Steuerung des Einzelhandels

BERNHARD STUER

Malte Schindhelm hat sich in seinem literarischen Schaffen nicht nur eingehend mit
gesellschafts-, wirtschafts- und steuerrechtlichen Themen befasst, in denen er den
Schwerpunkt seines international anerkannten beruflichen Wirkens entfaltete.
Mehrfach hat er auch den Blick in das Recht des Stadtebaus geworfen und sich hier
vor allem mit den wirtschaftsrechtlichen und finanziellen Auswirkungen des Pla-
nungsrechts befasst.! Auch die im Carl Heymanns Verlag erschienene, in Fachkrei-
sen viel beachtete Monographie tiber die Abschopfung des Sanierungsgewinns steht
in dieser Reihe.? Der vorliegende, einem viel zu frith verstorbenen Freund gewid-
mete Beitrag greift aus dem Bereich des Stadtebaus mit der Steuerung des Einzel-
handels ein Thema auf, das vielen Investoren aber auch den planenden Stidten und
Gemeinden auf den Nigeln brennt und das vielfach im Mittelpunkt einer kontro-
versen Diskussion um die Fortentwicklung unserer Stidte und Gemeinden steht.

I. GRUNDLAGEN

Der Verfall vieler Innenstidte schreitet voran. In zahlreichen lindlichen Gemeinden
aber auch in den Stadtteilzentren der Grof3stidte werden bei wachsenden Leerstin-
den die Schaufenster einfach zugeklebt.” Dieser Trend wird nicht nur durch die
Einkaufscenter auf der griinen Wiese, sondern auch durch innerstadtische Center
gefordert, die das Publikum zwar wie ein Magnet anziehen und es geradezu auf-
schlucken, aber vielfach keine Belebung der umgebenden Stadtlagen bringen. Das
CentrO Oberbausen® ist dafiir nur eines von zahlreichen Beispielen. Die Stadt
Oberhausen hatte den umliegenden Ruhrgebietsstidten und der Bezirksregierung
Diisseldorf als Genehmigungsbehorde fir die Flichennutzungsplaninderung eine
Begrenzung der Verkaufsfliche auf 70.000 Quadratmeter verbindlich zugesichert,

1 Schindhelm/Wilde, DB 1991, 727; Schindhelm/Wilde, NVwZ 1992, 747; dies., DWW 1995,
13.

2 Schindhelm/Wilde, Die Abschépfung des Sanierungsgewinns, Kéln 1991.

3 Zur Steuerung des Einzelhandels Stier, Handbuch des Bau- und Fachplanungsrechts,
4. Aufl. Beck-Verlag 2009, Rdn. 221, 289, 327, 403, 556.

4 OVG Miinster Urt. vom 6.6.2005 — 10 D 145.04. NE, 10 D 148.04. NE — BauR 2005, 1577;
BVerwG, Beschliisse vom 28.12.2005 — 4 BN 41-44.05 - NVwZ 2006, 458 = DVBI 2006,462
— Erweiterung CentrO Oberhausen. Zu den Plandivergenzen zwischen Zusicherungen und
Planausweisungen Stiier, BauR 2006, 31.
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dies durch Baulast gesichert und die Zusicherungen spater allerdings fiir unwirksam
erklart.”

Die Steuerung des Einzelhandels kann auch durch Ziele der Landesplanung erfol-
gen (vgl. §24a Landesentwmkluncrsprooramm -Gesetz LEPro NRW). Kerngebiete
sowie Sondergebiete fiir Einzelhandelsvorhaben nach § 11 III BauNVO (Einkaufs-
zentren, groﬁﬂachlge Einzelhandelsbetriebe und sonstige Handelsbetriebe) diirfen
in NRW nur in zentralen Versorgungsbereichen ausgewiesen werden. Die Einzel-
handelsnutzungen diirfen weder die Funktionsfdhigkeit zentraler Versorgungsbe-
reiche in der Gemeinde oder in benachbarten Gemeinden noch die wohnungsnahe
Versorgung der Bevolkerung in ihrem Einzugsbereich beeintrichtigten. Die
Gemeinden legen zentrale Versorgungsbereiche als Haupt-, Neben- oder Nahver-
sorgungszentren riumlich und funktional fest. Zugleich sind die Gemeinden
ermichtigt, zentren- und nahversorgungsrelevante Sortimente festzulegen. Zentren-
relevante Leitsortimente sind in der Anlage zu §24a Landesentwicklungspro-
gramm-Gesetz NRW aufgefiihrt. Auch »Sollensziele«, die einen Regelfall der Jan-
desplanerischen Bindung beschreiben, kénnen fiir die Bauleitplanung verbindliche
Ziele enthalten.® Dieses Grundkonzept landesplanerischer Steuerung entspricht den
verfassungsrechtlichen Anforderungen und ist insbesondere mit der kommunalen
Selbstverwaltungsgarantie in Art. 28 II 1 GG vereinbar. Die Regelung in §24 1 S. 4
LEPro NRW, wonach Hersteller-Direktverkaufszentren (Faktory-Outlet-Center)
nicht mehr als 5.000 Quadratmeter Verkaufsfliche nur in Gemeinden mit mehr als
100.0000 Einwohnern ausgewiesen werden dirfen, hat der VerfGH Miinster aller-
dings flir verfassungswidrig erklart, weil diese Beschrinkungen gegen das Willkdir-
verbot und das Verhaltnismifligkeitsprinzips verstofle.” Bei unterschiedlichen
Raumstrukturen wie in NRW bediirfe es einer konkreten Abwigung der jeweiligen
Auswirkungen eines FOC. Eine strikte Verbotsnorm greife daher unzulidssig in die
kommunale Selbstverwaltung ein.

Neben den Steuerungsmoglichkeiten der Landesplanung stellt auch das Recht der
stidtebaulichen Planung den Gemeinden ein Biindel von Instrumenten zur Verfii-
gung, mit denen nachhaltigen stidtebaulichen Entwicklungen begegnet werden
kann. Bauleitpline benachbarter Gemeinden sind nach § 2 II 1 BauGB aufeinander
abzustimmen. Dabei kdnnen sich die Gemeinden auch auf ihre ihnen durch Ziele
der Raumordnung zugewiesenen Funktionen sowie auf Auswirkungen auf ihre

5 Stiier/Weers DVBI 2006, 236. Zu den Plandivergenzen zwischen Zusicherungen und Plan-
ausweisungen Stzer, BauR 2006, 31.

6 BVerwG, Urt. v. 17.9.2003 — 4 C 14.01 — BVerwGE 117, 351 = DVBI 2004, 239; Urt. v.
18.9.2003 — 4 CN 20.02 - BVerwGE 119, 54 = DVBI 2004, 251; OVG Lzmebum Urt. v.
1.9.2005 - 1 LC 107/05 — ZfBR 2005, 809 = NordOR 2006, 70 — Soltau, anerkannt fiir die
Formulierung: »Neue Flichen fur den grofiflichigen Einzelhandel sind den jeweiligen
Zentralen Orten zuzuordnen. Der Umfang neuer Flichen bestimmt sich aus dem zentral-
ortlichen Versorgungspotenzial, den vorhandenen Versorgungseinrichtungen und der in-
nergemeindlichen Zentrenstruktur. Die Ausweisung neuer Flichen fiir den grofiflichigen
Einzelhandel ist interkommunal abzustimmen.«

7 VerfGH Minster, Urt. v. 26.8.2009 — VerfGH 18/08 — Ochtrup.
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zentralen Versorgungsbereiche berufen (§ 2 I 2 BauGB). Von Innenbereichsvorha-
ben diirfen keine schidlichen Auswirkungen auf zentrale Versorgungsbereiche in
der Gemeinde oder in anderen Gemeinden zu erwarten sein (§ 34 III BauGB).

Grofflichiger Einzelhandel mit tendenziell schidlichen stidtebaulichen oder inf-
rastrukturellen Auswirkungen ist nach § 11 III BauNVO in Kerngebiete sowie in
Einzelhandelssondergebiete verwiesen. Die Gemeinden haben die Méglichkeit, die
Ansiedlung von Einzelhandelsbetrieben durch Bauleitplanung zu steuern und damit
auf Stidtebau und Infrastruktur Einfluss zu nehmen. Eine Gemeinde ist daher
grundsitzlich berechtigt, durch einen Bebauungsplan grofiflichigen Einzelhandel
im Plangebiet zu beschrinken, um auf der Grundlage eines durch Marktfor-
schungsgutachten getragenen Einzelhandelskonzepts® die mit erheblichen Investiti-
onen umgestaltete Innenstadt als Einzelhandelszentrum zu festigen und auszubau-
en.’
§ 11 III BauNVO erfasst Betriebe, die entgegen dem stidtebaunlichen Leitbild,
durch die Standorte des Einzelhandels eine funktionsnahe Beziehung zum Wohnen
herstellen, an wohnungsfernen, verkehrlich schlecht oder nur mit dem Auto er-
reichbaren Standorten auf grofier Fliche ein Warenangebot fiir den privaten Bedart
der Allgemeinheit bereithalten. Er zielt darauf ab, den Einzelhandel an den Stand-
orten zu sichern, die in das stidtebauliche Ordnungssystem funktionsgerecht
eingebunden sind. Dass auf diese Weise die Wirtschaftsstruktur in den zentralen
Versorgungsbereichen gestirkt wird, ist nicht Selbstzweck. Der Schutz der mittel-
standischen Wirtschaft dient nicht als Mittel dafiir, bestimmte Wettbewerbsverhalt-
nisse zu stabilisieren. Vielmehr soll sichergestellt werden, dass durch die Ansiedlung
von Einzelhandelsbetrieben an peripheren Standorten nicht die wirtschaftliche
Existenz derjenigen Betriebe bedroht oder gar vernichtet wird, die eine verbrau-
chernahe Versorgung gewahrleisten.!°

Auch im Auflenbereich ergeben sich entsprechende Beschrinkungen. Die Zulas-
sung eines Auflenbereichsvorhabens kann am &ffentlichen Belang des Planungser-
fordernisses scheitern. Ein solches Erfordernis liegt vor, wenn das Vorhaben einen
Koordinierungsbedarf auslost, dem nicht das Konditionalprogramm des § 35
BauGB, sondern nur eine Abwigung im Rahmen einer formlichen Planung ange-
messen Rechnung zu tragen vermag. Besteht im Verhiltnis benachbarter Gemein-
den ein gualifizierter Abstimmungsbedarf 1.S. des §2 II 1 BauGB, so ist dies ein
starkes Anzeichen daftr, dass die in §35 III BauGB aufgefihrten Zulassungs-
schranken nicht ausreichen, um ohne Abwigung im Rahmen einer férmlichen Pla-
nung eine Entscheidung tiber die Zuldssigkeit des beabsichtigten Vorhabens treffen
zu kdnnen. Das Erfordernis einer férmlichen Planung gehért zu den nicht benann-
ten Offentlichen Belangen. Dieser 6ffentliche Belang bringt zum Ausdruck, dass die

8 OVG Miinster, Urt. v. 25.10.2007 — 7 A 1059/06 — gesamtstidtisches Einzelhandelskon-
zept.
9 VG Freiburg, Urt. v. 24.3.2004 — 7 K 1249/03 — KommJur 2004, 192 — Einzelhandel.
10 VGH Miinchen, B. v. 27.6.2007 — 15 CS 07.406 — Neue Mitte Passau.
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in § 35 BauGB enthaltenen Vorgaben nicht ausreichen, um eine Entscheidung tiber
die Zulissigkeit des beabsichtigten Vorhabens treffen zu kénnen. Von einem quali-
fizierten Abstimmungsbedarf ist dann auszugehen, wenn das Vorhaben die in § 11
III 1 BauNVO bezeichneten Merkmale aufweist.!! Das im Auflenbereich zu ver-
wirklichende Vorhaben kann eine Konfliktlage mit so hoher Intensitdt fiir die be-
rithrten 6ffentlichen und privaten Belange auslsen, dass es die in § 35 BauGB vor-
ausgesetzte Entscheidungsfihigkeit des Zulassungsverfahrens dbersteigt. Ein
derartiges Koordinierungsbediirfnis ist zu bejahen, wenn die durch das Vorhaben
beriihrten 6ffentlichen und privaten Belange einen in erster Linie planerischen Aus-
gleich erfordern, der seinerseits Gegenstand einer abwigenden Entscheidung zu
sein hat. Eine in diesem Sinne »abwigende« Entscheidung ist nach dem Gesetz we-
der der Genehmigungsbehérde noch der Gemeinde im Rahmen des § 36 1 BauGB
zugestanden. Sie kann allein in einem Bauleitplanverfahren getroffen werden.!? Es
kommt weder fiir das Eingreifen der Regelvermutung nach § 11 III 3 BauNVO
noch fiir deren Widerlegung darauf an, ob der Einzelhandelsbetrieb von vornherein
in der nun zu beurteilenden Grofle errichtet oder ob ein bestehender Betrieb nach-
triglich erweitert werden soll.!?

