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Zielabweichungsverfahren auf Antrag der Stadt Illshofen zum Bebauungsplan
»,Nahversorgungszentrum lishofen, 1. Anderung”
Beschluss Uber die Stellungnahme der Verwaltung

Der Regionalverband Heilbronn-Franken wurde mit Schreiben vom 07.05.2026 vom
Regierungsprasidium Stuttgart als nach § 24 Landesplanungsgesetz (LplG) verfahrensfiihrende
Stelle im Rahmen des Zielabweichungsverfahrens zum Bebauungsplan
,Nahversorgungszentrum llshofen, 1. Anderung” gehért. Die Frist zur Abgabe einer
Stellungnahme wurde auf den 19.06.2026 gesetzt, der Regionalverband Heilbronn-Franken
hat um Fristverlangerung bis einschlieBlich 30.06.2026 gebeten. Diese wurde gewdhrt. Die
Stellungnahme der Verbandsverwaltung ist der Vorlage als Anlage 1 beigefiigt. Die Abgabe
der Stellungnahme obliegt laut Organisationssatzung den regionalen Gremien. Die
Stellungnahme deckt sich grundsatzlich mit der Stellungnahme, welche die
Verbandsverwaltung am 29.01.2026 zum Bebauungsplan ,,Nahversorgungszentrum llshofen,
1. Anderung” abgegeben und dem Planungsausschuss am 27.03.2026 zur Kenntnis vorgelegt
hat (Vorlage (PA) 11/166).

Gegenstand des Zielabweichungsverfahrens ist laut Antragsunterlagen der Bebauungsplan
,Nahversorgungszentrum lIshofen, 1. Anderung”, der die Erweiterung der Verkaufsfliche
eines bestehenden Edeka-Markts in nicht integrierter Lage von 1.060 m? auf 1.400 m? zum
Gegenstand hat. Der genaue Sachverhalt ist in der Stellungnahme ausfiihrlich behandelt, die
Lage des Vorhabens ergibt sich aus der als Anlage 2 beigefligten Raumnutzungskarte.
Vorliegend wird die Betroffenheit eines Plansatzes erkannt (hier: Plansatz 2.4.3.2.2
Teilfortschreibung Einzelhandel (TF EZH)), allerdings wird der Plansatz nicht angewandt. Die
Verbandsverwaltung sieht mit Blick auf den Umgang mit dem Regionalplan und den darin
festgelegten Plansdtzen, die im konkreten Anwendungsfall unliebsam sein mdgen, eine
grundsatzliche Bedeutung dieses Verfahrens.

Raumordnung soll nach § 2 Abs. 2 ROG die rdumlichen Voraussetzungen fiir den Erhalt der
Innenstddte und Ortlichen Zentren als Zentrale Versorgungsbereiche schaffen.
Raumstrukturen sind hierbei so zu gestalten, dass die Verkehrsbelastung verringert und
zusatzlicher Verkehr vermieden wird, wobei die Erreichbarkeit von Einrichtungen und
Angeboten der Grundversorgung fiir alle Bevolkerungsgruppen in angemessener Weise zu
gewahrleisten ist. Zu diesem Zwecke wurden in der Region Heilbronn-Franken Plansatze zur
Steuerung grol¥flachigen Einzelhandels in einem transparenten Prozess diskutiert und am
14.06.2024 durch die Verbandsversammlung als TF EZH satzungsbeschlossen. Nach
Genehmigung durch das Ministerium fiir Landesentwicklung und Wohnen wurde die TF EZH
am 15.08.2025 rechtsverbindlich. Dabei war und ist es Ziel der Verbandsverwaltung, alle 111
Kommunen innerhalb des Regionalverbands fair, d. h. regelgerecht, zu behandeln. Aus diesem



Grund wurden zum Beispiel die Kriterien offengelegt, wonach die stadtebauliche Integration
beurteilt werden kann.

