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Tenor:
Die Berufung wird zurtickgewiesen.
Der Beklagte tragt die Kosten des Berufungsverfahrens mit
Ausnahme der aulRergerichtlichen Kosten der Beigeladenen, die
diese selbst tragen.
Das Urteil ist hinsichtlich der Kosten vorlaufig vollstreckbar. Der
Beklagte darf die Vollstreckung durch Sicherheitsleistung in Héhe
des beizutreibenden Betrages abwenden, wenn nicht die Klagerin
vor der Vollstreckung Sicherheit in entsprechender Hohe leistet.
Die Revision wird nicht zugelassen.

Tatbestand

Die Klagerin ist ein Unternehmen zur Gewinnung und zum Vertrieb von Sand und Kies. Sie 2

beabsichtigt die Nassabgrabung "T. Hof" auf dem Gebiet der Beigeladenen zu 1. Das

vorgesehene Abgrabungsgelédnde liegt 6stlich von C.  -T1. , sudlich der BAB 553 und

westlich der Bahnlinie L.

. Es umfasst die durch einen Wirtschaftsweg voneinander

getrennten Grundsticke Gemarkung T1. Flur , Flurstick , und Flur , Flurstiick , und ist
ca. 40,8 ha grol3. Die Grundstiicke werden bislang als landwirtschaftliche Hofstelle und
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Ackerland genutzt. Mit dem Vorhaben sollen in einem Zeitraum von 28,5 Jahren bei einer
mittleren Abbautiefe von ca. 30 m ca. 7,3 Mio. m3 Sand und Kies abgebaut werden. Hierdurch
soll das Grundwasser freigelegt werden. Das gewonnene Material soll Gber eine Bandstral3e
zur ostlich der Bahnlinie betriebenen Abgrabung "In den C2. " transportiert und dort
aufbereitet sowie verladen werden. Nach Abschluss der Abbautatigkeit sollen zwei durch den
Wirtschaftsweg voneinander getrennte offene Seen verbleiben.

Im Flachennutzungsplan der Beigeladenen zu 1. ist die Vorhabenflache als Flache fir die
Landwirtschaft dargestellt. Durch die 2. Anderung des Flachennutzungsplans vom 28. Mai
1998 ist das ostlich der Bahnlinie L. -C1. und sudlich der BAB 553 bis zur Stadtgrenze zur
Stadt X. gelegene Gebiet der Beigeladenen zu 1. als "Flache fur Abgrabungen oder fur
die Gewinnung von Bodenschétzen - Konzentrationszone" dargestellt worden.

Im Regionalplan - friiher Gebietsentwicklungsplan - fir den Regierungsbezirk L.
Teilabschnitt Region L. , sind zeichnerisch Freiraumbereiche mit der Zweckbindung
"Sicherung und Abbau oberflachennaher Bodenschatze" dargestellt. Die Vorhabenflache
gehdrt nicht zu diesen Bereichen. Sie ist zeichnerisch als "Allgemeiner Freiraum- und
Agrarbereich" mit der Freiraumfunktion "Regionale Grinzuge" sowie der Zweckbindung
"Agrarbereich mit spezialisierter Intensivnutzung" dargestellt. Jedenfalls eine Teilflache ist
zudem mit der Freiraumfunktion "Schutz der Landschaft und landschaftsorientierte Erholung”
gekennzeichnet. Nach den textlichen Darstellungen des Regionalplans soll in den
Allgemeinen Freiraum- und Agrarbereichen die landwirtschaftliche Nutzungsfahigkeit der
landwirtschaftlich genutzten Flachen erhalten werden (Kapitel D.1.2 Ziel 1). In den
Agrarbereichen mit spezialisierter Intensivnutzung ist die Inanspruchnahme der entsprechend
genutzten Flachen fir andere Nutzungen auszuschlie3en (Kapitel D.1.2 Ziel 2). Regionale
Grunzuge sind ihrer Zweckbestimmung entsprechend zu erhalten und zu entwickeln (Kapitel
D.1.1 Ziel 2). In den Bereichen fir den Schutz der Landschaft und landschaftsorientierte
Erholung sind auR3erhalb der dargestellten Abgrabungsbereiche neue Abgrabungen
auszuschlieB3en (Kapitel D.3.3 Ziel 5). Kapitel D.2.4 enthalt Aussagen zur langfristigen
Sicherung von nichtenergetischen Bodenschatzen, Kapitel D.2.5 Aussagen zu den Bereichen
fur die Sicherung und den Abbau oberflachennaher nichtenergetischer Bodenschéatze
(BSAB). Kapitel D.2.4 und D.2.5 sind durch die unter dem 15. Juni 2004 genehmigte 4.
Anderung des Regionalplans neu gefasst worden. Nach Kapitel D.2.5 Ziel 1 in der neuen
Fassung ist in den zeichnerisch dargestellten BSAB der Abbau oberflachennaher
Bodenschéatze zu gewébhrleisten und die Inanspruchnahme der Bereiche fir andere Zwecke
auszuschlieBen (Satz 1). Biotope, Geotope und Bodendenkmaéler sind soweit mdglich zu
erhalten (Satz 3). AuRRerhalb der zeichnerisch dargestellten BSAB sind neue Abgrabungen
und Abgrabungserweiterungen auszuschlieRen (Satz 4). In der Erlauterung 1 zu Kapitel D.2.5
heil3t es: In den zeichnerisch dargestellten BSAB stiinden die Lagerstatten fur den Abbau zur
Verfigung. Sie sollten die bisher kaum vermeidbare Streuung der Abgrabungen verhindern.
Bei der Auswahl der BSAB aus den Reservegebieten seien in der Regel die bisher
dargestellten Abbaubereiche bzw. groRere in Betrieb befindliche Abgrabungen zugrunde
gelegt worden. Die Erlauterungen 9 bis 14 enthalten Kriterien fir die Bestimmung und
Abgrenzung der BSAB sowie Angaben zu deren Anwendung. Danach erfolgte die Darstellung
der BSAB nach den behandelten Merkmalen und Kriterien mit dem Ziel, der Rohstoffindustrie
ein moglichst konfliktarmes Angebot an wirtschatftlich interessanten Abgrabungsmaoglichkeiten
vorzulegen (Erlauterung 14 Satz 2). Wegen der Einzelheiten wird auf die Erlauterungen
Bezug genommen.

Die Klagerin beantragte unter dem 15. November 2000 die Planfeststellung fur das
Vorhaben. Unter dem 3. Dezember 2002 modifizierte sie den Antrag geringfiigig und legte



zusatzliche Unterlagen zur ErschlieRung des Vorhabens vor.

Die Bezirksregierung L. versagte das landesplanerische Einvernehmen zur
Planfeststellung, weil die Vorhabenflache im Regionalplan nicht als BSAB dargestellt sei und
das Vorhaben deshalb im Widerspruch zu den Zielen der Landesplanung stehe. Die
Beigeladene zu 1. versagte ebenfalls ihr Einvernehmen. Sie verwies auf die 2. Anderung des
Flachennutzungsplans und das ihr zugrunde liegende Konzept von
Kiesabgrabungskonzentrationszonen. Die Beigeladenen zu 2. und 3. erhoben
Einwendungen. Sie machten geltend, sie seien von dem Vorhaben als Eigentumer der in der
Umgebung der Vorhabenflache gelegenen historischen Burg T1. u. a. wegen zu
beflrchtender nachteiliger Veranderungen des Grundwasserstandes betroffen.

Dazu fuhrte die Klagerin aus: 8§ 35 Abs. 3 BauGB stehe der Zulassung des Vorhabens nicht
entgegen. Es sei jedenfalls auf der Grundlage einer einzelfallbezogenen Abwagung
abweichend von der Regel des § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB zuzulassen. Sie, die Klagerin, sei
als ortsansassiges Unternehmen in besonderer Weise an den Standort gebunden. Das
Vorhaben sei von Uberortlicher Bedeutung im Sinne von § 38 BauGB. Das ergebe sich
jedenfalls daraus, dass das abzubauende Material Gber das Abgrabungsgelé&nde 0stlich der
Bahnlinie abtransportiert werden solle, welches tber das Gebiet der Stadt X. an das
offentliche Stral3ennetz angebunden sei. Zudem enthalte der Flachennutzungsplan weder
eine hinreichend qualifizierte standortbezogene Aussage zur Vorhabenflache noch eine
wirksame Konzentrationszone fur Abgrabungen. Ferner widerspreche das Vorhaben nicht
den Zielen der Raumordnung. Die Darstellung einer Konzentrationszone fur Abgrabungen im
Regionalplan sei aus mehreren Grinden unwirksam. Die Anforderungen des
Abwagungsgebots seien in mehrfacher Hinsicht missachtet worden.

Mit Bescheid vom 10. Mérz 2003 lehnte der Beklagte den Antrag auf Planfeststellung ab. Zur
Begrundung fuhrte er aus: Das Vorhaben sei bauplanungsrechtlich wegen
entgegenstehender oOffentlicher Belange unzulassig. Es sei nicht von tberortlicher
Bedeutung. Der Abtransport des abgegrabenen Materials Uber das Gebiet der Stadt X.

|0se kein Gberortliches Planungserfordernis aus. Das Vorhaben widerspreche der im
Flachennutzungsplan wirksam festgesetzten Kiesabgrabungskonzentrationszone. Besondere
Umstande, die nach den Kriterien fir eine nachvollziehende Abwagung zu einer Ausnahme
von der regelmaRigen Ausschlusswirkung gemal? 8§ 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB flihren kdnnten,
seien nicht gegeben. Das Vorhaben laufe auch den wirksamen Darstellungen des
Regionalplans tber die Konzentration von Abgrabungen in den BSAB und der Ausweisung
als Agrarbereich mit spezialisierter Intensivnutzung zuwider. Insofern sei ebenfalls keine
Ausnahme anzunehmen. Das Vorhaben sei von erheblicher Gro3e und greife in einen von
Abgrabungen bislang unberthrten Teil der Landschaft ein. Gehe man von einer tberértlichen
Bedeutung des Vorhabens aus, konne keine andere Entscheidung getroffen werden. Den im
Flachennutzungsplan zum Ausdruck gebrachten stadtebaulichen Belangen der Beigeladenen
zu 1. sei im Rahmen einer Abwagung mit dem wirtschaftlichen Interesse der Klagerin der
Vorrang einzuraumen. Die Klagerin konne sich darum bemuhen, ihr Interesse in einem
anderen Bereich zu realisieren. Dagegen werde die Planungshoheit der Beigeladenen zu 1.
durch die Abgrabung unwiederbringlich verletzt. Zudem sei die Unvereinbarkeit des
Vorhabens mit den zu beachtenden Zielen der Raumordnung zu bertcksichtigen. Auf die
erganzenden Planunterlagen zur Aufbereitung und zum Abtransport des Materials komme es
nicht an; die Klagerin erhalte sie ungeprift zurtck.

Am 21. Marz 2003 hat die Klagerin Klage erhoben. Zur Begriindung hat sie vorgetragen:

10



Der Ablehnungsbescheid beruhe nicht auf einer ordnungsgemafen Abwagung der vom
Vorhaben berthrten Belange. Eine solche Abwagung sei aber erforderlich, weil der
Planfeststellung kein zwingender Versagungsgrund entgegenstehe. § 35 Abs. 3 BauGB sei
wegen der Uberortlichen Bedeutung des Vorhabens unanwendbar. Die Inanspruchnahme von
Flachen fur Auskiesungen sei auch im Gebiet des Beklagten gemeindeubergreifend
koordinierungsbedurftig. Die Zielbeachtung nach 8§ 4 Abs. 1 ROG finde auf das Vorhaben
wegen der Uberleitungsvorschrift des § 23 ROG und des Beginns des Aufstellungsverfahrens
zum Regionalplan vor dem Stichtag 1. Januar 1998 keine Anwendung.

Die Konzentrationszone im Flachennutzungsplan geniige nicht den Anforderungen an ein 11
insofern notwendiges schlissiges gesamtraumliches Planungskonzept. Es handele sich um
eine verkappte Verhinderungsplanung, die ohne objektiv nachvollziehbare stadtebauliche
Grunde in Reaktion auf von ihr, der Klagerin, durchgefiihrte Erkundungsbohrungen auf der
Vorhabenflache erstellt worden sei. Der Abgrabungsbereich 6stlich der Bahnlinie L. -C1.
sei teilweise Gegenstand eines Planfeststellungsbeschlusses und stehe im Ubrigen wegen
des Zuschnitts der einzelnen Grundstiicke sowie der Eigentumsverhaltnisse nicht fur
Abgrabungen zur Verfigung. Die bei der rAumlichen Abgrenzung des Abgrabungsbereichs
malf3geblich beriicksichtigten Blickbeziehungen wirden durch das Vorhaben wegen der
Hochlage der BAB nicht nachteilig beeinflusst. Zudem unterscheide sich die 6rtliche Situation
der Vorhabenflache insoweit nicht von derjenigen 6stlich der Bahnlinie.

Kapitel D.2.5 Ziel 1 des Regionalplans enthalte keinen wirksamen Ausschluss von 12
Abgrabungen aul3erhalb der BSAB. Das Verfahren zur Aufstellung des Regionalplans und zu
dessen 4. Anderung sei fehlerhaft durchgefiihrt worden. Die fiir die Darstellung von Zielen mit
aul3ergebietlicher Ausschlusswirkung erforderliche Ermachtigungsgrundlage fehle. Des
Weiteren fehle ein Planungskonzept, das den in der Rechtsprechung fir die Festlegung von
Konzentrationszonen entwickelten Mal3stédben gentige. Die Belange der von der
Ausschlusswirkung betroffenen Grundstickseigentiimer seien nicht ermittelt und nicht
eingestellt worden. Eine verallgemeinernde Unterstellung und Typisierung von
Eigentiimerinteressen sei unterblieben. Sie komme wegen der inhomogenen quantitativen
und qualitativen Gegebenheiten der Lagerstatten auch nicht in Betracht. In den BSAB komme
Abgrabungen wegen des Erfordernisses, Biotope, Geotope und Bodendenkmaler nach
Moglichkeit zu erhalten, nicht der notwendige Vorrang zu. Die Bereiche, in denen
Abgrabungen ausgeschlossen seien, seien entgegen den Erfordernissen nicht abgewogen
worden. Das treffe auch fur die Vorhabenflache zu. Die Abwagung sei einseitig auf die positiv
dargestellten BSAB ausgerichtet gewesen. In seiner urspriinglichen Fassung sei der
Regionalplan nicht auf die Herbeiftihrung einer strikten Ausschlusswirkung angelegt
gewesen. Dieses Konzept sei durch die 4. Anderung aufgegeben worden, ohne dass dem bei
der Abwagung Rechnung getragen worden sei. Die BSAB seien keine Suchrdume, sondern
auf konkrete Vorhaben bezogen. Sie seien zu klein bemessen. Das Mengengerust sei
fehlerhaft. Abgrabungen werde nicht in substantieller Weise fir die gebotene Dauer von 25
Jahren Raum verschafft. Aus dem Braunkohleabbau stiinden jahrlich maximal 2 Mio. t Kies
und Sand zur Verfligung, die aber samtlich bereits in die Bedarfsberechnung zum
Regionalplan fir den Regierungsbezirk E. eingestellt worden seien. Die verbindlichen
Vorgaben des Landesentwicklungsplans hinsichtlich der Reservegebietskarte und der
langfristigen Versorgungssicherheit seien nicht erflllt. Die notwendige Gesamtraumlichkeit
der Planung scheitere auch daran, dass der Regionalplan fur das gesamte Planungsgebiet in
drei Teilabschnitte aufgeteilt sei und die einzelnen Teilplane sich nicht zu einer einheitlichen
Planung zusammenflugten. Zu Gebieten innerhalb des Teilabschnitts Region C1. sowie zur
Ausweisung von BSAB fiir hochreinen weil3en Quarzkies stiinden noch Entscheidungen aus.
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Kapitel D.1.2 des Regionalplans schliel3e Abgrabungen aufRerhalb von BSAB ebenfalls nicht
wirksam aus. Eine zielférmige Bindung Privater sei mit dieser Darstellung nicht gewollt. Die
Vorhabenflache weise keine Besonderheiten hinsichtlich der Art ihrer landwirtschaftlichen
Nutzung auf. Eine spezialisierte Intensivnutzung finde dort nicht statt und habe auch nicht
stattgefunden. Ein spezialisiertes landwirtschaftliches Nutzungsinteresse sei nicht gegeben.