II. EINZELHANDELSKONZEPT DES § 11 III BAUNVO — NAHVERSORGER

Die BauNVO unterwirft Einzelhandelsnutzungen nur dann dem Regelungssystem
des § 11 III BauNVO, wenn es sich um einen grofiflichigen Einzelhandelsbetrieb
handelt. Ist der Einzelhandelsbetrieb grofiflichig, so erfordert das Regelungssystem
des § 11 III BauNVO eine Priifung, ob von dem Vorhaben schiadliche Auswirkun-
gen auf die in der Vorschrift benannten stidtebaulichen oder infrastrukturellen Be-
lange ausgehen. Hierfiir ist eine Vermutungsgrenze von 1.200 Quadratmeter Ge-
schossfliche aufgestellt. Wird sie unterschritten, ist das Einzelhandelsvorhaben
grundsitzlich zuldssig. Wird sie tiberschritten, geht der Verordnungsgeber grund-
sdtzlich von schidlichen stidtebaulichen oder infrastrukturellen Auswirkungen aus
mit der Folge, dass das Einzelhandelsvorhaben planungsrechtlich unzulissig ist.
Vorhaben, die nicht grofiflichig sind, fallen aus der weiteren Priifungssystematik
des § 11 III BauNVO heraus mit der Folge, dass auch vom Prinzip her schidliche
Einzelhandelsnutzungen, welche die Vermutungsgrenze von 1.200 Quadratmeter
Geschossfliche tiberschreiten, nicht an den planungsrechtlichen Zulassungsschran-
ken des § 11 IIT BauNVO gemessen werden konnen. Je weiter daher die Grenze zur

11 BVerwG, Urt. v. 1.8.2002 — 4 C 5.01 - BVerwGE 117, 25 = DVBI 2003, 62 = NVwZ 2003,
86 — FOC Zweibriicken.

12 BVerwG, B. v. 11.8.2004 — 4 B 55.04 — BauR 2005, 832 = Buchholz 406.11 § 35 BauGB
Nr. 363 — f6rmliche Planung.

13 BVerwG, B. v. 29.11.2005 - 4 B 72.05 - DVBI 2004, 460 = NVwZ 2006, 340 — Erweiterung
eines grof¥flachigen Einzelhandelsbetriebes.
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Grofiflichigkeit eines Betriebes zahlenmiflig nach oben geht, in desto grofferem
Mafe werden Einzelhandelsbetriebe von dem Priifraster des § 11 III BauNVO frei-
gestellt. Denn nicht grofiflichige Betriebe kénnen auch dann planungsrechtlich zu-
lissig sein, wenn sie nach den Mafistiben des § 11 III BauNVO schidliche Auswir-
kungen auf stidtebauliche oder infrastrukturelle Belange haben. Aber auch
unterhalb dieser Grenze kann ein Einzelhandelsbetrieb mit einer Nutzfliche von
hochstens 400 Quadratmeter als »kleiner Nachbarschaftsladen« oder »Conveni-

ence-Store« ein festsetzungsfahiger Anlagentyp im Sinne vom §1 IX BauNVO

sein.!4

Seine frithere Einzelhandelsrechtsprechung hat der 4. Senat des BVerwG unter
Auswertung auch von Auflerungen im Schrifttum!® inzwischen behutsam fortent-
wickelt, die Verkaufsfliche der Nahversorger auf 800 Quadratmeter angehoben und
der Praxis hierdurch handhabbare Mafistibe fiir die Abgrenzung der Grofiflichig-
keit von Handelsbetrieben gegeben.!® Die Entscheidungen sind von dem Gedanken
getragen, die bisherige Rechtsprechung des BVerwG zum Konzept des § 11 III
BauGB vom Grundsatz her zu bestitigen, allerdings die Grenze fiir die Groffla-
chigkeit von bisher 700 Quadratmeter Verkaufsfliche!” bzw. bis zu 800 Quadrat-
meter nach Einzelfallpriifung!® auf 800 Quadratmeter als Fixgrofle anzuheben.
Hierdurch soll der Praxis Klarheit gegeben und die Entscheidungsprozesse fiir die
Genehmigung von Einzelhandelsnutzungen vereinfacht werden. Zugleich hat das
BVerwG die bisherige Rechtsprechung bestitigt, dass mehrere Einzelhandelsbetrie-
be grundsatzlich fiir sich zu betrachten sind und hinsichtlich der Flichen nicht als
ein Betrieb zusammengerechnet werden dirfen. Ausnahmen sind die Einkaufszent-
ren, die einen einheitlich geplanten, finanzierten, gebauten und auch nach aufien als
Einheit erscheinenden Gebiudekomplex darstellen.!” Funktionszusammenhinge

14 BVerwG, B. v. 8.11.2004 — 4 BN 39.04 — DVBI 2005,196 = NVwZ 2005, 324 = BauR 2005,
513 — Convenience-Store.

15 Hauth, Unzulissigkeit von Einzelhandelsbetrieben, BauR 2001, 1037; Berghdiu-
ser/Berg/Brendel, Wohnungsnahe Verbraucherversorgung oder grofiflichiger Einzelhan-
del, BauR 2002, 31; Bericht der Arbeitsgruppe »Strukturwandel im Lebensmitteleinzel-
handel und § 11 III BauNVO« vom 30.4.2002, Z{BR 2002, 598; Haaf3, Strukturwandel im
Lebensmitteleinzelhandel, BauR 2002, 1795; Kopf, Planungsrechtliche Probleme von Ein-
zelhandelsvorhaben, DVP 2005, 315.

16 BVerwG, Urt. v. 24.11.2005 — 4 C 10.04 - BVerwGE 124, 364 = DVBI 2006, 448 = NVwZ
2006, 452, Vorinstanz VGH Mannheim, Urt. v. 13.7.2004 - 5 S 1205/03 — ZfBR 2005, 78);
Urt. v. 24.11.2005 — 4 C 14.04 - BVerwGE 124, 376 = DVBI 2006, 452 = NVwZ 2006, 455,
Vorinstanz OVG Frankfurt, Urt. v. 3.11.2004 - 3 A 471/01 — ZfBR 2005, 292); Urt. v.
24.11.2005 — 4 C 3.05 —, Vorinstanz OVG Frankfurt, Urt. v. 3.11.2004 — Parallelentschei-
dung; Urt. v. — 4 C 8.05 — BauR 2006, 648 = ZfBR 2006, 253, Vorinstanz OVG Miinster,
Urt. v. 25.4.2005 - 10 A 2861/04 -.

17 BVerwG, Urt. v. 22.5.1987 — 4 C 19.85 — BauR 1987, 528 = DVBI 1987, 1006.

18 BVerwG, B. v. 22.7.2004 — 4 B 29.04 — ZfBR 2004, 699 = DVBI 2004, 1308 = NVwZ-RR
2004, 815 = UPR 2004, 447 = NVwZ 2006, 264 mit Anm. Sparwasser.

19 BVerwG, Urt. v. 1.8.2002 - 4 C 5.01 - BVerwGE 117, 25 = DVBI 2003, 62 = NVwZ 2003,
86 — FOC Zweibriicken.
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mehrerer Betriebe kdnnen nur dann zu einer einheitlichen Betrachtung der ver-
schiedenen FEinzelhandelsnutzungen fithren, wenn sie bei strengen Mafdstaben
ausnahmsweise als funktionale Einheit erscheinen, etwa wenn untergeordnete Ein-
zelhandelsnutzungen unter einem Dach lediglich formal aus einem Einzelhandels-
betrieb ausgegliedert werden, in Wahrheit aber als Teil eines entsprechenden Ge-
samtkonzeptes erscheinen.

In die Verkaufsfliche einzurechnen sind neben der eigentlichen Ladenfliche auch
der Windfang, der Kassenraum, der Kassenvorraum (einschliefllich eines Bereichs
zum Einpacken der Ware und Entsorgen des Verpackungsmaterials), die Fleisch-
theken und sonstige Theken sowie der nicht integrierte Lagerraum (Lager mit Ver-
kauf durch Zugang von Kunden).?® Auch ein Backshop und ein Schreibwarenge-
schift konnen unter besonderen Voraussetzungen in die einheitliche Verkaufstliche
eingerechnet werden.?! Zwar hat sich das BVerwG vom Ausgangspunkt der Recht-
sprechung des OVG M sinster?? angeschlossen, wonach es sich nach den baulichen
und betrieblichen Gegebenheiten bei Nutzungen in mehreren Baukérpern grund-
sitzlich um selbstindige bauliche Einheiten handelt. Auch unterschiedliche Nut-
zungen innerhalb eines Baukorpers sind grundsitzlich als selbstindig zu betrachten,
vor allem, wenn sie selbstindig 6ffnen und schliefen kénnen und auch tber eigen-
stindige Nebenrdume einschliefflich der Sozialrdume verfiigen. Gleichwohl kénnen
mehrere Einzelhandelsgeschifte unter einem Dach unter dem Blickwinkel einer
funktionalen Einheit zusammenzurechnen sein, wenn es sich der Sache nach um die
Ausgliederung der Betriebsteile handelt, die typischerweise in einem Einzelhandels-
geschaft einheitlich sind. Dann werden sie auch von der Verkehrsanschauung als
Einheit angesehen. Eine derartige Betrachtung ist im Hinblick auf eine teleologische
Auslegung des § 11 III BauNVO geboten. Dies gilt vor allem fiir Nutzungen, bei
denen es sich um untergeordnete Ausgliederungen eines eigentlich als Einheit
empfundenen Waren- und Dienstleistungsangebots handelt.

Einzelne Einzelhandelsgeschifte sind danach in aller Regel nur dann als Einheit
zu betrachten, wenn sie ein Einkaufszentrum darstellen. Eine Zusammenrechnung
der Einzelhandelsflichen tiber den Gesichtspunkt des Funktionszusammenhangs
kann nur in streng begrenzten Ausnahmefillen angenommen werden. Ein Getrin-
kemarkt und ein Discounter sind daher vom Grundsatz auch dann gesondert zu
betrachten, wenn sie sich in zwei aneinander gebauten Gebiuden befinden und ein
einheitlicher Parkplatz fiir beide Vorhaben genutzt werden kann. Im Gegensatz zu
den vom OVG Frankfurt Oder entschiedenen Fillen konnte daher auch aufgrund
der bindenden tatsichlichen Feststellungen des OVG Miinster ein funktionaler Zu-
sammenhang, aus dem sich die Notwendigkeit einer einheitlichen Betrachtung er-

20 BVerwG, Urt. v. 24.11.2005 — 4 C 10.04 — BVerwGE 124, 364 = DVBI 2006, 448 = NVwZ
2006, 452.

21 BVerwG, Urt. v. 24.11.2005 — 4 C 14.04 und 4 C 3.05 - BVerwGE 124, 376 = DVBI 2006,
452 = NVwZ 2006, 455, wie OVG ankfurt, Urt. v. 3.11.2004 — 3 A 471/01 — Z{fBR 2005,
292; Birk VBIBW 2006, 289; Schiitz UPR 2006, 169; Jeromi BauR 2006, 619.

22 OVG Miinster, Urt. v. 25.4.2005 — 10 A 2861/04 — BauR 2005, 1602 Z{BR 2005, 572.
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gab, nicht angenommen werden. Da es sich um ein Vorhaben im nicht beplanten
Innenberelch handelte stand fir das OVG Miinster auch eine Prufung nach dem
§ 34 III BauGB an. Danach diirfen von Vorhaben im nicht beplanten Innenberelch
keine schidlichen Auswirkungen auf zentrale Versorgungsbereiche in der Gemein-
de oder in anderen Gememden zu erwarten sein. Derartige Auswirkungen hatte das
OVG Miinster verneint. Auch diese Ausfithrungen hat das BV, erwG nicht bean-

standet.

I11. EINKAUFSZENTREN, GRORFLACHIGE EINZELHANDELSBETRIEBE

Besondere Bedeutung haben die Regelungen iber die Zuldssigkeit von Einkaufs-
zentren, grof3flichigen Einzelhandelsbetrieben und sonstigen in ithren Auswirkun-
gen vergleichbaren Handelsbetrieben in § 11 III BauNVO. Insbesondere seit den
Siebziger Jahren hat sich die Tendenz verbreitet, auf ein gewandeltes Kauferverhal-
ten mit grofiflichigen Verbrauchermirkten auf der griinen Wiese zu reagieren. § 11
III BauNVO will vor allem eine kritische Priifung bei Einzelhandelseinrichtungen
mit zentrenrelevanten Sortimenten erreichen.”? Als Sortiment wird die Gesamtheit
der von dem Handelsbetrieb angebotenen Waren und Warensorten verstanden. Zu
dem Warenangebot gehort auch ein nach dem Charakter des Handelsbetriebs abge-
stuftes Sortiment an Dienstleistungen. Der typische Charakter des Betriebs wird
von seinem Kernsortiment (z.B. Mdébel, Nahrungsmittel, Getrinke usw., Kleinei-
senwaren, Werkzeuge oder Bauartikel) bestimmt. Das Randsortiment dient der Er-
ginzung des Angebots und muss sich dem Kernsortiment deutlich unterordnen.
Die Sortimentsbreite ist die Vielfalt der angebotenen Warengruppen; die Sorti-
mentstiefe wird durch die Auswahl innerhalb der Warengruppen bestimmt. Zent-
renrelevante Sortimente zeichnen sich dadurch aus, dass sie z.B. viele Innenstadtbe-
sucher anziehen, einen geringen Flichenanspruch haben, hiufig im Zusammenhang
mit anderen Innenstadtnutzungen nachgefragt werden und tiberwiegend ohne Pkw
transportiert werden konnen. Bei zentrenrelevanten Sortimenten sind negative
Auswirkungen auf die Zentrenstruktur, insbesondere auf die Innenstadtentwick-
lung zu erwarten, wenn sie Uiberdimensioniert an nicht integrierten Standorten an-
gesiedelt werden. Nahversorgungsrelevante Sortimente sind vor allem die Waren
des tiglichen Bedarfs, insbesondere fiir die Grundversorgung an Lebensmitteln.
Zentrenrelevante Leitsortimente sind nach dem LEPro NRW: (1) Biicher/Zeit-
schriften/Papier/Schreibwaren, (2) Bekleidung/Lederwaren/Schuhe, (3) Unterhal-
tungs- und Kommunikationselektronik/Computer, Elektrohaushaltswaren (Klein-
gerdte), (4) Foto/Optik, (5) Haus- und Heimtextilien, Haushaltsware, Einrich-
tungszubehdr (ohne Mébel), (6) Uhren/Schmuck, (7) Spielwaren, Sportartikel. Als
nahversorgungs- ggf. auch zentrenrelevante Sortimentsgruppen werden eingestuft:
Lebensmittel, Getrinke sowie Drogerie, Kosmetik und Haushaltswaren. [z der Re-

23 VGH Miinchen, B. v. 27.6.2007 — 15 CS 07.406 — Neue Mitte Passau.
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gel zentrenrelevante Sortimente sind Teppich (ohne Teppichboden), Blumen, Cam-
pingartikel, Fahrrider und Zubehér, Mofas, Tiere, Tiernahrung und Zooartikel.

Der Regelung in §11 III BauNVO unterfallen Einkaufszentren, grofiflichige
Einzelbandelsbetriebe mit den in § 11 III BauNVO beschriebenen negativen Aus-
wirkungen und vergleichbare grofSflichige Handelsbetriebe. Die BauNVO stellt fiir
derartige Betriebe eine widerlegliche Vermutungsgrenze auf, die seit der BauNVO
1977 bei 1.500 Quadratmeter Geschossfliche lag und durch die BauNVO 1987 auf
1.200 Quadratmeter gesenkt worden ist. Einzelhandelseinrichtungen mit solchen
negativen Auswirkungen sind grundsitzlich nur in geplanten Kerngebieten und in
eigens fiir sie ausgewiesenen Sondergebieten oder in nichtbeplanten Innenbereichen
zulissig, die hinsichtlich der in der Umgebung vorhandenen Nutzungsart einem
Kerngebiet oder einem Sondergebiet gleichzustellen sind. Bei diffuser Umgebungs-
prigung ist eine solche Einzelhandelsnutzung nur zulissig, wenn in der Umgebung
bereits eine vergleichbare Nutzung vorhanden ist, die den Umgebungsrahmen ent-
sprechend prigt. Eine besondere Priifung ist danach erforderlich bei
— der Errichtung und Erweiterung von Einkaufszentren, grofiflichigen Einzelhan-

delsbetrieben und sonstigen grofiflichigen Handelsbetrieben,

— der Erweiterung bestehender Einzelhandelsbetriebe zu grofiflichigen Einzelhan-
delsbetrieben,

— der Umwandlung eines Groflhandelsbetriebes ganz oder teilweise zu einem
grofiflichigen Einzelhandelsbetrieb im Wege der Nutzungsinderung,

— der Anderung einer in der Baugenehmigung festgeschriebenen Branche oder ei-
nes festgeschriebenen Warensortiments durch Nutzungsinderung,

— der Nutzungsinderung von vorhandenen Gebiuden zu grofiflichigen Einzel-
handelsbetrieben und

— der Errichtung von mehreren jeweils nicht grof$flachigen Einzelhandelsbetrieben
in riumlicher Nihe und zeitlichem Zusammenhang (Agglomeration).?*

Ein Einkaufszentrum 1. S. des § 11 III 1 Nr. 1 BauNVO setzt im Regelfall einen von
vornherein einheitlich geplanten, finanzierten, gebauten und verwalteten Gebiude-
komplex mit mehreren Einzelhandelsbetrieben verschiedener Art und Gréfle — zu-
meist verbunden mit Dienstleistungsbetrieben — voraus. Sollen mehrere Betriebe
ohne eine solche Planung ein Einkaufszentrum im Rechtssinne darstellen, so ist
hierfiir aufler ihrer engen riumlichen Konzentration ein Mindestmafl an duferlich
in Erscheinung tretender gemeinsamer Organisation und Kooperation erforderlich,
welche die Ansammlung mehrerer Betriebe zu einem planvoll gewachsenen und
aufeinander bezogenen Ganzen werden lasst.??