Das Zielsystem der raumordnerischen Einzelhandelssteuerung besteht nach
Landesentwicklungsplan 2002 und TF EZH aus vier Zielen der Raumordnung
(Konzentrationsgebot, Kongruenzgebot, Beeintrachtigungsverbot, Integrationsgebot),
ergdanzt um u.a. die Agglomerationsregel sowie Definitionen zu Sortimenten und
stadtebaulich integrierten Standortlagen. Die Erfahrung zeigt, dass die konsequente
Anwendung der Regeln hdufig die Voraussetzung dafiir ist, dass Innenstadtstandorte bzw.
Standorte in den Ortlichen Zentren und wohnortnahe Standorte im Falle von
Einzelhandelsbetrieben der Grundversorgung tGberhaupt erst diskutiert werden. Ohne diese
planerischen Vorgaben wirden weit Uberwiegend Standorte umgesetzt, die aus rein
betriebswirtschaftlicher Perspektive interessanter  sind, wie Standorte in
autokundenorientierter Ortsrandlage, wo z. B. Fragen des Larmschutzes, Fragen zu baulichen
Restriktionen oder zu Grundstiickspreisen nur eine untergeordnete Rolle spielen. Die
regelgemdfle Anwendung der einzelhandelsbezogenen Ziele der Raumordnung sorgt
einerseits fur Verldsslichkeit und einen fairen Umgang, erfordert andererseits aber auch, die
Regeln konsequent und gleichermallen anzuwenden und durchzusetzen. Dies fand in der
Region Heilbronn-Franken bislang statt und reichte bis hin zu Beschlissen der
Verbandsversammlung lber einzelhandelsbezogene Planungsgebote nach § 21 LplG, durch
die Kommunen zu Anderung geltender Bebauungspldne zur Verhinderung einzelhandels-
bezogener ZielverstoRe angehalten wurden.

Dabei ist sich der Regionalverband Heilbronn-Franken dessen bewusst, dass die Sicherstellung
der Grundversorgung gerade im Landlichen Raum mit seiner dispersen Siedlungsstruktur vor
dem Hintergrund der genannten Regeln vor Herausforderungen steht, weshalb in der
Vergangenheit Zielabweichungsverfahren im erforderlichen Fall immer positiv begleitet
wurden.

In den vergangenen zehn Jahren wurden zehn Zielabweichungsverfahren durchgefiihrt. Diese
waren z. B. darin begriindet, dass im Einzelfall noch keine addaquate Versorgung vorhanden
war. In diesen Fallen ist infolge der Zielabweichung ein erstmaliges Angebot entstanden. Auch
in  Fallen einer erheblichen Unterausstattung eines Raumes wurden zwei
Zielabweichungsverfahren positiv begleitet. Hierbei ist darauf hinzuweisen, dass in beiden
Fallen die Unterausstattung derart erheblich war, dass die Unterausstattung auch nach der
Vorhabenverwirklichung infolge der Zielabweichung bestand und nach wie vor Bestand hat.
Daruber hinaus wurden bereits im Vorgriff der TF EZH Zielabweichungen durchgefihrt. In
diesen Zielabweichungsverfahren waren Standorte Gegenstand, die erst im Zuge der TF EZH
als zuldssige Versorgungsstandorte festgelegt werden sollten. Weiterer Gegenstand von
Zielabweichungsverfahren waren Bebauungsplane, die Einzelhandel unbeschrankt zulieRBen
und durch die erstmals Begrenzungen der Verkaufsflaichen und Sortimente festgesetzt
wurden.

