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Bauleitplanung im Konflikt *

Bernbard Stiier

Stiddtebauliche Planung steht im Mittelpunkt eines gestiegenen &ffentlichen
Interesses. Die vielfiltigen Nutzungsanspriiche, ein gewachsenes Umweltbe-
wufltsein und die Gefahr einer gerichtlichen Kontrolle haben dabei ein
Spannungsfeld hervorgerufen, in dem die planende Gemeinde sich nicht sel-
ten {iberfordert fithlt. Wer enttiuschte Gemeindevertreter nach der Aufhe-
bung eines Bebauungsplanes aus dem Gerichtssaal hat gehen sehen, der
weifl, dafl hier Probleme liegen, die der Aufarbeitung, vielleicht sogar der
Korrektur bediirfen. Das Konfliktfeld Bauleitplanung ist in der Tat span-
nungsgeladen: Industrie und Handel verlangen die Bereitstellung gewerbli-
cher Bauflichen. Gewachsene Gemengelagen bereiten Sorgen. Verbraucher-
mirkte auf der griinen Wiese gefihrden die Innenstidte. Wo der »Tante-
Emma-Laden« auszieht, riicken Spielhallen nach. Die Altlastensanierung
erfordert Milliardenaufwendungen. Auch die neuere Rechtsprechung des
BVerwG zum Verkehrslirmschutz bereitet den Stidten und Gemeinden
erhebliche Sorgen. Die Umsetzung der EG-Richtlinie zur Umweltvertrag-
lichkeitspriifung steht an. Probleme tiber Probleme, welche die Konfliktlé-
sungskapazititen bis an den Rand erschopfen, sie moglicherweise sogar
schon tiberfordern. In dieser Situation gilt es, Ruhe zu bewahren und den
Blick auf die wesentlichen Fragestellungen zu richten, die allerdings der
Bewiltigung durch Bauleitplanung bediirfen. Mit den Gemengelagen, Ver-
brauchermairkten, Spielhallen, Aldlasten und dem Liarmschutz sollen Schwer-
punkte behandelt werden, die das Konfliktfeld Bauleitplanung in der aktuel-
len Diskussion bestimmen. Dabei sind keine eindimensionalen Losungen in
Sicht. Abwigung, Interessenausgleich, Riicksichtnahme auf schiitzenswerte
Belange, Optimierungsklauseln, Vorsichtigkeitsgebote und Verteilung der
Problemldsungskapazitit auf mehrere Schultern bestimmen vielmehr das

Bild.

1. Konfliktbewiltigung oder Konflikttransfer

Die Bauleitplanung hat im Spannungsfeld raumrelevanter stidtebaulicher
Nutzungskonflikte einen am Abwigungsgebot orientierten Interessenaus-
gleich vorzunehmen. Das Gebot der Konflikthewiltigung verlangt dabei, dafl
alle der Planung zuzurechnenden Konflikte in der Bauleitplanung méglichst

* Originalfassung des Vortrages vom 24. 11. 1988 vor der Juristischen Gesellschaft
Osnabriick-Emsland.
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einer Losung zugefihrt werden. Das Konfliktbewiltungsgebot gilt nicht nur
im F'achplanungsrecht, fiir das es entwickelt worden ist, sondern auch im
Bereich der Bauleitplanung, allerdings mit der Besonderheit, daff dem
Bebauungsplan — anders als regelmiflig im Fachplanungsverfahren — ein
Baugenehmigungs- oder immissionsschutzrechtliches Genehmigungsverfah-
ren nachfolgt, in dem sozusagen eine Nachkorrektur bzw. Feinsteuerung
geleistet werden kann.

Mit dieser verfahrensrechtlichen Besonderheit hingt zusammen, dafl das
Gebot der Konfliktbewiltigung im Bereich der Bauleitplanung nicht tiber-
spannt werden darf: Die Zusammenstellung des Abwigungsmaterials for-
dert nur die Beriicksichtigung der mehr als geringfiigigen, schutzwiirdigen
und erkennbaren Belange (BVerwGE 59, 87). Belange, die in diesem Filter
hingenbletben — also geringfiigig, nicht schutzwiirdig oder nicht erkennbar
sind, sich dem Planer also nicht aufdringen —, brauchen in die Abwigung
nicht eingestellt zu werden und fallen auch bei der Konfliktbewiltigung aus.
Die Konfliktbewiltigung kann sich dabei auf die Losung der wirklich wich-
tigen und erkennbaren Probleme beschrinken. Sie darf nicht mit vélliger
Konfliktbeseitigung oder Konfliktfreiheit gleichgesetzt werden. Auch dir-
fen an die Feinkornigkeit der Festsetzungen keine iiberspannten Erwartun-
gen gestellt werden.