24 So der Gemeinsame Runderlass des Ministeriums fiir Stadtentwicklung, Kultur und Sport
v. 7.5.1998, Ansiedlung von Einzelhandelsgrofibetrieben; Bauleitplanung und Genehmi-
gung von Vorhaben (Einzelhandelserlass), (MBL. N'W v. 20.6.1996).

25 BVerwG, Urt. v. 27.4.1990 — 4 C 16.87 — DVBI 1990, 1110 = DOV 1990, 748 = UPR 1990,
340 = BauR 1990, 573 = Hoppe/Stiier RzB Rdn. 949 — Einkaufszentrum; Stier, Handbuch
des Bau- und Fachplanungsrechts, 2009, Rdn. 586.
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In Ubereinstimmung mit dem allgemeinen Sprachgebrauch ist ein Einkaufszent-
rum im Rechtssinne daher nur dann anzunehmen, wenn eine raumliche Konzentra-
tion von Einzelhandelsbetrieben verschiedener Art und Grofle vorliegt, die entwe-
der einheitlich geplant ist oder sich doch in anderer Weise als gewachsen darstellt.
Diese Zusammenfassung kann in organisatorischen oder betrieblichen Gemeinsam-
keiten, wie etwa in gemeinsamer Werbung oder einer verbindenden Sammelbe-
zeichnung, zum Ausdruck kommen. Nur durch solche &uflerlich erkennbaren
Merkmale ergibt sich fiir die Anwendung mehrerer Betriebe zu einem Zentrum
zugleich die erforderliche Abgrenzung zu einer beliebigen Haufung von jeweils fiir
sich planungsrechtlich zulissigen Einzelhandelsbetrieben auf mehr oder weniger
engem Raum.?® Handelt es sich i. S. dieser Abgrenzungskriterien um ein Einkaufs-
zentrum, so ist eine solche Einrichtung nur in einem Kerngebiet oder in einem Son-
dergebiet »Einkaufszentrum« zuldssig. Der Priifung von zusitzlichen negativen
Auswirkungen (§ 11 III 2 bis 4 BauNVO) bedarf es in diesen Féllen nicht.

Zu den Einkaufszentren gehoren auch die sog. Factory-Outlet-Center. Es handelt
sich dabei um einen Direktverkauf zumeist hochwertiger Waren unter Umgehung
des Groflhandels.?” Die Waren werden entweder von einer Fabrik oder von mehre-
ren Produzenten direkt vermarktet. Bei der Planung und Genehmigung solcher
Zentren sind stidtebauliche und auch nachbargemeindliche Belange zu beriicksich-
tigen. Beschrinkungen der sog. Factory-Outlet-Center bereits durch die Landes-
planung sind auf der Grundlage des Landesplanungsrechts durchaus zulidssig.?® Ge-
hen die stidtebaulichen Auswirkungen von Hersteller-Direktverkaufszentren
insbesondere wegen der Grofle dieser Betriebe, der Zentrenrelevanz ihres Kernsor-
timents und der Reichweite ihres Einzugsbereichs iiber die Auswirkungen der {ibli-
chen Formen des grofiflichigen Einzelhandels hinaus, kann es gerechtfertigt sein,
sie landesplanerisch einer im Vergleich zum sonstigen grofiflichigen Einzelhandel
strengeren Sonderregelung zu unterwerfen und nur in Oberzentren an stidtebaulich
integrierten Standorten zuzulassen.?” Der VerfGH Minster*® hat zwar ein generel-

26 BVerwG, Urt.v. 27.4.1990 — 4 C 16.87 — Buchholz 406.12 §11 BauNVO Nr. 16 — Ein-
kaufszentrum; B. v. 15.2.1995 — 4 B 84.94 — Einkaufszentrum.

27 BVerwG, Urt. v. 1.8.2002 — 4 C 5.01 - BVerwGE 117, 25 = DVBI 2003, 62 = NVwZ 2003,
86 —~ FOC Zweibriicken; VG Neustadt, B. v. 29.9.1998 — 2 L 2138/98.NW — NVwZ 1999,
101 = GewArch. 1999, 84 — Designer-Outlet-Center.

28 OVG "Lz}ineburg, Urt. v. 1.9.2005 - 1 LC 107/05 — ZfBR 2005, 809 = NdsVBI 2006, 71 =
NordOR 2006, 70 = BRS 69 Nr. 6 (2005) — Hersteller-Direktverkaufszentren — Soltau.

29 BVerwG, B. v. 8.3.2006 — 4 B 75.05 — ZfBR 2006, 352 = UPR 2006, 236 = DVBI 2006, 772
= BauR 2006, 1087 = NVwZ 2006, 932, m. Anm. Gatz, jurisPR-BVerwG 13/2006 Anm. 5
— Hersteller-Direktverkaufszentren; OVG Berlin-Brandenburg, Urt. v. 12.5.2006 ~ 12 A
28.05 - LKV 2007, 32 = DVBI 2006, 1123 (LS) — grof}flichige Einzelhandelsbetriebe; VGH
Kassel, Urt. v. 25.9.2006 — 9 N 844/06 — ZfBR 2007, 161 = NVwZ-RR 20C7, 298 = BauR
2007, 759 (LS) — grofiflichiger Einzelhandel; allerdings auch BVerwG, B. v. 28.12.2005 — 4
BN 40.05 — 4 BN 41-44.05 - NVwZ 2006, 458 = BauR 2006, 802 = NuR 2006, 296 = DVBI
2006, 462 (LS) - CentrO Oberhausen zu OVG Miinster Urt. v. 6.6.2005 — 10 D 145.04.
NE, 10 D 148.04. NE — BauR 2005, 1577. Eine entsprechende Rechtfertigung verlangt
VertGH Miinster, Urt. v. 26.8.2009 — VerfGH 18/08 — Ochtrup.
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les, gesetzlich geregeltes, ausnahmsloses Verbot, wonach Hersteller-Direktverkaufs-
zentren mit mehr als 5.000 Quadratmeter Verkaufsfliche nur in Gemeinden mit
mehr als 100.000 Einwohnern ausgewiesen werden dirfen, wegen Verstofles gegen
die kommunale Planungshoheit fir verfassungswidrig erklirt und dies mit den un-
terschiedlichen Raumstrukturen in NRW begriindet. Der Gesetzgeber ist aber nicht
gehindert, eine Regelvermutung im Sinne einer solchen Verbotsnorm anzuordnen
und fiir Planungen in kleineren kommunalen Einheiten den Nachweis der Gemein-
de zu verlangen, dass diese gesetzliche Vermutung widerlegt ist.

Bei einer stufenweisen Verwirklichung eines FOC sind die spiteren Bauab-
schnitte rechtlich als Anderung der bestehenden und nicht als Neuerrichtung einer
selbststindigen Anlage zu werten. Nachbargemeinden kénnen eine Genehmigung
fiir ein FOC mit der Begriindung anfechten, das Vorhaben fithre zu unmittelbaren
Auswirkungen gewichtiger Art auf ihre stidtebauliche Entwicklung und Ordnung
und verstofle daher gegen § 2 IT BauGB. Das gilt unabhingig davon, ob die Geneh-
migung auf §§ 30, 33 oder 35 BauGB beruht. Befiirchtet die Nachbargemeinde eine
Schadigung der stidtebaulichen Situation ihrer Innenstadt, kommt es fiir eine Ver-
letzung des § 2 II BauGB entscheidend auf die durch das Vorhaben bewirkte Um-
satzumverteilung zu Lasten des innerstddtischen Einzelhandels sowie die Moglich-
keit und Zumutbarkeit von Anpassungsmafinahmen an.?!

Die Regelvermutung in § 11 III 1 BauNVO kann nicht in der Weise »ausgehe-
belt« werden, dass die tatsichlichen Auswirkungen eines grofiflichigen Einzelhan-
delsbetriebs, deren Vorliegen kraft rechtlicher Anordnung vermutet wird, zum Ge-
genstand einer richterlichen Beweisaufnahme gemacht werden. Die grofiflichigen
Einzelhandelsbetriebe, die vom Typ her, d. h. im Regelfall, die Auswirkungen ha-
ben, die § 11 IIT 2 BauNVO beispielhaft benennt, sind bei Uberschreitung einer Ge-
schossfliche von 1.200 Quadratmeter in Folge der Regelvermutung auflerhalb von
Kern- und Sondergebieten unzuldssig. Im Grundsatz auf der gleichen Ebene liegt
die typisierende Umschreibung der Nutzungsarten in den Baugebieten der §§ 2 bis
9 BauNVO. Die Vermutungsregel in § 11 III 3 BauNVO hat zwar auch den Zweck,
Genehmigungsbeh6rden und Verwaltungsgerichte nach Art einer Beweiserleichte-
rung im Einzelfall von schwierigen Ermittlungen bei der Uberpriifung der Auswir-
kungen eines grofiflichigen Einzelhandelsbetriebes zu entlasten. Darin erschépft
sich ihre rechtliche Bedeutung jedoch nicht. In ihrem Anwendungsbereich stellt die
Vermutungsregel eine Zulissigkeitsschranke auf, die fiir Genehmigungsbehdrden
und Gerichte gleichermafien verbindlich ist.3?

30 VertGH Miinster, Urt. v. 26.8.2009 — 18/08 — Ochtrup.

31 OVG Koblenz, Urt. v. 8.1.1999 — 8 B 12650/98 — NVwZ 1999, 435 = UPR 1999, 154 =
BauR 1999, 367 = GewArch. 1999, 213 = NJW 1999, 1495.

32 BVerwG, B.v. 9.7.2002 — 4 B 14.02 — ZfBR 2002, 805 = BauR 2002, 1825. Zur Festsetzung
der héchstzulissigen Einzelhandels-Verkaufsfliche in einem Sondergebiet OVG Koblenz,
Urt. v. 11.7.2002 - 1 C 10098/02 - NVwZ-RR 2003, 93 = BRS 65 (2002) Nr. 40 — flichen-
bezogener Schallleistungspegel.
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Unterlisst die Gemeinde die gebotenen Ermittlungen zu den Auswirkungen auf
Infrastruktur und Stidtebau, ist der Bebauungsplan unwirksam. Er kann allerdings
in der Regel durch Anreicherung des Abwigungsmaterials nach § 214 IV BauGB in
einem erganzenden Verfahren geheilt werden.”> Dabei stellt das materielle Abstim-
mungsgebot zwischen den Gemeinden einen Unterfall des'Abwéigungsge?ots des'§ 1
VII BauGB dar, sodass Verstofe gegen das materielle interkommunale Abstim-
mungsgebot Abwigungsfehler sind. Ergebnisrelevanz liegt vor, wenn nach den
Umstinden des Einzelfalls die konkrete Moglichkeit besteht, dass ohne den Mangel
im Planungsvorgang die Planung anders ausgefallen wire.”* Eine Nachbargemeinde
kann sich auch gegen eine Einzelgenehmigung auf Grund eines weder formal noch
materiell abgestimmten Bebauungsplans wenden, wenn in qualifizierter Weise
durch den Vorhabentriger auf den Inhalt des Bebauungsplans der planenden Ge-
meinde Einfluss genommen worden ist und sich dies als »Weichenstellung« in
Richtung auf die Zulassungsentscheidung darstellt.?®

Befiirchtet die Nachbargemeinde eine Schidigung der stidtebaulichen Situation
ihrer Innenstadt, kommt es fiir die Verletzung des Gebotes der interkommunalen
Abstimmung entscheidend auf die durch das Vorhaben bewirkte Umsatzverteilung
zulasten des innerstidtischen Einzelhandels sowie die Méglichkeit und Zumutbar-
keit von Anpassungsmafinahmen an.’® Allein der Verweis auf eine Einschitzung
politischer Kreise, dass von Factory-Outlet-Centern stidtebauliche Gefahren aus-
gehen, reicht fir die Zulissigkeit einer interkommunalen Nachbarklage allerdings
nicht aus, weil pauschale Bewertungen oder politische Vorstellungen die rechtlich
gebotene, einzelfallbezogene Betrachtung nicht ersetzen kénnen. Der Nachweis
entsprechender Beeintrichtigungen kann allerdings dadurch erschwert sein, dass
neben dem Factory-Outlet-Center auch andere Fremdfaktoren die stidtebauliche
Ordnung der Nachbargemeinde stéren.’” Nachbargemeinden haben bei der Auf-
stellung von Bauleitplinen im Rahmen der interkommunalen Abwigung den An-
spruch auf Abwigung ihrer berechtigten kommunalen Belange. Dabei konnen sich
die Nachbargemeinden auch auf die ihnen durch die Ziele der Raumordnung zuge-
wiesenen Funktionen sowie auf Auswirkungen auf ihre zentralen Versorgungsbe-
reiche berufen (§ 2 II BauGB). Durch diese vom EAG Bau 2004 bewirkte Ergin-
zung sollen neben den interkommunalen Belangen auch die Belange der

33 A. A. VGH Miinchen, Urt.v. 3.5.1999 — 1 N 98.1021 — DVBI 1999, 1293 = GewArch.
1999, 432 - Ingolstadt; Stier/Rude ZfBR 2000, 85.

34 VGH Miinchen, Urt. v. 3.5.1999 — 1 N 98.1021 — DVBI 1999, 1293 = UPR 1999, 393 =
StuGR 1999, 34 = GewArch. 1999, 432 — FOC Ingolstadt. Zur interkommunalen Ab-
summung bei der Ausweisung eines Sondergebietes fiir grofflichigen Einzelhandel VG
Potsdam, B. v.7.5.1999 — 5 L 950/98 — BauR 1999, 1146.