Der vorliegende Zielabweichungsantrag weicht in erheblichem Malle von den gesetzten
MaRstaben, die bislang an Zielabweichungen angelegt wurden, ab. Mit Blick auf die
vorgetragenen Argumente stehen bei einer positiven Zielabweichungsentscheidung nicht nur
die Agglomerationsregel, die vom Antragsteller erkannt, aber nicht angewandt wird, zur
Disposition, sondern auch das Konzentrationsgebot und das Integrationsgebot. Die fachliche



Begrindung ist der Stellungnahme in Anlage 1 zu entnehmen. Im Ergebnis ist von einer
erheblichen Prazedenzfallwirkung auszugehen, da sich der Fall lishofen nach Einschatzung der
Verbandsverwaltung auf Uber hundert Bestandsstandorte in der Region Heilbronn-Franken
Ubertragen lasst; bezogen auf Neuansiedlungen steigt die Vorbildwirkung auf eine weit
groRere Zahl. So hat bereits im gegenstandlichen Zielabweichungsverfahren eine
Nachbarkommune angekiindigt, sich auf den Bescheid dieses Zielabweichungsverfahren
berufen zu wollen, um eine aktuell durch den Regionalverband als zielwidrig eingeschatzte
Planung weiterverfolgen zu kénnen.

Auf der anderen Seite wurde die Verbandsverwaltung mehrfach von Kommunen,
Projektentwicklern und Filialbetreibern kontaktiert, die in der Vergangenheit ihre
Ansiedlungen und Erweiterungsvorhaben im Rahmen der Ziele der Raumordnung tatigten
bzw. tdtigen mussten, um eine Einhaltung der einzelhandelsbezogenen Regeln
sicherzustellen. Sie bringen nunmehr ihre Irritation Gber die derzeit diskutierten Standorte
zum Ausdruck. Eine Investitionsentscheidung fiir einen Standort, der im Einklang mit den
Zielen der Raumordnung steht, riickt durch das laufende Zielabweichungsverfahren in ein
neues Licht. Auf weitere derzeit in der Schwebe befindlichen Standortdiskussionen durfte
dieses Verfahren somit ebenfalls ausstrahlen.

Aus der Sicht der Verwaltung des Regionalverbands Heilbronn-Franken verletzt die
Nichtanwendung eines betroffenen Plansatzes des Regionalplans — hier konkret der
Agglomerationsregel, deren Anwendbarkeit und Anwendung im Jahr 2011 durch das
Bundesverwaltungsgericht am Regionalplan Heilbronn-Franken 2020 entschieden wurde —die
Rechte des Regionalverbands Heilbronn-Franken derart, dass eine rechtliche Uberpriifung der
Rechtsposition des Regionalverbands Heilbronn-Franken im Falle einer positiven Bescheidung
durch das Regierungsprasidium Stuttgart erforderlich ware. Dies gilt umso mehr, als dass
dieser Fall iiber die TF EZH hinaus Auswirkungen auf den Umgang mit anderen Plansatzen des
geltenden Regionalplans (wie die Freihaltung Regionaler Griinziige) oder kiinftige
Teilfortschreibungen (wie die Sicherung und Freihaltung von Vorranggebieten zum
Rohstoffabbau) haben kann.

Die Verwaltung des Regionalverbands Heilbronn-Franken kann sich zwar schwer vorstellen,
dass derart offenkundig Uber einen wirksam festgelegten Plansatz hinweggegangen wird,
allerdings wird eine Entscheidung nach § 24 LplG voraussichtlich in oder nach der
Sommerpause fallen, sodass eine erneute Befassung durch die Gremien des Regionalverbands
Heilbronn-Franken innerhalb etwaiger Rechtsmittelfristen voraussichtlich nicht méglich sein
wird. Aus diesem Grund ist es erforderlich, die Verwaltung vorzubereiten, sollte tGber den
Zielabweichungsantrag wider Erwarten positiv entschieden werden.

Der nachstehende Beschlussvorschlag sieht daher nicht nur den Beschluss lber den Entwurf
der Stellungnahme vor, sondern ermachtigt die Verwaltung auch, das rechtliche Vorgehen
gegen eine positive Zielabweichungsentscheidung weiter zu prifen bzw. prifen zu lassen und
gegen eine positive Zielabweichungsentscheidung ggfls. vorzugehen.



