’ ABHANDLUNGEN

Die Standortalternativenpriifung in der Bauleitplanung
Von Dr. Holger Tobias WeiB, LL.M. und Hansjorg Wurster, Freiburg'

Die Alternativenpriifung in der Bauleitplanung gewinnt an Bedeutung, Stddte und Gemeinden sind vermehrt mit der
Forderung nach einer umfassenden Priifung verfigbarer Standort- und Ausfithrungsalternativen konfrontiert. Trieb-
feder dieser Entwicklung ist das europdische Umweltrecht. Im Vordergrund steht die Richtlinie 2001/42/EG iiber die

Priifung der Umweltauswirkungen bestimmter Pline und Programme (SUP-Richtlinie).? Sie enthalt die Verpflichtung,
wverniinftige®™ Alternativen zu ermitteln, zu beschreiben und zu bewerten.® Daneben fordert die Richtlinie 92/43/EWG
zur Erhaltung der natiirlichen Lebensriiumne sowie der wildlebenden Tiere und Pflanzen (FFH-Richtlinie)* eine Alterna
tivenpriifung bei der Ausnahmepriifung des Gebiets- und Artenschutzes.’

Nach dem Bericht der EG-Kommission iiber die Anwendung und Wirksambkeit der SUP-Richtlinie vom 14.09.2009
handelt es sich bei der Alternativenpriifung um einen Aspekt, ,mit dem die Mitgliedstaaten wirklich Probleme
hatten”® Erfahrungen aus der Begleitung von Kommunen bei der Bauleitplanung bestiitigen diese Einschdtzung. Es
herrscht Unsicherheit tiber Inhalte und Anforderungen der Alternativenpriifung” Die Naturschutzbehirden stellen in
vergleichbaren Konstellationen unterschiedliche Forderungen. Teilweise wird der Pflicht zur Alternativenpritfung kasim
Beachtung geschenkt. Teilweise werden die Anforderungen so hoch geschraubt, dass der Aufwand der Alternativenprii-

fung das Vorhaben in Frage stellt. Dogmatische Prazisierung tut Not.

1. Uberblick

Das Bauplanungsrecht kennt verschiedene Formen der Alterna-
tivenpriifung mit jeweils unterschiedlichen Anforderungen. Eine
aligemeine Pflicht zur Alternativenpriifung erwéchst aus dem Ab-

wigungsgebot und der hierin integrierten Umweltpriifung {1.)..

Dariiber hinans konnen spezialgesetzliche Vorschriften eine Al-
ternativenpritfung notwendig machen (2.}. Eine verfahrensunab-
hingige Pflicht zur (Vor-)Priifung von Alternativen gibt es dem-
gegeniiber nicht (3.).

t Die Autoren sind Rechtsanwiite in der Sozietit Wurster Wirsing Kupfer,
Biiro Freiburg.

7 ABIEG L 197 v, 21.07.2001, §. 30

3 Art. 5 Abs. | RL 2001/42/RG.

4 ABIEG L 206 v, 22.07,1992, 8. 7.

5 Art. 6 Abs. 4, Art. 16 Abs. 1 RL 1992/43/EWG.

& Bericht der Kommission an den Rat, das Europiische Parlament, den
Europiischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der
Regionen dber die Anwendung und Wirksamkeit der Richtlinie tiber die
strategische Umweltpriifung (Richtlinie 2001/42/EG).



VBIBW Heft 712011

1. Alternativenpriifung in der bauleitplanerischen Abwagung
In jedem Verfahren mit Planungscharakter hat eine Abwiigung
und — als deren Bestandteil - eine Prifung naheliegender Stand-
ort- und Ausfithrungsalternativen zu erfolgen. Die gerechie Ab-
wigung aller betroffenen 6ffentlichen und privaten Belange ist
ein rechisstaatiicher Grundsatz des Planungsrechts, der im Bau-
planungsrecht besonders gesetzlich ausgeformt ist (§ 1 Abs, 7
BauGB}. Das Bundesverwaltungsgericht (BVerwG) entnimmit
dem Abwigungsgebot seit jeher die Pilicht zur Priifung érnsthaft
in Betracht kommender Standort- und Ausfithrongsaiternativen.
Das idealtypische Ziel der Abwigung ist eine Losung, die zu ciner
mdglichst geringen Beeintriichtigung privater und 6ffentlicher
Belange fihrt.® Kommen verschiedene Losungswege in Betracht,
" hat eine vergleichende Bewertung mit Blick auf das Ziel des mag-
lichst schonenden Interessenausgleichs zu erfolgen. Eine enge
Verkniipfung besteht mit dem VerhditnismiRigkeitsgrundsatz als
Teil des Abwiigungsgebats. Der VerhiltnismaBigkeitsgrandsatz ist
zu beachten, soweit die Planung in grundrechtlich geschiitzte Po-
sitionen eingreift.” ' :

Die in der SUP-Richtlinie vorgesehene Alternativenpriifung
hat der deutsche Gesetzgeber in das Abwigungsgebot integriert,
Die Alternativenprifung ist Bestandteil der Umweltpriifung, die
ihrerseits zentrales Element des Abwigungsvorgangs ist. Nach der
SUP-Richtlinie muss bei Plinen mit voraussichtlich erbeblichen
Umweltauswirkungen'® wihrend der Bearbeitung und vor der

~Annahme des Plans eine Umweltpritfung durchgefithrt werden.!?
Hierzu gehéren die Ausarbeitung und Beriicksichtigung “eines
Umweltherichts und dessen Berticksichtigung bei der_Entschei-
dungsfindung.'? Drer Umweltbericht umfasst als Teil der Plando-
kumentation'® die Ermittlung, Beschreibung und Bewertung der
voraussichtiichen erheblichen Umweltauswirkungen des Plans
sowie der vernimftigen Planglternariven.™ Die Vorgaben der
SUP-Richtlinie sind fiir die Bauleitplanung im BauGB umgesetzt.
Nach § 2 Abs. 4 Satz 1 BauGB ist im Grundsatz bei allen Bauleit-
plénen eine Umweltpriifung durchzufithren.'* Im Umweltbericht
sind ,;mzderweitige Planungsmoglichkeiten™ anzugeben (§ 2 Abs, 4
Satz 11 V. m. Anlage 1 Nr. 2 lit. d BauGB}.

Die Integration der Umweltpriifung nach der SUP-Richtlinie
in den verfahrensbezogenen Teil des Abwigungsgebots kommt in
Systematik und Wortlaut der Bestimmungen des BauGB kiar zum
Ausdruck. § 2 Abs. 3 BauGB regelt die Ermittlung und Bewertung
des Abwigungsmaterials im Allgemeinen. § 2 Abs. 4 BauGB kon-
kretisiert diesen Grundsatz fiir die Umweltpriifung. Die Umwelt-
pritfung dient danach der Zusammenstellung und Bewertung des
umwelthezogenen Abwigungsmaterials, GemifR § 2 Abs. 4 Satz 4
BauGB sind die Ergebnisse der Umweltpriifung einschlieflich der
Alternativenpriifung in der Abwégung zu berticksichtigen. Fehler
in der Umweltpréifung konnen folglich Abwigungsfehler begriin-
den.’® Die unvollstindige Ermittlung oder Beriicksichtigung der
Umweltbelange begriindet ein Abweigungsdefizit. Eine unvertret-
bare Bewertung einer Alternative kann zu einer Abwigungsfehl-
einschiitzung fuhren. Hingegen bleiben die Grundsitze der
Abwigungsdisproportionalitdt, nach denen Fehler im Abweigungs-
ergebnis zu beurteilen sind, unberithrt. Inhaltliche. Gewich-
tungsvorgaben macht die SUP-Richtlinie nicht. Weder muss eine
besonders umweltschonende Alternative entwickelt noch muss
unbedingt die umweltschonendste Alternative gewihlt werden.!?

2. Alternativenpriifung kraft spezialgesetzlicher Regelungen

Aufler dem Abwigungsgebot kimnen spezialgesetzliche Regelun-
gen eine Alternativenpriifung notwendig machen. Die rechtsdog-
matischen Verkntipfungen zwischen den spezialgesetzlichen Vor-
gaben und demn Bauplanungsrecht sind unterschiedlich, Teilweise
handelt es sich {Iediglich} um Gewichtungsvorgaben fiir die Ab-
wigung. Teilweise liegt unmittelbar beachtliches, zwingendes
Recht vor. Teilweise wirken die Vorgaben iiber den Grundsatz der
Pianerforderlichkeit anf die Bauleitplanung ein. Praktisch beson-
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ders bedeutsame Beispiele finden sich im Umweltrecht {a} und
im Raumordnungsrecht (b},

a) Umweltrecht

Eine erste Gruppe umweltrechtlicher Normen enthilt Gewich-
tungsvorgaben fir die (Alternativenpriifung im Rahmen der) Ab-
wigung. Prominentes Beispiel ist der Trennungsgrundsatz des
§ 50 BlmSchG. Er lenkt die Abwigung in Richtung einer Pla-
nungsalternative, die — méglichst durch riumliche Trennung un-
vertrighicher Nutzungen: ~ Immissionskonflikte und Stérfallrisi-
ken vermeidet bzw. minimiert.