35 OVG Wermar, Urt. v. 17.6.1998 — 1 KO 1040/97 — ZfBR 1999, 173.

36 OVG Koblenz, B.v. 8.1.1999 — 8 B 12650/98 — UPR 1999, 154; VG Neustad:, B.v.
29.9.1998 -2 L 2138/98.NW — NVwZ 1999, 101 = GewArch. 1999, 84 — Designer-Outlet-
Center.

37 OVG Fnzn/ef%rt (Oder), Urt. v. 16.12.1998 — 3 B 116/98 — NVwZ 1999, 434 = BauR 1999,
613; Otting DVBI 1999, 595.
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Raumordnung sowie die Belange der zentralértlichen Versorgung zum Bestandteil
der nachbargemeindlichen Wehrfihigkeit werden.

Die weiteren in § 11 III BauNVO erwihnten Einzelbandelsbetriebe und ver-
gleichbaren Handelsbetriebe unterfallen der Sonderregelung des § 11 III BauNVO
nur, wenn sie grofSflichige Einrichtungen sind, von denen die n § 11 1T BauNVO
bezeichneten nachteiligen Auswirkungen ausgehen. Einzelhandelsbetriebe sind Be-
triebe, die ausschlieflich oder iberwiegend an letzte Verbraucher verkaufen. Die
Grofflachigkeit beginnt dort, wo tblicherweise die der wohnungsnahen Versor-
gung dienenden Einzelhandelsbetriebe ihre Obergrenze findet.’® Zu den grofiflichi-
gen Einzelhandelsbetrieben gehoren insbesondere Verbrauchermirkte, Warenhiu-
ser, Kaufhiuser, Selbstbedienungswarenhiuser, Supermirkte, Factory-Outlet-
Center und auch Fachmirkte wie Mobelmirkte, Baumairkte, Auto- und Garten-
center, Hobby und Do-it-yourself-Center u. dgl. mit mehr als 800 Quadratmeter
Verkaufsfliche. Damit wird eine Vielzahl von Handelsbetrieben erfasst, die nach
der Art ihrer Nutzung — soweit sie nicht grofiflichig sind — auch im Mischgebiet,
Dorfgebiet oder Kerngebiet zulissig sind. Bei der Entscheidung, ob es sich um ei-
nen grofflichigen Betrieb handelt, muss zunichst die Verkaufsfliche ermittelt wer-
den. Ist der Betrieb danach grofiflichig, schliefit sich die Prifung der nachteiligen
Auswirkungen i. S. des § 11 IIT BauNVO an.’? Merkmale wie aggressive Preispoli-
tik, Tendenz zum Verkauf groflerer Mengen oder Angebot auch von Lebensmitteln
sind keine begrifflichen Voraussetzungen fiir das Vorliegen eines Verbraucher-
marktes, sondern Beschreibungen von Erscheinungsformen grofiflichiger Einzel-
handelsbetriebe, deren Auswirkungen hiufig stadtebauliche Bedeutung gewinnen.*°

Mit dem Merkmal der Groffflichigkeir unterscheidet die BauNVO Einzelhan-
delsbetriebe, die wegen ihres angestrebten grofleren Einzugsbereichs — wenn nicht
in Sondergebiete — in Kerngebiete gehdren, von den Liden und Einzelhandelsbe-
tricben der wohnungsnahen Versorgung der Bevolkerung, die in die ausschliefilich,
tberwiegend oder zumindest auch dem Wohnen dienenden Gebiete gehdren und
dort typischerweise auch zu finden sind. Folglich beginnt die Grofiflichigkeit dorr,
wo iblicherweise die Grofle solcher der wohnungsnahen Versorgung dienender
Einzelhandelsbetriebe, gelegentlich auch Nachbarschaftsladen genannt, thre Ober-
grenze findet.*! Das BVerwG brauchte aus Anlass des damals (1987) zu entschei-
denden Falles nicht abschliefend zu kliren, wo nach dem damaligen FEinkaufs-
verhalten der Bevdlkerung und den Gegebenheiten im Einzelhandel die Verkaufs-
flichen-Obergrenze fir Einzelhandelsbetriebe der wohnungsnahen Versorgung

38 Gemeinsamer Runderlass der Ministerien fiir Bauen und Verkehr sowie Wirtschaft, Mit-
telstand und Energie NRW v. 22.9.2008, Ansiedlung von Einzelhandelsbetriebben; Bau-
leitplanung und Genehmigung von Vorhaben (Einzelhandelserlass 2008).

39 Fickert/Fieseler, § 11 Rdn. 19.9.

40 BVerwG, B.v. 25.7.1986 — 4 B 144.86 — NVwZ 1987, 50 = Hoppe/Stiier RzB Rdn. 942 —
Moébeleinzelhandel.

41 BVerwG, Urt.v. 22.5.1987 — 4 C 19.85 — BauR 1987, 528 = DVBI 1987, 1006 = NVwZ
1987, 1076 = Hoppe/Stiier RzB Rdn. 943 — Nachbarschaftsladen.
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liegt. Sie ist inzwischen durch das BVerwG auf 800 Quadratmeter Verkaufsfliche
festoesetzt worden.*2 Dabei ist die Frage eines grofiflichigen Einzelhandelsbetriebes
fiir eine kleine Gemeinde nicht anders zu beantworten als fir eine Grofistadt und
dort nicht anders fiir den Ortsteil A als fiir den Ortsteil B. Ob es sich um einen ein-
zigen oder um mehrere Betriebe handelt, bestimmt sich nach baulichen und be-
mebhch funktionellen Gesichtspunkten. Ein Einzelhandelsbetrieb ist nur dann als
selbststindig anzusehen, wenn er unabhingig von anderen Betrieben genutzt wer-
den kann und deshalb als eigenstindiges Vorhaben Genehmlcunosfahlv wire. Dies
ist bei einem Betrieb zu bejahen, der tiber einen eigenen Elnoano eine eigene An-
lieferung und eigene Personalraume verfiigt.® Ist mnerhalb eines Gebaudes die Be-
triebsflache baulich in mehrere selbststéindig nutzbare betriebliche Einheiten unter-
teilt, bilden diese Einheiten gleichwohl einen Einzelhandelsbetrieb 1. S. des § 11 III
BauNVO, wenn die Gesamtfliche durch einen Einzelhandelsbetrieb als Haupt-
betrieb geprigt wird und auf den baulich abgetrennten Flichen zu dessen Waren-
angebot als Nebenleistung ein Warenangebot hinzutritt, das in einem inneren
Zusammenhang mit der Hauptleistung steht, diese jedoch nur abrundet und von
untergeordneter Bedeutung bleibt.**

Die Verkaufsfliche des Einzelvorhabens bleibt daher auch mafigebend, wenn die-
ses in raumlicher Nihe anderer Einzelhandelsbetriebe errichtet werden soll, diese
aber insgesamt den Begriff des geplanten oder faktischen Einkaufszentrums (§ 11
III 1 Nr. 1 BauNVO) nicht erfiillen. Denn § 11 III 1 Nr. 2 BauNVO deckt nicht die
summierende Betrachtungsweise der Verkaufsflichen von nebeneinanderliegenden
Einzelhandelsbetrieben*> zur Grofiflichigkeit. Der Begriff der Funktionseinheit ist
— jedenfalls seitdem jeweils mehrere Discounter bzw. Einzelhandelsbetriebe als di-
rekte Konkurrenten die rdumliche Nahe suchen — ungeeignet, die Agglomeration
von Einzelhandelsbetrieben zum Zwecke der Sortimentserginzung zu erkliren und
eine Addition der Verkaufsflichen zur Grofiflachigkeit i.S.des § 11 III 1 Nr.2

BauNVO zu rechtfertigen. Etwas anderes kann nur dann ausnahmsweise gelten,

42 BVerwG, Urt.v. 22.5. 1987 — 4 C 19.85 — BauR 1987, 528 = NVwZ 1987, 1076 = DVBI
1987, 1006 = Hoppe/Stiier RzB Rdn. 943; Urt. v. 24.11.2005 — 4 C 10.04 - BVerwGE 124,
364 = DVBI 2006, 448 = NVwZ 2006, 452 = BauR 2006, 639; Urt. v. 24.11.2005 — 4 C
14.04 — BVerwGE 124, 376 = DVBI 2006, 452 = NVwZ 2006, 455 = BauR 2006, 644 —
Backshop und Laden fiir Toto/Lotto, Zeitschriften und Schrexbwaren, Urt. v. 24.11.2005 -
4 C3.05, 4 C 8.05 ~BauR 2006, 648; Schiitz UPR 2006, 169; vgl. auch VGH Mannbeim,
Urt. v. 10.7.2006 — 3 S 2309/05 - ESVGH 57, 59 (LS) = UPR 2006 459 = Z{fBR 2006, 784 =
NVwZ-RR 2007, 233 — Lebensmittelmarkt auf ehemaligem Kasernengrundstiick; vcrl VG
Liineburg, Urt. v. 15.6.2006 — 2 A 140/05 —; ]eromm BauR 2006, 619 Gatz, jUrlSPR—
BVerwG 7/2006 Anm. 4; Birk VBIBW 2006, 289

43 BVerwG, Urt. v. 24.11.2005 — 4 C 8.05 — UPR 2006, 156 = BauR 2006, 648 = DVBI 2006,
462 (LS) — Getrinkemarkt neben einem Lebensmlttel Discount-Markt; m. Anm. Gatz, ju-
risPR-BVerwG 7/2006 Anm. 4; Jeromin BauR 2006, 619; Schiitz, UPR 2006, 169 — eigen-
standiger Betrieb und Nebenbetrleb Urt. v. 24.11.2005 - 4 C 10.04 —.

44 BVerzuG Urt. v. 24.11.2005 - 4 C 14.04 — BVerwGE 124, 376 = DVBI 2006, 452 — Back-
shop und Laden fiir Toto/Lotto, Zeitschriften und Schreibwaren.

45 BVerwG, Urt. v. 4.5.1988 — 4 C 34.86 — BRS 48 Nr. 37.
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wenn ein einheitliches, an sich grofflichiges Einzelhandelskonzept*® unter dem As-
pekt der Umgehung in kleinteilige Fachmarkte zerlegt wird.*/

Einkaufszentren und in diesem Sinne grofflichige Einzelhandelsbetriebe sowie
vergleichbare Handelsbetriebe werden in Kerngebiete und Sondergebiete verwiesen,
wenn sie die in § 11 III BauNVO bezeichneten nachteiligen stadtebaulichen und
infrastrukturellen Auswirkungen haben. Die in § 11 III BauNVO enthaltene Ver-
mutungsgrenze von 1.200 Quadratmeter Geschossfliche indiziert, dass bei Uber-
schreitung der Vermutungsgrenze nachteilige Auswirkungen bestehen, wihrend bei
Unterschreitung der Grenze davon regelmifiig nicht ausgegangen werden kann. Die
Rechtsprechung hat dabei hervorgehoben, dass die Uberschreitung der Vermu-
tungsgrenze negative Auswirkungen 1. S. des § 11 III BaulNVO indiziert und Be-
denken von demjenigen ausgerdaumt werden miissen, der sich auf die Zuldssigkeit
einer solchen Nutzung beruft.*® Dabei gilt die Regelvermutung des §11 III 3
BauNVO auch bei einer nur geringfiigigen Uberschreitung der Geschossfliche,
selbst wenn die Verkaufsfliche etwas unter 1.000 Quadratmeter liegt.** Betriebliche
Besonderheiten, die von der typischen Fallgestaltung abweichen, sind insbesondere
gegeben:*° '

— bei Artikeln, die Gblicherweise mit handwerklichen Dienstleistungen angeboten
werden (wie Kfz-Handel mit Werkstatt),

— bei Artikeln, die in einer gewissen Beziehung zu gewerblichen Nutzungen stehen
wie bei Baustofthandel oder Biiromdbelhandel.

Abweichungen der konkreten stidtebaulichen Situation kdnnen beispielsweise darin

bestehen,

— dass der Einzugsbereich des Betriebs im Warenangebot bisher unterversorgt war
und innerhalb des Einzugsbereichs des Betriebs zentrale Versorgungsbereiche an
anderen Standorten nicht bestehen und auch nicht vorgesehen sind oder

— der Betrieb in zentraler und fiir die Wohnbevolkerung gut erreichbarer Lage
(stadtebaulich integriert) errichtet werden soll, jedoch nur, wenn ein etwa vor-

46 OVG Miinster, Urt. v. 25.10.2007 — 7 A 1059/06 — gesamtstadtisches Einzelhandelskon-
zept.

47 OVG Miinster, Urt. v. 25.4.2005 — 10 A 2861/04 — ZfBR 2005, 572 = BauR 2005, 1602 =
BauR 2005, 1366 (LS) = DVBI 2005, 1060 (LS).

48 BVerwG, B.v.22.5.1987 — 4 N 4.86 - BVerwGE 77, 308 = Hoppe/Stiier RzB Rdn. 883.

49 BVerwG, B.v. 28.7.1989 - 4 B 18.89 — NVwZ-RR 1990, 230 = BauR 1989, 704; Urt. v.
3.2.1984 — 4 C 25.82 — BVerwGE 68, 360 = Hoppe/Stiier RzB Rdn. 311; Urt. v. 3.2.1984 —
4 C 17.82 — BVerwGE 68, 369 — Verbrauchermarkt; Urt. v. 3.2.1984 — 4 C 54.80 —
BVerwGE 68, 342; Urt. v. 22.5.1987 — 4 C 30.86 — ZfBR 1987, 256 = Hoppe/Stiier RzB
Rdn. 944; Urt.v. 22.5.1987 — 4 C 6 u. 7.85 — NVwZ 1987, 1078 = Hoppe/Stiier RzB
Rdn. 945; Urt. v. 22.5.1987 — 4 C 77.84 - BVerwGE 77, 317 = Hoppe/Stiier RzB Rdn. 946;
B.v. 18.12.1989 — 4 NB 26.89 — DOV 1990, 477 = NVwZ-RR 1990, 229 = Hoppe/Stiier
RzB Rdn. 888.

50 Einzelhandelserlass NRW 2008 (Fnte. 38).
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handenes Zentrenkonzept oder die angestrebte Zentrenstruktur dadurch nicht

gestort wird.