Beschlussvorschlag:

1. Die Verbandsversammlung beschlief3t die in Anlage 1 beigefligte Stellungnahme vom
09.06.26 im Zielabweichungsverfahren zum Bebauungsplan ,,Nahversorgungszentrum
lishofen, 1. Anderung”.

2. Die Verbandsversammlung ermachtigt die Verbandsverwaltung, im Falle eines
positiven Zielabweichungsbescheids als Ergebnis des Zielabweichungsverfahrens,
Rechtsmittel gegen die Entscheidung des Regierungsprasidiums Stuttgart einzulegen.

Anlagen:

Anlage 1: Stellungnahme der Verbandsverwaltung vom 09.06.2026 im
Zielabweichungsverfahren auf Antrag der Stadt Illshofen, Bebauungsplan
,Nahversorgungszentrum llshofen, 1. Anderung” einschlieRlich Anlagen

Anlage 2: Auszug aus der Raumnutzungskarte Teilbereich llshofen
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Stellungnahme im Rahmen des Zielabweichungsverfahrens auf Antrag der Stadt lishofen zum
Bebauungsplanverfahren ,,Nahversorgungszentrum lishofen, 1. Anderung”

Sehr geehrte Damen und Herren,

vielen Dank fur die Beteiligung an dem o. g. Verfahren. Der Regionalverband Heilbronn-Franken
nimmt unter Bezugnahme auf die mit Schreiben vom 07.05.2026 zur Verfligung gestellten Un-
terlagen wie folgt Stellung:

Zusammenfassung

Der Regionalverband Heilbronn-Franken halt die beantragte Zielabweichung fiir nicht genehmi-
gungsfahig; die wesentlichen Griinde werden eingangs wie folgt zusammengefasst:

1. Der Antrag stellt ausschlieRlich auf die Erweiterung des Edeka-Marktes von 1.060 m? auf
1.400 m? Verkaufsflache ab. Der Edeka-Markt bildet allerdings gemeinsam mit Lidl, Ross-
mann, KiK, TEDi und TelemediaTec eine Einzelhandelsagglomeration im Sinne von Plan-
satz 2.4.3.2.2 der Teilfortschreibung Einzelhandel (TF EZH). Die Agglomeration umfasst
insgesamt mindestens 4.030 m? Verkaufsfliche fur zentrenrelevante Sortimente. Eine
isolierte Betrachtung einzelner Bestandteile dieser Agglomeration ist raumordnungs-
rechtlich unzuldssig. Die Agglomerationsregel dient gerade dazu, die kumulative Wirkung
mehrerer raumlich zusammenhangender Einzelhandelsbetriebe zu erfassen. Der Zielab-
weichungsantrag ermittelt daher den raumordnungsrechtlich relevanten Sachverhalt un-
zutreffend.

Regionalverband Heilbronn-Franken ¢ Korperschaftdes 6ffentlichenRechts* Am Wollhaus 17 + 74072 Heilbronn
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2. Dem Vorhaben steht nicht nur das Integrationsgebot entgegen. Aus Sicht des Regional-
verbands verst6Rt die Einzelhandelsagglomeration schon heute gegen weitere Ziele der
Raumordnung. Vieles spricht fir einen zusatzlichen Verstol8 gegen das Konzentrationsge-
bot. Die Einhaltung des Kongruenzgebots wurde nicht auf der Grundlage des tatsachlich
relevanten Gesamtstandorts untersucht; sie kann daher derzeit nicht festgestellt werden.
Die beantragte Zielabweichung betrifft damit nicht einen isolierten Zielkonflikt, sondern
einen Sachverhalt, bei dem mehrere zentrale Ziele der Raumordnung berihrt sind.