Auch aus anderen Vorschriften ergebe sich kein zwingender Versagungsgrund. Die Burg der 14
Beigeladenen zu 2. und 3. habe keinen Grundwasserkontakt.

Eine ergebnisoffene Abwagung der einzustellenden Belange sei dem Ablehnungsbescheid 15
nicht zu entnehmen. Die in ihm enthaltenen Erwagungen zur Abwagung seien nicht
planerischer Art, jedenfalls aber nicht umfassend und auch sonst inhaltlich fehlerhaft.
Bezogen auf einen Ausschluss von Abgrabungen durch den Flachennutzungsplan gebe es
keinen gegen das Vorhaben sprechenden abwégungserheblichen Belang der Beigeladenen
zu 1. Entsprechendes gelte fur das Verbot von Abgrabungen im Regionalplan.
Abwagungserhebliche Belange der Raumordnung lagen nicht vor. Die Gewichtung der
Belange lasse bedeutsame Gesichtspunkte wie etwa die gesetzliche Privilegierung von
Auskiesungen als ortsgebundene Betriebe, das Vorhandensein der Infrastruktur fur die
raumliche Zusammenfassung des Abbaus von Kies und Sand sowie das Fehlen verfligbarer
alternativer Abgrabungsstandorte aul3er Acht. Der Beklagte habe das
Planfeststellungsverfahren vorzeitig nach einer sachwidrigen Absprache mit der
Beigeladenen zu 1. hinsichtlich der Prozesskosten abgebrochen. Ihre, der Klagerin,
abwagungserheblichen Belange habe der Beklagte bewusst nicht vollstandig ermittelt sowie
bertcksichtigt.

Die Klagerin hat beantragt, 16

den Beklagten unter Aufhebung seines Ablehnungsbescheides vom 10. Mé&rz 2003 Zi7
verpflichten, den von ihr, der Klagerin, eingereichten Planfeststellungsantrag zur Herstellung
eines Gewassers zum Zwecke der Gewinnung von Kies und Sand auf den Grundstiicken
Stadt C. , Gemarkung T1. , Flur, Flurstick, und Flur, Flurstiick, vom 15. November
2000 in der Fassung der Antragsanderung vom 03. Dezember 2002 unter Berucksichtigung
der Rechtsauffassung des Gerichts erneut zu bescheiden.

Der Beklagte hat beantragt, 18
die Klage abzuweisen. 19

Er hat vorgetragen: § 4 Abs. 1 ROG sei auf das Vorhaben anwendbar. Die 4. Anderung des 20
Regionalplans sei als Neuaufstellung der Kapitel D.2.4 und D.2.5 zu werten. Bei der 4.
Anderung sei ein Bedarf, die BSAB zu Gunsten der Abgrabungsindustrie zu andern, nicht
festgestellt worden. Einer Beteiligung der Grundsttickseigentiimer habe es nicht bedurft. Eine
Sonderkommission des Regionalrates habe sich eingehend mit der Auswahl und raumlichen
Verteilung der BSAB befasst. Das gelte auch fur den vorliegend in Rede stehenden Raum.
Bezugspunkt der drei Teilabschnitte des Regionalplans seien die drei Regionen des
Regierungsbezirks. Den Teilabschnitten lagen jeweils eigenstandige gesamtraumliche
Planungskonzepte zugrunde. Dartber hinaus seien die Regionalplane flr die beiden anderen
Teilabschnitte des Regionalplans bezogen auf Abgrabungen nicht unvollstandig. Im Raum

L. -Sad/l. /C. [X. habe die Gewinnung von Kies und Sand Uber Jahrzehnte das
Landschaftsbild mitgepragt. Zweck von Kapitel D.2.5 des Regionalplans sei es, diese fur die
Bevolkerung belastende Situation zu verbessern. Die Bedarfsmengenprognose sei fehlerfrei.
Mdglicherweise vorhandene Biotope und Geotope konnten auf der Ebene der



Regionalplanung nicht erfasst werden und wirden in ihren bedarfsmafigen Auswirkungen
durch pauschale Ansatze ausreichend beriicksichtigt. Die regionalplanerische Steuerung der
Abgrabungstatigkeit durch eine Gberschaubare Anzahl von Abgrabungsbereichen sei auf
zukUnftige Fortschreibung angelegt. Dabei sei eine der Regionalplanung angemessene
Genauigkeit zu wahren. Die abschlielRende Abwéagung sei groldmaldstablich zu handhaben.
Daruber hinaus habe das Vorhaben keine tberdértliche Bedeutung. Es weise wegen der
trennenden Wirkung vor allem der Bahnlinie keinen Bezug zu der dstlich entstehenden
Seenlandschaft auf. Ferner sei der Ablehnungsbescheid als Abwagungsentscheidung
ergangen. Die Abwagung sei fehlerfrei. Die Planfeststellungsfahigkeit der vorgesehenen

Mitbenutzung des Betriebsgelandes dstlich der Bahnlinie habe nicht beurteilt werden kdnnen.

Die Beigeladenen haben keinen Antrag gestellt.

Das Verwaltungsgericht hat der Klage durch das angefochtene Urteil stattgegeben und zur
Begrundung ausgefihrt: Zwingende Versagungsgrinde stinden dem Vorhaben nicht

entgegen. Das Vorhaben sei von Uberértlicher Bedeutung im Sinne von 8§ 38 BauGB, so dass

§ 35 Abs. 3 BauGB unanwendbar sei. Der Regionalplan enthalte kein zur Versagung der
Planfeststellung fuhrendes Ziel. Fur die zielférmige Festlegung von Vorranggebieten mit

gebietsexterner Ausschlusswirkung im Sinne von Kapitel D.2.5 Ziel 1 des Regionalplans habe

es in Nordrhein-Westfalen bis zur Neufassung des Landesplanungsgesetzes durch das
Gesetz vom 3. Mai 2005 keine Rechtsgrundlage gegeben. Ferner sei zweifelhaft, ob die bei
der Darstellung solcher Gebiete einzuhaltenden Voraussetzungen gegeben seien. Kapitel
D.1.2 Ziel 2 des Regionalplans greife nicht, weil die Vorhabenflache keiner spezialisierten
landwirtschaftlichen Intensivnutzung unterliege. Kapitel D.1.1 Ziel 2 und Kapitel D.3.3 Ziel 5
des Regionalplans erfullten nicht die allgemeinen Merkmale eines Ziels der Raumordnung.
Eine planerische Abwéagung enthalte der Ablehnungsbescheid nicht. Die Erwdgungen seien
zudem inhaltlich lickenhaft und fehlerhaft.

Hiergegen richtet sich die vom Verwaltungsgericht zugelassene Berufung des Beklagten, zu
deren Begrindung dieser erganzend und vertiefend zu seinem bisherigen Vorbringen
vortragt:

Entscheidend fur die Uberdrtliche Bedeutung im Sinne von § 38 BauGB sei ein planerischer
Koordinierungsbedarf im Hinblick auf Belange anderer Planungstrager mit tiberortlicher
Zielsetzung. Hieran fehle es. Die Darstellung von Abgrabungskonzentrationszonen im
Regionalplan ergebe eine solche Bedeutung nicht; sie sei durch die Zielsetzung der
Landesplanung veranlasst worden, die Bereiche fur den oberirdischen Abbau von
Bodenschéatzen raumlich zu konzentrieren. Unabhangig von der bauplanungsrechtlichen
Unzulassigkeit des Vorhabens stehe § 4 ROG der Planfeststellung entgegen. Kapitel D.2.5
Ziel 1 des Regionalplans stelle ein wirksames Ziel der Raumordnung dar. Eine
Ermachtigungsgrundlage fir diese Regelung habe bereits im Zeitpunkt der Aufstellung des
Regionalplans bestanden. Die Regelung habe materiell Zielqualitat. Sie sei hinreichend
bestimmt auch hinsichtlich der in ihr enthaltenen Einschrankungen und Ausnahmen. Die
vorgenommene planerische Festlegung sei keiner weiteren planerischen Abwagung mehr
zuganglich. Die Erstellung des Regionalplans in raumlichen Teilabschnitten, die
entsprechend den drei Teilregionen des Regierungsbezirks gebildet worden seien, sei
unbedenklich. Die einzelnen Regionalpléne seien fiir die jeweilige Region planerisch in sich
abgeschlossen. Sie beruhten jeweils auf einem schlissigen gesamtraumlichen
Planungskonzept. Dabei sei zu bericksichtigen gewesen, dass die Planung auf der
vorhandenen starken Beanspruchung des Raums durch Tagebauvorhaben aufbauen musse.
Eine Erkundung der Lagerstatten, die Uber den Informationsgehalt der herangezogenen
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Datengrundlagen des seinerzeitigen Geologischen Landesamtes hinausgehe, sei nicht
erforderlich gewesen. In der Grundlagenkarte, die bei der Aufstellung verwendet worden sei,
seien alle fur die Abgrabungstétigkeit relevanten Daten zusammengestellt gewesen. Die in
den Erlauterungen zu Kapitel D.2.5 des Regionalplans genannten Kriterien liel3en sich
nachvollziehbar auf die Vorhabenflache anwenden. Die BSAB fur den Teilabschnitt L.
genugten dem Substanzgebot. Abgrabungen werde hinreichend Vorrang gegeben. Das
potenzielle Vorhandensein von Biotopen, Geotopen oder Bodendenkmalern in den BSAB
habe keine raumordnerisch erhebliche Dimension. Die Gr63e der hiervon betroffenen
Flachen liege regelmafig unterhalb der regionalplanerischen Darstellungsgrenze. Das
Interesse der Grundstiickseigentimer an Abgrabungen sei typisierend unterstellt worden. Fir
Kapitel D.2.1 Ziel 1 des Regionalplans komme es auf die gegebene Pragung des Raums
durch die spezialisierte landwirtschaftliche Intensivnutzung an, nicht auf die einzelne Flache
innerhalb des Raums. Die Klagerin kdnne sich zudem auf die aktuelle landwirtschaftliche
Nutzung der Vorhabenflache nicht berufen, weil hierdurch das Eingreifen des
Versagungsgrundes verhindert werden solle. Kapitel D.1.1 Ziel 2 und Kapitel D.3.3 Ziel 5 des
Regionalplans stiinden der Zulassung des Vorhabens ebenfalls entgegen. Zumindest seien
die fraglichen Regelungen des Regionalplans als Grundsatze der Raumordnung mit
erheblichem Gewicht bei der Abwagung zu berucksichtigen gewesen. Die Abwagung sei
insgesamt fehlerfrei vorgenommen worden. Jedenfalls seien etwaige Abwagungsfehler nicht
offensichtlich und fur das Ergebnis nicht von Einfluss gewesen. Ein besonderes
Standortinteresse der Klagerin sei nicht gegeben. Die Bahnlinie stelle eine deutliche
landschaftliche Zasur gegenuber der von der Klagerin betriebenen Abgrabung 6stlich der
Vorhabenflache dar. Vorhabentrager dieser Abgrabung sei zudem die Stadt X. , SO dass
die Nutzung des Betriebsgelandes fur das Vorhaben eine von der Stadt X. zZu
beantragende Anderung des Planfeststellungsbeschlusses voraussetze. Nach dem
Planfeststellungsbeschluss misse die Aufbereitungsanlage 6stlich der Bahnlinie bis zum
Jahre 2015 zurtckgebaut werden. Die Aufbereitung und der Abtransport des Materials unter
Inanspruchnahme der betriebenen Abgrabung seien nicht gesichert. Auch die ErschlieRung
des Vorhabens sei nicht gesichert, weil die Zuwegung zur Aufbereitungsanlage tber fremdes
Grundeigentum geplant sei. Ferner sei die Klagerin nicht Eigentimerin der Vorhabenflache.

Der Beklagte beantragt,

das angefochtene Urteil zu &ndern und die Klage abzuweisen.
Die Klagerin beantragt,

die Berufung zuriickzuweisen.
Sie tragt ergdnzend und vertiefend zu ihrem bisherigen Vorbringen vor:

Die Haufung gleichgelagerter Vorhaben verlange eine gemeindeibergreifende planerische
Bewaltigung der Konflikte. An der erforderlichen speziellen Erméachtigungsgrundlage fir die
regionalplanerische Konzentrationsplanung habe es noch im Zeitpunkt der 4. Anderung des
Regionalplans gefehlt. Das Abgrabungsverbot nach Kapitel D.2.5 Ziel 1 des Regionalplans
habe keine Zielqualitat. Das flr ein solches Ziel erforderliche schllissige gesamtraumliche
Planungskonzept gebe es weder flr den Regierungsbezirk L. insgesamt noch fir den
Teilabschnitt L. . Der Regionalplan fur einen Teilabschnitt sei fur die Vorhabenzulassung bis
zur Wirksamkeit aller Teilabschnitte unbeachtlich. Auch nach dem Willen, der dem
Regionalplan fur den Teilabschnitt L. zugrunde liege, sollten sich die einzelnen raumlichen
Teilplane zu einem einheitlichen Planungskonzept zusammenfiigen. Der Regionalplan
Teilabschnitt C1. sei hinsichtlich der Rohstoffgewinnung unwirksam, was auf den
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Teilabschnitt L. durchschlage. Das Aufstellungsverfahren zur Darstellung von BSAB fir
weilRen Quarzkies diene dazu, die Wirksamkeit der Konzentrationszonen aller Teilabschnitte
des Regionalplans herbeizufiihren.