Richterliche-Zuriickhaltung in der Anwendung des Konfliktbewiltigungs-
gebotes ist vor allem bei Gemengelagen am Platz — also Bereichen, in denen
unterschiedliche, grundsitzlich unvertrigliche Nutzungen auf engem Raum
zusammentreffen, wie etwa nebeneinander liegenden Industrie- und Wohn-
gebieten aber auch in den vielfiltigen Formen der Durchmischung gewerb-
lich-industrieller und wohnlicher Nutzung. In solchen Fillen sind Konflikt-
situationen geradezu vorgeprigt, und sie kénnen durch eine auch noch so
gute Planung hiufig nicht véllig beseitigt werden. In vorhandenen Gemen-
gelagen ist daher das Gebot der Konfliktbewiltigung auf der Grundlage der
»Mittelwertrechtsprechung« (BVerwGE 50, 49 [Tunnelofen]) nach Mafigabe
des Riicksichtnahmegebotes (BVerwGE 52, 122; BVerwGE 55, 369) im
Sinne gesteigerter Duldungspflichten und verminderter Einwirkungsmog-
lichkeiten modifiziert und am Verbesserungsgebot ausgerichtet. Auch eine
Zuriickstellung von Umweltbelangen kann in solchen Fillen gerechtfertigt
sein, wenn die bestehenden Konflikte gemildert und im Sinne etner Verbes-
serung der Umweltsituation entschirft werden. Vorhandene Anlagen kén-
nen durch Bauleitplanung auf den Bestandsschutz festgeschrieben werden.

Das Gebot der Konfliktbewiltigung darf — wie gesagt — nicht itberspannt
werden. Die Bauleitplanung hat mit dem stidtebaulichen Instrumentarium
des BauGB nur eine beschrinkte Konfliktlssungskapazitat, die sich nur auf
die der Bauleitplanung zuzurechnenden Konflikte beziehen kann. Ein Kon-
flikttransfer — also eine Verschiebung der Konfliktbewiltigung in andere
Verfahren — wird sich daher hiufig nicht vermeiden lassen. Das BVerwG
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hat in anderen Entscheidungen deutlich gemacht, daf§ hier dem Baugeneh-
migungsverfahren oder immissionsschutzrechtlichen Genehmigungsverfah-
ren eine eigenstindige Bedeutung auch im Rahmen der Lastenverteilung
zukommen kann. Im Verfahren Kraftwerk Reuter hat das BVerwG die Auf-
fassung befiirwortet, dafl die Aufgabe der Bauleitplanung dort ende, wo die
Bewiltigungsmdglichkeiten des nachfolgenden immissionsschutzrechtlichen
Genehmigungsverfahrens eingreifen (BVerwGE 69, 30). Auch das Bauge-
nehmigungsverfahren kann insbesondere durch die Priifung am Mafistab
des § 15 BauNVO Entlastungsfunktionen fiir die Bauleitplanung tiberneh-
men und dazu beitragen, dafl die Aufstellung des Bebauungsplanes hier
zwar die groben Ziige, nicht jedoch alle Unvertriglichkeiten im Einzelfall
bereits priifen mufl. Deshalb ist ein Bebauungsplan auch nicht nur deshalb
nichtig, weil er zwar in der Zuordnung der unterschiedlichen Gebiete (etwa
Wohngebiet und heranriickendes Gewerbe) im Grundsatz die richtige Wei-
chenstellung vorgenommen hat, sich jedoch im Einzelfall unvertrigliche
Nutzungen ergeben koénnen, die einer Genehmigungserteilung entgegenste-
hen. Das OVG Miinster hatte hier etwa verlangt, daf bei Anwendung des
Abstands- und Planungserlasses alle Nutzungen der Abstandsliste im einzel-
nen ausgeschlossen werden, die sich fiir das jeweilige Grundstiick im Blick
auf die benachbarte Bebauung als unvertriglich herausstellen. Nach der
neueren Rechtsprechung des BVerwG reicht hier aus, dafy die wesentlichen
Grobstrukturen der Nutzung sich in dem Bebauungsplan wiederfinden,
wihrend Einzelfallunvertriglichkeiten mit Hilfe des § 15 BauNVO ausgegli-
chen werden konnen. Festsetzungen eines Bebauungsplans kdnnen aller-
dings durch § 15 BauNVO nur erginzt, nicht jedoch korrigiert werden
(BVerwG, Beschlufl vom 6. 3. 1989 — 4 NB 8.89 —, DVBL. 1989, 661).