Bei ciner zweiten Gruppe umweltrechtlicher Normen ist die
Alternativenprtifung Element einer Ausnahme- oder Befreiungs-
norm des zwingenden Rechts. Die Abweichung von einem nmwelt-
rechtlichen Verbot wird nur unter der Pramisse zugelassen, dass
kein schonenderer Weg — keine ,bessere” Alternative — zuar Verfii-
gung steht. Die Alternativlosigkeit der Planung kann ausdriickli-
ches Tatbestandsmerkmal der Abweichungsregelung sein. So
hingt die ausnahmsweise Zulassung der Ausweisung neuer Bau-
gebiete in Uberschwemmungsgebieten davon ab, dass keine an-
deren Moglichkeiten der Siediungsentwicklung bestehen oder ge-
schaffen werden konnen {§ 78 Abs. 2 Nr. 1 WHG). Ein weiteres,
praktisch wichtiges Beispiel ist die Alternativenprisfung als Aus-
nahmevoraussetzung bei der erheblichen Beejntrachtigung eines
Natura-2000-Gebiets. Eine Abweichung vormn FFH-Gebietsschutz
ist nur méglich, wenn tiberwiegende Griinde des zwingenden 6f-
fentlichen Interesses fiir die Planung sprechen, die Kohirenz gesi-
chert ist und zumutbare Alternativen nicht gegeben sind {Art. 6
Abs. 3 Satz 2 FFH-Richtlinie, § 34 Abs, 3 Nr. 2 BNatSch(;).'8

Eine dritte Gruppe umweltrechtlicher Normen ist auf Ver-
wirklichungshandhmgen bezogen, daher bei der Bauleitplanung
nicht unmittelbar anwendbar, aber iiber den Grundsatz der
Planerforderlichkeit von mittelbarer Bedeutung. Musterbeispiel
ist das besondere Artenschutzrecht. Die Zugriffsverbote nach § 44
Abs. 1 BNatSchG greifen unmittetbar erst bei der Verwirkli-

© 7 Dies gilt vor allem fiir die Standortalternativenpriifung und die Frage,

*inwicfers aktiv nach Alternativstandorten gesucht werden muss;
Schradter, LKV 2008, 109.
Vgl. schon BVerwG, Urt. v. 22.03.1974 - 1V C 42.73 — juris Rn. 31 {zur
Flughafenplanung); Urt, v. 05.07.1974 - IV C 50.72 - juris Ru. 50 T
{(Bauleitplanung); Beschl. v. 28.08.1987 — 4 N 1.86 - juris Rn, 20 ff.
{Bauleitplanung}; Beschl. v. 31.03.1998 ~ 4 BN 4.95 - juris Rn. 13
(stadtebauliche Entwickiungsmafnahme). Zur dogmatischen
Fundierung niher: Spannowsky, UPR 2005, 401 ff.
Vgl v Komorowski/Kupfer, VBIBW 2003, 49. Die Einschrinkung der
baulichen Nutzbarkeit von Grundsticken durch Bebayungsplan
behandelt die Rechtsprechung nicht nach der Eingriffsdogmatik,
sondern nach dem Abwigungsmodell, stelh aber erhohte Anforderun-
gen {,wichtiger Belang“); vgl, BVerwG, Urt. v. 31.08.2000 - 4 CN 6.99 —
juris Rn. 23 ff; OVG Berlin-Brandenburg, Urt, v. 26.10.2010 — OVG 10
A 13.07 — juris Ra. 53 ff.
Vgl Art. 3 Abs. 1 SUP-Richtlinie. Rei bestimmiten Planen ist nach der
SUP-Richtlinie prinzipiell von erheblichen Umweltauswirkungen
auszugehen (Art. 3 Abs, 2, 3 SUP-Richtlinie), Uber die Einstufung
sonstiger Plinc haben die Mitgliedstaaten zu entscheiden {Art. 3 Abs. 4
SUP-Richtlinie). Sie kinnen abstrakte Regelungen treffen oder Einzelfall-
prifungen vorsehen (Art, 3 Abs. 5 SUP-Richtlinie}. Der deutsche
Geselzgeber hat grundsitzlich fiir alle Bauleitpline eine Umweltpriifumg
verpflichtend vorgeschrieben (§ 2 Abs, 4 BauGB).

11 Art. 4 Abs. 1 SUP-Richtlinje.

12 Art. 2 lit. b SUP-Richtlinie.

13 Art. 2 lit. ¢ SUP-Richtlinie.

14 Art. 3 Abs, ] SUP-Richtlinie.

15 Ausnahmen sehen § 13 Abs. 3 BauGB (vereinfachtes Verfahren) sowie
$ 132 BauGB (Bebauongspline der Innenemtwicklung) vor,

16 Hierzu stati vieler v Komorowski/Kupfer, VBIBW 2003, 57 ff.

17 Sparmowski, UPR 2005, 405; Unnweltbundesani, Leitfaden zur Strategi-
schen Umweltpritfung (Langfassung), Marz 2010, §, 33,

18 Art. 6 Abs. 4 UAbs. I FFH-Richtlinie. Die Anforderungen erhsthen sich
nochmals, wenn prioritire Arten oder Lebenstaumtypen betroffer sind
{Art. 6 Abs, 4 UAbs, 2 FFH-Richtlinie} — das blofie Vorhandensein
geniigt nicht; BVerwG, Urt. v. 09.07.2009 — 4 € 12.07 — juris Ls, 1,
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chungshandlung — etwa bei der Errichtung cines Gebiudes. Sie
sind aber schon bei der Bauleitplanung in den Blick zu nehmen.
Die Planung darf nicht offensichtlich aus Grinden des Arten-
schutzrechts vollzugsunfihig sein.*® Ansonsten ist sie nicht erfor-
derlichi. S.d. § 1 Abs. 3 Satz 1 BauGB.?' Eine artenschutzrechtli-
che Alternativenprifung wird notwendig, wenn die Verwirkli-
cbung von Zugriffsverboten als Planungsfolge absehbar ist. Dann
ist die Moglichkeit einer Ausnahme zu pritfen. Die Alternativio-
sigkeit ist artenschutzrechtliche Ausnahmebedingung {Art. 16
Abs. 1 FFH-RL, § 45 Abs. 7 Satz 2 BNatSch(G).”?

Weiteres Beispiel ist der gesetzliche Biotopschutz nach § 30
BNatSchG. Die verwirklichungsbezogenen Verbotstatbestande
des $ 30 Abs. 2 BNatSchG sind in der Bauleitplanung mit Blick
auf § 1 Abs. 3 BauGB zu beritcksichtigen,?* Mit der Novelle des
BNatSchG hat der Gesetzgeber die Moglichkeit der Beantragung
von Ausnahmen und Befreiungen im Bauleitplanverfahren ge-
schaffen. Eine Befrelung kann erteilt werden, wenn dies aus
Griinden des iiberwiegenden 6ffenttichen Interesses notwendig ist
(8% 30 Abs. 4 Satz 1, 67 Abs..1 Nr. | BNatSchG). Die Priifung der
Notwendigkeit impliziert eine Alternativenpriifung. Die Befrei-
ung ist nicht notwendig, wenn eine naheliegende Alternative be-
steht, bei der das Planziel ebenso gut ohne Beeintrichtigung des
Biotops erreicht werden kann. Allerdings geniigt es, wenn die
Verwirklichung des Vorhabens an der vorgeschenen Stelle zur
Wahrnehmung des jeweiligen offentlichen Interesses verniinf-
tigerweise geboten ist.

b) Raumordnungsrecht

Eine besonders praxisrelevante Rechtsmaterie mit Regelungen
zur Alternativenpritfung ist das Raumordnungsrecht. Hinsicht-
lich der Finwirkungen auf die Bauleitplanung ist zwischen
Grundsitzen und sonstigen Erfordernissen der Raumordnung ei-
nerseits und Zielen der Raumordnung andererseits zu unter-
scheiden. ’

Gruadsitze und sonstige Erf{n dernisse der Rau mordnung sind
- in der bauleitplanerischen Abwigung zu beriicksichtigen (§ 4
Abs. 1 Satz 1 ROG) und kdnnen die abwignngsdirigierte Alterna-
tivenpritfung beeinflussen. Als Beispiel lassen sich regionalplane-
rische Zersiedelungsverbote nennen.”® Wichtige Abwigungsvor-
gaben kann ein Raumordnungsverfahren setzen. Eines solchen
Verfahrens bedarf es bei den in § 1 Raumordnungsverordnung
aufgefithrien Planungen und Mafnahmen, sofern sie raumbe-
deutsam sind. Hierzu zdhlen bspw. die Errichtung von grofien
Einrichtungen fir die Ferien- und Fremdenbeherbergung sowie
von groflen Freizeitanlagen {$ 1 Nr. 15 ROV) eder die Verwirkli-
chung von Einzelhandelsgrofiprojekten (§ 1 Nr. 19 ROV). Im
Raumordnungsverfahren werden auch die vom Planungstrager
eingefithrten Standort- oder Trassenalternativen auf ihre Raum-
vertriglichkeit gepritft (§ 15 Abs. 1 Satz 3 ROG}. Das Ergebnis
eines Raumordnungsverfahrens ist ein sonstiges Erfordernis der
Raumordnung (§ 3 Abs. 1 Nr. 4 ROG) und als solches abwii-
gungsbeachtlich {§ 4 Abs, 1 Satz 1 ROG]}.