In den BSAB werde Abgrabungen nicht der erforderliche Vorrang verschafft. Das
Vorhandensein der sehr wahrscheinlichen Bodendenkmaler sei trotz deren
Abwagungserheblichkeit nicht ermittelt worden. Bezogen auf Abgrabungen von Flachen mit
Biotopen, Geotopen und Bodendenkmalern wirden der Zulassungsbehoérde keine
hinreichend konkreten Zulassungskriterien vorgegeben.

Schon mangels Offentlichkeitsbeteiligung seien nahezu alle Negativbereiche nicht
abgewogen worden. Die methodisch notwendige gesamtraumliche Bestandsaufnahme der
Lagerstatten sei unterblieben. Differenziertere Informationen zu den Lagerstétten seien erst
nach der Aufstellung des Regionalplans vom Geologischen Landesamt zur Verfiigung gestellt
worden. Das Datenmaterial vermittele aber weiterhin nicht die gebotene Kenntnis von dem fur
die Qualitat der Lagerstéatten wesentlichen Sand-/Kérnungsverhéltnis. Die Auswahl der BSAB
sei methodisch unzulanglich. Die Potenzialflachen seien nicht ermittelt worden. Die
Anwendung der in den Erlauterungen zu Kapitel D.2.5 des Regionalplans genannten Kriterien
sei unklar, uneinheitlich und in sich nicht schlissig. Es gebe keine Unterlagen, anhand derer
die Auswahl nachvollzogen werden konne. Dem Regionalrat seien die Datengrundlagen nicht
in geeigneter Form zur Verfligung gestellt worden. Kapitel D.1.1 des Regionalplans habe
ebenfalls keine Zielqualitat, weil die Voraussetzungen der vorgesehenen Ausnahmen nicht
bestimmt worden seien.

Die wegen des Fehlens eines zwingenden Versagungsgrundes notwendig gewesene
Abwagung sei vom Beklagten nicht, jedenfalls nicht fehlerfrei durchgefuhrt worden. Das sei
offensichtlich. Ein als Ziel abwégungsfehlerhaftes Abgrabungsverbot kbénne nicht als
Grundsatz bertcksichtigt werden. Es sei ferner konkret moglich, dass der Plan fur das
Vorhaben bei rechtmafiger Abwagung festgestellt worden ware.

Die Beigeladenen stellen keinen Antrag.

Wegen der weiteren Einzelheiten des Sach- und Streitstandes wird auf den Inhalt der
Gerichtsakte und der beigezogenen Verwaltungsvorgénge des Beklagten und der
Bezirksregierung L. sowie auf die von den Beteiligten vorgelegten Unterlagen Bezug
genommen.

Entscheidungsgrinde

Die Berufung ist nicht begriindet. Die Klage ist mit dem erstinstanzlichen Ausspruch der
Verpflichtung des Beklagten zur Neubescheidung begriindet. Die Ablehnung der
Planfeststellung durch den Bescheid des Beklagten vom 10. Mérz 2003 ist rechtswidrig und
verletzt die Klagerin in ihren Rechten (8 113 Abs. 5 Satz 2 VwGO).

Rechtsgrundlage fur den Anspruch der Klagerin auf erneute Entscheidung tber ihren
Planfeststellungsantrag ist, nachdem wahrend des Verfahrens das Gesetz zur Neuregelung
des Wasserrechts vom 31. Juli 2009 (BGBI. | S. 2585) in Kraft getreten ist, § 68 Abs. 1 des
Wasserhaushaltsgesetzes in der seit dem 1. Marz 2010 geltenden Fassung - WHG -i. V. m.
8 70 Abs. 1 WHG. Danach bedarf ein Gewéasserausbau der Planfeststellung durch die
zustandige Behorde (8§ 68 Abs. 1 WHG). Fir die Planfeststellung gelten die 88 72 bis 78
VwVIG, sofern nicht benannte spezielle Regelungen anzuwenden sind (8 70 Abs. 1 WHG).
Uber die Feststellung des Plans ist, sofern sie nicht aus Griinden des zwingenden Rechts
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unzulassig ist und deswegen versagt werden muss, in planerischer Abwégung aller von dem
Vorhaben berthrten 6ffentlichen und privaten Belange zu entscheiden. Der Trager des
Vorhabens hat, wenn der Planfeststellung kein mittels Abwagung nicht zu Gberwindender
Versagungsgrund entgegensteht, einen Anspruch darauf, dass die Behorde Uber seinen
Antrag auf Planfeststellung ohne zu seinen Lasten gehende Abwagungsfehler entscheidet.

Das Vorhaben der Klagerin bedarf der Planfeststellung. Es beinhaltet die dauerhafte 39
Freilegung des Grundwassers und damit die Herstellung eines oberirdischen Gewéassers
durch den Abbau von Kies und Sand (8 67 Abs. 2 Satz 1 WHG).

Der Feststellung des Plans steht kein zwingendes Recht entgegen. 40

Anhaltspunkte fur ein gemaR § 70 Abs. 1i. V. m. § 14 Abs. 3 bis 6 WHG, § 100 Abs. 2 Nr. 3, 41
Abs. 3 Satz 1 LWG entscheidungserhebliches nachteiliges Betroffensein Dritter durch das
Vorhaben, das nicht durch Inhalts- oder Nebenbestimmungen vermieden oder ausgeglichen
werden kann, bestehen nicht. Insbesondere sind derartige nachteilige Wirkungen des
Vorhabens nicht von den Beigeladenen zu 2. und 3. durch die von ihnen erhobenen
Einwendungen dargetan worden. Insofern ist namentlich angesichts des betrachtlichen
ortlichen Flurabstandes des Grundwassers, der sich im Bereich des Vorhabens nach den
Planunterlagen auf ca. 20 m belauft, sowie der Entfernung zwischen der im Eigentum der
Beigeladenen zu 2. und 3. stehenden Burg T1. und dem Vorhabengelande, die mit ca.
800 m bezogen auf potentielle vorhabenbedingte Veranderungen des Grundwasserstandes
im Bereich der Burg erheblich ist, kein konkreter Umstand ersichtlich, der die Erwartung einer
Gefahrdung oder gar Schadigung der Burg wegen eines durch das Vorhaben verursachten
Absinkens des Grundwassers stitzen kénnte. Soweit die Beigeladenen zu 2. und 3. - und
sonstige Einwender - ein Betroffensein durch Immissionen geltend gemacht haben, ist kein
Anhalt daftir zu erkennen, dass derartigen Auswirkungen des Vorhabens nicht, sofern
notwendig, jedenfalls durch Nebenbestimmungen ausreichend begegnet werden kann.

Desgleichen deutet nichts Konkretes darauf hin, dass als Folge des Vorhabens eine 42
Beeintrachtigung des Wohls der Allgemeinheit zu erwarten ware (8 68 Abs. 3 Nr. 1 WHG, §
100 Abs. 2 Nr. 2 LWG). Hinreichend substantiierte Bedenken gegen das Vorhaben, die in
dieser Hinsicht entscheidungserheblich sein kdnnten, sind im Verwaltungsverfahren nicht
vorgebracht worden. Sie sind auch nicht nachtraglich in das gerichtliche Verfahren
eingebracht worden oder sonst erkennbar. Soweit die beteiligten Trager offentlicher Belange
und die anerkannten Verbande sich Uber den Hinweis auf den Flachennutzungsplan und den
Regionalplan fur den Regierungsbezirk L. , Teilabschnitt Region L. , (im Folgenden:
Regionalplan) hinaus kritisch bis ablehnend zu dem Vorhaben geéuf3ert haben, etwa unter
Hinweis auf eine Gefahrdung der Grundwasserqualitdt und den Verlust landwirtschaftlich
nutzbarer Flachen, sind ganz tberwiegend allgemeine Besorgnisse bei
Nassabgrabungsvorhaben gréReren Zuschnitts angefiihrt worden. Substantielle
Anhaltspunkte dafiir, dass gerade das streitige Vorhaben wahrscheinlich den Grad einer
Beeintrachtigung des Wohls der Aligemeinheit erreichende Nachteile fir Belange der
Wasserwirtschaft oder der Landwirtschaft verursachen wird, sind dagegen nicht aufgezeigt
worden. Entsprechendes gilt fir die Gbrigen im Beteiligungsverfahren erhobenen Einwande.
Dabei ist den Stellungnahmen zum Flachennutzungsplan und zum Regionalplan auch kein
Anhalt dafiir zu entnehmen, dass das Vorhaben sich auf Belange der Allgemeinheit, deren
Schutz mit dem Flachennutzungsplan und dem Regionalplan bezweckt wird, bei der in
diesem Zusammenhang gebotenen, konkret die Umstéande des Einzelfalls in den Blick
nehmenden Betrachtungsweise mit einem eine Versagung rechtfertigenden Grad an
Wahrscheinlichkeit nachteilig auswirken wird. Hiervon geht der Beklagte selbst aus. Sowohl



der ablehnende Bescheid vom 10. Marz 2003 als auch das Vorbringen des Beklagten im
gerichtlichen Verfahren ist gepragt durch die Rechtsfolgen, die aus seiner Sicht vom
Flachennutzungsplan und vom Regionalplan erzeugt werden. Auf konkret verursachte und
daher einzelfallbezogen festzustellende sowie nachzuweisende Beeintrachtigungen von
Schutzgutern, die dem Wohl der Allgemeinheit zuzuordnen sind, macht der Beklagte
dagegen nicht geltend.

Die zwingenden Anforderungen an das Vorhaben nach sonstigen offentlich-rechtlichen 43
Vorschriften sind, sofern sie nicht jedenfalls durch Nebenbestimmungen etwa im Sinne von 8§

74 Abs. 2 Satz 2 VwVIG gewahrt werden konnen, erfillt (8 68 Abs. 3 Nr. 2 WHG, § 100 Abs.

2 Nr. 1 LWG).

Die bauplanungsrechtlichen Anforderungen nach 8§ 35 BauGB an ein Vorhaben im 44
AulR3enbereich finden entgegen dem ablehnenden Bescheid keine Anwendung. Nach § 38

Satz 1 Halbs. 1 BauGB sind u. a. auf Planfeststellungsverfahren fir Vorhaben von

Uberortlicher Bedeutung die 88 29 bis 37 BauGB nicht anzuwenden, wenn die Gemeinde

beteiligt wird. Stadtebauliche Belange sind zu berlcksichtigen (8 38 Satz 1 Halbs. 2 BauGB).

Die Voraussetzungen von 8§ 38 Satz 1 Halbs. 1 BauGB liegen vor. Die Beigeladene zu 1. ist

im Planfeststellungsverfahren beteiligt worden. Das Vorhaben ist auch von tberortlicher
Bedeutung im Sinne dieser Vorschrift.

Das ist nicht deswegen ausgeschlossen, weil die gesamte Vorhabenflache auf dem Gebiet 45
der Beigeladenen zu 1. liegt und das Gebiet der Nachbargemeinde Stadt X. lediglich

beim Abtransport des abzugrabenden Materials in Anspruch genommen werden soll.

Anerkannt ist, dass die Uberortliche Bedeutung eines Vorhabens nicht davon abhangt, dass

es das Gebiet von mindestens zwei Gemeinden tatsachlich berthrt.

Vgl. BVerwG, Beschliisse vom 7. Februar 2005 46
-9 VR 15.04 -, juris, und vom 30. Juni 2004 - 7 B 92.03 -, NVwZ 2004, 1240. 47
Ist das Vorhaben raumlich nicht auf das Gebiet einer Gemeinde begrenzt, ist das nur ein 48

Indiz fur seine Uberortliche Bedeutung. Fehlt dieses Indiz, kann sich die tberortliche
Bedeutung auch aus anderen Umstanden ergeben.

Vgl. hierzu BVerwG, Beschluss vom 31. Juli 2000 - 11 VR 5.00 -, UPR 2001, 33. 49

So ist es hier. Dabei kann dahingestellt bleiben, ob die Annahme der tberdrtlichen 50
Bedeutung des Vorhabens der Klagerin schon durch die Zustandigkeit des Beklagten, der fur

sein Kreisgebiet als untere Umweltschutzbehdrde gemeindetbergreifend fir die

Entscheidung tUber wasserrechtliche Planfeststellungen zustandig ist (8 1 Abs. 3 ZustVU),
zumindest nahegelegt wird. Folgt man einer derartigen an der Zustandigkeit der

Planungsbehérde orientierten Betrachtungsweise

- vgl. hierzu BVerwG, Beschluss vom 30. Juni 2004 - 7 B 92.03 -, a. a. O., und Urteil%bm 4.
Mai 1988 - 4 C 22.87 -, Zfw 1989, 26 (zu § 38 BBauG) -,

ist die Uberortliche Bedeutung des Vorhabens ohne weiteres zu bejahen. Gleiches gilt, wenn 52
die Art des Vorhabens typisierend unter dem Gesichtspunkt seiner etwaigen tUberoértlichen
Beziige fur entscheidend erachtet wird.

Vgl. hierzu BVerwG, Beschluss vom 31. Juli 2000 - 11 VR 5.00 -, a. a. O. 53

54



Denn der Planfeststellung unterliegende Nassabgrabungsvorhaben in der vorliegenden
Grol3e weisen ublicherweise Beziige zu planerisch zu bewaltigenden Belangen auf, die nicht
auf das Gebiet der Standortgemeinde beschrankt sind.

Val. Runkel in: Ernst/Zinkahn/Bielenberg/ 55
Krautzberger, BauGB, § 38 Rn. 33, 36; Gaentzsch, NVwZ 1998, 889 (896). 56
Auch insoweit fehlt es an Umstéanden, die den Aussagegehalt dieses Indizes entkraften 57

konnten. Die Privatnitzigkeit des Vorhabens der Klagerin reicht hierfur nicht aus. lhr kommt
vor dem Hintergrund der Funktion von § 38 Satz 1 BauGB, die Zulassung
planfeststellungsbedurftiger Vorhaben nicht von vornherein und strikt von gemeindlichen
Planungen sowie dem gemeindlichen Einvernehmen abhangig zu machen,

vgl. BVerwG, Beschluss vom 13. Dezember 2006 - 4 B 73.06 -, NVwZ 2007, 459, 58
kein entscheidendes Gewicht zu. 59

Jedenfalls reicht fur die Gberértliche Bedeutung eines Vorhabens im Sinne von 8 38 Satz 1 60
Halbs. 1 BauGB aus, dass es aufgrund seiner Auswirkungen einen planerischen
Koordinierungsbedarf hervorruft, der wegen der gebotenen Einbeziehung der Planungen

mehrerer Gemeinden oder Uberortlicher Planungen sachgerecht allein auf einer
gemeindelbergreifenden, folglich tGberértlichen, Planungsebene zu bewaltigen ist.

Vgl. BVerwG, Beschluss vom 30. Juni 2004 - 7 B 92.03 -, a. a. O.; OVG NRW, Urteilabm 10.
Juli 2003 - 20 A 4257/99 -, juris.

Hier besteht nach den konkreten Gegebenheiten ein solcher tGberértlicher 62
Koordinierungsbedarf. Das Vorhaben hat Gber das Gebiet der Beigeladenen zu 1.
hinausgreifende, also tibergemeindliche und damit Uberértliche, planerische Bezlige.