Auch an die Feinkérnigkeit der Bauleitplanung diirfen keine iiberspannten
Anforderungen gestellt werden. Ob der Bebauungsplan sich auf die Min-
destfestsetzungen beschrinkt oder schon sehr detaillierte Angaben enthilr,
ist eine Frage des Einzelfalls, vielfach auch der Zweckmifligkeit. Angebots-
planungen, die sich an eine Vielfalt kiinftiger Nutzer richten, werden
zumeist recht weit gehalten werden. Steht ein Investor bereits fest, kann die
Planung engere Fesseln anlegen und sehr konkrete Aussagen enthalten
(BVerwG, Beschlufl vom 28. 8. 1987 — 4 N 1.86 —, Z{BR 1988, 44). Die pla-
nerische Zuriickhaltung ist auch im Hinblick auf die betroffenen Grund-
stiicksinteressen hinzunehmen, weil insbesondere zum Schutze nachbarli-
cher Interessen in § 15 BauNVO, der nachbarschtitzende Funktionen hat,
ausreichende Nachsteuerungsmoglichkeiten bestehen. So hat das BVerwG
etwa die Ausweisung einer Gemeinbedarfsfliche mit dem Zusatz »Schule
und Anlagen fiir soziale und sportliche Zwecke« als hinreichend bestimmt
angesehen (BVerwG, Urteil vom 11. 3. 1988 - 4 C 56.84 —, DVBI. 1988, 845),
weil nachbarliche Unvertriglichkeiten im Baugenehmigungsverfahren aus-
geschlossen werden konnten.
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Zuriickhaltung der Bauleitplanung kann auch mit dem Hinweis auf nach-
Jolgendes Verwaltungshandeln (BVerwG, Beschluf vom 28. 8. 1987 — 4N
1.86 —, DVBI. 1988, 1273 [Hamburger Verwaltungsgebiude]) gerechtfertigt
werden. So kann etwa die Losung der Verkehrsprobleme dem Straflenver-
kehrsrecht iiberlassen bleiben, wenn dieses in der Lage ist, nachbarlichen
Unzutriglichkeiten entgegenzuwirken. Auch muf die Moglichkeit bestehen,
durch »Selbstverpflichtungen der Gemeinden« oder privatrechtliche Verein-
barungen die Bauleitplanung zu entlasten, wenn dort die Konfliktbewslti-
gung geleistet werden kann. So hat das BVerwG etwa entschieden, daf} auch
eine Verpflichtung der Gemeinde zur Gewihrung von passivem Schall-
schutz, wie sie sich aus der Begriindung eines Bebauungsplanes ergibt, ein
zulidssiges Mittel der Lastenverteilung darstellt. Die dadurch Begiinstigten
konnen aus solchen Zusicherungen auch (vollstreckbare) Rechtsanspriiche
ableiten (BVerwGE 80, 184). Ergeben sich Schwierigkeiten in der Umset-
zung oder bei der spiteren Bewiltigung der so verschobenen Konflikte, sind
solche Defizite im Verwaltungsvollzug durch entschidigungsrechtliche
Kompensationslésungen auszugleichen. Der (partielle) Konflikttransfer in
andere Verfahren oder informelles Verwaltungshandeln kann allerdings nur
gelingen, wenn diese Regelungen auch konfliktlésungsfihig in dem Sinne
gemacht werden, dafl sie die sichere Gewihr fir eine Problembewiltigung
bieten.

Bei allem darf die europarechdiche Dimension nicht aus dem Blick gera-
ten. Die Einfithrung des europiischen Binnenmarktes im Jahre 1992 stellt
auch an die Bauleitplanung neuartige Anforderungen, um einerseits den
Standort Bundesrepublik Deutschland im internationalen Bereich konkur-
renzfihig zu halten und zugleich den erreichten Umweltstandard nicht auf-
zugeben. Hier setzt die EG-Richtlinie zur Umweltvertriaglichkeitspriifung
Mafistibe, die der Umsetzung in innerstaatliches Recht bediirfen. Das Bau-
leitplanverfahren kann diesen Anforderungen der EG-Richtlinie zur
Umwelwertraglichkeitspriifung nur gentigen, wenn die umweltrelevanten
Auswirkungen der Bauleitplanung ermittelt, bewertet und beriicksichtigt
werden. Dies setzt dem Konflikttransfer Grenzen (Bosse/mann, DVBI. 1988,
724; Steinberg, DVBI. 1988, 955). Das Gebot der Problembewiltigung durch
Bauleitplanung kann daher mit Hinweis auf andere konfliktbewiltigende
Verfahren nur insoweit reduziert werden, wie diese anderen Verfahren in
der Lage sind, solche Konfliktlssungen zu leisten. Es kann demgegeniiber
nicht hingenommen werden, wenn etwa bestimmte Umweltbelange in der
Bauleitplanung zunichst auf Folgeverfahren vertréstet wiirden und dort am
Ende ganz auf der Strecke blieben. Umweltrecht und Umweltpolitik verlan-
gen nach konsequentem Handeln. Einen Verschiebebahnhof fiir Umweltbe-
lange darf es auch in einem stirker zusammenwachsenden Europa n%cht
geben. Das inzwischen in kraft getretene Gesetz zur Umweltvertrﬁghch-
keitspriifung (vom 12. 2. 1990, BGBI. 1 1080) sieht im Bereich der Bauleit-
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planung keine Anderung des bisherigen Aufstellungsverfahrens vor. Das
BauGB kann aber dann nur »UVP-fit« gemacht werden bzw. bleiben, wenn
Licken in der Konfliktbewiltigung vermieden werden und ein sachgerech-
ter Interessenausgleich gewihrleistet bleibt. Jedenfalls diirfen insoweit keine
Liicken in der Konfliktbewiltigung und im Rechtsschutzsystem entstehen.