Ziele der Raumordnung sind fiir die Bauleitplanung strike ver-
bindlich und abwigungsfest (§ 4 Abs. 1 Satz 2 ROG, § 1 Abs. 4
BauGB). Die Gemeinde kann von einem Ziel der Raumordnuig
nicht eigenmichtig abweichen, es sei denn der Plansatz sieht eine
Ausnahmemogiichkeit vor.?® Ist der Plansatz strikt gefasst, muss
ein Zielab\f\'reichumgsw:rfahrer;i durchgefithrt ($ 6 Abs, 2 ROG)
oder gar eine Anderung des Raumordnungsplans (§ 7 Abs. 7
: ROG} angestrenct wexden

- Beim Zlelabwexchungsverfahren ist das Erfordernis der Alter-
'natwenpmﬁmg in den tatbestandlichen Voraussetzungen enthal-
- ten: Die Zlelabwmchung amuss {unter anderem) unter raumord-
nerischen’ Gesmhtspunk{en vertretbar sein (§ 6 Abs. 2 Satz 1
ROG). Es ist zu priifen; ob die Abweichung von vornherein in
~-den ]ewe;kaen Plan hitte aufgenommen werden kénnen, Zu be-
“urteilen st ‘die Rechtmaﬁlgke[t des hypothetischen, die Abwei-
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chung beinhaltenden Plans. Mafstab ist insbesondere das Abwi-
gungsgebot (§ 7 Abs. 2 ROG)? einschliefilich der PHlicht zur Al-
ternativenpriifung. Danach miissen zumindest sich aufdringende
Alternativen berticksichtigt werden.® In der Praxis wird bei Ziei-
abweichungsverfahren oftmals eine umfassende Ahernativenprii-
fung verfangt,

Wenn die Grundziige des Raumordnungsplans berithrt sind
{§ 6 Abs. 2 Satz 1 ROG), scheidet die Zielabweichung aus. Es
verbleibt nur der Weg der Planinderung. Sollte es hierzu kom-
men, gilt im Raumplaninderungsverfahirer die allgemeine Pflicht
zur Alternativenpriifung kraft des raumordnungsrechtlichen Ab-
wigungsgebots. Die Regelungssystematik des ROG entspricht in-
soweit derjenigen des BauGB.> .

3. Keine isolierte (Vor-)Priifung von Alterndtiven

Klarstellungsbedarf besteht hinsichtlich der teilweise anzutreffen-
den Fehlvorstellung, “es besteht eine verfahrensunabhingige
Pflicht zur (Vor-}Priffung von Alternativen. Fine solche Pflicht
gibt es nicht. Die Alternativenpriifung ist rechtlich stets an be-
stimmte Planungs- oder Entscheidungsverfahren und die hierfiir
geltenden gesetzlichen Vorgaben gebunden. In der Bauleitpla-
nung schlieBt sich der Abwigungsvorgang®® einschlieflich der
Umweltpriifung®® an den Planaufstellungsbeschiuss an.> Die Ge-
samtabwigung erfolgt beim Satzungsbeschluss.® Das Gebot der

19 OVG Rh.-PL, Urt, v. 13.02.2008 — § C 10368/07 - juris Rn. 27,

20 VGH BW, Urt, v. 09.02.2010 - 3 § 3064/07 ~ juris Ro. 72 £

21 Hierzua Fischer, NuR 2007, 307; Pauli, BauR 2008, 759 ff; allg, zur

Planerforderlichkeit v. Komorowski/Kupfer, VBIBW 2003, S. 49 £

Die Betroftenheit besenders geschittzter Arten kann im Ubrigen

gesteigerte Anforderungen an die Abwiigung nach sich ziehen; vgl. VGH

BW, Urt. v. 09.02.2010 — 3 S 3064/07 — juris Rn, 145 f£

23 OVG Rho-PE, Urt, v, 12,12.2007 -~ 8 A 10632/07 — juris Rn. 21;
Gellermann, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, IV, § 30 BNatSchG
Rn. 22,

24 OVG Rh.-Pf, a. a. Q. juris Ru. 26.

25 Z. B, LEP Bayern PS VI 1.1 Z und V1. 1.5 Z: ,Die Zersiedelung der
Landschaft soll verhindert werden, Neubauflichen sollen moglichst in
Anbindung an geeignete Siedhungseinheiten ausgewiesen werden,
Besonders schiitzenswerte Landschafisteile sollen grundsitzlich von
einer Bebauung freigehalten werden ...* Zu den sich hieraus ergebenden
Anforderungen an ¢ine Alternativenpriifung fiir Freiflichen-Photovel-
taikanlagen vgl. Schreiben des Bayerischen Staatsministeriums des
Innern vom 19.11.200% Nr. 11 B 5 - 4112.79 — 037709, abgedruckt bei
Simon/Busse, Bayerische Bauordnung, Anhang Bauordnungsrecht
Nr. 59.

26 In Betracht kommen geschriebene Ausnahmetatbestinde oder Soll-

Bestimmungen, die das Ziel fiir atypische Ausnahmefille offnen;

Ausnahmeregelungen stehen der Zielqualitiit cines Plansatzes nicht

kategorisch entgegen; vgl. VGH BW, Urt. v 17,12.2009 — 3 8 2110/08 —

juris Rn. 36 ff,

Kirchberg, VBIBW 2006, 297, 299; Dyong, tn: Cholewa u. a.,, Raumord-

nung in Bund und Linders, Band 1, § 11 ROG Rn. 6; Schmitz, in:

Bielenberg n. a., Raumordnungs- und Landesplanungsrecht des Bundes

und der Linder, Band 2, K § 11 Ro. 26. Zum entsprechenden Tatbe-

standsmerkmal in § 31 Abs. 2 BauGB siche Rieger, in: Schrodter, BauGB,

7. Aufl, 2006, § 31 Rn. 26

Inwieweit die Raumordnungsbehirde eine ,[reie” Abwigung durchfiih-

ren kann oder an die Wertungen im Raumordnungsplan gebunden ist,

ist micht abschliefend geklirt. Im Schrifttum wird vertreten, die

Raumordnungsbeharde sei auf eine ,nachvollzichende® Abwigung

beschriankt; Kirchberg, VBIBW 2006, 299, Der VGH BW neigt indes zu

einer weiteren Auffassung, wonach auch eine planerische Abwigung
zaldssig ist; VGH BW, Urt. v. 08.12.2005 ~ 3§ 2693/04 —, referiert von

Kirchberg, a. a. O vgl, auch HessVGH, Urt. v. 28.06.2005 - 12 A 8/05 —

Juris Rn, 220,

29 Die raumordnungsrechdiche Umwelipriifung ist in das raumordnungs-
rechtliche Abwigungsgebot integriert (§ 9 Abs. 1 ROG). Diese ist auch
hier Teil des Abwigungsvorgangs {§ 7 Abs. 2 Satz 2 ROG) und beinhal-
tet die PAicht zur Angabe der ,in Betracht kommenden anderweitigen
Planungsmoglichkeiten® im Umweltbericht {§ 9 Abs. 1 Satz 1 Halbs. 2
L Vom, Anlage 1 Nr. 2 lit. d ROG).

3¢ $ 2 Abs. 3 BauGB.

31 § 2 Abs. 4 BauGB.

32 §2 Abs. 1 BauGB,

33 vgl §§ 10 Abs, 1, 214 Abs. 3 BauGB.
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Planerforderlichkeit® und di¢ Vorgaben zwingenden Rechts® —
die eine (zusitzliche) Alternativenpritfung erforderlich machen
kénnen — muss der Bauleitplan im Zeitpunkt des Inkrafttretens
erfiillen.®® Entsprechendes gilt im Raumordnungsrecht.*” Diese
JAkzessorietit” der Alternativenpriifung entspricht der SUP-
Richtlinie ?® Sie hat entscheidende Bedeutung fiir die Pritfungs-
anforderungen. Mafgeblich sind die fiir die jeweilige Planung
geltenden gesetzlichen Vorgaben. Einen ,Meta-Mafistab® ket
das geltende Recht nicht.

il. Alternativenpriifung in der bauleitplanerischen
Abwigung

Der knappe Uberblick zeigt, dass es ,die” Alternativenprifung
in der Bauleitplanung nichi gibt. Eine Alternativeapriifung kann
durch das Abwigungsgebot oder durch spezialgesetzliche Vorga-
ben veranlasst sein. Zur Bestimmung der Anforderungen muss
differenziert werden. Im Folgenden wird zunichst die Alternati-
venpritfung im Rahmen der Abwigung dargestellt. Dabei wird
zwischen Alternativensuche (1.}, Alternativenpriifung (2.} und
Alternativenauswahl {3.) unterschieden.