Soweit der Beklagte derartige Bezilige im Hinblick auf sein Kreisgebiet berschreitende 63
Auswirkungen des Vorhabens in Abrede stellt, kommt es hierauf von vornherein nicht an. Das
Gebiet des Beklagten umfasst gerade mehrere Gemeinden und ist daher tberortlich.

Die vom Beklagten weiter geltend gemachte Beschrankung der Auswirkungen des 64
Vorhabens auf das Gebiet der Beigeladenen zu 1. ist nach den Umstanden des Einzelfalls
nicht festzustellen. Sie ergibt sich nicht aus der vom Beklagten vorgebrachten Trennwirkung
der Bahnlinie. Gegen eine solche Trennwirkung spricht der Standort des Vorhabens nahe der
Grenze der Beigeladenen zu 1. zur dstlich benachbarten Stadt X. und die technische
Verknupfung des Vorhabens mit dem Abgrabungsgeschehen dstlich der Bahnlinie. Letzteres
nimmt Flachen in Anspruch, die anteilig auf dem Gebiet beider Stadte liegen. Der Beklagte
geht angesichts dessen, dass das im Rahmen des Vorhabens abzugrabende Material auf
dem Abgrabungsgelande 6stlich der Bahnlinie aufbereitet werden soll, selbst von der
Notwendigkeit einer Anderung des bestehenden Planfeststellungsbeschlusses fiir diese
Abgrabung aus. Die Stadt X. hat denn auch im Planfeststellungsverfahren auf die Lage
der Aufbereitung im die Stadtgrenzen tberschreitenden Abgrabungsgebiet "C3. /c. "
und sich hieraus ihrer Meinung nach ergebende Zusammenhéange zwischen dem Vorhaben
und der Abgrabung 6stlich der Bahn aufmerksam gemacht. Ob das mit Belangen der Stadt
X. einhergeht, die als solche ebenfalls fir eine Gberdrtliche ?edeutung des Vorhabens
sprechen, kann dahingestellt bleiben.
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Daruber hinaus wirft das Vorhaben wegen seiner Art und Grof3e planerische Fragen der
Uberortlichen Steuerung auf. Die mit dem Regionalplan bezweckte Steuerung von -
raumbedeutsamen - Abgrabungsvorhaben fir Kies und Sand beruht auf der Zielsetzung einer
die Gemeindegrenzen Uberschreitenden planerischen Koordinierung der Standorte von
Abgrabungen und der Vorstellung einer dahingehenden sachlich hinreichenden
Veranlassung. Der Regionalplan greift dabei gleichgerichtete Erwagungen im
Landesentwicklungsplan (GV. NRW. 1995 S. 532) auf, der als Ziel u. a. beinhaltet, dass die
zukunftigen Abbaubereiche in Zuordnung zu bislang dargestellten Abbaubereichen rdumlich
konzentriert werden sollen (Kapitel C.1V Ziel 2.2.3), und in den zugehorigen Erlauterungen
besagt, dass die Darstellung von Bereichen fur den oberirdischen Abbau von Bodenschatzen
in den Gebietsentwicklungsplanen - nunmehr Regionalplanen - sicherstellen soll, dass ein
Abbau aul3erhalb dieser Bereiche nicht stattfindet (Kapitel C.IV Erlauterung 3.6). Dafur, dass
dieser planerische Ausgangspunkt der Raumplanung, der den einzelnen
Abgrabungsvorhaben Bedeutung fiir das Gibergemeindliche Plangebiet des jeweiligen
Regionalplans zuerkennt, verfehlt sein kdnnte, spricht nichts.

Der Auffassung des Beklagten, bei einem auch die Raumplanung einbeziehenden
Verstandnis der Gberdértlichen Bedeutung eines Vorhabens werde der Flachennutzungsplan
als Steuerungsinstrument weitgehend entwertet, ist nicht zu folgen. Zum einen sind nach § 38
Satz 1 Halbs. 2 BauGB gemeindliche Planungen bei einer Abwagung im
Planfeststellungsverfahren als stadtebaulicher Belang mit dem ihnen objektiv zukommenden
Gewicht zu bertcksichtigen. Zum anderen bringt der Planvorbehalt nach § 35 Abs. 3 Satz 3
BauGB, wonach u. a. einer typischerweise im AulRenbereich beabsichtigten Abgrabung als
einem standortgebundenen Vorhaben (8 35 Abs. 1 Nr. 4 BauGB) offentliche Belange in der
Regel auch dann entgegenstehen, soweit hierfiir durch Darstellungen im
Flachennutzungsplan oder als Ziele der Raumordnung eine Ausweisung an anderer Stelle
erfolgt ist, zwar zum Ausdruck, dass derartige Vorhaben von nur értlicher Bedeutung sein
konnen, und zwar auch dann, wenn sie auf der Ebene der Regionalplanung zielférmigen
Vorgaben unterworfen werden. Daraus folgt aber nicht, dass der Flachennutzungsplan
entgegen dem Sinn und Zweck von § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB fur die Beurteilung von
Abgrabungsvorhaben ohne praktische Bedeutung ist, wenn diese Vorhaben (auch)
Gegenstand von Zielen der Raumordnung sind und Letzteres als Anhaltspunkt fir ihre
uberortliche Bedeutung gewertet wird. Das Gegenteil ergibt sich schon daraus, dass § 35
Abs. 3 Satz 3 BauGB sich auf alle Vorhaben im Sinne von 8§ 35 Abs. 1 Nrn. 2 bis 6 BauGB
bezieht, wahrend § 38 Satz 1 BauGB lediglich planfeststellungsbedurftige Vorhaben erfasst.
Das hat zur Folge, dass eine Steuerung nach 8 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB bei nicht
planfeststellungsbedurftigen Vorhaben, wozu etwa Trockenabgrabungen zahlen, einen
effektiven Anwendungsbereich auch dann hat, wenn die tGberértliche Bedeutung eines
Vorhabens im Sinne von § 38 Satz 1 BauGB unter Bericksichtigung auch des aus der Sicht
der Landesplanung bestehenden planerischen Bedarfs an Steuerung fur den
regionalplanerischen Planungsraum bestimmt wird. Zudem sind Ziele der Raumordnung bei
Entscheidungen o6ffentlicher Stellen Uber die Zulassigkeit planfeststellungsbedurftiger
raumbedeutsamer Planungen und MalRnahmen von Personen des Privatrechts (auch) nach
Raumordnungsrecht zu beachten (8 4 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 des Raumordnungsgesetzes vom
22. Dezember 2008, BGBI. | S. 2986 - ROG -). Schlief3lich kann das mit der Regionalplanung
vor dem Hintergrund dieser Rechtswirkungen der Ziele der Raumordnung verfolgte
uberortliche Steuerungskonzept fur Abgrabungen nur dann zum Tragen kommen, wenn sich
hiervon abweichende gemeindliche Planungen bei der Planfeststellung nicht aus sich heraus
und strikt durchsetzen. Gerade auf die Vermeidung der strikten Verbindlichkeit gemeindlicher
Planungen zielt aber, wie ausgefuhrt, 8 38 Satz 1 BauGB.
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Nach 8 4 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 ROG zu beachtende Ziele der Raumordnung ergeben ebenfalls
kein durch Abwéagung nicht Gberwindbares Hindernis fiur die Planfeststellung.

Die Vorschrift ist auf das Vorhaben der Klagerin anwendbar. Sie ist fur die Beurteilung des 68
Bescheidungsbegehrens der Klagerin maf3geblich, nachdem die bei der Ablehnung der
Planfeststellung und im Zeitpunkt des Erlasses des erstinstanzlichen Urteils noch geltende
Fassung des Raumordnungsgesetzes vom 18. August 1997 (ROG a. F.) mit dem
Inkrafttreten des Raumordnungsgesetzes vom 22. Dezember 2008 am 30. Juni 2009 aul3er
Kraft getreten ist. Daran @ndert die Ubergangsregelung des § 23 Abs. 1 ROG a. F., wonach
die Vorschriften des Raumordnungsgesetzes in der bisherigen Fassung weiter anzuwenden
sind, wenn vor dem 1. Januar 1998 mit der Einleitung, Aufstellung, Anderung, Erganzung
oder Aufhebung einer raumbedeutsamen Planung begonnen worden ist, nichts. Denn diese
Regelung ist inhaltlich nicht in das Raumordnungsgesetz vom 22. Dezember 2008
ubernommen worden. Unabhangig hiervon wéren auch die Voraussetzungen von § 23 Abs. 1
ROG a. F. fur die Anwendbarkeit friiheren Rechts nicht erfullt. Als raumbedeutsame Planung
im Sinne der Vorschrift ist aufgrund ihrer im gegebenen Regelungszusammenhang am
Gesichtspunkt der Bindung privater Vorhaben an Ziele der Raumordnung ausgerichteten
Funktion

- vgl. hierzu BVerwG, Beschluss vom 30. Juni 2004 - 7 B 92.03 -, a. a. O.; OVG NBYV, Urte
vom 7. Dezember 2009 - 20 A 628/05 - ZfB 2010, 5, und vom 24. Mai 2006 - 20 A 1612/04
juris -

das Vorhaben der Klagerin zu betrachten. Den Antrag auf Planfeststellung fir das Vorhaben 70
hat die Klagerin aber erst nach dem Stichtag, namlich unter dem 15. November 2000,
gestellt.

Das Vorhaben der Klagerin ist mit den Zielen der Raumordnung vereinbar. Es widerspricht 71
ihnen nicht, sondern halt sich in dem Rahmen, den es bei strikter Verbindlichkeit der Ziele der
Raumordnung einzuhalten hat. Soweit Ziele der Raumordnung als dem Vorhaben

widersprechend in Betracht zu ziehen sind, belassen sie der Planfeststellung einen so weit
gespannten Spielraum fur ihre planerische Konkretisierung und Ausgestaltung, dass eine
Feststellung des Plans im Wege der Abwéagung sich nicht Gber sie hinwegsetzen wiirde.

Ziele der Raumordnung sind nach 8 3 Abs. 1 Nr. 2 ROG verbindliche Vorgaben in Form von 72
raumlich und sachlich bestimmten oder bestimmbaren, vom Trager der Raumordnung
abschlieRend abgewogenen (8 7 Abs. 2 ROG) textlichen oder zeichnerischen Festlegungen
in Raumordnungspléanen zur Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Raums. Der in diese
Definition einbezogene 8 7 Abs. 2 Satz 1 ROG gebietet, dass bei der Aufstellung der
Raumordnungsplane die 6ffentlichen und privaten Belange, soweit sie auf der jeweiligen
Planungsebene erkennbar und von Bedeutung sind, gegeneinander und untereinander
abzuwagen sind; bei der Festlegung von Zielen der Raumordnung ist abschlie3end
abzuwagen. AbschlieRend abgewogen sind raumordnerische Vorgaben, deren materieller
Gehalt keiner weiteren Abwéagung auf einer nachgeordneten Planungsstufe mehr zuganglich
ist, sondern Verbindlichkeit beansprucht.

Vgl. BVerwG, Urteil vom 18. September 2003 73
-4 CN 20.02 -, DVBI. 2004, 251. 74

Hierzu muss die Planaussage so bestimmt oder zumindest bestimmbar gefasst sein, dass sie 75
im Rahmen ihrer inhaltlichen Reichweite die abschlieliende Abwagung gleichsam



vorwegnimmt. Fir die Bestimmtheit und Bestimmbarkeit sowie den materiellen Gehalt des
Ziels kommt es darauf an, was ihm durch Auslegung, also nach seinem objektiven
Erklarungsgehalt, als verbindliche Vorgabe zu entnehmen ist.

Vgl. BVerwG, Urteil vom 16. Dezember 2010
-4 C 8.10 -, NvwZ 2011, 821.

Die Abwégung nach 8 7 Abs. 2 Satz 1 ROG muss den allgemeinen Anforderungen des
planungsrechtlichen Abwéagungsgebots gerecht werden. Hierzu ist erforderlich, dass eine
Abwagung Uberhaupt stattfindet, dass in die Abwagung an Belangen eingestellt wird, was
nach Lage der Dinge in sie eingestellt werden muss, und dass weder die Bedeutung der
betroffenen offentlichen und privaten Belange verkannt noch der Ausgleich zwischen ihnen in
einer Weise vorgenommen wird, die zur objektiven Gewichtigkeit einzelner Belange aul3er
Verhaltnis steht.

Vgl. BVerwG, Urteil vom 20. August 1992 - 4 NB 20.91 -, NVwZ 1993, 167.

Entscheidend fur die Abwagung ist nach den Grundsatzen der Planerhaltung, die auch auf
Raumordnungsplane Anwendung finden, die auf der Grundlage des vor Inkrafttreten des
Raumordnungsgesetzes vom 22. Dezember 2008 geltenden Rechts erlassen worden sind (8§
28 Abs. 2 ROG), die Sach- und Rechtslage im Zeitpunkt der Beschlussfassung tber den
Raumordnungsplan (8 12 Abs. 3 Satz 1 ROG). Mangel im Abwégungsvorgang sind nur
erheblich, wenn sie offensichtlich und auf das Abwagungsergebnis von Einfluss gewesen
sind (8 12 Abs. 3 Satz 2 ROG).

Ausgehend hiervon beinhaltet die zeichnerische Darstellung der Vorhabenflache im
Regionalplan als "Allgemeiner Freiraum- und Agrarbereich" mit der Zweckbindung
"Agrarbereich mit spezialisierter Intensivnutzung” und den Freiraumfunktionen "Regionale
Grunzige" und - bezogen auf jedenfalls eine Teilflache - "Schutz der Landschaft und
landschaftsorientierte Erholung” unter Einbeziehung der zugehdorigen textlichen Darstellungen
keine einer Zulassung des Vorhabens in planerischer Abwagung entgegenstehende
bindende Handlungsanweisung. Soweit diese Darstellungen Ziele der Raumordnung sind,
widerspricht das Vorhaben ihnen nicht.