§ 11 III 2 BauNVO nennt beispielhaft als negative Auswirkungen schadliche Um-
welteinwirkungen, Auswirkungen auf die infrastrukturelle Ausstattung, auf den
Verkehr, auf die Versorgung der Bevélkerung, auf die Entwicklung zentraler Ver-
sorgungsbereiche in der Gemeinde oder in anderen Gemeinden, auf das Orts- und
Landschaftsbild und auf den Naturhaushalt. Schidliche Umwelteinwirkungen kon-
nen sich vor allem durch einwirkende Immissionen wie etwa starker Zu- und
Abfahrtsverkehr oder eine Zunahme von Lirm- und Abgasbelastungen in Wohn-
straflen ergeben. Auswirkungen auf die mnfrastrukturelle Ausstattung liegen insbe-
sondere vor, wenn die ordnungsgemifle straflenmifiige Anbindung des Vorhabens
nicht gewihrleistet ist bzw. das vorhandene Verkehrsnetz nach seiner Konzeption
und Leistungsfihigkeit z.B. mit Einrichtungen des offentlichen Personennahver-
kehrs nicht auf das Vorhaben ausgerichtet ist. Auswirkungen auf den Verkebr sind
anzunehmen, wenn vorhandene Verkehrseinrichtungen durch den vom Vorhaben
zusitzlich ausgehenden Verkehr tberlastet bzw. ihrer bestimmungsgemiflen Nut-
zung entzogen werden oder wenn Verkehrsbehinderungen auftreten, etwa weil
Wohnstraflen zu Durchgangsstraflen werden. Auswirkungen auf die Versorgung der
Bevélkerung konnen dadurch entstehen, dass durch neue Kautkraftbindung an an-
deren Standorten Umsatzeinbuflen und Geschiitsaufgaben drohen. Anhaltspunkte
insbesondere fiir eine Gefahrdung der Nahversorgung kénnen sich daraus ergeben,
dass die nur einmal umsetzbare Kautkraft der Bevolkerung im Einzugsbereich des
Betriebes und der vorhandenen Verkaufsflichen je Einwohner unter Berticksichti-
gung der Sortimentsverteilung und der Flichenproduktivitit gegentibergestellt
wird. Auswirkungen auf die Entwicklung zentraler Versorgungsbereiche konnen
sich in der Gemeinde oder in anderen Gemeinden insbesondere auf das Stadtzent-
rum oder die Neben- und Grundversorgungszentren in den Stadtteilen aber auch
auf Ortszentren ergeben. Dies gilt vor allem dann, wenn in diesen Zentren oder
Ortsteilen offentliche Mittel gebunden sind. Auswirkungen auf das Orts- und
Landschaftsbild bestehen vor allem, wenn sich das Vorhaben nicht in den vorhan-
denen stidtebaulichen oder landschaftlichen Rahmen einfiigt.>!

Bei der Beurteilung der Auswirkungen auf zentrale Versorgungsbereiche in der
Gemeinde oder in anderen Gemeinden sind die Ziele der Ranmordnung zu beach-
ten und die Grundsitze und sonstigen Erfordernisse der Raumordnung zu beriick-
sichtigen. Die Einzelhandelsentwicklung soll der zentralértiichen Gliederung ent-
sprechen, die ein Netz funktional miteinander verbundener Gemeinden darstellt.
Einzelhandelseinrichtungen sollen den Siedlungsschwerpunkten riumlich zugeord-
net sein. Kriterien dafiir sind die Vermeidung einer isolierten Lage am Rande eines
Siedlungsschwerpunktes, die Sicherung einer siedlungsriumlichen Konzentration

51 Einzelhandelserlass NRW 2008 (Fnte. 38); Stiier, Handbuch des Bau- und Fachplanungs-
rechts, 2009, Rdn. 586.
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und eine méglichst ausgewogene und bedarfsgerechte Versorgung der Bevélke-
rung. 52 Als weitere Grundsitze der Raumordnung konnen etwa zu beriicksichtigen
sein: Die Entwicklung der riumlichen Struktur entsprechend den Erfordermssen
des Umweltschutzes und den infrastrukturellen, wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Erfordernissen, eine sparsame und schonende Inanspruchnahme der
Naturgiiter (vgl. auch § 1 a IT 1 BauGB) und der Grundsatz der Nachhaltigkeit (vgl.
auch §1 V 1 BauGB), Strukturverbesserungen in Verdichtungsgebieten und die
Entwicklung des lindlich strukturierten Raumes entsprechend der jeweiligen Trag-
fahigkeit sowie funktionsgerechte Verkehrsverbindungen, d.h. Haltepunkte des
offentlichen Personennahverkehrs an den Einzelhandelsstandorten. Hinzu treten
folgende Grundsitze: Vorrang der Innenentwicklung vor der Auflenentwicklung,
kurzwegige Anbindung an den offentlichen Personennahverkehr und die Integrati-
on in die Stadtentwicklungsplanung. Dabei wird besonderer Wert auch auf die Ko-
operation der Gemeinden untereinander und auf die Eignung fiir die interkommu-
nale Zusammenarbeit gelegt.>’

IV. INTERKOMMUNALE ABSTIMMUNG

Will eine Gemeinde einen Bebauungsplan mit dem Inhalt eines Einzelhandels-
Sondergebietes aufstellen, ist eine interkommunale Abstimmung erforderlich, wenn
Auswirkungen gewichtiger Art auf die Planung der Nachbargemeinde nicht ausge-
schlossen werden konnen. Dies gilt auch dann, wenn die Nachbargemeinde noch
nicht iiber entgegenstehende Bebauungspline verfiigt oder entsprechende Aufstel-
lungsbeschliisse gefasst hat. Insofern gehen die Rechte der Nachbargemeinde auf die
interkommunale Abstimmung {iber die Mitwirkungs- und Abwehrrechte der
Nachbargemeinde gegentiber Mafinahmen der privilegierten Fachplanung hinaus.>*
Die Widerlegung der Regelvermutung erfordert eine Einzelfallbetrachtung. Dabei
kann die jeweilige Nutzungsart eine besondere Rolle spielen.

So kann ein grofiflichiger M6belmarkt mit einer Geschossfliche von 1.800 Quad-
ratmeter in einem Gewerbegebiet durchaus zuldssig sein, wihrend ein Lebens-
mittelmarkt mit einer Geschossfliche von 1.100 Quadratmeter bereits nachteilige
Auswirkungen auf die in § 11 III BauNVO genannten stidtebaulichen und infra-
strukturellen Belange haben kann und dann dort unzulissig ware.

52 Einzelhandelserlass NRW 2008 (Fnte. 38).

53 Einzelhandelserlass NRW 2008 (Fnte. 38).

54 BVerwG, Urt.v. 8.9.1972 -1V C 17.71 - BVerwGE 40, 323 = Hoppe/Stiier RzB Rdn. 135
— Krabbenkamp; Urt. v. 15.12.1989 — 4 C 36.86 — BVerwGE 84, 209 = DVBI 1990, 427 =
Hoppe/Stiier RzB Rdn. 136.
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Beabsichtigt die Gemeinde, ein grofiflichiges Einzelhandelsprojekt auszuwei-
sen,’S so sieht der Einzelhandelserlass NRW hierfiir ein formalisiertes Verfahren
vor.56 Die Gemeinde hat vor Ausweisung eines Kern- oder Sondergebietes 1. S. des
§ 11 III BauNVO bei der zustindigen Regionalplanungsbehérde anzufragen, ob
Ziele der Raumordnung oder Landesplanung der beabsichtigten Plandarstellung
entgegenstehen. Dazu sind von der Gemeinde entsprechende Angaben zum Vorha-
ben beizubringen. Die Triger 6ffentlicher Belange einschlieflich der Industrie- und
Handelskammern und ggf. sonstiger fachkundiger Institutionen (Einzelhandelsver-
binde) sind zu beteiligen. Als Grundlage fiir konkrete Planungsvorhaben wird den
Gemeinden empfohlen, ein gemeindliches Einzelbandelskonzept> aufzustellen, in
dem die Entwicklungsziele fiir den Einzelhandel dargelegt sind. Auch wird emp-
fohlen, wegen der besonderen Bedeutung der zentrenrelevanten Einzelhandelsfli-
chen bereits im Flichennutzungsplan Kerngebiete und nicht lediglich gemischte
Bauflichen darzustellen. Bei der Darstellung von Sondergebieten sollte bereits die
Geschossflichenzahl angegeben werden. Kerngebiete sollten im Bebauungsplan nur
ausgewiesen werden, wenn neben den Einzelhandelsflichen 1. S.von §11 III
BauNVO auch andere kerngebietstypische Einrichtungen vorgesehen sind. An-
sonsten sind im Bebauungsplan Sondergebiete mit einer speziellen Zweckbestim-
mung und konkreten Festsetzungen auszuweisen. Einzelhandel in sonstigen Bauge-
bieten ist nur beschrinkt zuldssig. Hier kdnnen sich zusitzliche (einschrinkende)
Festsetzungen nach § 1 IV bis IX BauNVO empfehlen.’® Ein das Zentrenkonzept
bzw. Gewerbeflichenkonzept einer Gemeinde umsetzender Bebauungsplan ist da-
bei nicht schon dann abwigungsfehlerhaft, wenn die Gemeinde zuvor von diesem
Konzept in Einzelfillen abgewichen ist.>?

Das interkommunale Abstimmungsgebot bezieht sich traditionell als Bestandteil
der kommunalen Planungshoheit auf stadtebauliche Belange. Es wird durch § 2 77 2
BauGB auf raumordnerische Belange erweitert. Die Regelung geht bereits zuriick
auf Uberlegungen der Unabhingigen Expertenkommission zur Novellierung des
BauGB. Soweit Ziele der Raumordnung einer Gemeinde eine bestimmte, den
Standortwettbewerb mit anderen Gemeinden begiinstigende Funktion zuweisen,°
soll diese Funktion der gemeindlichen Planungshoheit zugerechnet werden und
damit verteidigungsfahig sein. Die Ziele der Raumordnung kénnen belastende und

55 Zur Erweiterung von Einzelhandelsbetrieben VGH Mannbeim, Urt. v. 12.8.2005 — 5 S
2363/04 — ESVGH 56, 62 (LS) = VBIBW 2006, 106 = ZfBR 2006, 265 (LS); im Anschluss
an Urt. v. 22.7.2004 -5 S 1205/03 —.

56 Einzelhandelserlass NRW 2008 (Fnte. 38); vgl. auch §24 a Landesentwicklungspro-
gramm-Gesetz NRW und die Sortimentsliste dort in der Anlage.

57 OVG Miinster, Urt. v. 25.10.2007 — 7 A 1059/06 — gesamtstidtisches Einzelhandelskon-
zept.

58 Einzelhandelserlass NRW 2008 (Fnte. 38).

59 VGH Mannbeim, Urt. v. 31.7.2007 - 5 S 2103/06 — BauR 2007, 1937 (LS) — Abweichung
vom Zentrenkonzept.

60 BVerwG, Urt. v. 15.5.2003 — 4 CN 9.01 — UPR 2003, 358 = NVwZ 2003, 1263 — Stuttgar-
ter Landesmesse.
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begiinstigende Wirkungen haben, zum einen fiir die einzelne Gemeinde, zum ande-
ren aber auch im Verhiltnis der Gemeinden untereinander. Dies legt es nahe, neben
den verpflichtenden §1 IV BauGB, nach dem die Bauleitpline den Zielen der
Raumordnung anzupassen sind, auch eine berechtigende Vorschrift zu stellen. Aus
der Bindung der Bauleitplanung an ein zentralortliches Ziel der Raumordnung®!
folgt auf diese Weise auch, dass die Gemeinde berechtigt ist, ihre so ausgerichtete
Planung gegen eine die zentraldrtliche Funktion stérende raumordnungswidrige
Planung einer anderen Gemeinde zu verteidigen. Neben den Zielen der Raumord-
nung werden in der Regelung die Auswirkungen auf die zentralen Versorgungsbe-
reiche — auch in ihren unterschiedlichen Stufen — der Gemeinden genannt. Hier-
durch werden diese bereits fiir § 11 III BauNVO mafigeblichen Kriterien ebenfalls
in die interkommunale Abstimmung einbezogen.

Das Abstimmungsgebot in §2 II 1 BauGB ist Teil der Bauleitplanung; es kann
sich deshalb nur auf stidtebauliche Belange beziehen. Mit § 2 II 2 BauGB hat die
Gemeinde ein Abwehrrecht, wenn ihr durch Ziele der Raumordnung bestimmte
Funktionen zugewiesen wurden und eine Nachbargemeinde diese unterlaufen
will.®2 Das Abwehrrecht erginzt die Anpassungspflicht aus §1 IV BauGB. Eine
Gemeinde ist berechtigt, die ihr zugewiesenen Funktionen gegen stérende raum-
ordnungswidrige Planungen einer anderen Gemeinde zu verteidigen. Die zugewie-
sene Funktion ist Bestandteil der Planungshoheit. Die durch Ziele der Raum-
ordnung zugewiesenen Funktionen werden 1in erster Linie die Stellung im zentral-
ortlichen Gefiige betreffen, sie kénnen sich aber auch auf die Siedlungserweiterung
oder zentrale Einrichtungen beziehen. Die Gemeinde muss fiir ihr Betroffensein
nicht mehr im Einzelnen belegen, welche konkreten Nachteile fiir sie z. B. durch
Kaufkraftabzug®® oder Abwerbung von Gewerbebetrieben entstehen. Der Verstof§
als solcher reicht bereits aus. Die Rechtslage entspricht der einer Verletzung nach-
barschiitzender Vorschriften bei einem Wechsel in der Gebietskategorie. Gemein-
denachbarliche Abwehrrechte bestehen, wenn das Handeln der Standortgemeinde
gegen die Ziele der Raumordnung verst68t. Dies setzt allerdings entsprechend kon-
krete und eindeutig formulierte Ziele der Raumordnung voraus (§ 3 Nr. 2 ROG).
Neben den Zielen der Raumordnung werden die » Auswirkungen auf die zentralen
Versorgungsbereiche« ausdriicklich genannt. Die Art der Auswirkungen muss die
Nachbargemeinde allerdings geltend machen.®

Parallel zu den gesetzlichen Regelungen stellt auch die hochstrichterliche Recht-
sprechung den traditionellen Bahnen der interkommunalen Abstimmung nexe

61 BVerwG, Urt. v. 19.7.2001 — 4 C 4.00 - BVerwGE 115, 17 = DVBI 2001, 1855, einerseits
und Urt. v. 13.3.2003 — 4 C 4.02 - BVerwGE 118, 33 = NVwZ 2003, 738 = DVBI 2003,
1064, andererseits.

62 OVG Lz}ineburg, B. v. 27.11.2006 — 1 MN 148/06 — BauR 2007, 339 = Z{BR 2007, 157 =
BauR 2007, 760 (LS); Gatz, jurisPR-BVerwG 25/2006 Anm. 6 — Mobelmarkt.