1. Alternativensuche
Bei der Alternativensuche stellt sich die Frage nach dem Such-
raum {a) und der Intensitit der Suche {b).

a) Suchraum _

Der Zuschnitt des Suchraums hiingt vom Geltungsbereich des je-
weiligen Plans und der Zielsctzung der Planung ab. Bei der Bau-
leitplanung bildet das Gemeindegebiet den maximalen Suchraum
{aa). Die Zielsetzung der Planupg kann den Suchraum verklei-
nern. Alternativen miissen nur an Standorten gesucht werden, an
denen die Planziele erreichbar sind {bb}.

aa} Raumlicher Anwendungsbereich des Bauleitplans

Art. 5 Abs, 1 SUP-Richtlinie bestimmt, dass bei der Alternativen-
pritfung der ,geographische Anwendungsbereich des Plans” zu
beriicksichtigen ist. Der deutsche Gesetzgeber hat die Vorgabe in
der Anlage 1 zum BauGB {(und zum ROGJ in Ziff. 2 lit. d umge-
setzt, wobei er den Begriff des ,geographischen Anwendungsbe-
reichs® durch den Begriff des ,raumlichen Anwendungsbereichs®
ersetzt hat. Unterschiede ergeben sich daraus nicht, Das Tatbe-
standsmerkmal beschrinkt den Suchraum der Altnativenpri-
fung.® Mafigeblich ist die Funktion des jeweiligen Plans im ge-
stuften System der Raumplanung,

In der Raumplanung ist jede Plankategorie auf eine bestimmite
Raumkategorie bezogen. Die Raumoerdnungspldne fiir den Ge-
samtraum erfassen das gesamte Staatsgebiet der Bundesrepublik
Deutschland (§ 17 ROG). Der Landesentwicklungsplan und die
fachlichen Entwicklungspline treffen Regelungen filr das Landes-
gebiet (§ 8 Abs. 1 N1 1 ROG). Die Regionalpline ordnen die
Teilrdume der Linder {$ 8 Abs. 1 Nr. 2 ROG). Flichennut-
zungspline steuern .die bauliche Entwicklung m gesamten Ge-
meindegebiet der Kommunen (§ 5 BauGB}. Bebauungspline
treffen verbindliche Regelungen fir bestimmte Teile des Gemein-
degebiets (§ § BauGB).

In der Bauleitplanung kann sich die Alternativenpriifung folg-
lich im Regelfall auf das Gemeindegebict beschranken. Eine Prii-
fung von Standorten jenseits der Gemeindegrenzen kann nur auf
Grund spezialgesetziicher Regelung notwendig werden, etwa
wenn die Planung ein Zielabweichungsverfahren (§ 6 Abs. 2
ROG?} erfordert™ ader ein FFH-Gebiet beeintrachtigt wird. ¥

Im zweistufigen System der Baunleitplanung ist eine gemeinde-
gebietsweite Suche zudem nur bei der Fldchennutzungsplanung
geboten. Bei der Aufstellung von Bebauungsplinen miissen
i. d. R keine Standorte gepriift werden, bei denen eine Entwick-
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lung aus dem Flachennutzungsplan nicht moglich ist#? Im
Schrifttum wird allerdings teilweise die Auffassung vertreten, bei
der Aufstellung eines Bebauungsplans miisse die Standortalterna-
tivenpridfung nachgeholt werden, wenn bei der Flichennutzungs-
planung keine solche Prafung stattgefunden habe. Man miisse
von einer Einheit des Flachennutzungs- und Bebauungsplan aus-
gehen* Die Pflicht zur Nachholung der Alternativenprisfung bei
der Aufstellung des Bebauungsplans lisst sich mit diesers Ansatz
aber nicht begriinden. Das Gesetz kennt keine Einheit von Fli-
chennutzungs- und Bebauungsplan, Die Bauleitplanung ist zwei-
stufig angelegt. Der Flachenutzungsplan bereitet die Bauleitpla-
nung fir das gesamte Gemeindegebiet vor. Der Bebavungsplan
wrifft auf dieser Grundlage verbindliche Festsetzungen in Teilge-
bieten {vgl. § 1 Abs. 2, §§ 5, 8 BauGB).

Bei der Aufstellung eines Bebauungsplans ist danach 1. d. R
keine gemeindeweite Standortsuche geboien. Anderes gilt nur,
wenn am favorisierten Standort eine Flichennutzongsplaninde-
rung erforderlich ist. Zudem kann — im Extremfall — die Rechts-
wirksamkeit des Flichennutzungsplans in Frage stehen, weil bei
dessen Aufstellung eine Alternativenpriifung unterlassen wurde.
Dies st unter Berticksichtigung der Planerhaltungsregeln
($§ 214 {f. BauGB) zu priifen. Sollte der Flichennutzungsplan
unwirksam sein, muss wegen des Entwicklungsgebots (§ § Abs. 2
BauGB) mindestens im Parallelverfahren ein fehierfreier Flichen-

nutzungsplan aufgestelit werden. Dann ist bei der Aufstellung des

Flichennutzungsplans die gemeindegebietsweite Alternativen-
prifung durchzufithren.

bb} Begrenzung anf planzielkonforme Alternativen

Im Einzelfall kann der Suchraum auch kleiner als das Plangebiet
sein. Das Planungsrecht verlangt von der GGemeinde nur die Pri-
fung planzielkonformer Alternativen (vgl. Art. 5 Abs. 1 SUP-
Richtlinie, Anlage 1 Nr. 2 lit. d BauGB).** Der Planungstriger
muss sich weder mit einer ginzlich abweichenden Planung befas-
sen noch von seinen konkreten Planungszielen abweichen. Er
muss allerdings gewisse Abstriche hinnehmen.?” Die Zielbindung

34 § 1 Abs. 3 BauGB.

35 Insbesendere: § 1 Abs, 4 BauGH,
BNatSchG.

36 BVerwG, Urt, v. 29.09.1978 ~ 4 C 30.76 — juris Rn. 37, vc:! auch Rn. 30,

37 (zum Entwicklungsgebot); BVerwG, Beschl v 08.03.2006 — 4 BN

56.05 — juris Rn. 7 {zur Anpassung an die Ziele der Raumordnung};

Stock, in: BEZB, BauGB, § 214 Rn, 135,

Das Abwigungsgebot einschlieBlich der Umwehtpriifung ist ,.bei der

Aufstellung der Raumordnungsplane™ zu (§§ 7 Abs. 2, 9 Abs. 1 ROG)

bzw. bei Durchithrung eines Rawmordnungsverfahrens {§ 15 Abs. 1

ROG] zu beachten,

Art. 4 Abs| 1 SUP-Richtlinie bestimmt, dass ,die U—mweiipm[ung L.

withrend der Ausarbeitung und vor der Annahme eines Plans .

durchgefiihrt” wird,

vgl. Uechtritz, ZUR 2008, 9, 13; Verwiebe, Umweltprifungen auf Plan-

und Programmebene, 2008, 5. 117 £

46 Dann muss innerhalb des Zielabweichungsverfahrens eine Alternativen-
priifung durchgefithrt werden, die potentiell den gesamten Geltungshe-
reich des betroffenen Plans umfasst,

41 Vgl unten 111.2.b} aal.

42 Mirschang, i Schlichter u. a., Berlmer Konymentar zum BauGB,

Band 1, § 2 Rn. 386 ff,

Gierke, in: Brigelmann, BauGB, Band 1, § 2 Rn. 125. Einschrinkend

Schrédter, in: ders., BauGR, 7. Aufl, 2006, § 2a Rn. 35a: Nachhelung nur,

wenn iiberhaupt keine Alternativenpritfung stattgefunden hat; ders.,

LKV 2008, 109, 112,

Selbst fir die Alternativenpritfung kraft FFH-Rechts ist die Bindung an

die Planziele anerkannt; BVerwG, Urt. v. 12.03.2008 — 9 A 3.06 — juris

R 170,

VGH BW, Urt. v 02.04.1982 — 8 § 2194/81 — juris Ls. 1; Gierke {Fn. 43},

§ 2 Rn. 123, Bei der aligemeinen Alternativenpridfung gelten insoweit

die Grundsitze des Abwigungsgebots: Der Komnmune stebt ein gericht-

lich nur eingeschrinks iberpritfbarer Gestaliungsspielranm zu. Die

Grenze zur Abwagungsdmproportlonahmt wird erst iiberschritten, wenn

die Planung — mit Blick auf nahcliegende, in der Gesamtbetracbtung

eindeutig bessere Alternativen — unhaltbar ist, .