Der Darstellung "Allgemeiner Freiraum- und Agrarbereich" ist eine hinreichend bestimmte
und mit dem Vorhaben nicht zu vereinbarende Planaussage nicht zu entnehmen. Das
Planzeichen erfasst alle Flachen, die nicht als Siedlungsraum, sonstiger Freiraum
(Waldbereiche, Oberflachengewasser) oder Verkehrsinfrastruktur gekennzeichnet sind, und
betrifft neben landwirtschaftlich genutzten Flachen auch Flachen mit konkurrierenden
Funktionen (Vorbemerkung 3 zu Kapitel D.1.2). Das entspricht den Inhalten und Merkmalen
des Planzeichens laut Anlage 1 Teil B Nr. 2.a der in Bezug genommenen 3. DVO zum
Landesplanungsgesetz vom 17. Januar 1995 (GV. NRW. S. 144). Die Festlegung
spezifischer Freiraumfunktionen ist weiteren Planzeichen zugeordnet. Dementsprechend
erschopft sich die zeichnerische Darstellung der Allgemeinen Freiraum- und Agrarbereiche im
Wesentlichen darin, den Flachen der freien Landschaft die ihnen nach den Gegebenheiten
zukommende Funktion zuzuweisen, ohne aber damit den Ausschluss ihrer Inanspruchnahme
zu anderen Zwecken zu verbinden. Die textlichen Darstellungen setzen mit Kapitel D.1.2 Ziel
1 Satz 1, wonach in den Allgemeinen Freiraum- und Agrarbereichen die landwirtschatftliche
Nutzungsfahigkeit der landwirtschaftlich genutzten Flachen erhalten werden soll, wobei den
allgemeinen Anforderungen der Landschaftsentwicklung und des Bodenschutzes Rechnung
zu tragen ist, die Moglichkeit der Inanspruchnahme fir nicht landwirtschaftliche Zwecke als
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selbstverstandlich gegeben voraus (vgl. Erlauterung 1 Satz 1). Aus dem Begriff "soll" und den
weiteren Aussagen in Ziel 1 ist allenfalls ein sehr weiter, in ganz betrachtlichem MalRe
ausfullungsbeditrftiger Rahmen dahingehend abzuleiten, dass diese Inanspruchnahme einen
im Regionalplan nicht ndher qualifizierten Bedarf voraussetzt, also von Gesichtspunkten der -
nicht konkret eingegrenzten - Notwendigkeit oder Zweckmaligkeit getragen werden muss.
Das beinhaltet eine Gewichtung fir die zu treffende Entscheidung, aber mangels eines
konkreten Mal3stabs flir die Durchbrechung der mit "soll" bezeichneten Regel keine
verbindliche Festlegung dahin, dass bzw. inwieweit landwirtschaftlich genutzte Flachen in
dieser Nutzung oder Nutzbarkeit zu bewahren sind. Um so weniger ist der Darstellung eine
Aussage zu entnehmen, mit der ein Vorhaben der Abgrabung, durch das eine
landwirtschatftlich genutzte Flache dieser Nutzung und Nutzbarkeit entzogen wird, schlechthin
unvereinbar sein konnte. Das wird bestatigt durch den den Erlauterungen vorangestellten
Hinweis, dass zur Interpretation der Uberlagerung mit BSAB auf Kapitel D.2.5 verwiesen wird.
Der Mangel an wirklich fassbaren Vorgaben fur die anderweitige Inanspruchnahme der
Bereiche kommt auch darin zum Ausdruck, dass Kapitel D.1.2 Ziel 1 Satz 1 in den
nachfolgenden Darstellungen dieses Kapitels punktuell und in genau abgegrenzter Hinsicht
prazisiert wird. Ziel 1 Satz 2 von Kapitel D.1.2 legt besondere Anforderungen an den Bedarf
bei der Inanspruchnahme von Bereichsteilen mit besonders guten Produktionsbedingungen
fur die Landwirtschaft fest; nach Ziel 2 ist in den Agrarbereichen mit spezialisierter
Intensivnutzung die Inanspruchnahme der entsprechend genutzten Flachen fur andere
Nutzungen auszuschliel3en.

Die Zugehdrigkeit der Vorhabenflache zu den Bereichen mit der Zweckbindung im Sinne von
Kapitel D.1.2 Ziel 2 ("Agrarbereiche mit spezialisierter Intensivnutzung"), l6st ebenfalls keine
zielformige Ausschlusswirkung hinsichtlich einer Nutzung der Vorhabenflache fir eine
Abgrabung aus. Der Plansatz schliel3t seinem klaren Wortlaut nach die Inanspruchnahme fir
andere Nutzungen nicht selbst aus, sondern legt in der Art einer an andere Planungstrager
gerichteten Anweisung fest, dass sie durch weitere Entscheidungen noch auszuschlie3en
sind. Die Anweisung zum Ausschluss betrifft nicht die Gesamtflache des mit dem
Planzeichen der Zweckbindung belegten Gebiets. Die besondere Zweckbindung der
Agrarbereiche mit spezialisierter Intensivnutzung bezieht sich im Ausgangspunkt zwar auf die
mit dem Planzeichen dargestellten Bereiche in ihrem gesamten raumlichen Umfang. Die
Formulierung von Ziel 2 unterscheidet aber unmissverstandlich zwischen diesen Bereichen
und den "entsprechend genutzten Flachen" als den Teilen der Bereiche, auf denen die
Nutzungen ausgeubt werden. Auszuschliel3en ist die Inanspruchnahme fir eine andere
Nutzung allein fir die Bereichsteile, die die entsprechende Nutzung, also eine spezialisierte
Intensivnutzung, aufweisen. Dieses aus dem klaren Wortlaut abzuleitende Verstandnis ist
auch nicht etwa unvereinbar mit dem Zweck der Regelung. Geschitzt werden spezialisierte
Formen der ausgeibten Bewirtschaftung des Landes, namlich durch hohe Investitionen des
Bewirtschafters fur Gewachshauser, Frihbeete oder dergleichen gekennzeichnete
Bereichsteile (Erlauterung 3 zu Kapital D.1.2), nicht die allgemeinen Strukturen und das
Potential von Flachen fur die bezeichneten Formen der Landwirtschaft einschliel3lich etwa
des Gartenbaus. Es geht nicht um die blo3e Nutzbarkeit der Flachen fir bestimmte
landwirtschaftliche Zwecke, sondern um die tatsachliche Nutzung. Unterstrichen wird das
dadurch, dass eine - auszuschliel3ende - "andere" Nutzung im Sinne von Ziel 2 auch eine
landwirtschaftliche Bewirtschaftung ohne spezialisierte Intensivnutzung ist und es keinen
Anhalt dafur gibt, dass eine nicht mit den Methoden im Sinne der Erlauterung 3 stattfindende
landwirtschaftliche Nutzung verbindlich unterbunden werden soll. Die vom Beklagten in der
mundlichen Verhandlung vertretene Auffassung, bei diesem auf die Nutzung der
Einzelflachen abstellenden Verstandnis des materiellen Gehalts des Ziels liel3en sich
Bereiche mit spezialisierter Intensivnutzung nicht fur ihre Zwecke erhalten, hat in der Fassung
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des Ziels keinen Ausdruck dahingehend gefunden, dass die anderweitige Inanspruchnahme
der Bereiche mit spezialisierter landwirtschaftlicher Intensivnutzung auszuschlief3en ist. Die
im Ziel selbst enthaltene Unterscheidung zwischen den vom Planzeichen erfassten Bereichen
und den der Zweckbindung unterworfenen Teilen der Bereiche ist, wie auch der Vergleich
zwischen der als "Soll"-Vorgabe gefassten Vorbemerkung 4 zu Kapital D.1.2 und Ziel 2
dieses Kapitels zeigt, als solche gewollt.

Die Vorhabenflache zahlt nicht zu den Bereichsteilen mit einer spezialisierten
Intensivnutzung. Sie weist keine der in der Erlauterung 3 zu Kapitel D.1.2 genannten Anlagen
und Nutzungsformen auf, insbesondere keine fur C.  -T1. als kennzeichnendes
Merkmal aufgefuihrte Ausstattung mit umfangreichen Beregnungsanlagen. Die Annahme des
Beklagten, das beruhe auf einer dem Vorhaben angepassten Bewirtschaftung der Flache und
sei rechtsmissbrauchlich, tragt keine andere Bewertung. Ziel 2 von Kapitel D.1.2 Gberlasst es
nach dem Vorstehenden demjenigen, der das Land bewirtschaftet, ob er es fur eine
spezialisierte Intensivnutzung in Anspruch nimmt oder nicht. Die Vorgabe des - nach dem
oben Gesagten in Umsetzung des Regionalplans noch zu bewirkenden - Ausschlusses
anderer Nutzungen ist nicht gleichbedeutend mit einem an den Bewirtschafter des Landes
gerichteten Gebot, den Bereich oder die einzelnen Flachen Uberhaupt oder in einer
bestimmten Art zu bewirtschaften, geschweige denn mit einer Pflicht, eine spezialisierte
Intensivnutzung aufzunehmen oder fortzusetzen.

Das Vorhaben steht ferner nicht im Widerspruch zu der der Vorhabenflache beigelegten
Freiraumfunktion als Teil der "Regionalen Grinzige". Regionale Grinzige sind grof3flachig
angelegte Freiraumbereiche mit besonderen Funktionen vor allem in Beziehung zu
Verdichtungsgebieten (Kapitel D.1.1 Ziel 1 Satz 1). Fur ein Ziel hinreichend konkret gefasste
Vorgaben lassen sich unter diesem Gesichtspunkt allenfalls Kapitel D.1.1 Ziel 2 entnehmen.
Selbst dieser Plansatz beinhaltet jedoch keine zielférmige Anweisung, Abgrabungen strikt
auszuschliel3en, sondern lasst Raum fir eine Zulassung im Wege planerischer Abwéagung.
Nach Kapitel D.1.1 Ziel 2 sollen die Regionalen Griinzuige insbesondere die
siedlungsraumliche Gliederung, den klimadkologischen Ausgleich, die Biotoperhaltung und -
vernetzung sowie die freiraumgebundene Erholung sichern (Satz 1). Sie sind ihrer
Zweckbestimmung entsprechend zu erhalten und zu entwickeln (Satz 2); neue Planungen
und Malinahmen, die diese Aufgaben und Funktionen beeintrachtigen, sind auszuschlie3en
(Satz 3). In besonderen Ausnahmefallen kénnen u. a. Nutzungen, die von der Sache her
ihren Standort im Freiraum haben und nicht auR3erhalb des Regionalen Griinzuges
verwirklicht werden kénnen, auch in Regionalen Griinziigen unter Beachtung der
entsprechenden Ziele vorgesehen werden (Satz 4). Das beinhaltet insgesamt einen
Gewichtungsvorrang der Zwecke der Regionalen Griinzlge, aber keine zielférmige
"Verplanung" dieser Bereiche, die eine Zulassung des Abgrabungsvorhabens der Klagerin im
Wege der planerischen Abwagung strikt hindern wirde. Das Vorhaben beeintrachtigt nicht im
Sinne von Satz 3 die Aufgaben und Funktionen der Regionalen Grinztge und lauft auch
nicht ihrer Erhaltung und Entwicklung im Sinne von Satz 2 zuwider. Damit fehlt es an dem
Regelfall, von dem nach Mal3gabe von Satz 4 nur in begriindeten Ausnahmeféllen
abgewichen werden kann, so dass die in solchen Fallen zu beachtenden erhéhten
Anforderungen keine Anwendung finden. Die im Einzelnen von Regionalen Grinzigen
wahrzunehmenden Funktionen sind weit gespannt und in hohem Mal3e auf weitergehende
Konkretisierung angelegt (Erlauterungen 6, 8). Gleiches gilt fir die angefiihrten Malinahmen
zur Erreichung der Funktionen (Erlauterungen 10 bis 12). Angesichts dieser grol3en
Bandbreite der einzubeziehenden Gesichtspunkte ist die Annahme einer Unvereinbarkeit
zwischen den Aufgaben und Funktionen der Regionalen Grinziige einerseits und einem
Abgrabungsvorhaben andererseits schon deshalb nicht zwingend, weil es in der Erlauterung
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7 zu dem speziell die Abgrabungen betreffenden Kapitel D.2.5 heif3t, die Lage von
Abgrabungen in Regionalen Griinzuigen biete vielfach gunstige Voraussetzungen zur
Entwicklung 6kologisch wertvoller Biotope. Das setzt voraus, dass sich Abgrabungen und
Regionale Grinztige schon wegen der bei Abgrabungen vorzunehmenden MalRnahmen der
Rekultivierung nicht zwingend wechselseitig ausschlief3en. Hiermit stimmt tGberein, dass der
Regionalplan u. a. das 6stlich der Bahnlinie gelegene und als BSAB gekennzeichnete
Gelande mit der Freiraumfunktion der Regionalen Grunzlge belegt. Es fehlt zudem an einem
konkreten Umstand, der darauf hindeuten kénnte, dass gerade das Freihalten der
Vorhabenflache von Abgrabungen in besonderem Mal3e etwa fiir die Erhaltung oder
Entwicklung der Regionalen Griunztige von Bedeutung wére oder das Vorhaben sich etwa
hinsichtlich der klimatkologischen Gegebenheiten und der Erholung in schwerwiegender
Weise nachteilig auswirken wiirde. Um so weniger gibt es einen Anhaltspunkt fur nachteilige
Auswirkungen des Vorhabens von einer Art und einem Gewicht, die unter dem Blickwinkel
der Aufgaben und Funktionen der Regionalen Grinziige wegen der konkreten drtlichen
Verhaltnisse eine Versagung der Planfeststellung zwingend verlangen.