2. Konzentration auf das Wesentliche

Der Riickzug der gerichtlichen Kontrolle aus einer iiberzogenen Form- und
Verfabrenspriifung ist zu begriifen. Wenn in den siebziger Jahren nach sach-
kundiger Einschitzung etwa 90 % aller Bebauungspline fiir nichtig angese-
hen wurden — mehr als die Hilfte der Bauleitpline scheiterte schon an nicht
hinreichender Bekanntmachung des Aufstellungsbeschlusses, des Ausle-
gungsbeschlusses, des Satzungsbeschlusses oder der Genehmigung —, finden
wir Ende der achtziger Jahre eine durch Selbstkorrektur geliuterte Recht-
sprechung vor, die sich nicht mehr »ungefragt« auf die Suche nach Form-
und Verfahrensfehlern begibt — eine bei aller dogmatischen Schwiche dieses
Prinzips durchaus begriiflenswerte Einstellung. Die gednderten Heilungs-
vorschriften (§§ 155 a und b BBauG) und vor allem der neu eingefiihrte
numerus clausus der Fehlergriinde (§§ 214, 215 BauGB) hat hier zusitzliche
Entlastung gebracht. Dies ist allerdings nicht allein das Verdienst des
Gesetzgebers, sondern vor allem auf eine Anderung der Sichrweise in der
Rechtsprechung zuriickzufiithren, die auch die neuen bestandskraftsichern-
den gesetzgeberischen Regelungen »abgesegnet« hat (vgl. auch BGH, Urteil
vom 1. 10. 1987 — ITI ZR 184/86 —, ZfBR 198, 145). Die Entwicklung gipfelt
in neueren Entscheidungen des BVerwG, in denen ein verfahrensfehlerhaft
zustande gekommener Aufstellungsbeschlufl nach § 212 BauGB fiir die
Rechtmifligkeit eines Bebauungsplanes regelmiflig nicht von Bedeutung ist
(BVerwG, Beschluff vom 8. 12. 1987 — 4 NB 3.87 —, ZfBR 1988, 88). Auch
ist ein Bebauungsplan bundesrechtlich nicht deshalb nichtig, weil Ratsbe-
schliisse, die im Verfahren zu seiner Aufstellung vor dem Satzungsbeschlufl
gefaflt worden sind, infolge der Mitwirkung von befangenen Ratsmitglie-
dern rechtswidrig sind. Weder ein wirksamer Aufstellungsbeschlufi noch
iiberhaupt ein Ratsbeschlufl zur Einleitung des formlichen Biirgerbeteili-
gungsverfahrens nach § 3 II BauGB ist danach Wirksamkeitsvoraussetzung
(BVerwG, Beschlufl vom 15. 4. 1988 — 4 N 4.87 —, BauR 1988, 562). Auch
fiir das Entwicklungsgebot — also hinsichtlich des Erfordernisses, den
Bebauungsplan gem. § 8 II BauGB aus dem Flichennutzungsplan zu entwik-
keln — hat die Rechtsprechung seit einiger Zeit Entwarnung gegeben. Im
Bereich der Form- und Verfahrensfehler ist daher eine fiir die Gemeinden
begriifenswerte Entlastung eingetreten. Die inhaltliche Kontrolle ist an die
Stelle gelegentlich iibertriebener Verfahrensiiberpriifung getreten — ein
Beweis fiir die These, dafl nicht nur der Gesetzgeber, sondern auch die

165



Bernhard Stijer

Rechtsprechung wichtige Weichenstellungen im Bereich der Bauleitplanung
vornehmen kann. Die Heilungs- und beschrinkten Riigeméglichkeiten

(§§ 155 a und b BBauG, §§ 214, 215 BauGB) konnen dabei in der tiglichen
Praxis weiter ausgebaut werden.

3. Verbrauchermirkte

Erhebliches Konfliktlésungspotential bestand in der Vergangenheit auch im
Bereich der Ansiedlung von Einkaufszentren, grofflichigen Einzelhandels-
betrieben und sonstigen Handelsbetrieben. Hier bestand insbesondere in
den siebziger Jahren die Tendenz, auf ein gewandeltes Kiuferverhalten mit
grofiflichigen Verbrauchermirkten auf der griinen Wiese zu reagieren.
Diese Fehlentwicklungen konnten besonders fiir die Stadtstrukeur, das
Niveau und das Erscheinungsbild der gewachsenen Innenstidte nicht ohne
Auswirkungen bleiben. Hier haben die Novellen zur BauNVO eine erhebli-
che Entlastung gebracht, indem sie die grofiflichigen Einzelhandelsbetriebe
mit negativen raumstrukturellen und stidtebaulichen Auswirkungen den
Kerngebieten oder Sondergebieten zugewiesen haben (§ 11 III BauNVO).
Die Senkung der Vermutungsgrenze von 1500 m? Geschofifliche (BauNVO
1977) auf 1200 m? (BauNVO 1986) hat einen zusitzlichen Beitrag dazu
geleistet, dafl die Ansiedlung von Verbrauchermirkten auf stidtebaulich
erwiinschte Standorte begrenzt werden kann. Die Rechtsprechung hat dabei
hervorgehoben, dafl die Uberschreitung der Vermutungsgrenze derartige
negative Auswirkungen indiziert und diese Bedenken von demjenigen aus-
gerdumt werden miissen, der sich auf die Zulissigkeit eines solchen Vorha-
bens beruft (BVerwGE 77, 308). In bereits beplanten Gebieten ist nach den
verschiedenen Fassungen der BauNVO zu unterscheiden. In Bebauungspli-
nen, denen die BauNVO 1968 zugrundeliegt, ist ein Verbrauchermarkt
danach in einem ausgewiesenen Gewerbegebiet nur unzulissig, wenn iiber-
gemeindliche Versorgungsstrukturen betroffen sind. Bei Bebauungsplinen
die unter Geltung von § 11 III BauNVO 1977 bzw. 1986 aufgestellt worden
sind, gilt die Vermutungsgrenze von 1500 m? bzw. 1200 m? Geschof}fliche.
Nicht zu den grofiflichigen Einzelhandelsbetrieben rechnende sog. » Nach-
barschafisliden« — die Grenze liegt bei etwa 700 m? Verkaufsfliche — unter-
fallen den Einschrinkungen des § 11 III BauNVO nicht, kénnen also je
nach Grofle etwa in etnem Mischgebiet oder sogar in einem Allgemeinen
Wohngebiet zulissig sein (BVerwG, Urteil vom 22.5.1987 — 4 C 1985 —,
DVBL. 1987, 1006).