§ 1a Abs. 4 BauGB i. V. m, §§ 34, 36
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der Alternativenpriifung kann den Suchraum reduzieren. Soll
eine Erweiterungsmoglichkeit fir bestimmte Betriebe geschaffen
werden, kommen Standorte in groBer Entfernung aus logisti-
schen oder betriebswirtschaftlichen Griinden von vornherein
nicht in Betracht.*

b} Intensitir der Suche

Nach der Rechtsprechung sind — innerhalb des Suchraums — nur
solche Alternativen zu priifen, die sich nach Lage der Dinge auf-
dringen, naheliegen oder im Verfahren der Behorden- und OF-
fentlichkeitsbeteilignng  ausdriicklich  vorgeschlagen  worden
sind."” Dagegen wird im Schriftrum vertreten, dass diese Recht-
sprechung seit Geltung der SUP-Richtlinie nicht mehr haltbar sei.
Art. 3 Abs. 1 SUP-Richtlinje verlange eine Priifung aller ,verniinf-
tigen” Alternativen.*® Es ist zweifelhaft, ob zwischen ,naheliegen-
den” und ,verniinftigen” Alternativen wirklich ein Unterschied
besteht, Man wird eine Afternative nicht als sverninftig” bezeich-
nen konnen, wenn sie fernliegend ist. Hier diirfte es sich um ei-
nen Streit um Worte handeln. In der Sache ist entscheidend, wie
die Begriffe ausgefiillt werden. Insoweit hilft die Uberlegung wei-
ter, dass das Kriterium der ,Verniinftigkeit“ in Art. 5 Abs.-1 SUP-
Richtlinie eine Ausprigung des gemeinschaftsrechtlichen Verhit-
nismiigkeitsgrundsatzes (Art. 5 Abs. 3 EG-Vertrag) ist.*

Die Anforderungen an die Alternativensuche ergeben sich aus
der konkreten Situation und der Betroffenheit gegenliufiger Inte-
ressen. Im Normalfall wird die Untersuchung solcher Alternati-
ven geniigen, die sich erkennbar anbieten oder bei der Behérden-
und Offentlichkeitsbeteiligung in das Verfahren eingebracht wusr-
den. Anders ist die Lage, wenn eine Planung an einem hestimm-
ten Standort problematisch ist, weil sie in erheblicher Weise
schutzwiirdige Belange — insbesondere: Eigentimerbelange oder
Umweltbelange - beeintriichtigt. Dann ist eine aktive Suche nach
alternativen Losungsméglichkeiten geboten.®® Das BVerwG for-
muliert, es seien auch Standorte einzubeziehen ,.die sich nicht
.auf den ersten Blick aufdrangen oder anbieten®3! Zur aktiven
Standortsuche kann es hilfreich sein, bestimmte Suchkriterien zu
formulieren und dadurch ein Suchraster zu entwickeln.?* Unrea-
listische Alternativen sind von Anfang an nicht in die Privfung
aufzunehmen.® Thre Einbezichung wire dem Vorwurf ausge-
setzt, die gewiinschte Alternative solle in einem besseren Licht
erscheinen.

2. Alternativenpritfung

Bei der Priifung der realistischen Alternativen kann stufenweise
vorgegangen werden, um keinen unaétigen Priffungsaufwand zu
betreiben.

a) Ausschlusskriterien

Unter den grandsitzlich in Betracht kommenden Alternativen
werden auf der ersten Stufe diejenigen ausgeschlossen, die nach
bestimmten Ausschlusskriterien zur Verwirklichung des Pla-
nungsziels ungeeignet sind. Die Ansschlusskriterien miissen je-
weils legitim und tragfihig sein. Ein ,vorschneller Ausschluss” ist
unzuldssig und begriindet einen Abwigungsfehler, Die denkba-
ren Ausschiussgriinde sind zahireich. Sie hingen vom Planungs-
ziel und den Umstiinden des Einzelfalls ab.®* Bspw. kénnen eine
ungeeignete Topographie oder ein untauglicher Untergrund vor-
liegen. Bestimmte Flichen konnen auf Grund der Eigentumslage
ausscheiden. Naheliegende Wohnnutzungen kénnen der Auswei-
sung eines Gewerbe- oder gar Industriegebiets aus Griinden des
Immissionsschutzes entgegenstehen. Der Naturschutz kann ein
Ausschlussfaktor sein, wenn eine Planung offensichtlich zu er-
heblichen Beeintrichtigungen eines FFH-Gebiets in seinen
schutzwiirdigen Bestandteilen fithrt. Auch zu erwartende hohe
Kosten konnen der Planung an emem, bestimmten Standort ent-
gegenstehen.
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b} Grobanalyse

Die nach Anwendung der Ausschlusskriterien verbleibenden Al-
ternativen sind auf ihre Vor- und Nachteile weiter zu pritfen. Teil-
weise wird die Auffassung vertreten, dass alle Alternativen in ver-
gleichbarer Weise — d. h. mit der gleichen Tiefe — zu bewerten
seien wie die letatlich gewiihlte Moglichkeit. Alternative Planent-
witrfe seien allerdings nicht zu erstellen,”® Die Rechtsprechung
stehit demgegeniiber zu Recht auf dem Standpunkt, dass eine tief-
gehende Priifung aller Alternativen nicht geboten ist. Ernsthaft in
Betracht kommende Alternativen miissen nur soweit untersucht
werden, bis erkennbar wird, dass sie nicht eindeutig vorzugswiir-
dig sind. Es miissen nicht alle Varianten bis zum Schluss mitge-
prift werden. Vielmehr ist es zuldssig, auf Grundlage einer Grob-
analyse weniger geeignete Alternativen in einem frithen Verfah-
rensstadium auszuscheiden. Abwigungsfehler legen nicht schon
dann vor, wenn sich die verworfene Lésung als ebenfalls gut ver-
tretbar herausstellt, sondern nur, wenn sich die ausgeschiedene
Laosung als vorzugswiirdig hiitte aufdrangen miissen.””

o) Vergleichende Ermittlung und Bewertung

Bel prinzipiell gleichwertigen Alternativen ist eine Vezgleu:hende
Auswirkungsbeschreibung und -bewertung notwendig, Die Al-
ternativen sind mit der gleichen Tiefe zu untersuchen, bis er-
kennbar wird, dass eine Alternative vorzugswiirdig ist. Die du-
Rerste Grenze wird durch die Uberlegung markiert, dass die Un-
tersuchungsanforderungen fiir die Alternativenpriifung nicht
hoher sein kdnnen als fiir die letztlich gewiihlte Planung. Die Un-
tersuchungstiefe muss der Planungsstufe und dem Konkretisie-
rungsgrad der Planung entsprechen und den Umstinden nach
angemessen’ sein.™ Entscheidend ist vor allem der Konkretisie-
rungsgrad der Planung. Nach dem Grundsatz der Problembewsl-
tigung muss eine Frage abschlieRend gelost werden, soweit auf
den nachfolgenden Planungs-/Zulassungsstufen keine Losung
mehr gefunden werden kann.*® Je héher der Konkretisierungs-
grad einer Planung ist, umso weniger Spielraum bleibt fiir die

46 Vgl — zur FFH-rechtlichen Abweichungspriifung — Kerkmana, in: ders.,
Naturschutzrecht in der Praxis, 2007, § 8 Ri. 179,
47 BVerwG, Beschl. v, 28.08.1987 — 4 N 1.86 — juris Rn, 20 (zur Bduieuplav
nung); siehe auch BVerwG, Beschl. v. 18.07.1983 — 4 CB 77.82 ~ juris
R 3 Urt, v, 27.07.1990 — 4 C 26,87 — juris Ro. 25; Url. v, 14.05.1996 —
7B 3.95 ~ juris Rn. 24; VGH BW, Urt. v. 13.02.2008 - 3 § 2282/06 ~
juris R 106; OVG Rh.-Pf, Urt. v. 22,12,.2010 — 8 C 10600/10.0VG ~
BeckRS 2011, 46747, Aus dem Schrifttum Krauezberger, in: Battis/
Krautzberger/Lohr, BauGB, 11, Aufl. 2009, § 1 Rn. 117 a; Séfker, in:
Ernst u. a, BauGB, Stand: Jan. 2009, § 1 Ru. 202; Schrodter, LKV 2008,
109, 111; Dirnkerger, in: Sp;umowsi\yfl}echtut? Beci\OK BauGB, § 1
Ru. 176.
Gierke (Fn. 43}, § 2 R, 122; Spannowsky, UPR 2005, 401, 405;
Wuifhorst, in: Landmann/Rohmer, Umiweltrecht, UVPG § 17 Rn. 26,
Spannowsky, UPR 2005, 401, 404,
Nlustrativ OVG Berlin-Brandenburg, Urt. v. 26,10.2010 - OVG 10 A
13.07 — juris Ri. 53 (£ Abwagungsausfaﬂ mangels Alternativensuche bei
Uberplanung eines privaten Grundstiicks fiir eine Verkehrsfliche
besonderer Zweckbestimmung {Bahnhofsvorplatz).
Siehe BVerw(, Urt. v. 14.11.2002 — 4 A 15.02 — juris Rn. 46 {zur StraBen-
planung}.
Val. Umwelthundesame (Fn. 173, 8. 34,
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53 Umweltbundesamt (Fn. 173, S, 34,
54 VGH BW, Urt. v. 13.02.2008 — 3 § 2282/06 — juris Rn. 106.
55 Vgl. exemplarisch OVG Riu-PL, Urt, v. 22.12.2010 — 8 C 10600/

10.0VG — BeckRS 2011, 46747,

EG-Kemmission, Arbeitshilfe zur Umsetzung der SUP-Richtlinie,

Nr. 5.12 (abgedruckt bei Gierke [Fn. 43}, § 2 Rn. 121); auch amtl.