Auch die zeichnerische Darstellung eines sudlichen und - angesichts des Mal3stabs des fur
den Regionalplan verwandten Kartenmaterials eventuell - nérdlichen Teils der
Vorhabenflache als "Bereich fir den Schutz der Landschaft und landschaftsorientierte
Erholung" (BSLE) ergibt keinen Widerspruch des Vorhabens zu einem Ziel des
Regionalplans. Kapitel D.3.3 Ziel 1 umschreibt die Funktionen der BSLE dahin, dass sie der
Sicherung bzw. Wiederherstellung oder Entwicklung u. a. des wesentlichen Charakters der
Landschaft, des Landschaftsbildes und der landschaftsgebundenen Erholung zu dienen
haben. Sie ergadnzen die rAumlich eng gefassten Bereiche fur den Schutz der Natur, um einer
allgemeinen Verarmung der Landschaft an naturlichen Elementen entgegenzuwirken und
grof3raumig eine artenreiche Flora und Fauna zu erhalten (Vorbemerkung 1 von Kapitel
D.3.3). Kapitel D.3.3 Ziel 5 Satz 1, der noch am ehesten eine der Zulassung des Vorhabens
entgegenstehende zielfdrmige Aussage beinhaltet, enthélt mit der Festlegung, in den BSLE
seien aulRerhalb der dargestellten Abgrabungsbereiche neue Abgrabungen auszuschliel3en,
zwar dem Wortlaut nach eine vorbehaltlose Anweisung an nachgeordnete Planungen. Die
durch die Formulierung nahegelegte uneingeschrankte Verbindlichkeit der Aussage wird
allerdings in Frage gestellt durch Ziel 5 Satz 3, wonach bei unvermeidbaren
Beeintrachtigungen eine Kompensation durch Ausgleichs- und Ersatzmaflinahmen geboten
ist. Aus Letzterem folgt im Ruckschluss, dass eine Beeintrachtigung der BSLE durch eine
Abgrabung nicht mit gleichsam "absoluter” Wirkung zu deren Ausschluss fihrt. Ferner
verweisen die Erlauterungen zu Kapitel D.3.3 fur die Umsetzung der Ziele auf die
Bestimmungen des Landschaftsgesetzes, des Landesforstgesetzes, des
Flurbereinigungsgesetzes, des Landeswassergesetzes und des Denkmalschutzgesetzes
(Erlauterung 1) und auf die Verfolgung der Planziele mit unterschiedlichen Schwerpunkten im
Rahmen von MalRnahmen und Programmen (Erlauterung 12). Daraus ergibt sich, zumal der
Regionalplan in diesem Regelungszusammenhang erkennbar auch seine Funktionen als
Landschaftsrahmenplan und forstwirtschaftlicher Rahmenplan in den Blick nimmt (8§ 18 Abs. 2
LPIG) sowie zur Préazisierung der allgemeinen Zielfestlegungen bereichsbezogen
unterschiedliche, in der Erlauterungskarte nachgewiesene Schwerpunkte fir die Umsetzung
enthalt (Erlauterung 14), dass der Ausschluss neuer Abgrabungen in Verfolgung von Kapitel
D.3.3 Ziel 5 mit dem speziellen Instrumentarium u. a. des Landschaftsgesetzes bewirkt
werden soll. Das wiederum nimmt inhaltlich Bezug auf die entsprechenden gesetzlichen
Regelungen und hindert die Annahme, neue Abgrabungen seien wegen der Vorgaben zu den
BSLE uneingeschrankt und unabh&ngig von den drtlichen Gegebenheiten sowie rechtlichen
Voraussetzungen etwa des Landschaftsgesetzes und ungeachtet etwa der
landschaftsrechtlichen Vorschriften fir eine Unterschutzstellung von Gebieten
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auszuschlieRen. Gegen eine anderslautende Annahme spricht ferner, dass das Ausschliel3en
neuer Abgrabungen nach Kapitel D.3.3 Ziel 5 auf BSLE aulRerhalb der dargestellten BSAB
beschrankt ist. Im gesamten Raum auf3erhalb der BSAB, also auch innerhalb von BSLE, die
nicht zugleich als BSAB dargestellt sind, sind Abgrabungen nach der Konzeption des
Regionalplans bereits nach dem speziell auf die Steuerung der Abgrabungen
zugeschnittenen Kapitel D.2.5 Ziel 1 auszuschliel3en. Ein Verstandnis des Regelungsgehalts
von Kapitel D.3.3 Ziel 5 dahingehend, dass hierdurch letztlich Kapitel D.2.5 Ziel 1 lediglich flr
bestimmte Teilflachen des Raums - die BSLE - aus landschaftsbezogenen Griinden
wiederholt wird, die auch flir die Abgrenzung der BSAB herangezogen worden sind
(Vorbemerkung 3 zu Kapitel D.3.3 einerseits, Erlauterungen 9 und 13 zu Kapitel D.2.5
andererseits), ist nicht sachgerecht.

Die Zulassung des Vorhabens ist nicht wegen der Lage der Vorhabenflache aul3erhalb der 87
zeichnerisch dargestellten BSAB zwingend zu versagen.

Zwar bestimmt Kapitel D.2.5 Ziel 1 Satz 5 des Regionalplans, dass neue Abgrabungen 88
aul3erhalb der BSAB auszuschlieRen sind. Diese Anweisung ist unter Beriicksichtigung auch
der auf ndher bezeichnete Abgrabungen beschrankten Ausnahmemaglichkeit und der
diesbezuglichen Voraussetzungen (Ziel 1 Satz 6 und 7) inhaltlich eindeutig. Sie ist jedoch
unwirksam. Dabei bedirfen die Anforderungen an die Wirksamkeit eines Ziels mit dem
Gehalt von Ziel 1 Satz 5 keiner umfassenden Erérterung und Entscheidung. Insbesondere
kann zu Gunsten seiner Wirksamkeit unterstellt werden, dass es fur diesen Plansatz
entgegen dem angefochtenen Urteil spatestens im Zeitpunkt der 4. Anderung des
Regionalplans keiner tber die allgemeine Ermachtigung zur Festlegung von Zielen nach § 14
LPIG in der seinerzeit geltenden Fassung der Bekanntmachung vom 11. Februar 2001 (GV.
NRW. S. 50) hinausgehenden, speziellen Erméachtigungsgrundlage bedurfte. Ferner kdnnen
die seitens der Klagerin vorgebrachten Verfahrensrtigen dahingestellt bleiben. Denn
jedenfalls beruht Kapitel D.2.5 Ziel 1 Satz 5 nicht auf einer fehlerfreien Abwégung. Der
Abwagungsmangel ist auch erheblich im Sinne von 8§ 12 Abs. 3 Satz 2 ROG.

Fur einen Plan, mit dem die durch Kapitel D.2.5 Ziel 1 erklartermal3en bezweckte 89
(Erlauterung 1) Ausschlusswirkung nach 8 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB herbeigefuhrt werden

soll, ist geklart, dass die positive und die negative Komponente der Darstellung einander
bedingen. Der Plan kann die Rechtswirkungen von § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB fir die einem
Vorhaben an "anderer Stelle” entgegenstehenden 6ffentlichen Belange nur dann auslosen,

wenn sich die betroffenen Vorhaben an anderer Stelle gegeniiber konkurrierenden

Nutzungen durchsetzen und sie insgesamt im Plangebiet substanziellen Raum haben.

Erforderlich ist ein auf den gesamten Planungsraum bezogenes schliissiges

Planungskonzept, das den allgemeinen Anforderungen des planungsrechtlichen
Abwagungsgebots gerecht wird.

Vgl. BVerwG, Urteile vom 13. Mérz 2003 - 4 C 4.02 -, NVwZ 2003, 738, und vom 17.90
Dezember 2002 - 4 C 15.01 -, NVwZ 2003, 733.

Dieses Erfordernis gilt gleichermaf3en fur einen Flachennutzungsplan wie fir einen 91
Regionalplan.

Vgl. BVerwG, Beschluss vom 29. Marz 2010 92
-4 BN 65.09 -, BauR 2010, 2074. 93
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Das Erfordernis eines solchen Planungskonzepts ist tragend (auch) aus dem
Abwagungsgebot entwickelt worden, das bei der Regionalplanung im Fall der Festlegung von
nach § 4 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 ROG zu beachtenden Zielen der Raumordnung zu wahren ist.
Dementsprechend ist ein solches Konzept auch maRgeblich fir die verbindliche, die
Planfeststellung fur ein raumbedeutsames Vorhaben hindernde Wirkung eines Regionalplans
nach der zuletzt genannten Vorschrift.

Vgl. BVerwG, Beschluss vom 18. Januar 2011 95
-7B19.10 -, NVvwZ 2011, 812. 96
Die vom Beklagten in der mundlichen Verhandlung vorgebrachte Erwagung, die im 97

Wesentlichen in der Rechtsprechung zu Vorhaben der Windenergienutzung erarbeiteten
Mal3stabe konnten auf Abgrabungsvorhaben wegen erheblicher Unterschiede in der
allgemeinen, vor allem politischen Wertschatzung beider Vorhabentypen zumindest nicht
ohne Abstriche Ubertragen werden, ergibt nichts anderes. Abgrabungsvorhaben gehdren wie
Vorhaben der Windenergienutzung zu den im Aul3enbereich bauplanungsrechtlich durch 8§ 35
Abs. 1 BauGB privilegierten Vorhaben (8 35 Abs. 1 Nrn. 4 und 5 BauGB). lhre
Realisierbarkeit bertihrt gleichermal3en geschiitzte Interessen u. a. von
Grundstickseigentimern im Auf3enbereich und ist von grol3er Bedeutung fir den
wirtschaftlichen Wert des Grundeigentums. Auch die planerische Verknipfung zwischen den
Flachen, die fur die betroffenen Vorhaben vorgesehen werden, und den tbrigen Flachen, auf
denen sie ausgeschlossen werden, sowie die grundlegenden rechtlichen Anforderungen an
die planerische Abwagung weisen keine mit der Art der betroffenen Vorhaben
einhergehenden Unterschiede auf. Mdgliche Unterschiede hinsichtlich der Frage, wann
bezogen auf Vorhaben der Windenergienutzung oder auf Abgrabungsvorhaben eine
"Verhinderungsplanung" vorliegt,

vgl. hierzu BVerwG, Beschluss vom 18. Januar 2011 -7 B 19.10 -, a. a. O., 98

beeinflussen nicht die grundsatzliche Methodik einer der Entscheidung Uber die Zulassung 99
eines Vorhabens im Einzelfall vorgelagerten raumlichen Konzentration von Vorhaben eines
bestimmten Typs auf planerisch bestimmte Standorte.

Die Erarbeitung des gesamtraumlichen schliissigen Planungskonzepts ist der Stufe des 100
Abwagungsvorgangs zuzurechnen. Aus den Flachen, die sich fur die betroffenen Vorhaben in
tatsachlicher und rechtlicher Hinsicht eignen, folglich fir eine Positivausweisung in Betracht
kommen, sind anhand von Ausschluss- und Auswahlkriterien die Flachen zu bestimmen, die

fur die Vorhaben im Ergebnis substanziell Raum verschaffen.

Vgl. BVerwG, Beschliisse vom 15. September 2009 - 4 BN 25.09 -, BauR 2010, 82,10dd vom
23. Juli 2008 - 4 B 20.08 -, BauR 2008, 2009.

Die Auswahl muss unabhangig davon, ob sie einer festen Reihenfolge der Prufungsschritte 102
zu folgen hat, jedenfalls auf sachlich nachvollziehbaren Kriterien beruhen. Die Abwagung

aller beachtlichen Belange muss sich auf die positiv festgelegten und die ausgeschlossenen

bzw. aufgrund der verbindlichen Vorgabe auszuschlieRenden Standorte beziehen. Die

Planung muss Auskunft dartiber geben, welche Grinde zum einen der positiven Darstellung

der Standorte fur die Vorhaben und zum anderen dem Ausschluss der Vorhaben im tbrigen
Planungsraum zugrunde liegen. Diese Griinde gehdren zu den tragenden Erwagungen fur

die im Wege der Abwagung getroffenen Entscheidungen, die im Interesse des

Verstandnisses und der Nachprufbarkeit der Festlegungen offen zu legen sind. Gehen die



malfgeblich gewesenen Gesichtspunkte nicht aus dem Regionalplan selbst einschliel3lich der
als Begriindung dienenden Erlauterungen (8 14 Abs. 3 Satz 5 LPIG a. F., 8 7 Abs. 5 ROG)
hervor, kann insoweit zur weiteren Aufklarung des Sachverhalts auch auf sonstige
Erkenntnismittel, insbesondere die aktenméaRige Dokumentation der Aufstellung,
zuruckgegriffen werden.

Vgl. hierzu BVerwG, Urteil vom 24. Méarz 2011 103

-7 A 3.10 -, NVwZ 2011, 1124 (zur Planfeststellung), Beschluss vom 21. Februar 1988 - 4 N
1.85 -, NVwZ 1986, 917 (zum Bebauungsplan).

Dem zur Verdeutlichung von Kapitel D.2.5 Ziel 1 insgesamt verfigbaren Erkenntnismaterial 105
ist jedoch ein schlissiges gesamtraumliches Planungskonzept, das auf seine Abgewogenheit
hin Gberprift werden konnte, nicht zu entnehmen. Dementsprechend kann auf sich beruhen,
welches Gewicht der Nutzung des Raums fir Abgrabungen angesichts der
bauplanungsrechtlichen Privilegierung derartiger Vorhaben und der die heimischen
Bodenschétze betreffenden Vorgaben des dem Regionalplan planerisch tbergeordneten
Landesentwicklungsplans im Rahmen der Abwagung beizulegen war. Ebenfalls dahingestellt
bleiben kann, welches Gewicht den Interessen der Eigentiimer der Grundstlcke, die nach
den tatsachlichen und rechtlichen Gegebenheiten potentiell fir Abgrabungen genutzt werden
konnen, zukam und ob bzw. wie sich insofern das Unterbleiben der férmlichen Beteiligung
Privater am Aufstellungsverfahren auf die Ermittlung und Zusammenstellung des
Abwagungsmaterials ausgewirkt hat.

Die zeichnerisch dargestellten BSAB fur Lockergesteine, die als positive Komponente der 106
beabsichtigten Konzentration fur eine Verhinderung von auf die Abgrabung von Sand und

Kies gerichteten Vorhaben aul3erhalb der BSAB - einschlief3lich des Vorhabens der Klagerin -
entscheidend sind, waren nicht Gegenstand der 4. Anderung des Regionalplans. Uber sie ist

im Zuge dieses Anderungsverfahrens weder erneut - bestatigend - entschieden worden noch

sind sie gedndert worden. Erneut beschlossen und teilweise geandert worden sind bezogen

auf Lockergesteine lediglich die textlichen Darstellungen in Kapitel D.2.4 und D.2.5 sowie die
zugehorigen Vorbemerkungen und Erlauterungen.

Das diente nach den vorliegenden Materialien zur 4. Anderung dazu, méglicherweise aus § 107
23 Abs. 1 ROG a. F. und dem Umstand, dass mit der Aufstellung des Regionalplans in seiner

am 20. Mai 1999 beschlossenen urspringlichen Fassung vor dem 1. Januar 1998 begonnen
worden war, abzuleitende Zweifel an der raumordnungsrechtlichen Durchschlagskraft der in
Kapitel D.2.5 enthaltenen Ziele der Raumordnung bei planfeststellungsbedurftigen
Abgrabungsvorhaben auszurdumen. Zu einer erneuten Befassung mit der Auswahl der BSAB

gab das aus der Sicht der Regionalplanungsbehdrde bzw. des Regionalrats (seinerzeit
Bezirksplanungsbehdrde bzw. Bezirksplanungsrat) keinen Anlass.

Daran schlief3t sich die Frage an, ob das Vorgehen bei der 4. Anderung des Regionalplans 108
schon deshalb durchgreifende Bedenken gegen die Fehlerfreiheit der Abwagung hinsichtlich

der Auswahl der BSAB hervorruft, weil deren Darstellung urspriinglich zu den Rechtsfolgen

nach 8 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB fiihren sollte (Erlauterung 1 zu Kapitel D.2.5), was lediglich

auf die Begrindung "in der Regel" entgegenstehender offentlicher Belange ausgerichtet war

und schon im Ansatz keine fir jeden Einzelfall strikte Ausschlusswirkung auslésen konnte.
Dagegen bieten die nunmehr in den Blick genommenen Rechtsfolgen von § 4 Abs. 1 Satz 1

Nr. 3 ROG eine solche Moglichkeit einer Abweichung in Ausnahmefallen nicht. Dies hat zur

Folge, dass die rechtlichen Wirkungen der Darstellung der unverandert gebliebenen BSAB

bei einer Auswahl, die an einer geringeren rechtlichen Tragweite der Darstellung orientiert



war, zum Nachteil von potentiell durch die negative Komponente der Konzentration
Betroffenen verschéarft werden sollten. Dem muss aber nicht weiter nachgegangen werden.