3. Die Zielabweichung nach § 6 Abs. 2 ROG ist ein Ausnahmeinstrument fir atypische Sach-
verhalte. Eine Zielabweichung ist nur dann zuldssig, wenn sie einen atypischen Einzelfall
betrifft, der bei der Planaufstellung nicht vorhersehbar war, unter raumordnerischen Ge-
sichtspunkten vertretbar ist und die Grundziige der Planung unberihrt lasst. Vorliegend
handelt es sich jedoch nicht um einen atypischen Sachverhalt, sondern um eine typische
Erweiterung eines Lebensmittelvollsortimenters innerhalb einer bestehenden Einzelhan-
delsagglomeration an einem KFZ-orientierten Standort in stadtebaulicher Randlage. Die
zur Begrindung angefiihrten Umstiande (Modernisierungsbedarf, Wettbewerbsdruck,
betriebliche Optimierung und Flachenerweiterung von Edeka) sind nicht aullergewohn-
lich. Sie finden sich bei einer Vielzahl vergleichbarer Standorte. Ein Hartefall fir Edeka ist
ebenfalls nicht erkennbar. Die behauptete Gefahr einer MarktschlieBung wird weder
durch betriebswirtschaftliche Nachweise noch durch die vorgelegte GMA-Analyse selbst
belegt. Im Gegenteil: Der Markt erzielt nach den selbst vorgelegten Unterlagen schon
heute einen erheblichen Teil der prognostizierten Umsatze. Die beantragte Erweiterung
dient danach vor allem der ErschlieBung zusatzlicher Umsatzpotenziale und damit in ers-
ter Linie wirtschaftlichen Interessen. Sie dient nicht der Sicherung des Fortbestands des
Standorts. Die Voraussetzungen fiir eine Zielabweichung sind daher schon unter dem Ge-
sichtspunkt der raumordnerischen Vertretbarkeit nicht erfillt.

4. Die beantragte Zielabweichung hatte weitreichende Auswirkungen tber den Einzelfall
hinaus. In der Region Heilbronn-Franken befinden sich zahlreiche vergleichbare grolifla-
chige oder ,,groRflachigkeitsnahe” Lebensmittelmarkte in stadtebaulich nicht integrierten
Lagen. Eine positive Entscheidung wiirde zwangslaufig als Referenzfall fiir weitere Erwei-
terungs- und Ansiedlungsbegehren herangezogen werden. Die begehrte Zielabweichung
wirde das Integrationsgebot fir bestehende groRflichige Einzelhandelsstandorte in
nicht integrierten Lagen faktisch suspendieren. Sie wiirde damit den Grundziigen der re-
gionalplanerischen Steuerung des Einzelhandels zuwiderlaufen.

Die Voraussetzungen des § 6 Abs. 2 ROG liegen daher nicht vor. Der Regionalverband Heilbronn-
Franken halt fir erforderlich, den Antrag auf Zielabweichung abzulehnen.

Im Einzelnen:

1. Raumordnungsrechtliche Beurteilungsgrundlage

Gegenstand des Zielabweichungsverfahrens ist der Bebauungsplan ,,Nahversorgungszentrum lls-
hofen, 1. Anderung”, der die Erweiterung der Verkaufsfliche eines bestehenden Edeka-Markts
von 1.060 m? auf 1.400 m? zum Gegenstand hat.

Vorliegend ist die Agglomerationsregel nach Plansatz 2.4.3.2.2 TF EZH zu beachten (1.1). Uner-
heblich fir die raumordnungsrechtliche Beurteilung ist dariber hinaus, ob eine



Bestandssicherung, eine Bestandserweiterung oder eine Ansiedlung Gegenstand der Planung ist.
Malgebend sind die Festsetzungen der Bebauungsplane (1.2). Auf dieser Grundlage werden die
Bebauungspldane ermittelt, die der Zielabweichung unter Beriicksichtigung der Agglomerations-
regel zugrunde gelegt hdtten werden missen (1.3).