Begrtindung zum SUPG ~ BT-Dirs. 15/3441 S, 32; Gierke, 2, 2, Q.

En, 125,

57 BVerw(, Urt. v. 26.03.1995 — 4 A 7.97 — juris Rn. 19 Urt. v.

14.11.2002 — 4 A 15.02 — juris Rn. 46 {jeweils zur Strallenplanung);

Krautzherger (F11. 473,58 1 R, 117 g Séfker (Fn. 473, § 1 Ro. 202,

Vel §2 Abs. 4 Satz 2 BauGB; Art. 5 Abs, 2 SUP-Richtlinie; BVerw(,

Urt. v. 16.03.2006 — 4 A 1001.04 — juris Rn. 70.

59 BVerw(s, Beschl v. 17.02.1984 - 4 B 19183 — juris Rn. 13; Krautzberger
(Fr. 47}, § 1 Rn. 118 IF.
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Problembewiltigung auf der nachgeordneten Planungs-/Zulas-
sungsstufe,

Typischerweise Ist der Konkretisierungsgrad der Planung auf
der obersten Stufe (Raumordnungspline fir den Gesamiraum
der Bundesrepublik) am kleinsten, auf der Ebene des Bebauungs-
plans am grofiten. Entsprechendes gilt fiir die gebotene Untersu-
chungstiefe. Soll im Flichennutzungsplan eine gewerbliche Bau-
fliche dargestellt werden, miissen die Umweltanswirkungen an
alternativen Standorten noch picht in allen Einzelheiten gepriift
und verglichen werden. Denn die Darstellang der gewerblichen
Baufliche Jasst auf der nachfolgenden Ebene des Bebauungsplans
Konkretisierungsspielraum. Ein Industriegebiet kann ebenso
festgesetzt werden wie ein cingeschrinktes Gewerbegebiet. Bei
dem Vergleich verschiedener moglicher Standorte fiir die gewerb-
liche Bauflache kann daher nur eine relativ grobe Abschitzung
der Umweltauswirkungen erfoigen.

Teilweise enthalten héherstufige Planungen aber auch sehr de-
taillierte Festsetzungen. Als Beispie] lassen sich gebietsscharfe
Standortfestsetzungen (mit Ausschlusswirkung} fiir konkrete
Nutzungen in Raumordnungsplinen nennen, die auf den nach-
folgenden Planungsebenen (nahezu) keinen Spielraum lassen.
Hier bestehen auf der Ebene der Raumordnung hohe Anforde-
rungen an die Untersuchungstiefe. Wenn mehrere prinzipiell
gleichwertige Standortalternativen bestehen, kann ein detaillier-
ter Standortvergleich erforderlich sein.®®

3. Alternativenauswahl

Bei der Alternativenauswahl eréffnet sich der Gemeinde ein Be-
wertungs- und Entscheidungsspielraum. Ein Fehler im Abwa-
gungsergebnis Hegt nur vor, wenn der Ausgleich der konfligieren-
den Belange unangemessen ist, weil cine andere Alternative ein-
deutig vorzugswiirdig gewesen wire.*’ Dabej sind alle tangierten
Belange zu berticksichtigen. Umweltrechtliche Belange haben ein
hohes, aber nicht unbedingt ein dominierendes Gewicht. Bei der
Ausweisung von Wohnbauflichen ist auch zu beriicksichtigen,
wie gut eine bestimmte Alternative die Wohnbediirfiisse der Be-
vélkerung befriedigt, wie gut die Infrastrukturanbindung und
wie gut die Wohnqualitit angesichts méglicherweise storender
Nutzungen in der Umgebung ist. Teilweise bestehen auch um-
weltrechtsinterne Gegensiitze. Musterbeispiel ist das Spannungs-
verhiitnis zwischen dem immissionsschuterechtlichen Tren-
nungsgrundsatz einerseits (§ 56 BlmSch(] sowie den boden- und
naturschutzrechtlichen Geboten des sparsamen Umgangs mit
Grund und Boden ($ 1a Abs. 2 BauGB) und der Schenung des
Aufsenbereichs (§ 1 Abs. 5 Satz 2 BNatSchG) andererseits. Bei der
Ausweisung gewerblicher Bauflichen dringt der Immissions-
schutz die Gemeinde in siedlungsferne Gebieie und damit oft-
mals in den {bisherigen) AuBenbereich. Der Boden- und Natur-
schutz hingegen favorisiert Innenbereichs- oder innenbereichs-
nahe Standorte. I.-d. R. ist hier nicht nur ein Ergebnis
abwigungsgerecht. Die Gemeinde kann entscheiden, welchen As-
pekien sie mehr Gewicht beimisst.

[{l. Alternativenpriifung nach spezialgesetzlichen
Vorgaben

Die Anforderungen an die spezialgesetzlich veranlasste Alterna-
tivenpritfung kénnen nicht allgemeingiiltiz bestimmt werden.
Maglich ist eine Kategorisiernng nach der Schnittstelle zum Bau-
planungsrecht sowie ¢ine exemplarische Darstellung,

1. Kategorisierung

Soweit spezialgesetzliche Wertungen lediglich in der Abwiagung
zu berficksichtigen sind, gelten die unter IL. dargelegten Grund-
silze. Bei Vorgaben zwingenden Rechts erdffnet sich hingegen
kein planerischer Abwigungsspielraumy; mafigeblich sind (allein)
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die Tatbestands- und Rechisfolgenmerkmale der spezialgesetzli-
chen Norm. Bei vorhabenbezogenen Vorschriften, die fur die
Bauleitplanung (nur) mittelbar tiber das Gebot der Planerforder-
lichkeit (§ 1 Abs. 3 BauGB) relevant werden, ist der Gedanke der
Vollzugsfihigkeit der Planung mafigeblich. Die beiden letztge-
nannten Fallgruppen soflen an dem praxisrelevanten Referenzge-
biet des europiisierten Umweltrechts verdeutlicht werden.

2. Natura-2000-Gebietsschutz

Die Vorgaben des Natura-2000-Gebietsschutzes sind fitr die Bau-
leitplanung unmittelbar beachtlich. Sie gelten ausdriicklich auch
fur Pline, sind rechtlich zwingend und abwigungsfest. Zu einer
Alternativenpriifung kraft europarechtlichen Gebietsschutzes
kommt es {nur} dann, wenn eine FFH-Vertriglichkeitsuntersu-
chung® ergibt, dass mit einer erheblichen Beeintrichtigung zu
rechnen ist und trotz des damit bestehenden grundsitzlichen
Verbots® an der Planung an diesem Standort festgehalten wird.
Dann muss neben dem Nachweis iiberwiegender Griinde des
zwingenden offentlichen Interesses und gesicherter Kohdrenz
auch dargelegt werden, dass die Planung alfernativios ist.

