept eines Grundstiickspools, der auch ohne Umschweife als
Gewerbefldchenfonds gefiihrt werden kann. In seiner Konzeption ist ein
solcher Fonds darauf angelegt, Grundstiicke zu erwerben, die beizeiten
wieder verkauft werden konnen, wenn sich ein Bedarf an gewerblichen

Flachen gesehen wird.

In der Regel wird davon ausgegangen, dass ein solcher Fonds durch das
Land eingerichtet und betrieben wiirde. Aufierdem wiirde der Fonds so
konzipiert sein, dass die Gemeinden, wenn sie bestimmte Voraussetzungen
erfiillen, die Grundstiicke aus diesem Fond erwerben kénnen, um sie an den
Projekttrager weiterverdufiern zu konnen. Sieht man von den zahlreichen

Fragen nach Ausgestaltung, rechtlicher Zuldssigkeit, rechtlichen Grenzen und

424 Gjehe dazu: Rastitter, DNotZ 2000, 17.
425 Siehe zum Verkauf durch das Land oben D, V, 3, ¢).
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praktischer Wirksamkeit ab,*?¢ ergeben sich nur insofern Auswirkungen auf
die vorliegende Untersuchung, als dem Verkauf der Kommune an einen

potenziellen Investor ein Erwerb aus dem Fonds vorgeschaltet wire.

Diese Losung mag in Hinblick auf mogliche Gestaltungen dieses
vorgeschalteten Erwerbsvorgangs interessant erscheinen, letztlich sind diese
jedoch auch auf den vorgeschalteten Erwerb weitgehend begrenzt; eine
direkte Einwirkung des Landes oder einer raumordnungsrechtlichen Behtrde
auf den spdter erfolgenden Verkauf der Grundstiicke an bestimmte
Projekttrager ermoglicht das Fondsmodell nicht. Insofern muss die Gemeinde
lediglich die zuvor definierten Kriterien erfiillen, die den Zwischenerwerb der

Grundstticke erst ermoglichen.

VII. Zwischenfazit

Die Bauleitplanung und die Erteilung von Baugenehmigungen sind -
vorbehaltlich gewisser Ausnahmefdlle - von der Eigenttimerstellung
unabhdngig.  Entscheidend  ist fiir  Letzteres  vielmehr  die
Bauherreneigenschaft. Gleichwohl kann im Einzelfall die gesicherte Kenntnis,
dass die Nutzung der Baugenehmigung ausgeschlossen ist - auch aufgrund
zivilrechtlicher Eigentumspositionen - zur Ablehnung des Antrags auf
Erteilung einer Baugenehmigung fiithren. Das Zusammenfallen von Bauherrn-
und Eigentiimereigenschaft ist somit - baurechtlich gesprochen - nicht

zwingend, aber dennoch vorteilhaft.

Noch bedeutsamer ist die Eigentumslage mit Blick auf die praktische
Verwirklichung der geplanten Projekte. Sowohl fiir die Aufstellung der

Bauleitpldne als auch fiir die Erteilung der Baugenehmigung ist es von Vorteil,

426 Siehe dazu das ,Gutachten zu Optimierungs- und Beschleunigungsbedarfe bei
Ansiedlungsvorhaben in Baden-Wiirttemberg” (Auftragnehmerin: PD - Berater
der offentlichen Hand GmbH; Nachunternehmer: Luther
Rechtsanwaltsgesellschaft mbH und Deutscher Verband fiir Wohnungswesen,
Stadtebau und Raumordnung e. V.).
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wenn das Eigentum bereits entweder beim Land Baden-Wiirttemberg oder bei
den betroffenen Kommunen liegt. Befinden sich die Grundstiicke jedoch im
Eigentum Privater, verkompliziert sich die praktische Durchsetzbarkeit
spurbar. In der Regel sind bei Projekten mit landesweiter Bedeutung eine

Vielzahl an Eigenttimern betroffen.

Der Grundstiickserwerb von Privatpersonen kann in der Regel nicht
erzwungen werden. Eine Enteignung zugunsten Privater ist zwar theoretisch
denkbar, jedoch an zahlreiche Voraussetzungen, unter anderem das

Gemeinwohlerfordernis gekntipft. Diese werden nur schwer zu erfiillen sein.