Denn jedenfalls ist den textlichen Aussagen im Regionalplan wie auch den sonstigen zu ihm 109
vorgelegten Unterlagen ein schlissiges gesamtraumliches Planungskonzept zu den BSAB
nicht zu entnehmen. Anhand der Unterlagen kann insgesamt nicht nachvollzogen werden,
was den Regionalrat (seinerzeit Bezirksplanungsrat) maf3geblich dazu bewogen hat, die
BSAB zeichnerisch gerade an den gewéhlten Standorten in der festgelegten Lage und Groélie
darzustellen. Das korrespondiert damit, dass ebenfalls nicht geniigend deutlich wird, was
konkret dazu gefuhrt hat, dass die anderen an sich ebenfalls fur eine Nutzung durch
Abgrabung geeigneten Flachen nicht als BSAB gewahlt worden sind. Dieses Defizit geht zu
Lasten der Wirksamkeit von Kapitel D.2.5 Ziel 1 Satz 5, weil die Wahrung der Anforderungen
des Abwagungsgebots der gerichtlichen Uberpriifung zuganglich und damit, wie ausgefiihrt,
auf der Grundlage einer inhaltlich aussagekraftigen Dokumentation des Wesentlichen
nachvollziehbar sein muss.

Die Erlauterung, bei der Auswahl der BSAB aus den Reservegebieten seien in der Regel die 110
bisher dargestellten Abbaubereiche bzw. grol3ere in Betrieb befindliche Abgrabungen
zugrunde gelegt worden (Erlauterung 1 zu Kapitel D.2.5), deutet darauf hin, dass die Auswabhl
der BSAB im Grundsatz von Flachen ausgegangen ist, die innerhalb zuvor, mithin in friheren
Aussagen der Regionalplanung, als Reservegebiete festgelegt gewesenen Bereichen liegen.
Aus der Lage der BSAB in friiheren Reservegebieten ist fir die Abgrenzung der BSAB und
damit zugleich der Ausschlussflachen indessen schon deshalb kein anforderungsgerechtes
Konzept abzuleiten, weil die konkreten Kriterien fur die Festlegung dieser Reservegebiete
ihrerseits nicht bekannt und damit nicht nachzuvollziehen sind. Kapitel D.2.4 verhalt sich tber
die durch den Regionalplan festgelegten Reservegebiete, nicht tGber die durch ihn in BSAB
"umgewandelten” (friheren) Reservegebiete. Selbst wenn aber unterstellt wird, dass die
Aussagen in Kapitel D.2.4 auch fur die Reservegebiete zutreffen, aus denen die BSAB
bestimmt worden sind, ist nicht zu erkennen, dass mit der Abgrenzung der Reservegebiete
bereits eine einem schlussigen Planungskonzept folgende (Vor-)Auswahl fur die BSAB
verbunden gewesen ist.

Als Grundlage fur die Regionalplanung sowohl hinsichtlich der Reservegebiete als auch 111
hinsichtlich der BSAB standen der Vorbemerkung 3 zu Kapitel D.2.4 zufolge mit der digitalen
Karte der oberflachennahen nichtenergetischen Rohstoffe in NRW Informationen tber
Verbreitung, Beschaffenheit und Méachtigkeit von Rohstoffvorkommen und Lagerstéatten zur
Verfugung. Die Abbauwdurdigkeit der Lagerstatten wurde als veranderbare Bewertung anhand
technischer und wirtschaftlicher Kriterien sowie dem Abbau entgegenstehender Nutzungen,
Funktionen und Planungen betrachtet (Vorbemerkungen 3 bis 6 zu Kapitel D.2.4). Uber die
unterschiedliche Gewichtung der restriktiv wirkenden Raumfunktionen und Bodennutzungen
(Vorbemerkung 7 zu Kapitel D.2.4) geben die Erlauterungen zu Kapitel D.2.4 nur beispielhaft
und nicht flachendeckend Aufschluss. Daraus ergibt sich fur die Abgrenzung der
Reservegebiete nicht mehr als ein - im Wesentlichen das Problem einer sachlich
angemessenen planerischen Auswahl benennender und sehr weit gespannter - abstrakter
Rahmen von Faktoren und Kriterien. Es bleibt offen, welche Flachen tGberhaupt als potentielle
Reservegebiete in die Betrachtung einbezogen worden sind und welche der Kriterien in
welcher Kombination und Abstufung bei der Auswahl der Reservegebiete den Ausschlag
gegeben haben. Auch aus den zum Regionalplan vorgelegten Aufstellungsunterlagen ergibt
sich kein aussagekraftiger Anhalt fir eine in sich schlussige, der positiven und negativen
Komponente der Konzentration mittels der BSAB Rechnung tragende Auswahl schon der
Reservegebiete, sofern sie durch den Regionalplan zu BSAB geworden sind. In der Legende



zur "Grundlagenkarte Abgrabungen™ (Stand 1997) sind Reservegebiete nicht einmal
aufgefuhrt.

Ein hinreichendes schlissiges Planungskonzept fir die Auswahl der BSAB und damit 112
zugleich der Ausschlussflachen ist auch aus Kapitel D.2.5 mit den zugehérigen
Vorbemerkungen und Erlauterungen sowie den zur Entstehung des Regionalplans und
dessen 4. Anderung von der Regionalplanungsbehdrde vorgelegten Aktenvorgangen nicht
abzuleiten. Als abstrakte Auswahlkriterien sind insgesamt zwolf Anforderungen genannt, die
teils positiv und teils negativ gefasst sind und denen die BSAB "prinzipiell" gentigen "sollen"
(Erlauterung 9 zu Kapitel D.2.5). Die einzelnen Kriterien des Katalogs schlie3en jeweils
betrachtliche Wertungs- und Handlungsspielraume ein, und zwar selbst dann, wenn man,
was fragwurdig ist, die Begriffe "prinzipiell" und "sollen" als Regel versteht, die nur unter
engen, nicht naher konkretisierungsbedurftigen Voraussetzungen durchbrochen werden darf.
Sie sind, in sich vielfach durch den Begriff "mdglichst" abgeschwacht, auf wertende
Konkretisierung unter vergleichender Berticksichtigung anderer als BSAB in Betracht
gezogener bzw. zu ziehender Flachen angelegt. Ein Stufen- oder Rangverhaltnis zwischen
den einzelnen Kriterien ist nicht festgelegt. Die nachfolgenden Erlauterungen (Erlauterungen
10 ff. zu Kapitel D.2.5) zur Verdeutlichung der Anforderungen sowie zu deren Anwendung
fuhren punktuell weiter, geben aber ebenfalls nicht hinreichend klar wieder, aus welchen
Grinden gerade die nunmehr dargestellten BSAB ausgewahlt, die tbrigen in Erwagung zu
ziehenden bzw. gezogenen Flachen aber fir Abgrabungen ausgeschlossen worden sind.
Auch insofern ist ein Rangverhaltnis von Auswahlkriterien allein in bestimmter Hinsicht, etwa
bezogen auf den Grundwasserschutz (Erlauterungen 9 Buchst. d, 11), genannt, wahrend in
anderer Hinsicht lediglich auf die - gerade von einer mit Verbindlichkeitsanspruch erstellten
Planung von Konzentrationszonen zu bewaltigende - Aufgabe hingewiesen wird, eine
Abwagung gegenlaufiger Belange vorzunehmen (Erlauterungen 9 Buchst. g bis i, 13), und
von einem vergleichsweise grof3eren Gewicht naturgegebener sowie ortsgebundener
Merkmale gesprochen wird (Erlauterung 14). Das fuhrt hinsichtlich der Schlussigkeit und
Nachvollziehbarkeit des Planungskonzepts nicht entscheidend weiter, zumal eine auch nur
relative Gewichtung, etwa hinsichtlich der Lage abgrabungswiirdigen Materials Uber den
Lagerstatten von Braunkohle (Erlauterung 16), nicht bezogen auf alle Kriterien vorgenommen
worden ist. Der Aspekt der Deckung eines flachenbezogen abgeschatzten Bedarfs an BSAB
(Erlauterungen 9 Buchst. f, 12) ist, was die konkrete Auswahl der BSAB anbelangt,
unergiebig. Die zusammenfassende Aussage, die Bestimmung und Abgrenzung der BSAB
sei nach den behandelten Merkmalen und Kriterien mit dem Ziel erfolgt, der Rohstoffindustrie
ein maglichst konfliktarmes Angebot an wirtschaftlich interessanten Abgrabungsmadglichkeiten
vorzulegen (Erlauterung 14), gibt weder als solche noch unter Berlcksichtigung der Summe
der Erlauterungen insgesamt die fur die Auswahl mafRgeblich gewesenen Erwégungen
genugend deutlich wieder.

Bestatigt wird das durch die im Berufungsverfahren vorgelegte Bewertung der 113
Vorhabenflache in Anwendung der in den Erlauterungen zu Kapitel D.2.5 genannten
Auswabhlkriterien. Die Wirdigung der Vorhabenflache gelangt in der Art einer
Einzelfallanalyse zu dem Ergebnis, der Standort eigne sich aufgrund seines vergleichsweise
hoheren Konfliktpotentials nicht fur eine Darstellung als BSAB. Das beinhaltet eine relative
Bevorzugung anderer, vor allem der als BSAB dargestellten Standorte. Fir diese wie auch fur
die sonstigen Ausschlussflachen ist allerdings eine vergleichbare Heranziehung der
Auswahlkriterien nicht dargetan und nicht zu erkennen. Zudem zeigt der in die Bewertung mit
entscheidendem Gewicht eingegangene Gesichtspunkt der Lage der Vorhabenflache in
einem Agrarbereich mit spezialisierter Intensivnutzung die erhebliche Unscharfe der Auswahl.
Denn dieser Gesichtspunkt ist nicht unbedingt deckungsgleich mit dem in Bezug genommene



Kriterium, dass die BSAB moglichst keine nach Ertragskraft hochwertigen Béden bzw. keine
besonders gute landwirtschaftliche Struktur aufweisen sollen (Erlauterung 9 Buchst. g).

Nichts anderes folgt daraus, dass bei der Auswahl der BSAB aus den Reservegebieten in der 114

Regel die bisher dargestellten Abbaubereiche bzw. gréf3ere in Betrieb befindliche

Abgrabungen zugrunde gelegt worden sind (Erlauterung 1 zu Kapitel D.2.5) und als ein durch

den Landesentwicklungsplan vorgegebenes Kriterium berlcksichtigt worden ist,
Abgrabungen sollten in Zuordnung zu bislang dargestellten Abbaubereichen raumlich

konzentriert werden (Vorbemerkung 1, Erlauterungen 9 Buchst. e, 11). Das Verhéltnis dieser

Gesichtspunkte zu den sonstigen abstrakten Auswabhlkriterien ist unklar. Fraglich ist
insbesondere, ob der raumlichen Konzentration von Abgrabungen im Bereich friherer bzw.
bestehender Abgrabungen oder im Anschluss an bisherige Abgrabungsbereiche strikte oder
doch vorrangige Bedeutung fur die Auswahl der BSAB beigelegt und die Auswahl hierdurch
wesentlich eingeengt bzw. vorgepragt worden ist. Die Formulierung einer "Regel” in der
vorstehend genannten Erlauterung spricht gegen eine solche Annahme. Unterlagen hierzu,

die insbesondere auch Auskunft tber Ausnahmen von der Regel geben, liegen nicht vor. Das
Vorbringen des Beklagten in der mundlichen Verhandlung, die fir eine Darstellung als BSAB

in Betracht gekommenen Erweiterungsflachen hatten aufgrund ihrer den Flachenbedarf
Ubersteigenden Gro3e eine nahere Befassung mit sonstigen Flachen von vornherein
entbehrlich gemacht, rickt das Merkmal des Anschlusses an vorhandene Abgrabungen in
den Rang einer unerlasslichen ("harten") Voraussetzung fur BSAB, der sich so in den

Erlauterungen nicht findet, und gibt keinen Aufschluss Uber das Gewicht und die Handhabung

der sonstigen in den Erlauterungen genannten Kriterien. Im Ubrigen enthielt noch der im

Zeitpunkt der Einleitung des Erarbeitungsverfahrens aktuelle Entwurf (Stand August 1996) zu

Kapitel C.2.5 Erlauterung 11 (nunmehr Erlauterung 11 zu Kapitel D.2.5) zu dem Aspekt der
raumlichen Konzentration Aussagen zu BSAB, die im Anschluss an bisher dargestellte
Abbaubereiche konzipiert waren, und zu solchen, die dartber hinaus neu dargestellt werden
sollten, sowie den Hinweis auf die seinerzeit noch nicht geklarte Frage der flaichenmaliigen
Bedarfsprognose. Dass die spatere Bedarfsprognose dazu gefihrt hat, von neuen
Darstellungen im Sinne des Entwurfs abzusehen, ist den vorliegenden Unterlagen nicht zu
entnehmen.

Versteht man das Vorbringen des Beklagten, in die Auswahlentscheidung seien die
Planungen von betroffenen Abgrabungsunternehmen einbezogen worden, dahin, dass auf
der Grundlage bekundeter betrieblicher Absichten von potentiellen Nutzern der BSAB eine
Vorauswahl dahingehend getroffen worden ist, dass nur solchermalRen bekannt gewordene
Flachen Uberhaupt als BSAB in eine ndhere Betrachtung nach Maf3gabe der in den
Erlauterungen aufgefiihrten Kriterien einbezogen worden sind, hat ein solches Vorgehen
unabhangig von seiner Einbindung in die erklarte Absicht, eine Angebotsplanung zu
unterbreiten (Erlauterung 1 zu Kapitel D.2.5), jedenfalls mangels flachendeckender, also
gesamtraumlicher, Erkundung von Abgrabungsinteressen nicht zu einem die
Ausschlussflachen gesamtraumlich einbeziehenden schliissigen Konzept gefiihrt. Eine
systematische Erfassung der Absichten, Flachen fiir Abgrabungen zu nutzen, oder der
Bereitschatft, als Eigentimer Flachen fur solche Zwecke bereit zu stellen, hat, soweit
ersichtlich, nicht stattgefunden. Die "Grundlagenkarte Abgrabungen” (Stand 1997) gibt
insofern allenfalls lickenhaft und zufallig dadurch Aufschluss, dass sie u. a. bekannte
Antrags- und Optionsflachen sowie abgelehnte Standorte wiedergibt. Eine Beteiligung der
Offentlichkeit, die Unternehmern und Eigentimern Gelegenheit zur Einbringung von
Abgrabungswinschen in das Aufstellungsverfahren des Regionalplans hatte bieten und
moglicherweise einen Ansatzpunkt fur eine Eingrenzung potentieller, in der Folge nach
Mafl3gabe der Auswabhlkriterien naher in den Blick zu nehmender BSAB hétte bilden konnen,
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ist nicht durchgefliihrt worden.