a) Besondere Funktion und Strenge

Die FFH-rechtliche Alternativenpriifung ist Teil einer Ausnahme-
bestimmung. Wihrend bei der Alternativenpritcfung kraft Abwi-
gungsgebots verschiedene je fiir sich zuldssige Optionen vergli-
chen werden, geht es bei der FFH-rechtlichen Alternativenprii-
fung um die Zulassung eines an sich unzulissigen Vorhabens. Es
eréffnet sich kein Abwiigungsspielraum. Lisst sich das Planungs-
ziel in zumutbarer Weise an einem nach dem Schutzkonzept der
FFH-Richtlinie giinstigeren Standort oder mit geringerer Ein-
griffsintensitdt verwirklichen, so muss der Planungstriger ven
dieser Moglichkeit Gebrauch machen. Ein irgendwie gearteter
Gestaltingsspielraum steht ihm nicht zu.%

b) Alternativensuche

aa) Suchraum

Die Reichweite des Suchraums bei der FEH-rechtlichen Alterna-
tivenpriifung ist nicht abschlieRend geklart. Das Schrifttum ver-
tritt teilweise die Auffassung, dass nur Alternativen im Zustindig-
keitsbereich der verfahrensfithrenden Behérde zu berticksichti-
gen. sind.%® Diese Auffassung ist fragwirdig. Sie findet im
Wortlaut der FFH-Richtlinie keine Stiitze. Wihrend Art. 3 Abs. 1
SUP-Richtlinie ausdritcklich auf den geographischen Anwen--
dungsbereich des. jeweiligen Plans abstellt, fehit eine entspre-
chende Einschrankung in der FFH-Richilinie. Nach Art. 6 Abs. 4
FFH-Richtlinie muss das Vorhaben ,alternativios” sein. Auch die
Zielrichtung des FFH-Rechts steht entgegen. Die FFH-Richtlinie
ist auf grofitmogliche Schonung der FFH-Schutzgiiter angelegt.
Das BVerwG ist einer Ubertragung der MafBstibe des Abwi-
gungsgebots auf die FFH-rechtliche Alternativenpriifung entge-
gengetreten.®® Danach kommt eine Beschrinkung des Untersu-
chungsraums nach ianersiaatlichen Zustandigheitsregelungen
nicht in Betracht. Bei der Bauleitplanung macht das FFH-Recht

60 BVerwG, Urt. v, 16.03.2006 — 4 A 1001.04 ~ juris Rn. 70 {zur gebiets-
scharfen Ausweisung eines Flughafenstandorts). -

61 Vgl BVerwG, Urt. v 26.03.1998 — 4 A 7.97 — juris Rn. 19 Urt v
14.11,2002 - 4 A 15.02 — juris Rn. 46 (jeweils zur StraBenplanung’;
Krautzberger (Fn. 47), 1 Rn. 117 a.

62 Art. 6 Abs. 3 Satz 1 FFH-Richtlinie.

63 Art. 6 Abs. 3 Satz 2 FFH-Richtlinie.

64 BVerw(, Urt, v, 17.05.2002 — 4 A 28.01 — juris Rn. 28 (zur StraBenpla-
nung).

685 Thysser, DVBL 1998, 588, 594; Erbguth, DVBI, 1999, 588, 594; Cosack,
UPR 2002, 250, 254; Dirnberger (Fn. 47}, § 1 a Rn. 3%.4; vgl. auch
Kerkmann {Fn. 46}, § 8 Rn. 179, der aber andererseits ausfihrt, dass
Alternativlosungen u. U. sogar in anderen Lindern zu suchen sind
{a. 2. 0. Rn, 183} '

86 BVerw(, Urt. v. 17.03.2002 — 4 A 28.01 — juris Rn. 28,
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an der Gemeindegrenze nicht generell halt, Anerkannt ist aller-
dings auch im PFH-Recht, dass die Alternativenpriifung auf plan-
zielkonforme und zumuthare Alternativen beschrinke ist. Eine
Alternativiosung im Rechissinne liegt nur vor, wenn sich mit ihr
der Zweck der konkreten Planung - trotz ggf. hinnehmbarer Ab-
striche ~ verwirklichen Iisst. Von einer Alternatividsung kann
dann nicht mehr gesprochen werden, wenn eine Variante auf eine
andere Planung hinauslauft.? Zudem muss die Alternative ob-
jektiv realisierbar sein.®®

bb} Suchintensitit

Bei der Alternativenpriifung kraft FFH-Gebietsschutzes ist eine
aktive Alternativensuche geboten. Die Alternativenpriifung ist
Teil einer Ausnahmervegelung (Abweichungspriitfung) Nach allge-
meinen Beweislastgrundsitzen muss derjenige, der sich auf eine
Ausnahme beruft, die Ausnahmevoraussetzungen darlegen und
nachweisen. Er tragt die ,Rechtfertignngslast®® Diese hat im
FFH-Recht betrichtliches Gewicht, Es muss ¢ine erhebliche Be-
eintrichtigung hochwertiger FFH-Schutzgiiter gerechtfertigt wer-
den. Eine Beschrinkung auf Alternativen, die von sich aus nahe-
liegen oder sich aufdringen, kommt nicht in Frage. Auflerste
Grenzen zieht der Grundsatz der VerhaltismaBigkeit.

¢} Alternativenuntersuchung und Alternativenwahl -

Bei der FEH-rechtlichen Alternativenpriifung sind die Krltenen
der Alternativenprisfung durch das gesetzliche Schutzkonzept
vorgegeben. Ein Abwigungsspielraum besteht nicht. Auf Grund
der bestehenden Rechtfertigungstast fiir die erhebliche Beein-
trichtigung von Natura-2000-Schutzgiitern ist dem Planungstra-
ger bei der FFH-rechtlichen Alternativenpriifung eine erhhte
Untersuchungstiefe suzumuten. D:e Abstufang der Prifung ist
aber zulassig.

aa) Auswahl- und Priitkriterien
Nach dem Mafistab des FFH-Rechts ist eine Alternative prinzipi-
ell vorzugswiirdig, wenn sich mit ihr die Planungsziele ohne oder
mit geringeren Eingriffen in FFH-Schutzgiiter verwirklichen las-
sen, Fithren sowohl die favorisierte Planung als auch die Alterna-
tive zu erheblichen Beeintrichtigungen eines FFH-Gebiets, ist in
erster Linie zu priifen, ob auch im Falle der Alternativigsung Le-
bensraumtypen des Anhangs [ oder Tierarten des Anhangs If der
Habitatrichtlinie erheblich beeintrichtigt werden. In zweiter Li-
nie kommi es darauf an, ob die beeintrichtigten Lebensraum-
typen oder Arten prioritir oder nicht prioritdr sind.”™
Ausnahmsweise kdnnen auch naturschutzexterne Griinde rele-

vant werden. Der gemeinschaftsrechtliche Verhidltnismifligkeits--

grundsatz kann es rechtfertigen, naturschutzfachlich vorzugs-
wirdige Alternativen aus gewichtigen naturschutzexternen
Griinden auszuscheiden. Dogmatischer Ansatzpunkt ist das Kri-
terinm der ,Zumutbarkeit®. Fine Lésung, mit der unverhilenis-
mifige Nachteile verbunden sind, Kann nicht verlangt werden.
Nachteile in diesemn Sinn sind zum einen Nachteile des Pla-
nungstrigers. Thm konnen keine Vermeidungsanstrengungen zu-
gemutet werden, die auflerhalb jedes verntinftigen Verhiltnisses
zu dem damit erzielbaren Gewinn fiir die betroffenen Schutzgi-
ter stehen.”? Zuwm anderen kénnen Nachteile Dritter — z. B. durch
planbedingte Immissionen — die Unzumutbarkeit einer Alterna-
tive begriinden. Nach der Rechtsprechung gilt ein strenger MaB-
stab. Naturschutzexterne Nachteile schlagen nur durch, wenn sie
auller Verhiltnis zu den naturschutzfachlichen Vorteilen der Al-
ternative stehen.™ Teilweise geht die Rechtsprechung hierbei sehr
weit. Nach einer Entscheidung des BVerw( zur Stralenplanung —
der allerdings ein spezieller Sachverhalt zu Grunde lag™ — soll die
Uberschreitung der Grenzwerte der 16. BImSchV die Unzumut-
barkeit einer Allernative wegen Lirmbelastungen mcllt begriin-
den.”

VBIBW Heft 7/2011

bb} Abgestufte Prifung

Auch im FEH-Recht hat das BVerwG ausdriicklich eine abgestufte
Priffung anerkannt. Planungsalternativen brauchen nicht er-
schoplend, sondern nur so weitgehend ausgearbeitet und unter-
sucht zu werden, dass sich einschitzen lasst, ob sie fiir FFH-
Schutzgiiter ein erhebliches Beeintrichtigungspotenzial bergen.
Soweit eine genauere Untersuchung notwendig wird, brauchen
die betreffenden Alternativen nichr einschliefflich moglicher
Schadensminderungs- und Ausgleichsmafinahmen bis zur Plan-
reife ausgearbeitet und einer vollstindigen Vertriglichkeitsprii-
fung unterzogen werden. Viehnehr geniigt eine hinreichend fun-
dierte Einschitzung des Gefihrdungspotenzials. Ein groferer
Untersuchungsaufwand wire - so das BVerwG - unverhidltnisma-
Rig und unpraktikabel.”