63 VG Gottingen, B. v. 10.3.2004 — 2 B 51/04 — interkommunale Abstimmung.

64 EAG Bau — Mustererlass 2004.
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Rechtsschutzméglichkeiten sowie gemeindliche Rechtspilichten an die Seite.> Die
privilegierte Fachplanung kann bei Wahrung der Voraussetzungen des § 38 BauGB
einen Vorrang fiir sich in Anspruch nehmen. Gemeindliche Betrotfenheiten lése:n
gegeniiber Planungen anderer Gemeinden aber auch gegenliber Eachplanqngen ein
Beteiligungserfordernis aus (Stufe 1). Bei Auswirkungen gewichtiger Art im na.ch—
bargemeindlichen Bereich wird nach §2 1I BauGB eine interkommaunale 14[75[?77’1—
mung erforderlich (Stufe 2). Werden konkrete gemeindliche Planungen betrotten
oder entziehen sich weite Teile des Gemeindegebietes einer durchsetzbaren Planung
(Stufe 3), ergeben sich wegen des Eintritts in verfassungsrechtliche Garantiebereiche
gesteigerte Beriicksichtigungserfordernisse und erhohte Uberwindungslasten in der
Bau- und Fachplanung gleichermaflen. Bei gravierenden nachteiligen Folgen ge-
meindlicher Nichtplanungen vor allem fiir Nachbargemeinden aber auch bei Ver-
letzung raumordnerischer Ziele kénnen sich aus § 1 III und IV BauGB gemeindli-
che Planungspflichten ergeben, deren Einhaltung durch die Kommunalaufsicht und
auf der Grundlage der Landesplanungsgesetze sichergestellt werden kann.*

IV. EINZELHANDEL IM INNENBEREICH (§ 34 III BAUGB)

Bei der Priifung der Frage, ob sich ein grofSflichiger Einzelhandelsbetrieb nach der
Art der baulichen Nutzung i.S. von § 34 I BauGB einfiigt, hatten vormals die in
§ 11 III BauNVO angesprochenen stidtebaulichen Auswirkungen aufler Betracht
zu bleiben. Ein Vorhaben, das nach § 34 I BauGB zuléssig war, scheiterte nicht dar-
an, dass es auf der Grundlage eines an die Ziele der Raumordnung angepassten Be-
bauungsplans nicht genehmigungsfihig wire.®” Durch § 34 III BauGB 2007 ist diese
Liicke geschlossen. Auch im nicht beplanten Innenbereich sind die Ziele der Raum-
ordnung zu beachten. Nach § 34 III BauGB dirfen von Innenbereichsvorhaben
keine schidlichen Auswirkungen auf zentrale Versorgungsbereiche in der Gemein-
de oder in anderen Gemeinden zu erwarten sein. Der Gesetzgeber hat damit auf ei-
ne Rechtsprechung des BVerwG reagiert, wonach sich eine Gemeinde gegentiber
Bauvorhaben in der Nachbargemeinde nicht auf ihre Stellung als Mittelzentrum be-
rufen kann.

Das aus dem Zentrale-Orte-Prinzip abgeleitete Kongruenzgebot, aus dem Ge-
meinden ein Abwehrrecht gegen ein Vorhaben 1. S. des § 11 III 1 BauNVO in der
Nachbargemeinde herleiten, ist allerdings nicht Ausfluss der kommunalen Selbst-

65 BVerwG, Urt. v. 1.8.2002 — 4 C 5.01 — BVerwGE 117, 25 = DVBI 2003, 62 = NVwZ 2003,
86 — FOC Zweibriicken; Urt. v. 17.9.2003 — 4 C 14.01 — BVerwGE 119, 25 = DVBI 2004,
239 = NVwZ 2004, 220 — Miuhlheim-Kirlich; zur Vorinstanz OVG Koblenz, B.v.
20.1.1998 — 1 B 10056/98 —; Urt. v. 5.7.2001 — 1 A 10168/01.0VG - (unverdffentlicht).

66 Hualama DVBI 2004, 79; Stiier NVwZ 2004, 8§14.

67 BVerwG, Urt. v. 11.2.1993 — 4 C 15.92 - DVBI 1993, 914 = Hoppe/Stiier RzB Rdn. 128.
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verwaltungsgarantie des Art. 28 IT 1 GG, sondern den Gemeinden i1st diese Rechts-
stellung durch einen auflergemeindlichen Planungstriger zugewiesen.®8
Rechtsschutzmoglichkeiten bestehen fiir eine Nachbargemeinde auch dann, wenn
die Planung von einer Gemeinde aufgestellt worden ist, die zwischenzeitlich in die
Nachbargemeinde eingegliedert worden ist. In diesen Fallen kann sich die Nachbar-
gemeinde allerdings nicht in einem Normenkontrollverfahren gegen den inzwischen
zu ihrem eigenen Satzungsrecht gehdrenden Bebauungsplan wenden. Die Nachbar-
gemeinde kann jedoch gegen eine auf der Grundlage des Bebauungsplans erteilte
Genehmigung Widerspruch einlegen mit der Begriindung, der Bebauungsplan sei
wegen Nichtbeachtung interkommunaler Abstimmungsnotwendigkeiten unwirk-
sam. Dies gilt vor allem dann, wenn in qualifizierter Weise durch den Vorhabentri-
ger (Investor) auf den Inhalt des Bebauungsplans Einfluss genommen worden ist
und sich dies als Weichenstellung in Richtung auf die Zulassungsentscheidung dar-

stellt.6?

V. STEUERUNG DURCH FESTSETZUNGEN NACH § 1 V BISIX BAUNVO

Daneben bietet § 7 V und IX BauNVO ausreichende Moglichkeiten, auch unterhalb
der Vermutungsgrenze des § 11 III BauNVO Feblentwicklungen entgegenzustenern
und auch nicht grofiflichige Nachbarschaftsliden mit einer Verkaufsfliche unter
800 Quadratmeter aus besonderen stidtebaulichen Grinden auszuschlieflen. Sollen
Einzelhandelsnutzungen in einem Baugebiet dabei insgesamt ausgeschlossen sein, so
ist dies bei Vorliegen stidtebaulicher Griinde nach § 1 V BauNVO méglich.”® Soll
die Einzelhandelsnutzung auf eine bestimmte Grofie beschrankt werden, so gibt § 1
IX BauNVO hierzu die rechtliche Grundlage, wenn spezielle, gerade diesen Aus-
schluss tragenden stidtebaulichen Griinde dies rechtfertigen. Entsprechend ist zu
verfahren, wenn die Gemeinde beabsichtigt, die Einzelhandelsnutzung in einem
Baugebiet ganz oder in einer bestimmten Gréflenordnung nur ausnahmsweise zu-
zulassen. Auch ist es der Gemeinde gestattet, »zentrumsbﬂdende« Nutzungsarten,
die in der innerstidtischen Kernzone nicht oder nur geringfiigig vertreten smd in
anderen Gemeindegebieten mit dem Ziel auszuschliefen, eventuelle Neuansiedlun-
gen zwecks Steloeruno oder Erhaltung der Attraktivitit dem Zentrum zuzufiih-
ren.71 In einem Sondergebiet fir grofiflichigen Einzelhandel darf die Gemeinde

68 BVerwG, B. v. 8.6.2006 — 4 BN 8.06 - BBB 2006, Nr. 10, 52 = ZfBR 2006, 783 — Kon-
gruenzgebot grofiflichige Einzelhandelsbetriebe.

69 OVG Weimar, Urt. v. 17.6.1998 — 1 KO 1040/97 — ThiirVBL. 1998, 280 = DOV 1999, 170
— Nordhausen-Bielen.

70 BVerwG, B.v. 11.5.1999 — 4 BN 15.99 - DVBI 1999, 1293 = UPR 1999, 352 = ZfBR 1999,
279 - nachtraOhcher Ausschluss von Nutzungen. Zu den Steueruposmocrhchkenen nach
§1V bis IX BauNVO auch Stiier, Handbuch des Bau- und Fachplanunosrechts 2009,
Rdn. 595.

71 BVerwG, B. v. 10.11.2004 — 4 BN 33.04 — BauR 2005, 818 = ZfBR 2005, 187.
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nach Quadratmetergrenzen bestimmte Regelungen iber die hochstzulissige Ver-
kaufsfliche treffen. Dabei kann sie — innerhalb der sich aus § 1 IT und VI BauNVO

ergebenden Grenzen — die im Sondergebiet maximal zulissige Verkaufsilache ohne

Bindung an vorgegebene Anlagetypen selbst bestimmen.”? _

Die Gemeinde hat bei den Ausschluss- und Differenzierungsmoglichkeiten 1. S. ei-
ner gewissen Typenkonkretisierungsmoglichkeit ein bestimmies Maf} an eigenem
Gestaltungsfreiraum, der durch §1 IV bis IX BauNVO eingerdumt, allerdings
durch das Abwigungsgebot rechtlich gebunden ist. So kann die Gemeinde in einem
Gewerbegebiet den nicht auf Eigenproduktion beruhenden Einzelhandel ausschlie-
Ren, wihrend sie den Verkauf am Ort hergestellter Waren zulasst. Bereits nach § 1
V BauNVO kénnen einzelne der unter einer Nummer einer Bauvorschrift der
BauNVO zusammengefassten Nutzungen im Bebauungsplan ausgeschlossen wer-
den.”> Ein Ausschluss von Einzelhandelsbetrieben ist daher schon nach §1 V
BauNVO méglich. Weitergehende Differenzierungen etwa im Hinblick auf Be-
schrinkungen der Geschoss- oder Verkaufsfliche kénnen nach §1 IX BauNVO
vorgenommen werden. Die Planungsfreiheit der Gemeinde ist lediglich dadurch be-
grenzt, dass sich die Differenzierungen auf bestimmte Anlagentypen beziehen miis-
sen. Eine Planung konkreter einzelner Projekte ist tiber § 1 IX BauNVO nicht
zulissig.”* Es ist aber zulissig, den nicht auf Eigenproduktion beruhenden Einzel-
handel auszuschlieen, jedoch Mischformen zwischen Einzelhandel und sonstigen
gewerblichen Nutzungsformen zuzulassen.”> Die Typenkonkretisierung kann sich
auch auf die Festsetzung einer bestimmten Verkaufsflichengréfie beziehen, die in-
nerhalb des Baugebietes allgemein oder ausnahmsweise zulissig ist.

Von der stidtebaulichen Erheblichkeit der Verkaufsflichengrofie von Handels-
betrieben geht auch die BauNVO aus, selbst wenn der Begriff der Verkaufsfliche
dort nicht ausdriicklich erwihnt ist. So beantwortet sich etwa die Frage, ob ein Be-
trieb 1. S. des § 11 III 1 Nr. 2 oder 3 BauNVO ein grofflichiger Betrieb ist, nach
dem Umfang seiner Verkaufsfliche. Der Verordnungsgeber hat dabei im Rahmen
der Vermutungsregelung in § 11 III 3 und 4 BauNVO auf der Basis von Erfah-
rungswerten des Handels auf ein bestimmtes durchschnittliches Verhiltnis von ins-
gesamt vorhandener Geschossflache zu dem typischerweise fiir Verkaufszwecke zur
Verfiigung stehenden Teil dieser Fliche, namlich 2/3 der Geschossfliche, abgestellt.
Die dieser Regelung zu Grunde liegende Vorstellung hindert nicht, hiervon abwei-
chende besondere Verhiltnisse in bestimmten Einzelhandelsbetrieben zu beriick-

72 BVerwG, Urt. v. 27.4.1990 — 4 C 36.87 — DVBI 1990, 1108 = BauR 1990, 569 = Hoppe/
Stiier RzB Rdn. 950.

73 BVerwG, B. v. 18.12.1989 — 4 NB 26.89 - NVwZ-RR 1990, 229 = BauR 1990, 185 = Hop-
pe/Stiier RzB Rdn. 888, mit Hinweis auf B. v. 22.5.1987 — 4 N 4.86 - BVerwGE 77, 308 =
Hoppe/Stier RzB Rdn. 883; B. v. 11.5.1999 — 4 BN 15.99 - DVBI 1999, 1293 = UPR 1999,
352 = ZfBR 1999, 279 — nachtraglicher Ausschluss von Nutzungen.

74 BVerwG, Urt. v.22.5.1987 -4 C 77.84 - BVerwGE 77, 317 = Hoppe/Stiier RzB Rdn. 946.

75 BVerwG, B.v. 18.12.1989 — 4 NB 26.89 - DOV 1990, 477 = NVwZ-RR 1990, 229 = Hop-
pe/Stiter RzB Rdn. 888.
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sichtigen.”¢ In einem Gewerbegebiet kann auch die Zulissigkeit von Einzelhandels-
betrieben bestimmter Branchen ausgeschlossen werden, sofern die Differenzierung
marktiiblichen Gegebenheiten entspricht.””

Die Abgrenzung der Verkaufsfliche kann sich dabei an den in Kreisen der Han-
dels- und Absatzwirtschaft entwickelten Merkmalen orientieren und alle zum Zwe-
cke des Verkaufs den Kunden zuginglichen Flichen — einschlieflich der Ginge,
Treppen, Kassenzonen, Standflichen fiir Einrichtungsgegenstinde, Schaufenster
und Freiflichen — als Verkaufsfliche beriicksichtigen.”s Im Bebauungsplan kénnen
dabei fiir die Zulissigkeit von Lager- und Verkaufsnutzung unterschiedliche Fest-
setzungen getroffen werden. Die Gemeinde kann dabei in den Baugebieten Diffe-
renzierungen treffen, die den Marktiiblichkeiten entsprechen. Will die Gemeinde,
die Einzelhandel in einem Gewerbegebiet ausschlieffit, den werkstattgebundenen
Verkauf von Handwerks- oder Gewerbebetrieben in einer deutlichen Unterord-
nung des Betriebsteils Verkaufsstelle zum Gesamtbetrieb ausnahmsweise zulassen,
kann sie das abstrakte Merkmal der Unterordnung mit einer absoluten Obergrofie
von 50 Quadratmeter Verkaufsfliche prazisieren.”