Soll ein privatrechtlicher Erwerb von Grundstiicken erfolgen, kann es von
Vorteil sein, wenn den Ankauf von Fliachen durch das Land Baden-
Wirttemberg oder durch Kommunen tiber einen langen Zeithorizont
gestreckt wird, als den Grundstiickerwerb einem (privaten) Investor zu
tiberlassen, der in der Regel um einen kurzfristigeren Ankauf bemdiiht ist.
Jedenfalls wiirde die umsichtige Vorschaltung des Eigentumserwerbs durch
das Land oder die Kommunen die Zeitspanne fiir die Verwirklichung, die fiir

den Investor von Belang ist, verkiirzen.

Den Regelfall diirfte jedoch der private Eigentumserwerb darstellen. Bei
Kauf und Ubereignung sind die einschldgigen zivilrechtlichen Vorschriften zu
berticksichtigen. = Die  korrekte = Durchfithrung lige in  der
Verantwortungssphére des privaten Erwerbers, nicht in der des Landes oder

der Kommune.

Der Eigentumserwerb durch das Land Baden-Wirttemberg unterliegt
diversen Grenzen. Als tibergreifender Aspekt ist zundchst der Grundsatz der
Wirtschaftlichkeit nach Art. 114 Abs. 2S. 1 GG zu beachten. Zudem ist fiir den
Einkauf der o6ffentlichen Hand grundsatzlich das Vergaberecht einschlégig.
Gegenstand des Vergaberechts ist der Einkauf fiir Zwecke des Staates und
ohne Gewinnerzielungsabsicht. Allerdings soll der ,Einkauf fiir den

Wiederverkauf” eine vergaberechtlich irrelevante Teilnahme am allgemeinen
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Wirtschaftsleben sein. Sofern ein reiner , Zwischenerwerb” stattfindet, das
Land also Grundstiicke ankauft, um diese dann an einen (vielleicht sogar
schon bekannten) Investor zu verkaufen, diirfte es sich nach diesen
Grundsdtzen um eine vergaberechtsfreie Tatigkeit handeln. Kommt es jedoch
zu einem Erwerb, ohne klare Wiederverkaufsabsicht, oder mit
Bevorratungsabsicht, so ist das Vergaberecht einschlédgig. Verzogerungen im
Verdufierungsprozess, die auf &dufieren Umstdnden basieren, fiithren
grundsédtzlich nicht zur Anwendung des Vergaberechts; es konnen aber
erhohte Suchpflichten nach alternativen Projekttragern ausgelost werden.
Auflerdem muss der Grundstiickserwerb nicht zwingend nach Inkrafttreten

der raumordnungsplanerischen Grundlagen erfolgen.

Neben dem Vergaberecht steht das Beihilfenrecht. Sind marktuntibliche,
den Vertragspartner begiinstigende Konditionen gegeben, ist dieses

einschldgig. In diesem Fall sind insbesondere die Vorgaben der Art. 107 f.
AEUV zu beachten.

Blickt man auf den kommunalen Erwerb von Eigentum, so kommen die
Vorschriften der GemO BW limitierend hinzu. Insbesondere soll die
Gemeinde nach § 91 Abs. 1 GemO BW Vermogensgegenstande nur erwerben,
wenn dies zur Erfiillung ihrer Aufgaben erforderlich ist. Allerdings ist die
Boden- und Siedlungspolitik und der friihzeitige Erwerb von Fldachen, um
diese spdter als Baugrund bereitzustellen, als Teil der kommunalen
Aufgabenerfiillung einzuordnen. Zu beachten ist jedoch, dass der rein
spekulative Erwerb von Grundstiicken nicht zul&ssig ist. Im Hinblick auf die
Gemeinden kann ebenfalls das Vergabe- und Beihilfenrecht Bedeutung

entfalten.

Der Grundstiicksverkauf durch das Land unterliegt verschiedentlichen
Grenzen. Im Hinblick auf das Unionsrecht ist das Primérrecht mit den
Vorgaben zu Beihilfen sowie vergaberechtsdhnlichen Transparenzpflichten zu
nennen. Die FEinschldgigkeit von Vergaberecht hdngt von der genauen

Konzeption des Verkaufs ab und setzt ein unmittelbares wirtschaftliches
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Interesse des oOffentlichen Auftraggebers voraus. Ein Verkauf von
Grundstiicken, an denen keinerlei Recht des Landes gesichert wird, unterfallt
nicht dem (europdischen und dem folgend aber auch nicht dem nationalen)
Vergaberecht. Eine weitere Grenze wird durch das Beihilfenrecht gezogen: Die

Verdufierung eines Grundstiicks unter dem Marktwert stellt eine Beihilfe dar.