3. Besonderer Artenschutz

Das besondere Artenschutzrecht bindet die Gemeinde bei der
Bauleitplanung nicht unmittelbar. Gleichwohl ist es in der Bau-
leitplanung von erheblicher Bedeutung. Rechtsdogmatische
Schnitstelle ist § 1 Abs. 3 Satz 1 BauGB, Einem Bauleitplan fehit
die Planrechtfertigung, wenn seinem Vollzug offensichtlich arten-
schutzrechtliche Zugriffsverbote entgegenstehen (siche oben
[.2.a). :

a) Gesetzessystematik

Die praktische Bedentung des besonderen Artenschutzrechts
griindet im weiten Anwendungsbereich und der strikten, abwi-
gungsfesten Normstruktuar. Die Zugriffsverbote des § 44 Abs. ]
Satz 1 BNatSchG gelten in der freien Landschaft und im besiedel-
ten Bereich. Ausnahmen sind nur unter den gesetelich bestimm-
ten Voraussetzungern moglich. Die Gesetzessystematik der
§% 44 ff. BNatSchG ist im Einzelnen komplex. Erfullt die Umset-
zung der Planung (voraussichtlich) ein Zugriffsverbot nach § 44
Abs, 1 BNatSchG, sind zunichst die tatbestandsimmanenten Aus-
nahmeregelungen des § 44 Abs, 5 BNatSchG zu priifen. Nur wenn
diese Ausnahmebestimmungen nicht greifen, stellt sich auf der
zweiten Stufe die Frage einer ,echten” Ausnahme nach § 45 Abs. 7
BNatSchG. Eine solche ,echte™ Ausnahme setzt nach § 45 Abs. 7
Satz 2 BNatSchG das Fehlen zumutbarer Alternativen voraus.

b} Anforderungen ‘

Die artenschutzrechtliche Alternativenpriifung entspricht struk-
turel! weitgehend der Alternativenpriifung des FFH-Gebiets-
schutzrechis. Auch die artenschutzrechtliche Alternativenpriifung
ist Teil einer Ausnahmeregelung,. Es besteht eine Darlegungs- und
Rechtfertigungslast des Projekt- bzw. Planungstrigers, der sich
auf die Ausnzhme berufen will. Die Anforderungen sind auch

67 BVerwG, Urt. v. 15012004 - 4 A 11.02 ~ juris Rn. 42, 1; Urt, v,
12.03.2008 — 9 A 3.06 — juris Rn. 170; OVG Berlin-Brandenburg, Beschl.
v. 05.07.2007 — 2 § 25,07 — juris R, 45,

BVerwG, Urt. v. 93.06.2010 ~ 4 B 54,09 ~ juris Ra, 6 ff.

Die Grundsitze der objektiven Beweislast gelten auch im Verwaltungsver-

fahrens- und Verwaltungsprozessrecht (Dawin, in: Schoch/Schmidt-

Afmann/Pietzner, VwGO, § 108 Rn. 91 [}, Eine Darlegungslast gibt es

zwar nicht . 8. elner subjektiven Beweisfiihrungstast {Dawin a. a. O,

$ 86 Rn. 10}, zumindest aber i. 8. einer faktischen Obliegenheit {zu

rechtlichen Mitwirkungsobliegenheiten Dawin a, a. O, § 86 Rn. 69 ).

BVerwG, Urt. v. 12.03.2008 — 9 A 3.06 — juris Rn. 170 {zur Strafienpla-

nung).

7% BVerwG, Urt. v, 12.03.2008 ~ 9 A 3.06 - juris Rn, 172.

72 BVerwG, Urt. v. 17.05.2002 - 4 A 28.01 w}urls Ra 37; Ureowv
12.03.2008 —~ 9 A 3.06 — juris Rn. 172,

73 Es ging nicht um die Vermeidung einer zustzlichen Lirmbelastung
durch einen Streckenneubau. Vieimebr argumentierte der Beklagte, die
gewibite Trasse wiirde die vom Durchgangsverkehr betroffenen Bivrger
stirker entlasten als die Alternativirassen, Unter diesen Umstinden ist
die 16. BImSchV gar nicht anwendbar.

74 BVerwG, Urt. v. 17.052002 ~ 4 A 28.01 ~ juris Rn. 39 (A 44 Lichtenauer
Hochland).

75 BVerwG, Urt. v, 12.03.2008 —
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hier recht hoch, weil Beeintrichtigungen besonders oder gar

streng geschiitzter Arten zu rechtfertigen sind. Dementsprechend
verlangt die Rechtsprechung eine eingehende Pritfung von Stand-

ort- und Ausfithrungsalternativen unter besonderer Berticksich-

tigung des Artenschutzes.”® Der Suchraum der Alternativenprii-
fung lasst sich nicht kategorisch auf den riumlichen Anwen-
dungsbereich des Bauleitplans beschrinken. Eine entsprechende
Besclirankung wie die SUP-Richtlinie kennt das Artenschutzrecht
nicht. Zu Beschréankungen fiihren allerdings die Bmdung an die
Planungsziele und das VerhaltnismaBigkeitsprinzip.””

Die Untersuchung naheliegender oder sich selbst aufdréngen-
der Alternativen geniigt nicht. Die Analyse der Alternativen und
die Auswahi der Planungsvariante sind am gesetzlichen Schutz-
konzept des Artenschutzrechts auszurichten. Auf der ersten Stufe
ist ein naturschutzfachlicher Vergleich der Alternativen geboten.

Auf der zweiten Stufe kénnen naturschutzexterne Fakioren in -

den Blick genommen werden. Hierzu gehoren Mehrkosten oder
sonst unverhaltnismifiger Anfwand im Vergleich zu dem erziel-
baren Gewinn fiir den Artenschutz.”® Auch Auswirkungen auf
Drittbetroffene — z. B. durch planbedingte Immissionen — kén-
nen die Unznmutbarkeit begriinden. Die Ausrichtung der Alter-
nativenpriifung am gesetzlichen Schutzkonzept macht: natur-
schutzfachliche Gutachten notwendig.” Eine Abstufung der Priz-
fung ist legitim. Wie im FFH-Gebietsschutz gilt: Planungs-
alternativen brauchen nur so weitgehend untersucht werden, dass
sich das naturschutzfachliche Konfliktpetential einschitzen lasst.
Haufig wird eine Grobanalyse ausreichen. Eine vollstandige Aus-
arbeitung der Alternativen bis zur Planreife ist nicht geboten.®

IV. Fazit

LDie® Alternativenpritfung in der Bauleitplanung gibt es nicht.
Der Normalfall der Alternativenprifung in der Abwégung ist zu
unterscheiden von den Sonderfillen, in denen eine Alternativen-

. 18 BVerw(, Urt. v. 09.06.2010 -
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priifung nach spezialgesetzlichen, insbesondere umwelt- und
raumordnungsrechtlichen Vorschriften notwendig wird. Bei der
Alternativenprifung kraft Abwigungsgebots ist auch nach Erlass
und Umsetzung der SUP-Richtlinie die Abwigungshoheit der
Gemeinde der rechisdogmatische Dreh- und Angelpunkt. Bei der
Alternativenpriifung kraft spezialgesetzlicher Vorschriften wer-
den die Anforderungen durch die jeweilige dogmatische Ver-
kniipfung mit dem Bauplanungsrecht {Planerforderlichkeir,
zwingendes Recht, Abwigungsgebot} und die Funktion der Alter-
nativenpriifung in der jeweiligen Gesetzeskonzeption geprigt.

Trotz der dadurch méglichen dogmatischen Prizisierung ver-
bleiben bei der Gesetzesanwendung erhebliche Wertungsspiel-
raume. Augenmafl und prakiisches Differenzierungsvermdgen
sind notwendig. Die Alternativenprisfung ist ein hilfreiches Pla-
nungsinstrument und ein wichtiges Element der rechtlichen
Kontrolle von Bauleitpldnen. Sie kann zur Legitimation von Pla-
rungsentscheidungen einen wichtigen Beitrag leisten. Stets sollie
der Aufwand der Alternativenpriffung aber in angemessenem
Verhiltnis zu Anlass und Kontext stehen. Die Alternativenprii-
fung ist kein ,Alltheilmittel®

76 BayVGH, Urt. v. 30.11.2008 — & N 05/112 — juris Rn. 64; bestatigt durch
BVerw(, Beschl v, 09.09.2009 ~ 4 BN 4.09 - juris; HessVGH, Urt. v.
25.06.2008 — 4 C 1347/08.N — juris Rn. 57.

77 Vgl. BayVGH, Urt. v. 30.11.2008, &. a. O, juris Rn. 85 HessVGH, Urt v.
25.06.2005, a. a. O, juris Ro. 57.

9 A 20.08 — juris Rui. 57 £; BayVGH, Urt.
v. 30,11.2008, a. a, O., juris Rn. 64; HessVGH, Urt. v. 25.06.2009,

a. a. O, juris Rn. 57.

79 HessVGH, Urt, v. 25.06.2009, a. a. O, juris Rn. 58.

80 Vgl BVerwG, Urt. v. 12.03.2008 — 9 A 3.06 ~ juris Rn. 171 {zum FFH-
Gebietsschutz},