Aus den Vorarbeiten zum Regionalplan lasst sich, soweit Unterlagen hiertiber verfugbar sind, 116
ebenfalls nichts Aufschlussreiches fur die Erstellung und Anwendung eines den gesamten
Raum des Planungsgebiets abdeckenden schlissigen Planungskonzepts zur Auswahl der
BSAB und damit zugleich der Ausschlussflachen ableiten. Die Einrichtung einer mit dem
Thema der BSAB befassten Sonderkommission ergibt als solche insoweit nichts Konkretes,
zumal die Abwéagung letztlich dem Regionalrat (friiher dem Bezirksplanungsrat) selbst oblag.
Uber den Informationsgehalt der "Grundlagenkarte Abgrabungen” hinaus lassen die
Vorentwurfe zu den Kapiteln D.2.4 und D.2.5 die Entwicklung der textlichen Darstellungen
dahingehend erkennen, dass zunehmend ein strikter Ausschluss von Abgrabungen
aulRerhalb der BSAB ins Auge gefasst worden ist. Dass bzw. inwieweit diese Verscharfung
der planerischen Zielsetzung abgestimmt worden ist auf die Erwagungen zur Abgrenzung der
BSAB, ist den Unterlagen nicht zu entnehmen. Die verwaltungsmafiigen Vorlagen zu
Sitzungen der Gremien und die Uber die Sitzungen gefertigten Niederschriften dokumentieren
im Wesentlichen das Zusammentragen von Informationen unter Einbeziehung der
Gebietskorperschaften. Substanzielle Erkenntnisse tber die Grunde fur die Abgrenzung der
BSAB und der Ausschlussflachen vermittelt auch dieses Material nicht. Die
zusammenfassende Wertung des Beklagten, bei der Vorbereitung der Darstellung der BSAB
habe es sich nicht um das starre Abarbeiten eines festgelegten Kriterienkatalogs gehandelt,
sondern um einen komplexen Prozess der Gewinnung, Verarbeitung und Auswertung von
Informationen, bestatigt die Relativitat der Auswabhlkriterien.

Angesichts des hiernach schon unter dem Gesichtspunkt der Verdeutlichung der fir die 117
Abgrenzung der BSAB und der Ausschlussflachen mafigeblich gewesenen Gesichtspunkte
gegebenen Abwéagungsmangels kommt es fur die Wirksamkeit von Kapitel D.2.5 Ziel 1 auf
mdogliche sonstige Unzuldnglichkeiten der Abwagung, insbesondere die insofern seitens der
Klagerin vorgebrachten Aspekte, nicht an.

Der Abwégungsmangel ist auch erheblich im Sinne von 8§ 12 Abs. 3 Satz 2 ROG. Er ist 118
offensichtlich, weil er sich aus Kapitel D.2.5 Ziel 1 des Regionalplans, den zugehdrigen
Vorbemerkungen und Erlauterungen sowie dem Aufstellungsvorgang erschliel3t. Er ist ferner
von Einfluss auf das Abwagungsergebnis gewesen. Die hierzu erforderliche, aber auch
ausreichende nach den Umsténden des Einzelfalls konkrete Moglichkeit eines anderen
Abwagungsergebnisses besteht, weil ein schliissiges gesamtrdumliches Planungskonzept
eine der zentralen Grundvoraussetzungen fir eine Planung ist, die durch eine Konzentration
im Sinne von Kapitel D.2.5 Ziel 1 Satz 5 verbindliche Ausschlusswirkung erzeugen soll.
Aufgrund der Vielschichtigkeit der zu diesem Plansatz angefiihrten abstrakten
Auswahlkriterien bei einem fehlerfreien Planungskonzept zeichnet sich die Mdglichkeit einer
anderen Abgrenzung der BSAB und damit auch der Ausschlussflachen ab. Es gibt des
Weiteren keinen Anhaltspunkt dafur, dass speziell die Vorhabenflache von der Mdglichkeit
einer Darstellung als BSAB ausgenommen ware. Das gilt um so mehr deshalb, weil die der 2.
Anderung des Flachennutzungsplans der Beigeladenen zu 1. zugrunde liegenden
Erwagungen darauf hindeuten, dass fur den stddstlichen Teil des Stadtgebiets der
Beigeladenen zu 1. in einem Vorentwurf zum Regionalplan die Darstellung eines
ausgedehnten Reservegebiets vorgesehen war.

Die nach allem fiir eine Ablehnung der Planfeststellung notwendige fehlerfreie planerische 119
Abwagung enthalt der angegriffene Bescheid des Beklagten vom 10. Marz 2003 nicht.

Soweit der Beklagte in erster Linie angenommen hat, dass das Vorhaben keine tberértliche 120
Bedeutung hat und bauplanungsrechtlich unzulassig ist, weil ihm in Gestalt der Darstellungen



des Flachennutzungsplans und des Regionalplans im Sinne von § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB
offentliche Belange entgegenstehen, gab es aus seiner Sicht fir eine eigene planerische
Abwagung von vornherein keinen Anlass. Er hat sich in diesem Teil der Begriindung des
Bescheides, ausgehend von seiner Auffassung zur Anwendbarkeit von 8§ 35 Abs. 3 Satz 3
BauGB folgerichtig, auf eine "nachvollziehende Abwagung" beschrankt, bei der er gepruft hat,
ob aufgrund besonderer Umstande eine Ausnahme von der regelmafigen
Ausschlusswirkung nach § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB anzunehmen ist. Mit der Verneinung
solcher Umstande schied eine Abweichung von der Regel aus, was den Beklagten zwingend
zu der - eine Abwagung von vornherein hindernden - Erkenntnis fihren musste, dass das
Vorhaben aus Rechtsgriinden nicht planfeststellungsfahig war. Seine Erwagungen in diesem
Zusammenhang, insbesondere die Gegeniberstellung der Folgen einer Zulassung des
Vorhabens fir die Beigeladene zu 1. und einer Ablehnung des Vorhabens fur die Klagerin,
betreffen Ubereinstimmend mit dem Sinn und Zweck einer "nachvollziehenden Abwagung" im
Rahmen der Anwendung von 8 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB allein die VerhaltnismaRigkeit der
Auswirkungen des aus dem Flachennutzungsplan abgeleiteten Verbots von Abgrabungen an
der von der Klagerin geplanten Stelle. Sie sind nicht, was indessen eine planerische
Abwagung charakterisiert, im Ausgangspunkt ergebnisoffen angelegt, sondern setzen das
Entgegenstehen offentlicher Belange als "in der Regel" gegeben voraus. Damit messen sie
den angesprochenen stadtebaulichen Belangen ein Gewicht bei, das ihnen bei einer von
dieser Regel losgeldsten Betrachtung nicht zukommt. Fir die Erwagungen des Beklagten zu
einem atypischen Fall unter dem Blickwinkel der Rechtswirkungen des Regionalplans nach §
35 Abs. 3 Satz 3 BauGB gilt Entsprechendes.

Soweit der Beklagte hilfsweise davon ausgegangen ist, dass das Vorhaben von Uberoértlicher 121
Bedeutung ist, hat er sich zwar im Ansatz von planerischen Erwagungen leiten lassen. Diese
sind jedoch nicht frei von Fehlern.

Die Auffassung des Beklagten, das Vorhaben sei unvereinbar mit Zielen der Raumordnung, 122
trifft nach dem Vorstehenden nicht zu. Sie beeinflusst seine Erwagungen zum Zuriicktreten
der Belange der Klagerin aber, weil die Ablehnung Giber den angenommenen Vorrang der
stadtebaulichen Belange der Beigeladenen zu 1. hinaus tragend auch darauf gestutzt ist, das
Vorhaben sei aus raumplanungsrechtlichen Grinden unzuléassig. Zudem gesteht der
Beklagte dem Flachennutzungsplan der Beigeladenen zu 1. mit seinen Erwagungen zu einer
sonst eintretenden "unwiederbringlichen Verletzung der Planungshoheit" eine Bedeutung zu,
die derjenigen im Sinne von § 35 Abs. 3 Satz 3 BauGB gleichkommt. Das geht, weil die
gemeindliche Planungshoheit von einem planfeststellungsbedurftigen Vorhaben mit
uberdrtlicher Bedeutung im Sinne von § 38 Satz 1 Halbs. 1 BauGB typischerweise berthrt
wird und bei einer - wie hier - auf Verhinderung des Vorhabens abzielenden Bauleitplanung
im Fall der Zulassung des Vorhabens stets "unwiederbringlich” betroffen ist, Uber eine
Berucksichtigung als Belang innerhalb des Geflechts samtlicher abwéagungserheblicher
Belange hinaus. Die Behdrde muss bei der Berlicksichtigung stadtebaulicher Belange gemaf
§ 38 Satz 1 Halbs. 2 BauGB zwar von der stadtebaulichen Situation ausgehen, wie sie u. a.
in den Bauleitplanen konkretisiert wird, und darf nicht eigene stadtebauliche Vorstellungen in
die Abwagung einbringen.

Vgl. BVerwG, Urteil vom 18. Mai 1990 - 7 C 3.90 -, Zfw 1991, 90. 123
Sie darf die stadtebaulichen Belange aber lediglich als Orientierungshilfe 124
- vgl. BVerwG, Urteil vom 4. Mai 1988 - 4 C 22.87 -, a. a. O. - 125
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und nicht so handhaben, dass sie der Sache nach die Bedeutung einer im Fall von § 38 Satz
1 Halbs. 1 BauGB gerade nicht bestehenden zwingenden Bindung der Zulassung des
Vorhabens an gemeindliche Planungen und das gemeindliche Einvernehmen nach § 36
BauGB erlangen. Darauf lauft aber die Wertung des Beklagten hinaus, die mit dem
Flachennutzungsplan bezweckte Konzentration von Abgrabungen werde verfehlt, wodurch
die Planungshoheit der Beigeladenen zu 1. unwiederbringlich verletzt werde. Es kommt
hinzu, dass der Beklagte sich hierbei von der Wirksamkeit der Konzentration der
Abgrabungen durch den Flachennutzungsplan hat leiten lassen, welche sich nach den
vorstehend genannten Anforderungen an eine derartige Planung sowie den bei den
Verwaltungsvorgangen befindlichen Unterlagen zur 2. Anderung des Flachennutzungsplans
aber nicht von selbst versteht. Ferner greift das Vorhaben zwar, wie der Beklagte einbezogen
hat, Gber das bislang zu Abgrabungszwecken genutzte Gebiet dstlich der Bahnlinie hinaus
und in das von solchen Vorhaben im fraglichen Bereich noch freie Gelande westlich der
Bahnlinie ein. Die Wirdigung des Beklagten, der Eingriff erfolge in einen von Abgrabungen
bisher "vollig unbertihrten Bereich", gesteht der Bahnlinie aber eine so tiefgreifende
Trennwirkung zu, dass dieser Gesichtspunkt zumindest eine néhere Befassung und
Erlauterung erfordert hatte.

Ferner hat der Beklagte die Belange der Klagerin nicht vollstandig und zutreffend in die 127
Abwagung eingestellt. Richtig ist, dass das Vorhaben nicht unmittelbar an eine bereits
bestehende Abgrabung angrenzt. Es liegt jedoch in so enger Nahe zu der 6stlich der
Bahnlinie von der Klagerin betriebenen Abgrabung, dass die Klagerin beabsichtigt, die dort
vorhandene Aufbereitungsanlage auch fir das Vorhaben zu nutzen. Die mit dieser
Verkntpfung fur die Klagerin verbundenen technischen und wirtschaftlichen Vorzige der
Vorhabenflache gehen mit der Verweisung auf Bemihungen um einen anderen
Abgrabungsstandort verloren, ohne dass der Beklagte hierauf eingegangen ware. Die
rechtlichen Hindernisse, die der beabsichtigten Inanspruchnahme der
Abgrabungseinrichtungen 6stlich der Bahnlinie nach dem Vorbringen des Beklagten
entgegenstehen, sind im Ablehnungsbescheid nicht angesprochen und nicht von vornherein
unausraumbar. Dass die Klagerin Giberhaupt eine realistische Chance auf eine Abgrabung an
anderer Stelle hat, ist vollig offen, zumal der Beklagte gerade annimmt, die Konzentration von
Abgrabungsvorhaben durch den Flachennutzungsplan und den Regionalplan sei wirksam.
Das der Klagerin als Alternative zum Vorhaben vorgeschlagene "Bemihen” um einen
anderen Standort verdeckt demzufolge, dass sie, wird die Planfeststellung abgelehnt, ihre
wirtschaftlichen Interessen unter Umstéanden ebenfalls "unwiederbringlich” nicht realisieren
kann. Den sich hieraus ergebenden Konflikt zwischen den widerstreitenden Belangen hat der
Beklagte nicht in seiner vollen Tragweite beriicksichtigt.

Der Abwagungsmangel ist auch offensichtlich und auf das Abwagungsergebnis von Einfluss 128
gewesen (8 75 Abs. la Satz 1 VwV{G). Er ergibt sich unmittelbar aus der Begriindung des
ablehnenden Bescheids und den beigezogenen Verwaltungsvorgangen. Die konkrete
Mdglichkeit einer anderen Entscheidung bei fehlerfreier Abwagung besteht, weil der Klagerin
aufgrund ihrer Abgrabungstéatigkeit dstlich der Bahn ein einleuchtendes Interesse an der
Abgrabung gerade am von ihr mit dem Vorhaben vorgesehenen Standort nicht abgesprochen
werden kann und der Standort nach dem oben Gesagten keine ohne Weiteres zu ihren
Lasten durchschlagenden gegenlaufigen Merkmale aufweist, die ihn fur eine Abgrabung als
ganzlich ungeeignet erscheinen lassen. Aus der Lage der flr das Vorhaben
mitzubenutzenden Aufbereitungsanlage 6stlich der Bahnlinie und der mit den dortigen
Eigentumsverhaltnissen zusammenhangenden Frage der Sicherung der wegemaligen
ErschlieRung der Aufbereitungsanlage fir das Vorhaben ergibt sich nichts anderes. Der
Beklagte hat die von der Klagerin mit inrem Planfeststellungsantrag vorgelegten



Antragsunterlagen als fir die rechtliche Beurteilung des Vorhabens vollstandig und
ausreichend angesehen sowie die von ihr unter dem 3. Dezember 2002 zusatzlich
eingereichten - modifizierenden - Unterlagen als nicht entscheidungserheblich ungepruift
gelassen. Es steht auch nicht fest, dass die Aufbereitungsanlage der Klagerin nicht in
tats&chlich und rechtlich hinreichend abgesicherter Weise zur Durchfihrung des Vorhabens
zur Verfigung stehen wird. Soweit hierzu behérdliche Zulassungen Uber die Planfeststellung
fur das Vorhaben hinaus erforderlich sein sollten, ist jedenfalls nicht ausgeschlossen, dass
sie erteilt werden. Dass der Klagerin mit Blick auf die Eigentums- und
ErschlieRungsverhaltnisse das schitzenswerte Interesse an der Erlangung der
Planfeststellung fehlen kénnte, ist nicht ersichtlich.

Die Kostenentscheidung beruht auf § 154 Abs. 2, § 162 Abs. 3 VWGO, die Entscheidung zur
vorlaufigen Vollstreckbarkeit auf § 167 VwGO, 8 708 Nr. 10, 8 711 ZPO.

Die Revision ist nicht zuzulassen, weil die Voraussetzungen von 8§ 132 Abs. 2 VwGO nicht
vorliegen.
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