Fiir den Verkauf wird die Etablierung eines transparenten Verfahrens
empfohlen. Um den Verkauf iiber die Preisgestaltung hinaus steuern zu
konnen, wiirde sich die Konzeptvergabe anbieten. Von einer Festschreibung
von Bauverpflichtungen im Kaufvertrag wird, mit Blick auf das Vergaberecht,
zu einer genauen Priifung geraten, ob die Bauverpflichtung den Verkauf
ausschreibungspflichtig macht, so nicht ohnehin aufgrund der zahlreichen
Vorteile ein den rechtlichen Vorgaben gentigendes Vergabeverfahren

freiwillig durchgefiihrt wird.

Fiir den Verkauf von Grundstiicken durch Gemeinden ergeben sich im
Wesentlichen dieselben Grenzen ergdnzt um weitere spezielle
kommunalrechtliche Anforderungen. Die Einwirkungsmoglichkeiten des
Landes auf den Grundstticksverkauf durch eine Gemeinde sind stark

begrenzt, sofern die Gemeinde ein eigenes Grundstiick verduflert.

E. FAZIT

Durchsetzung von Planungsrecht

(1) Das Planungsrecht gibt den Trdgern der Raumordnungsplanung
verschiedene - durchaus effektive - Instrumenten in die Hand, um ihre
Planungsvorstellungen zu realisieren. Wahrend im Aufstellungsprozess
primdr die Untersagung nach § 20 Abs.1 Nr. 2 LplG BW ein
Sicherungsinstrument zur Verfligung stellt, zeigen sich nach Inkrafttreten

eines Raumordnungsplans weitere Optionen: eine Anpassungspflicht nach § 1
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Abs. 4 BauGB und ein Planungsgebot nach § 21 LplG BW. Die
Anpassungspflicht nach § 1 Abs. 4 BauGB deckt sich dabei im Wesentlichen
mit dem Planungsgebot nach § 21 LplG BW; allerdings kennt § 21 Abs. 1 S. 2
LplG BW zusitzlich die Moglichkeit, ein Umsetzungszeitfenster zu definieren.
Letztgenannte Fristsetzung kann sich gerade bei zeitkritischen Festsetzungen
als sehr hilfreich erweisen. Ergédnzend konnen entgegenstehende Planungen
und Mafinahmen anderer 6ffentlicher Stellen im Wege der Untersagung nach
§ 20 Abs. 1 Nr. 1 LplG BW verhindert werden, wodurch die

Raumordnungsplanung eine komfortable Absicherung erhalt.

(2) Die im Planungsrecht vorgesehenen Zweckverbande nach § 13 Abs. 4
ROG sowie § 205 Abs. 1, 2 und 6 BauGB verschaffen weder dem Land Baden-
Wiirttemberg noch den Raumordnungsbehorden einen zusatzlichen Einfluss
auf die kommunale Bauleitplanung von Gemeinden. Regionale
Zweckverbande sind auf eine Kompetenzverschiebung zugunsten von
Gemeinden angelegt und minimieren daher den Einfluss der
Regionalplanung. Die Zweckverbdande nach § 205 BauGB koénnen in allen
Varianten nicht den Einfluss der Kommunen auf die Bauleitplanung brechen;
zum Schutz der Grundstrukturen des Stadtebaurechts kann insbesondere kein
Vetorecht zugunsten von Tragern der Raumordnung in diesen institutionellen

Gebilden eingerichtet werden.

Raumordnerische Vertrige

(3) Raumordnerische Vertrige konnen fiir die Sicherstellung der
Entwicklung landesweit bedeutsamer Schwerpunkte fiir Industrie, Gewerbe
und Logistik in einem gewissen Umfang niitzlich sein. Da in
raumordnerischen Vertrigen mit den Gemeinden auch Festlegungen
getroffen werden kdnnen, die in dieser Detailschirfe in Raumordnungspldnen
nicht moglich sind, ist insofern eine Konkretisierung der Ziele der
Raumordnung moglich. Zu beachten ist, dass die Vertrdge keinen

planersetzenden Inhalt haben diirfen. Es bedarf daher stets einer Ausweisung
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im Raumordnungsplan, zu dessen Verwirklichung der raumordnerische

Vertrag abgeschlossen wird.