Dem Verlust der inneren Homogenitdt eines Mischgebietes kann nach § 15
BauNVO entgegengewirkt werden, wie das BVerwG ebenfalls entschieden
hat (BVerwG, Urteil vom 4. 5. 1988 — 4 C 34.86 —, BauR 1988, 440 [Hofgar-
ten]). Das Gericht hatte dabei zu kliren, ob ein weiterer (kleiner) SB-Dis-
countladen mit einer Verkaufsfliche von ca. 700 m? in einem ausgewiesenen
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Mischgebiet auch dann zulissig ist, wenn damit die Einzelhandelsnutzung
gegeniiber der gewerblichen Nutzung ein deutliches Ubergewicht erhiilr.
Das BVerwG hat hier zur Sicherung der inneren Homogenitit eines Misch-
gebietes ~ also zur Erhaltung der inneren Ausgewogenheit und des quantita-
tiven Mischungsverhiltnisses zwischen Wohnnutzung und nichtstsrender
gewerblicher Nutzung — aus § 15 BauNVO das Verbot eines Umkippens
eines solchen Baugebietes abgeleitet und die Versagung der Baugenehmi-
gung bestitigt.

Handlungsbedarf kann sich insbesondere bei ilteren Bebauungsplinen
(BauNVO 1962/1968) ergeben, die durch Anderungsverfahren auf das neue
Recht umgestellt werden konnen. Dabei ist allerdings Vorsicht am Platz:
Die Umstellung setzt eine Abwigung der betroffenen Belange voraus, wobei
auch die Interessen des gewerbetreibenden Grundstiickseigentiimers an
einer Ansiedlung oder einer Erweiterung eines grofiflichigen Einzelhandels-
betriebes zu beriicksichtigen sind. Hier sind von der Rechtsprechung bei
Gelegenheit Anderungverfahren am Abwigungsverbot gescheitert. Die sich
daraus ergebenden entschidigungsrechtlichen Risiken sollten dabei nicht
unterschitzt werden. Daneben bieten § 1 V und IX BauNVO ausreichende
Mbéglichkeiten, auch unterhalb der Vermutungsgrenze des § 11 III BauNVO
Fehlentwicklungen entgegenzusteuern und auch nicht grof}flichige »Nach-
barschaftsliden« (VK unter 700 m?) aus besonderen stidtebaulichen Griin-
den auszuschlieflen. Dies unterliegt allerdings einem gesteigerten Begriin-
dungs- und Rechtfertigungszwang (BVerwGE 77, 308). Einschrinkungen
der Verkaufsfliche unterhalb der Vermutungsgrenze des § 11 III BauNVO
sind danach nur zulissig, wenn solche spezielle Gesichtspunkte dies recht-
fertigen. Je konkreter argumentiert werden kann, um so eher hilt die Plan-
inderung einer gerichtlichen Kontrolle stand.