Beschrinkungen oder der Ausschluss einer nach dem Baugebietscharakrer zulis-
sigen Einzelhandelsnutzung bediirfen allerdings der stidtebaulichen Begriindung
und eines schliissigen, in sich widerspruchsfreien stidtebaulichen Konzepts, dessen
Verwirklichung nicht erkennbar ausgeschlossen sein darf.° Solche Regelungen in
der Bauleitplanung unterliegen einem gesteigerten Begriindungs- und Rechtferti-
gungszwang. Einschrinkungen der Geschoss- oder Verkaufsfliche unterhalb der
Vermutungsgrenze des § 11 III BauNVO sind danach nur zuldssig, wenn solche
speziellen Gesichtspunkte dies rechtfertigen. Je konkreter und iiberzeugender ar-
gumentiert werden kann, umso eher hilt die Planidnderung der gerichtlichen Kon-
trolle stand.8! Werden durch die Anderung eines Bebauungsplans in einem festge-
setzten Gewerbegebiet Einzelhandelsnutzungen ausgeschlossen, kann die Anderung
im vereinfachten Verfahren nach § 13 BauGB erfolgen. Will die Gemeinde zum
Schutz des produzierenden und artverwandten Gewerbes bestimmte Nutzungen
wie etwa den Einzelhandel in einem Gewerbegebiet ausschlieflen, kann sie sich auf

76 BVerwG, Urt. v. 27.4.1990 — 4 C 36.87 — DVBI 1990, 1108 = BauR 199C, 569 = Hoppe/
Stier RzB Rdn. 950.

77 BVerwG, B.v. 27.7.1998 — 4 BN 31.98 — UPR 1998, 459 = DVBI 1998, 1301: Ausschluss
von Haushaltswaren, Lebensmitteln, Parfiimerie- und Drogeriewaren, Schuh- und Le-
derwaren, Sportartikel mit Ausnahme von Grofiteilen wie Booten.

78 BVerwG, Urt. v. 27.4.1990 - 4 C 36.87 — DVBI 1990, 1108 = BauR 1990, 569 = Hoppe/
Stiier RzB Rdn. 950; Einzelhandelserlass NRW 2008 (Fnte. 38).

79 OVG Miinster, Urt. v. 28.8.2006 — 7 D 112/05.NE - BauR 2007, 69 = UPR 2007, 160 (LS)
— unselbststindige Plananderung.

80 VGH Kassel, Urt. v. 12.2.2007 — 8 A 11311/06 — ZfBR 2007, 357 = BauR 2007, 760 (LS) -
Einzelhandelsausschluss.

81 Stier StuGR 1989, 8.
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den Ausschluss solcher Nutzungen beschrinken, zu deren Regelung aktueller
Handlungsbedarf besteht.82

Ein Einzelbandelsausschluss in Gewerbe- oder Industriegebieten ist stidtebaulich
gerechtfertigt, wenn dadurch ein Flichenverbrauch durch Einzelhandel verhindert
und gewerbliche Bauflichen fiir das produzierende und verarbeitende Gewerbe re-
serviert werden sollen. Soll bei der Anderung eines Bebauungsplans dieser auf eine
neuere Fassung der BauNVO umgestellt werden, muss dies in den textlichen Fest-
setzungen bzw. in der Planzeichnung des Anderungsplans hinreichend deutlich
zum Ausdruck kommen. Beschrinken sich die Festsetzungen zum Mafl der bauli-
chen Nutzung fiir ein Industriegebiet auf die Festsetzung einer Grundflichenzahl,
entspricht dies nicht den Anforderungen in § 16 II 2 und III BauNVO 1968.5

Festsetzungen auf der Grundlage des § I /X BauNVO missen dem Erfordernis
geniigen, bestimmte Anlagentypen zu umschreiben. Die »besonderen stidtebauli-
chen Griinde« im Sinne von § 1 IX BauNVO miissen auf die durch die jeweiligen
ortlichen Verhiltnisse bedingten Strukturen zugeschnitten sein. Eine auf § 1 V und
IX BauNVO gestiitzte Planung muss mit Argumenten begriindet werden, die sich
aus der jeweiligen konkreten Planungssituation ergeben und geeignet sind, die je-
weilige Abweichung von den in den §§ 2 bis 10 BauNVO vorgegebene Gebietsty-
pen zu tragen. Die Festsetzungen miussen sich aber in den Baugebieten, auf die § 1
V und IX BauNVO anwendbar ist, immer auf Arten oder Unterarten der baulichen
Nutzung beziehen. Die durch den Bebauungsplan erfolgte Festsetzung einer
betriebsunabhingigen absoluten Verkaufstlichenobergrenze zur Einzelhandelssteu-
erung in einem Gewerbegebiet ist mangels Rechtsgrundlage unzulissig.3* Zudem
miissen die Festsetzungen auch im Sondergebiet bestimmt genug sein. Ein Bebau-
ungsplan etwa, der ein Sondergebiet fiir Fachmirkte mit maximal 3.000 Quadrat-
meter Verkaufsfliche »fiir nicht citytypische Sortimente« ausweist, ist wegen Un-
bestimmtheit der Festsetzung unwirksam.%

Als ein zur Konkretisierung geeignetes Mittel kommen auch Sortimentsbeschrin-
kungen in Betracht, sofern die Differenzierung marktiiblichen Gegebenheiten ent-
spricht® und die Belange der Eigentlimer angemessen berticksichtigt sind.8” Es
kann dabei auf Listen in Einzelhandelserlassen oder sonstige Orientierungshilfen
zuriickgegriffen werden, wenn dadurch bestimmte Arten von Anlagen 1. S. des § 1

82 OVG Miinster, Urt. v. 7.5.2007 — 7 D 24/06. NE — Autohiuser.

83 OVG Miinster, Urt. v. 7.5.2007 = 7 D 64/06.NE — Einzelhandelsausschluss.

84 OVG Miinster, Urt. v. 17.10.2007 — 10 A 3914/04 —.

85 OVG Miinster, Urt. v. 11.12.2006 — 7 A 964/05 — BauR 2007, 845 = NVwZ 2007, 727 =
BauR 2007, 927 (LS) — Fachmarky; Uechtritz, NVwZ 2007, 660 — Nutzungsinderung Mo-
belmitnahme-Markts in Elektrofachmarkt.

86 BVerwG, B. v. 4.10.2007 — 4 BN 39.07 — Sortimentsbeschrinkung; vgl. B. v. 10.11.2004 — 4
BN 33.04 — Schutz der Innenstadt und eines peripheren Einzelhandelsstandorts.

87 BVerwG, B.v.21.11.2005 — 4 BN 36.05 — BauR 2006, 491 = BRS 69 Nr. 31 (2005) — Sorti-
mentsbeschrankung eines grofiflichigen Einzelhandelsbetriebes.
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IX BauNVO zutreffend gekennzeichnet werden.8® Es gibt allerdings im BauGB
oder in der BauNVO keine Legaldefinition dafiir, wann sich ein Warensortiment als
»zentrenrelevant« erweist. Sollen zum Schutz etwa des Innenstadtbereichs be-
stimmte Warensortimente an nicht integrierten Standorten ausgeschlossen werden,
bedarf es einer individuellen Betrachtung der jeweiligen Ortlichen Situation. Dies
gilt umso mehr, wenn jeglicher Handel mit den angefiihrten Sortimenten ausge-
schlossen werden soll.8% Die besonderen stidtebaulichen Griinde, die es gemaf$ § 1
IX BauNVO rechtfertigen, in einem dezentralen Gewerbe- und Mischgebiet Ein-
zelhandelsbetriebe mit zentrenrelevanten Sortimenten auszuschlieflen, miissen auf
der Grundlage der relevanten &rtlichen Gegebenheiten bestimmt werden.”

Ob von einem Einzelhandelsvorhaben schidliche Auswirkungen auf zentrale
Versorgungsbereiche zu erwarten sind, kann nur unter Berticksichtigung aller rele-
vanten Umstinde der konkreten stidtebaulichen Situation prognostiziert werden.
Neben der Verkaufsfliche konnen dabei auch ein qualitativer Vergleich des vorhan-
denen mit dem geplanten Angebot und — insbesondere wenn es um die Zuldssigkeit
grofiflichiger Einzelhandelsbetriebe geht — die zu erwartende Umsatzumverteilung
von Bedeutung sein.’!

Wenn Einzelhandel mit ausgewihlten Warensortimenten im Hinblick auf seine
»Zentrenschidlichkeit« ausgeschlossen werden soll, bedarf es daher konkreter An-
gaben dazu, weshalb jegliche Form von Einzelhandel der besagten Art — wiirde er
im betroffenen Baugebiet angesiedelt — die gewachsenen Einzelhandelsstrukturen in
den Zentren der Gemeinde unabhingig von der Art. und dem Umfang des jeweili-
gen Warenangebots schidigen wiirde. Es ist auflerdem zu priifen, welche Sortimente
unter Berlicksichtigung der ortlichen Besonderheiten als innenstadtrelevant einzu-
stufen sind. Sollen in einem Sondergebiet fiir grofiflichigen Einzelhandel und Ge-
werbe zentren- und nahversorgungsrelevante Sortimente ausgeschlossen werden,
bedarf es einer individuellen Betrachtung der jeweiligen &rtlichen Situation. Die
blofle Ubernahme der Anlage eines Einzelhandelserlasses®? als textliche Festsetzung
ohne Untersuchung des vorhandenen Angebotsbestands gentigt diesen Anforde-
rungen nicht.”? Es kann ein Abwigungsdefizit vorliegen, wenn die Gemeinde bei
der Abwigungsentscheidung simtliche Sortimente, wie sie in Richtlinien zur Beur-

88 BVerwG, B.v.4.10.2001 — 4 BN 45.01 — BRS 64 Nr. 28 = Zf{BR 2002, 597 — Sortimentsbe-
schrinkung. Die gegen diese Entscheidung erhobene Verfassungsbeschwerde hat das
BVerfG, mit B. v. 26.2.2002 — 1 BvR 2068/01 — NJW 2002, 2308 nicht zur Entscheidung
angenommen. Zur Gliederung eines Mischgebietes VGH Miinchen, Urt. v. 27.2.2003 — 14
N 99.2020 .

89 OVG Miinster, Urt. v. 3. 6.2002 — 7a D 92/99.NE - BauR 2002, 1746 = UPR 2003, 159 —
Zentrenrelevanz.

90 VGH Mannheim, Urt. v. 4.5.2007 =5 S 2484/05 —.

91 OVG Miinster, Urt. v. 17.10.2007 — 10 A 3914/04 —.

92 Einzelhandelserlass des Wirtschaftsministeriums Ba.-Wii. vom 21.2.2001 (GABI. S. 290).

93 VGH Mannheim, Urt. v. 2.5.2005 — 8 S 1848/04 — NVwZ-RR 2005, 685 = UPR 2006, 394
= BRS 69 Nr. 28 (2005) = DVBI 2006, 786 (LS) — Sortimentseinschrinkung fur grofiflachi-
gen Einzelhandel.
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teilung von geplanten Einzelhandelsgroffprojekten als zentrenrelevant bezeichnet
werden®*, iibernommen hat, ohne dass zuvor genauere, konkret auf ihr Geme}nde-
gebiet bezogene Erhebungen zur Innenstadtrelevanz und Zentrenschadlichkeit der
einzelnen Sortimente durchgefithrt wurden.”

Die Gemeinde wird auch bei der Festsetzung eines Sondergebietes nicht von dem
Erfordernis entbunden, die jeweils betroffenen Belange in die Abwigung einzustel-
len und die zur Wahrung stadtebaulicher Belange erforderlichen Festsetzungen zu
treffen. Daraus ergeben sich auch im Sondergebiet Mindestanforderungen an die Be-
stimmtheit der Festsetzungen. Das OVG Miinster hat dazu folgende Grundsitze
aufgestellt:% Entschlieft sich die Gemeinde bei Festsetzungen zur Art der baulichen
Anlage dazu, es nicht bei der Anwendung der sich fiir den jeweiligen Baugebietstyp
aus der BauNVO ergebenden Zulissigkeitskriterien zu belassen, muss der Plan selbst
sicherstellen, dass die konkret zulissigen Vorhaben hinreichend bestimmt feststellbar
sind. Bei der Festsetzung eines Sondergebiets fiir grof$flachigen Einzelhandel kénnen
sowohl die Art als auch die Verkaufsfliche der zuldssigen Sortimente mit Festlegun-
gen zum »Kernsortiment« und »Randsortiment« niher eingegrenzt werden. Rand-
sortiment sind nur solche Warengruppen, die einem bestimmten Kernsortiment als
Hauptsortiment sachlich zugeordnet und hinsichtlich des Angebotsumfangs deutlich
untergeordnet sind. Die Festsetzung eines Sondergebiets »Einrichtungswarenhaus«
kann mangels Bestimmtheit den Ausschluss von zentrenschadlichen Wirkungen der
zulissigen Nutzung nicht sicherstellen. Einem »Einrichtungswarenhaus« fehlt nicht
anders als sog. Fachmarkten mit einer breit angelegten Angebotspalette, die alles un-
ter einem Dach anbieten, ein rechtfertigender Grund fiir eine Besserstellung bei der
Prifung nach § 11 III BauGB. Die Bauleitplanung muss vielmehr — so das OVG
Miinster — durch geeignete Festsetzungen sicherstellen, dass die stidtebaulichen und
infrastrukturellen Belange in § 11 IIT BauNVO auch bei der Ausweisung eines Ein-
richtungswarenhauses gewahrt werden.

VI. KEIN »WINDHUNDRENNEN«

Die durch Bebauungsplan erfolgte Festsetzung einer baugebietsbezogenen, vorha-
benunabhingigen Verkaufsflichenobergrenze zur Steuerung des Einzelhandels in
einem Sondergebiet ist mangels Rechtsgrundlage unzulissig.®” Eine solche Festset-
zung gebietsbezogener Verkaufsflichenbeschrankungen ist unwirksam, weil sie

94 Fir Sachsen-Anhalt etwa Gemeinsamer Erlass v. 22.10.1998 — 24/ 20002-02, LSA MBI. S
2217.

95 OVG Magdeburg, Urt. v. 17.8.2006 — 2 K 50/04 — Ausschluss von Warensortimenten im
Gewerbegebiet.

96 OVG Miinster, Urt. v. 22.6.1998 — 7a D 108/96.NE — NVwZ 1999, 79 = BauR 1998, 1198
= NVwZ 1999, 79 — IKEA. Zur Bestimmtheit von Festsetzungen auch Urt. v. 19.3.1998 -
10 A 6435/96 — Laborabfille.