(4) Nicht moglich ist es, die Gemeinden zu einer bestimmten Planung
vertraglich zu verpflichten. Gem. § 1 Abs. 3 S. 2 BauGB kann ein Anspruch auf
die Aufstellung von Bauleitplanen und stddtebaulichen Satzungen nicht
durch Vertrag begriindet werden. Die Gemeinden konnen also nicht
verpflichtet werden, ein bestimmtes Planungskonzept durch Bebauungsplan
umzusetzen, es sei denn, dieses Planungskonzept ergibt sich bereits aus dem
jeweiligen Ziel der Raumordnung. Soweit die Anpassungspflicht gem. § 1
Abs. 4 BauGB reicht, konnen auch (sanktionsbewehrte) vertragliche

Anspriiche begriindet werden.

(5) Die Vereinbarung einer bestimmten Planungskonzeption ist lediglich im
Rahmen der Abwiagung bei Aufstellung des Bebauungsplans zu
berticksichtigen. Soll anderen Belangen der Vorrang eingerdumt werden,
bedarf es hierfiir gewichtiger Griinde. Soweit der Vertrag klarstellt, dass ein
Anspruch auf Bauleitplanung nicht begriindet werden soll, sondern lediglich
Absprachen hinsichtlich des Planungskonzepts getroffen werden, die von der
Gemeinde im Rahmen der Abw&gung zu berticksichtigen sind, verstofit dieser
nicht gegen das  Vorwegbindungsverbot. @ Der  Trdger  der
Raumordnungsplanung hat dann als Vertragspartner gegentiber der
Gemeinde einen entsprechenden Anspruch auf Beriicksichtigung der
Vereinbarung im Rahmen der Abwdgung, die auch tber das

Konkretisierungsmaf$ hinausgehen kann, welches die Kompetenz des Art. 74

Abs. 1 Nr. 31 GG erlaubt.

(6) Raumordnerische Vertrdge haben stets (nur) vertragliche
Erfillungsanspriiche zur Folge, die gerichtlich durchgesetzt werden miissen.
Gesetzliche Bindungswirkungen im Sinne des § 4 ROG oder § 1 Abs. 4 BauGB
ergeben sich daraus nicht. Allerdings kann eine unterbliebene
Berticksichtigung der vertraglichen Bindung im Rahmen der Abwigung bei

der Aufstellung des Bauleitplans zur Unwirksamkeit des Plans fiihren.
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Vertragsstrafen konnen unter Berticksichtigung der Vorschriften der §§ 339 ff.
BGB vereinbart werden. Sie miissen sich auf einen zulédssigen Vertragsinhalt

beziehen und diirfen nicht gegen das Ubermafiverbot verstofen.

Eigentumsbezogene Fragen sowie An- und Verkauf

(7) Die Bauleitplanung und die Erteilung von Baugenehmigungen sind -
vorbehaltlich gewisser Ausnahmefdlle - von der Eigenttimerstellung
unabhdngig.  Entscheidend  ist fiir  Letzteres  vielmehr  die
Bauherreneigenschaft. Das Zusammenfallen von Bauherrn- und
Eigenttimereigenschaft ist - baurechtlich gesprochen - nicht zwingend, aber
dennoch vorteilhaft. Noch bedeutsamer ist die Eigentumslage mit Blick auf
die praktische Verwirklichung der geplanten Projekte. Sowohl fiir die
Aufstellung der Bauleitpldne als auch fiir die Erteilung der Baugenehmigung
ist es von Vorteil, wenn das Eigentum bereits entweder beim Land Baden-

Wiirttemberg oder bei den betroffenen Kommunen liegt.

(9) Der Grundsttickserwerb von Privatpersonen kann in der Regel nicht
erzwungen werden. Eine Enteignung zugunsten Privater ist zwar theoretisch
denkbar, jedoch an zahlreiche Voraussetzungen, unter anderem das

Gemeinwohlerfordernis geknitipft. Diese werden nur schwer zu erfiillen sein.