4. Spielhallen

Stadtebauliche Nutzungskonflikte treten auch bei der zunehmenden Flut
der Spielhallen auf, die sich in vielen Innenstidten und Gemeindezentren
etablieren. Hier sollte das bisher vorhandene stidtebauliche Instrumenta-
rium genutzt aber auch weiter ausgebaut werden. Die planungsrechtliche
Zulissigkeit von Spielballen ist an den unterschiedlichen Gebietskategorien
der BauNVO ausgerichtet: Kerngebietstypische Spielhallen, die als zentrale
Dienstleistungsbetriebe einen grofieren Einzugsbereich haben und die fur
ein groferes allgemeines Publikum erreichbar sein sollen (BVerwG, Urteil
vom 21.2. 1986 — 4 C 31.83 —, NVwZ 1986, 643; Beschlufl vom 28. 7. 1988 -
4B 119.88 —, ZfBR 1988, 277 [Gewerbegebiet]), sind nur in Kerngebieten
zulissig. In der Rechtsprechung zeichnet sich hier zur Abgrenzung der Gro-
fenordnung ab, dafl es sich um Betriebe mit deutlich mehr als 100 m* Nutz-
flache, mehr als 20 Spielemoglichkeiten (davon mehr als 6 Geldspielgerite),
mit mehr als 40 Besucherplitzen und einer lingeren Offnungszeit als
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22.00 Uhr handelt. Solche kerngebietstypischen Spielhallen (vgl. auch OVG
Liineburg, Urteil vom 11.9. 1987 — 6 A 139/86 — ZfBR 1988, 95, fiir eine
Spielhallr_e von 150 m? Nutzfliche) sind, wie gesagt, nur in ausgewiesenen
Kerngebieten oder in nichtbeplanten Innenbereichen mit Kerngebietsstruk-
tur zulissig (§ 34 II BauGB). Die Neufassung der BauNVO 1990 hat hier
die Konturen schirfer gefallt. Mischgebietsvertrigliche Spielhallen unterhalb
dieser Grenze sind grundsitzlich auch in Mischgebieten mit iiberwiegend
gewerblicher Struktur oder in Gewerbegebieten zulissig. In besonderen
Wohngebieten, Mischgebieten mit nicht iiberwiegend gewerblicher Struktur
sowie Dorfgebieten sind solche Spielhallen nur ausnahmsweise zulissig. In
reinen und allgemeinen Wohngebieten, Kleinsiedlungsgebieten sowie Indu-
striegebieten sind Spielhallen danach generell unzulissig. Es handelt sich
dabei um Betriebe mit einer Nutzfliche von nicht mehr als etwa 100 m? und
nicht mehr als 20 Spielemoglichkeiten (davon nicht mehr als 6 Geldspielge-
riten). Die Offnungszeiten sind regelmiflig auf 22.00 Uhr bzw. ausnahms-
weise 23.00 Uhr begrenzt. Kleinere Spielhallen mit nicht mehr als 50 m?2-
Nutzfliche und hochstens 10 Spielgeriten (davon héchstens 2 bis 3 Geld-
spielgerite) konnten bisher wobngebietsvertriglich sein. Durch die Neufas-
sung der BauNVO ist nunmehr klargestellt, dafl in Wohngebieten zwar
Gaststitten, nicht aber Spielhallen zulissig sind.

Erweist sich das beantragte Vorhaben danach als zulissig, etwa weil das
Grundstiick, fiir das eine Nutzungsinderung beantragt wird, im Bebauungs-
plan als Kerngebiet ausgewiesen ist oder es sich um eine mischgebietsver-
trigliche Spielhalle in einem Mischgebiet handelt, stellt sich die Frage, in
welchem Umfang die Gemeinde durch planerische Ausweisungen den Aus-
schluff solcher Vorhaben doch noch bewirken kann. Einerseits kommt hier-
fiir die Ausweisung von Baugebieten in Betracht. Ein nichtbeplanter Innen-
bereich, der unterschiedliche Nutzungsstrukturen aufweist und vielleicht in
den Bereich des Mischgebietes gerit, konnte zu einem Allgemeinen Wohn-
gebiet entwickelt werden, wenn dies nach Lage der Dinge in Betracht
kommt. Dann konnten Spielhallen, die eine echte Kerngebietsnutzung oder
eine Mischgebietsnutzung darstellen, ausgeschlossen werden. Bei Wahrung
des Gebietscharakters kénnen Einschriankungen auch nach § 1 V BauNVO
oder — wenn besondere stidtebauliche Griinde dies rechtfertigen (BVerwGE
77.308) — nach § 1 IX BauNVO erfolgen. Dies setzt allerdings voraus, dafl
spezielle stidtebauliche Griinde einen solchen Ausschluf8 rechtfertigen.
Auch hier gilt: Je konkreter und aus stadtebaulicher Sicht iberzeugender die
Begriindung, um so eher lassen sich Einschrinkungen rechtfertigen. Dies
gilt iibrigens auch fiir andere nicht nur aus stidtebaulicher Sicht V1e1.fach als
mifliebig empfundene Nutzungen wie Videoshows etc. Reine Videover-
kaufs- oder Verleihgeschifte sind demgegentiber nicht als Vergniigungsstat-
ten anzusehen, sondern werden als Einzelhandelsbetriebe eingestuft, die je
nach Gebietsstruktur zulissig sind.
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Die Ausschlufl- und Begrenzungsméglichkeiten sind durch die BauNVO
nicht erweitert worden (vgl. dazu Bielenberg/Séfker, DVBI. 1988, 987; Erd-
mann, DVBL. 1988, 1094). Manchem erscheinen daher die Neuregelungen
der BauNVO nicht weitreichend genug. Andererseits ist zu bedenken, daff
es den Gemeinden verwehrt ist, eine »eigene Spielhallenpolitik« zu betrei-
ben~Gerade bei der Nutzung der Einschrinkungsmoglichkeiten in §1 V
und IX BauNVO ist gemeindliche Begrindungs-Phantasie und nicht selten
Wagemut gefragt, um die Struktur der Innenstidte zu bewahren und ein
Absinken ganzer Geschifts- und Wohnviertel zu verhindern.