97 BVerwG, Urt. v. 3.4.2008 — 4 CN 3.07 — Z{BR 2008, 478.
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nicht auf eine Rechtsgrundlage zuriickgefithrt werden kann. Sie ist weder als Be-
stimmung des Mafies der baulichen Nutzung zuldssig, weil sie nicht mit Hilfe eines
der von §16 II BauNVO zugelassenen Parameter (Grundfliche, Geschosstliche)
vorgenommen worden ist, noch ist sie eine nach § 11 IT 1 BauNVO in sonstigen
Sondergebieten zulissige Festsetzung der Art der baulichen Nutzung. Gemif§ § 1 II
BauNVO wird die Art der baulichen Nutzung im Bebauungsplan allgemein durch
die Ausweisung von Baugebieten festgesetzt. Welche Art der Nutzung in den Bau-
gebieten jeweils im Einzelnen zuldssig ist, ergibt sich aus den §§ 2 bis 11 BauNVO.
Die Baugebietsvorschriften der §§ 2 bis 9 BauNVO bestimmen die zuldssige Art der
Nutzung nicht nach Merkmalen, die vorhabenunabhingig auf das Gebiet als solches
bezogen sind, sondern danach, welche Vorhaben (Anlagen, Betriebe und sonstige
Einrichtungen) auf den tberplanten Flichen allgemein oder ausnahmsweise zuldssig
sind. Ahnliches gilt fiir die in § 10 BauNVO geregelten Sondergebiete, die der Er-
holung dienen. Die sonstigen Sondergebiete sind zwar dadurch gekennzeichner,
dass sie sich von den Baugebieten nach den §§ 2 bis 10 BauNVO wesentlich unter-
scheiden (§ 11 I BauNVO). Auch fir sie ist aber neben der Zweckbestimmung die
Art der Nutzung darzustellen und festzusetzen (§ 11 II 1 BauNVO). Hierfiir wird
die anlagen- und betriebsbezogene Typisierung, die den §§2 bis 10 BauNVO
zugrunde liegt, fortgesetzt. § 11 II 2 BauNVO zihlt beispielhaft eine Rethe von in
Betracht kommenden Gebietstypen auf, die durch thre Bezeichnung umschreiben,
welche Anlagen und Betriebe zulissig sein sollen. Teilweise wird der Anlagen- und
Betriebsbezug unmittelbar hergestellt. So werden Gebiete fiir Einkaufszentren und
Einzelhandelsbetriebe und Gebiete fir Anlagen, die der Erforschung, Entwicklung
oder Nutzung erneuerbarer Energien dienen, als Gebiete genannt, die Gegenstand
einer Sondergebietsausweisung sein kdnnen.

Im Rahmen des § 11 BauNVO unterliegt die Gemeinde freilich geringeren Be-
schrinkungen als bei der Festsetzung von Baugebieten nach den §§ 2 bis 9 BauN-
VO. Sie ist weder an bestimmte Nutzungsarten noch gemafl § 1 III 3 BauNVO an
die Méglichkeiten der Feinsteuerung gebunden, die in § 1 IV bis X BauNVO fiir die
normativ ausgestalteten Baugebiete eréffnet sind. Vielmehr liegt die Definitions-
macht dariiber, welche Anlagen zulissig oder ausnahmsweise zulassungsfihig sind,
bei ihr. Sie kann auf der Grundlage von § 11 II BauNVO die Art der baulichen
Nutzung tber die Méglichkeiten hinaus, die § 1 IV 1 Nr. 2 und IX BauNVO bietet,
niher konkretisieren und zu diesem Zweck die Merkmale bestimmen, die thr am
besten geeignet erscheinen, um das von ihr verfolgte Planungsziel zu erreichen.”
Insbesondere darf sie in einem von ihr zuldssigerweise festgesetzten Sondergebiet
den Anlagentyp durch die von ihr bestimmte Begrenzung der Verkaufsflichen

selbst festsetzen®. Dabei kann sie auch Festsetzungen nach dem Vorbild des § 1 X
BauNVO treffen. § 11 II 1 BauNVO erdffnet der Gemeinde ferner die Méglichkeit,

98 BVerwG, Urt. v. 28.2.2002 -4 CN 5.01 - NVwZ 2002, 1114.
99 BVerwG, Urt. v. 27.4.1990 — 4 C 36.87 — Buchholz 406.12 § 11 BauNVO Nr. 17 = NVwZ
1990, 1071.
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die hochstzulissige Verkaufsfliche fiir das jeweilige Grundstiick im Bebauungsplan
in der Form festzusetzen dass die maximale Verkaufsflichengrofle im Verhaltnis
zur Grundstiicksgrofle durch eine Verhiltniszahl (z.B. 0,3/0,5 etc.) festgelegt wird,
sofern dadurch die Ansiedlung bestimmter Emzelhandelsbemebstvpen und damit
die Art der baulichen Nutzung im Sondergebiet geregelt werden soll.'% Nicht ges-
tattet ist ihr jedoch, durch eine betmebsunabhanvloe Festsetzung von Verkaufsﬂa—
chenobergrenzen fiir alle im Sondergebiet ansissigen oder zulasswen Einzelhan-
delsbetrlebe das System der vorhabenbezooenen Typisierung zu xerlassen auf dem
die Vorschriften der BauNVO zur Art der bauhchen Nutzung beruhen.!®!

VII. FLACHENNUTZUNGSPLAN UND BAUNVO

Der Flichennutzungsplan kann sich auf die Darstellung von Bauflichen (Wohn-
bauflichen [W], gemischte Bauflichen [M], gewerbliche Bauflichen [G] und Son-
derbauflichen [S] (vgl. § 1 I BauNVO) beschrinken oder auch Aussagen zu Bauge-
bieten (§1 II BauNVO) enthalten. In welchem Umfang und mit welchem Inhalt
solche Darstellungen Bestandteil des Flichennutzungsplans werden, richtet sich
nach den konkreten Einzelfallumstinden und den (autonomen) Planungsvorstel-
lungen der Gemeinde, die allerdings durch das Abwigungsgebot rechtlich gebun-
den sind.!? Bei der Darstellung einer Sonderbaufliche (§1 I Nr.4 BauNVO) im
Flichennutzungsplan muss allerdings deren allgemeine Zweckbestimmung angege-
ben werden. Die Darstellung einer Sonderbaufliche mit dem Zusatz »grofitlichiger
Einzelhandel« geniigt den Anforderungen des § 5 I und II BauGB.!®> Zur Darstel-
lung der sich aus der beabsichtigten stidtebaulichen Entwicklung ergebenden Art
der Bodennutzung reicht die Darstellung einer Sonderbaufliche ohne weitere
Zweckbestimmung demgegentiber nicht aus. Zwar ist weder in der BauNVO (vgl.
§1 I Nr.4 BauNVO) noch in der Planzeichenverordnung (vgl. die Anlage zur
PlanzV Nr. 1.4) ausdriicklich vorgeschrieben, dass bei der Darstellung einer Son-
derbaufliche im Flichennutzungsplan ihre Zweckbestimmung anzugeben sei. Eine
Darstellung »inhaltsleerer« Sonderbauflichen ist jedoch mit §5 I 1 BauGB unver-
einbar, weil sie keine Aussage tiber die beabsichtigte stidtebauliche Entwicklung
enthdlt, sondern nur zum Ausdruck bringt, dass keine Wohnbauflachen und ge-
mischte oder gewerbliche Bauflichen vorgesehen sind. Thr kann nicht entnommen
werden, was die Gemeinde positiv planen will. Auch wenn der Flachennutzungs-
plan seinem Wesen nach nur ein vorbereitender Bauleitplan (§ 1 II BauGB) und in-

100 OVG Koblenz, Urt. v. 11.7.2002 - OVG 1 C 10098/02 — NVwZ-RR 2003, 93.

101 OVG Miinster, Urt. v. 15.10.1992 - OVG 7a D 80/91.INE — UPR 1993, 152 zur Zuléssig-
keit der Festsetzung von Immissions-Zaunwerten als Summenpegel; bestatigt durch B. v.
10.8.1993 — 4 NB 2.93 — (BRS 55, Nr. 11 = Buchholz 406.12 §1 BauNVO Nr. 18 =
NVwZ-RR 1994, 138.

102 Hoppe in: Hoppe/Bonker/Grotefels § 7 Rdn. 1 {f.

103 BVerwG, Urt. v. 18.2.1994 — 4 C 4.92 - BVerwGE 95, 123 = Hoppe/Stiier RzB Rdn. 934.
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sofern »grobmaschiger« ist als ein Bebauungsplan, der gem. {8 I 1 BauGB die
rechtsverbindlichen Festsetzungen fiir die stidtebauliche Ordnung enthalt,!®* so
miissen seine Darstellungen doch so bestimmt und eindeutig sein, dass sie einen
ausreichenden Rahmen fir Konkretisierungen in einem Bebauungsplan und fir
Planungen anderer Planungstriger bilden kdnnen. Dies ist bei der Darstellung einer
Sonderbaufliche ohne nihere Zweckbestimmung nicht der Fall.1®>

VIII. INNENBEREICHSGEMENGELAGEN

Vom Erfordernis des Einfiigens in die Eigenart der niheren Umgebung nach 34 1 1
BauGB kann im Einzelfall abgewichen werden, wenn die Abweichung (1) der Erwei-
terung, Anderung, Nutzungsinderung oder Erneuerung eines zuldssigerweise errich-
teten Gewerbe- oder Handwerksbetriebs oder der Erweiterung, Anderung oder Er-
neuerung einer zulissigerweise errichteten baulichen Anlage zu Wohnzwecken dient,
(2) stadtebaulich vertretbar ist und (3) auch unter Wiirdigung nachbarlicher Interessen
mit den offentlichen Belangen vereinbar ist (§ 34 III a BauGB). Die Vorschrift findet
keine Anwendung auf Einzelhandelsbetriebe, welche die verbrauchernahe Versorgung
der Bevolkerung beeintrichtigen oder schidliche Auswirkungen auf zentrale Versor-
gungsbereiche in der Gemeinde oder in anderen Gemeinden haben kénnen. § 34 111 a
BauGB greift § 34 111 BanGB 1986 wieder auf und erweitert die planungsrechtliche
Zulissigkeit von bestimmten Vorhaben im nichtbeplanten Innenbereich, wenn bereits
ein Gewerbe- oder Handwerksbetrieb vorhanden war.1% § 34 [1] 2 BauGB 2004 be-
zieht seinen Anwendungsbereich auf zulissigerweise errichtete Gewerbe- oder
Handwerksbetriebe oder durch die BauGB-Novelle 2007 auf bauliche Anlagen zu
Wohnzwecken und wie bereits in der Vorgingerregelung auf stadtebaulich vertretbare
Vorhaben, die auch weiterhin unter Wiirdigung nachbarlicher Interessen mit den 6f-
fentlichen Belangen vereinbar sind. Wegen der hohen Hiirden und damit einer nur ge-
ringen praktischen Bedeutung ist der Zulassungstatbestand des Erfordernisses durch
Griinde des Wohls der Allgemeinheit gestrichen worden.

§ 34 III a 2 BauGB nimmt von diesen Zulassungsmoglichkeiten Einzelhandelsbe-
triebe aus, welche die verbrauchernahe Versorgung der Bevolkerung beeintrichti-
gen oder schidliche Auswirkungen auf zentrale Versorgungsbereiche in der Ge-
meinde oder in anderen Gemeinden haben. Damit sind Erweiterungen von
Einzelhandelsnutzungen unzulidssig, wenn sie sich mit den stadtebaulichen oder inf-
rastrukturellen Belangen des § 11 III BauNVO nicht vereinbaren lassen. Was nach
dieser Vorschrift in ein Sondergebiet oder Kerngebiet verwiesen ist, das bedarf
weiterhin einer entsprechenden Bauleitplanung und kann nicht in stadtebaulichen

104 BVerwG, Urt.v. 28.2.1975 — IV C 74.72 — BVerwGE 48, 70 = Hoppe/Stiier RzB
Rdn. 157.

105 BVerwG, Urt. v. 18.2.1994 — 4 C 4.93 —- BVerwGE 95, 123 = Hoppe/Stiier RzB Rdn. 934.

106 Stiier, Handbuch des Bau- und Fachplanungsrechts, 2009, Rdn. 2582.
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Gemengelagen tber § 34 III 2 BauGB zugelassen werden. Der nach § 34 I und II
BauGB gegebene Rahmen fiir die Zulassigkeit derartiger Vorhaben wird daher auf
das Merkmal des »Sich Einfligens« begrenzt und nicht durch § 34 Il a BauGB er-
weitert. In welchem Umfang eine Erweiterung, Anderung, Nutzungsinderung oder
Erneuerung von Einzelhandelsnutzungen im nicht beplanten Innenbereich zuldssig
ist, bestimmt sich damit ausschliefflich nach dem Einfiigensgebot des § 34 I BauGB
und - bei der Art der Nutzung einheitlichen Umgebung — nach § 34 II BauGB und
damit nach den Artmafistiben der BauNVO.

§ 34 1II a BauGB stellte die Erteilung der Baugenehmigung unter den Vorbehalt
einer Einzelfallpriifung und raumt der Baugenehmigungsbehérde bei der Entschei-
dung ein Ermessen ein. Grundsitzlich besteht deshalb auch dann, wenn die tat-
bestandlichen Voraussetzungen dieser Vorschrift gegeben sind, nur ein Anspruch
auf ermessensfehlerfreie Bescheidung. Der Ermessensspielraum ist aber umso klei-
ner, je mehr die stidtebauliche Situation durch die beantragten baulichen Mafinah-
men verbessert werden kann. Der Ermessensspielraum kann dartiber hinaus sogar
gegen Null tendieren, wenn das Vorhaben nach den Grundsitzen tber den auf
Art. 14 11 GG zurtickgehenden Bestandsschutz'% an sich genehmigungsfihig ist.

IX. GEBOT DER RUCKSICHTNAHME

Die Ansiedlung von Einzelhandelsbetrieben muss das Gebor der nachbarlichen
Riicksichtnahme wahren. Der grof}flichige Einzelhandelsbetrieb begriindet aller-
dings allein aufgrund seiner allgemeinen Betriebsart und -gréfle noch keine Kon-
fliktlage, die bei einem Aufeinandertreffen mit einer Wohnnutzung zwingend zu ei-
nem Verzicht auf den Standort fithren muss; es kommt stets mafigeblich auf die
ortlichen Gegebenheiten!®

Einzelhandelsansiedlungen werden auch in Zukunft aus der Sicht des 6rtlichen
Einzelhandels und der neu in den Markt dringenden Investoren vielfach kontrovers
bleiben und wohl auch nicht selten in der Offentlichkeit umstritten sein. Die Stidte
und Gemeinden verfligen hier iber ein ausreichendes stidtebauliches Instrumenta-
rium, zu einem sachgerechten Interessenausgleich beizutragen. Sie sollten ihre
Handlungsméglichkeiten nutzen, um die tradierten Versorgungstrukturen zu si-
chern und aus dem Vorhandenen mit der gebotenen Behutsamkeit Neues zu entwi-
ckeln. Fiir einen solchen Interessenausgleich hat sich auch Malte Schindhelm, mit
dem die Anwaltskanzlei Stier & Stiier nicht nur in der Beratung eines grofleren
Kaufhausprojektes in der Innenstadt von Osnabriick zusammenwirkte, iiber den
Bereich der stidtebaulichen Planung hinaus in seinen beruflichen Arbeitsfeldern
immer eingesetzt.

107 BVerwG, Urt.v. 17.1.1986 — 4 C 80.82 — BVerwGE 72, 362 = DVBI 1986, 677 = BauR
1986, 302 = Hoppe/Stiier RzB Rdn. 1077 — Statik.
108 OVG Magdeburg, Urt. v. 11.5.2006 — 2 K 1/05 - BauR 2006, 2107 (LS) — Einkaufscenter.
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