(10) Der Eigentumserwerb durch das Land Baden-Wiirttemberg unterliegt
diversen Grenzen. Als tibergreifender Aspekt ist zundchst der Grundsatz der
Wirtschaftlichkeit nach Art. 114 Abs. 2 5.1 GG zu beachten. Zudem ist fiir den
Einkauf der o6ffentlichen Hand grundsatzlich das Vergaberecht einschlégig.
Gegenstand des Vergaberechts ist der Einkauf fiir Zwecke des Staates und
ohne Gewinnerzielungsabsicht. Allerdings soll der ,Einkauf fiir den
Wiederverkauf” eine vergaberechtlich irrelevante Teilnahme am allgemeinen
Wirtschaftsleben sein. Sofern ein reiner , Zwischenerwerb” stattfindet, das
Land also Grundstiicke ankauft, um diese dann an einen (vielleicht sogar
schon bekannten) Investor zu verkaufen, diirfte es sich nach diesen

Grundsdtzen um eine vergaberechtsfreie Tatigkeit handeln. Kommt es jedoch
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zu einem Erwerb ohne klare Wiederverkaufsabsicht, oder mit
Bevorratungsabsicht, so ist das Vergaberecht einschlédgig. Verzogerungen im
Verdufierungsprozess, die auf &dufieren Umstdnden basieren, fiithren
grundsédtzlich nicht zur Anwendung des Vergaberechts; es konnen aber
erhohte Suchpflichten nach alternativen Projekttragern ausgelost werden.
Auflerdem muss der Grundstiickserwerb nicht zwingend nach Inkrafttreten

der raumordnungsplanerischen Grundlagen erfolgen.

(11) Neben dem Vergaberecht steht das Beihilfenrecht. Sind
marktuntibliche, den Vertragspartner begiinstigende Konditionen gegeben,
ist dieses einschldgig. In diesem Fall sind insbesondere die Vorgaben der

Art. 107 f. AEUV zu beachten.

(12) Blickt man auf den kommunalen Erwerb von Eigentum, so kommen
die Vorschriften der GemO BW limitierend hinzu. Insbesondere soll die
Gemeinde nach § 91 Abs. 1 GemO BW Vermogensgegenstande nur erwerben,
wenn dies zur Erfiillung ihrer Aufgaben erforderlich ist. Allerdings ist die
Boden- und Siedlungspolitik und der friithzeitige Erwerb von Fldachen, um
diese spdter als Baugrund bereitzustellen, als Teil der kommunalen
Aufgabenerfiillung anerkannt. Zu beachten ist jedoch, dass der rein
spekulative Erwerb von Grundstiicken nicht zuléssig ist. Im Hinblick auf die
Gemeinden kann ebenfalls das Vergabe- und Beihilfenrecht Bedeutung

entfalten.

(13) Der Grundstticksverkauf durch das Land unterliegt verschiedentlichen
Grenzen. Im Hinblick auf das Unionsrecht ist das Primérrecht mit den
Vorgaben zu Beihilfen sowie vergaberechtsdhnlichen Transparenzpflichten zu
nennen. Die FEinschldgigkeit von Vergaberecht hdngt von der genauen
Konzeption des Verkaufs ab und setzt ein unmittelbares wirtschaftliches
Interesse des Offentlichen Auftraggebers voraus. Ein Verkauf von
Grundstiicken, an denen keinerlei Recht des Landes gesichert wird, unterfallt

nicht dem (europdischen und dem folgend aber auch nicht dem nationalen)
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Vergaberecht. Eine weitere Grenze wird durch das Beihilfenrecht gezogen: Die

Verdufierung eines Grundstiicks unter dem Marktwert stellt eine Beihilfe dar.

(14) Fir den Verkauf wird die Etablierung eines transparenten Verfahrens
empfohlen. Um den Verkauf iiber die Preisgestaltung hinaus steuern zu
konnen, wiirde sich die Konzeptvergabe anbieten. Vor einer Festschreibung
von Bauverpflichtungen im Kaufvertrag wird, mit Blick auf das Vergaberecht,
zu einer genauen Priifung geraten, ob die Bauverpflichtung den Verkauf
ausschreibungspflichtig macht, so nicht ohnehin aufgrund der zahlreichen
Vorteile ein den rechtlichen Vorgaben gentigendes Vergabeverfahren

freiwillig durchgefiihrt wird.

(15) Fiir den Verkauf von Grundstiicken durch Gemeinden ergeben sich im
Wesentlichen dieselben Grenzen ergdnzt um weitere spezielle
kommunalrechtliche Anforderungen. Die Einwirkungsmoglichkeiten des
Landes auf den Grundstiicksverkauf durch eine Gemeinde sind stark

begrenzt, sofern die Gemeinde ein eigenes Grundstiick verdufiert.

Augsburg, 23. August 2024

k-

(Prof. Dr. Martin Kment)