5. Altlasten

Seit den spektakuliren Beispielen in Bielefeld-Brake oder Dortmund-Dorst-
feld ist das Problem der Altlastensanierung in den Mittelpunkt des Interes-
ses einer breiten Offentlichkeit getreten. Die Altlastensanierung stellt dabei
ein vielschichtiges und komplexes Problem dar, weil die abfallrechtlichen
und wasserrechtlichen Bestimmungen ebenso wie andere umweltrechtliche
Fachgesetze nicht ausreichen, um eine problemadiquate, am Verursacher-
prinzip orientierte Losung zu gewidhrleisten. Vor allem aber muf} das allge-
meine Polizei- und Ordnungsrecht mit seinem auf iibersehbare monokau-
sale Gefahrenbereiche ausgerichteten Storerbegriff bei diesen modernen
Umweltrisiken und Umweltschiaden versagen. Lediglich mittelbare Verursa-
cher sind nicht in Anspruch zu nehmen, vormalige Zustandsstérer vielfach
nicht mehr greifbar oder in Konkurs geraten. Die heutigen Grundeigentii-
mer berufen sich auf ihre mangelnde eigene Verursachung, auf die den
damaligen Betriebsinhabern erteilten Genehmigungen, aus denen sie eine
Legalisierungswirkung ableiten oder auf eine vorrangige Verantwortlichkeit
anderer Behérden. Vielfach sind auch die Verursacherketten nicht mehr
nachzuvollziehen. Der Gefahren- und Verursacherverdacht verrieselt im
Sande.

In dieser schwierigen Situation, in der auf die 8ffentliche Hand und damit
die Allgemeinheit erhebliche Sanierungskosten zukommen, wie sich an der
Griindung von Altlastenverbinden zeigt, haben die Gemeinden bei der Auf-
stellung von Bauleitplinen eine wichtige Steuerungs- und Klarungsfunktion.
Die neu eingefithrten Kennzeichnungsmaglichkeiten in § 5 IT Nr. 3 BauGB
fiir den Flachennutzungsplan und §9 V Nr. 3 BauGB fiir den Bebauungs-
plan weisen auf die Bedeutung der Altlastenproblematik als Bestandteil der
Abwigung hin. Die Gemeinden miissen solchen Problemen detailliert nach-
gehen, wenn konkrete Anhaltspunkte fiir Gefahrdungen aus kontaminierten
Standorten bestehen (Staupe, DVBl. 1988, 606). Ergeben sich solche
Anhaltspunkte, ist durch Sachverstindigengutachten im Planaufstellungs-
verfahren zu kliren, welche Stoffe im Boden enthalten sind, welches
Gefihrdungspotential davon ausgeht, welche Sicherungs- und Sanierungs-
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mafinahmen erforderlich sind und ob eine bauliche Nutzung iiberhaupt
noch in Betracht kommt.

Bei der Aufstellung neuer Bebauungspline ist man gewifl kliiger gewor-
den. Erhebliche Rechtsunsicherheiten ergeben sich jedoch bei den sog. »A/t-
Jallen«, bei denen seinerzeit der Gefihrdungsumfang noch nicht bekannt
war. Hier stellt sich die Frage, ob auch bei Bebauungsplinen, deren Aufstel-
lungsverfahren bereits mehrere Jahre zuriickliegt, derart strenge Anforde-
rungen zu stellen sind (vgl. BGH, Urteil vom 26. 1. 1989 — IIT ZR 194/87 —
BGHZ 106, 323 [Bielefeld]; Urteil vom 6. 7. 1989 — III ZR 251/87 — DVBL
1990, 354 [Osnabriick]; Urteil vom 21.12 1989 — IIT ZR 118/88 — DVBI.
1990, 358 [Dortmund]). Die von den Siedlern verklagten Stidte berufen sich
u. a. auch darauf, dafl sie das Ausmafl der Gefahren damals nicht hitten
erkennen konnen. Geht dabei von der férmlichen Offenlegung des Plans
nach § 3 BauGB oder von der Beteiligung der Triger offentlicher Belange
eine Entlastungsfunktion aus oder mufl die planende Gemeinde soczusagen
als tibergreifende Clearingstelle iiber mehr Kenntnisse verfiigen als die
jeweils beteiligten Fachbehtrden oder auch die betroffenen Biirger? Hier
wird wohl nur eine differenzierende Betrachtung dem Einzelfall gerecht.
Sind Bedenken hinsichtlich der Gefihrlichkeit von Kontaminationen im
Planaufstellungsverfahren weder von den betroffenen Biirgern noch von
den beteiligten Trigern 6ffentlicher Verwaltung geltend gemacht worden,
diirften Bebauungspliane in »Altfillen« nur notleidend werden, wenn sich
die Notwendigkeit detaillierter Ermittlungen dem Planer auch nach dem
damaligen Kenntnisstand gleichwohl geradezu aufdringen mufite
(BVerwGE 59, 87). Erweiterten Mitwirkungsrechten miissen auch hier ver-
stirkte Mitwirkungslasten entsprechen. Dies bedeutet: Unterldfit ein Biirger,
seine Belange im férmlichen Planaufstellungsverfahren geltend zu machen,
kann die planende Gemeinde davon absehen, solchen Belangen niher nach-
zugehen, wenn sie sich nicht geradezu aufdringen und auf der Hand liegen.
Auch die zustindigen Fachbehorden sollten an thre Mitwirkungslasten erin-
nert werden, weil anderenfalls die planende Gemeinde vor Untersuchungen
und Bedenken das eigentliche Ziel der Planung aus den Augen verlore. Die
mit den vorgenannten Altlastenfillen befafiten Gerichte haben bisher aller-
dings recht strenge Anforderungen an Ermittlungs- und Berticksichtigungs-
pflichten der planenden Stidte gestellt.

6. Lirmschutz

Ein wichtiger Konfliktbereich stidtebaulicher Planung ist das Problem des
Lirmschutzes. Hier sind insbesondere durch die Zunahme des Straflenver-
kehrs und die dadurch veranlafiten neuen Verkehrsanlagen, aber auch etwa
bei der Ansiedlung von Gewerbebetrieben oder im schwierigen Problembe-
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reich »Sport und Umwelt« neue Aufgaben auf die Stidte und Gemeinden
zugekommen, die der Bewiltigung durch Bauleitplanung, aber auch durch
Fachplanung harren. Dabei sind die Fragen des Lirmschutzes in Einzelhei-
ten noch nicht geldst. Die Gewihrung ausreichenden Ldrmschutzes ist in
erster Linie Aufgabe des Gesetz- und Verordnungsgebers, der seiner Auf-
gabe bisher nur fiir den Bereich der Verkehrslirmvorsorge durch die Ver-
kehrslirmverordnung 1990 nachgekommen ist (§ 41 ff. BImSchG). Das
BVerwG hat dieses Defizit in verschiedenen Entscheidungen zunichst her-
vorgehoben und schliefllich mit einem Paukenschlag (BVerwGE 77, 295)
eigene Werte fiir die Planung von Straflen in Wohngebieten vorgegeben
(55/45 dB[A] tags/-nachts). Allerdings sind dem Gesetz- und Verordnungs-
geber auch weiterhin Méglichkeiten zum Handeln offengehalten worden.
Eine differenzierende Betrachtung ist dabei jedenfalls angezeigt. Zugleich
gilt es, die Briicke zu den naturwissenschaftlich-technischen Erkenntnissen
zu schlagen, die in den rechtlichen Bereich zu iibertragen sind.

Der Jurist sieht sich bei der rechtlichen Bewertung naturwissenschaftli-
cher Erkenntnisse einem Gestriipp unterschiedlicher technischer Begriffe
und Regelwerke gegentiber, bei denen er leicht den Uberblick zu verlieren
droht. Die rechtliche Bewertung hat die Aufgabe, wertende Elemente der
Zumutbarkeit und Billigkeit sowie Abwigungsgesichtspunkte (BVerwGE
51, 15) in die Einzelfallentscheidung einzubringen (BVerwGE 68, 62 [litur-
gisches Glockengeliut]: BVerwG, Urteill vom 29.4.1988 — 7 C 33.87 -,
BVerwGE 79, 254 [Feueralarmsirene]). Im Bereich des Verkehrslirmschut-
zes (Peine, DOV 1988, 937) ist zwischen der Lirmvorsorge beim Bau neuer
Straflen — hier gilt die planungsrechtliche Zumutbarkeitsschwelle (BVerwGE
77, 285 [Meersburg]) — und der Lirmsanierung an bestehenden Straflen —
hier gilt die enteignungsrechtliche Zumutbarkeitsschwelle (BGH, BauR
1988, 204) — zu unterscheiden. Wird die enteignungsrechtliche Zumutbar-
keitsschwelle iiberschritten, ist fiir diesen enteignenden Eingriff (BGHZ 91,
20) nach Aufopferungsgrundsitzen Entschidigung zu leisten (BGHZ 66,
220; BGHZ 97, 114). Vor allem gilt es, Wertungswiderspriiche zwischen der
zivilrechtlichen und der offentlich-rechtlichen Beurteilung zu vermeiden.
Hier ist das Tennisplatz-Urteil des BGH (Urteil vom 17.12.1982 -V ZR
55/82 —, NJW 1983, 751) besonders von o6ffentlich-rechtlicher Seite nicht
ohne Kritik geblieben. Es ging dabei um einen Fall, in dem der Bebauungs-
plan die Errichtung eines neben einem Wohnhaus gelegenen Tennisplatzes
vorsah, der BGH jedoch gleichwohl die Nutzung des Tennisplatzes unter-
sagte. Dieses Ergebnis kann nicht richtig sein. Entweder der Bebauungsplap
ist giiltig, dann muf er auch fiir die zivilrechtliche Bewertung der nachbarli-
chen Anspriiche Geltung fiir sich beanspruchen. Oder der Bebauungsplan
vollzieht keine am Abwigungsgebot orientierte Problemlésung, dann ist der
Bebauungsplan nichtig. Der Bebauungsplan kann daher auch fiir die privat-
rechtliche Bewertung bindende Beurteilungsmafistibe setzen.
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Vielleicht wird dem Leser manche Einzelheit bei dem schwierigen Pro-
blemfeld »Bauleitplanung im Konflikt« recht kompliziert erscheinen.
Gemengelagen, Verbrauchermirkte, Spielhallen, Altlasten und Lirmschutz
— eine kaum zu uberblickende Vielfalt rechtlicher, wirtschaftlicher und
naturwissenschaftlich-technischer und nicht oft auch kommunalpolitischer
Probleme. Aber es gilt wohl auch hier die Empfehlung, die Albert Einstein

einem seiner Schiiler gab: »Make everything as simple as possible ~ but not
simpler.«

172