1.1 Agglomerationsregel nach Plansatz 2.4.3.2.2 TF EZH:
Vorliegend ist die Agglomerationsregel nach Plansatz 2.4.3.2.2 TF EZH zu beachten. Diese lautet
wie folgt:

(1) Mehrere selbstandige, je fir sich nicht groRflachige Einzelhandelsbetriebe sind bei einer
raumlichen Konzentration als Agglomeration anzusehen und damit als grof3flachiger Ein-
zelhandelsbetrieb bzw. als Einkaufszentrum zu behandeln, sofern raumordnerische Wir-
kungen wie bei einem grol¥flachigen Einzelhandelsbetrieb bzw. Einkaufszentrum zu er-
warten sind.

(2) Absatz 1 gilt auch bei einer rdaumlichen Konzentration von einem oder mehreren grol3fla-
chigen Einzelhandelsbetrieben und einem oder mehreren nicht groRflachigen Einzelhan-
delsbetrieben.

Am Vorhabenstandort befinden sich neben Edeka mit Lidl, Rossmann, KiK und TEDi und Teleme-
diaTecin raumlicher Konzentration weitere Einzelhandelsbetriebe. Eine raumliche Konzentration
ist insbesondere dann zu bejahen, wenn:
- die Grundstiicke der Betriebe so aneinandergrenzen, dass ein gemeinsamer Parkplatz be-
trieben werden kann oder
- die Entfernung der Kundeneingange der Einzelhandelsbetriebe kleiner als 150 m ist oder
- die ErschlieBung liber einen gemeinsamen Zubringer erfolgt; abgehend von der frequenz-
bringenden HauptstralRe konnte ein Wegweiser auf die Standortlage verweisen (Wegwei-
serkriterium).

Alle Merkmale fir die raumliche Konzentration sind vorliegend erfillt (siehe Anlage 1). Die
Selbstbezeichnung als ,,Einkaufszentrum llshofen” bestatigt dies. Die raumordnerische Beurtei-
lungsgrundlage ist daher nicht Edeka, sondern die Einzelhandelsagglomeration nach Plansatz
2.4.3.2.2 TF EZH, bestehend aus Edeka (1.400 m?), Lidl (800 m?), Rossmann (700 m?), KiK (575
m?), TEDi (400 m?) und TelemediaTec (155 m? BPLAN) mit in Summe 4.030 m? Verkaufsflache fir
zentrenrelevante Sortimente.

Die Konsequenz der Agglomerationsregel ist, dass ,[s]olche als isolierte Einzelfille gegebenen-
falls fur sich unbedenkliche Vorhaben [...] in ihrem Zusammenhang gesehen werden [missen]”
(Einzelhandelserlass, Seite 10).

Aus dem Anhorungsschreiben geht hervor, dass das Regierungsprasidium Stuttgart (RPS) die Auf-
fassung teilt, wonach die vorliegende Planung Teil einer Agglomeration ist. ,,Der Edeka-Markt
liegt in Agglomerationslage mit den Markten Rossmann, Kik, Tedi und Lidl, welche jedoch nicht
Teil der infrage stehenden Planung sind“ (Anhorungsschreiben, S. 1). Dabei wird zudem festge-
stellt, dass sich der Antrag auf Zielabweichung lediglich auf den Bebauungsplan ,Nahversor-
gungszentrum lishofen, 1. Anderung” beziehen soll, also auf einen Teil der Agglomeration be-
schrankt und KiK, TEDi, Lidl, Rossmann und TelemediaTec (letzter Betrieb fehlt in der Aufzahlung
im Anhorungsschreiben), die ebenfalls Bestandteil der Agglomeration sind, auRen vor lasst.



Eine solche segmentierte Betrachtung einer Agglomeration, in der ein Teil aus der Agglomeration
herausgelost und einer isolierten Betrachtung unterzogen wird, ist jedoch rechtlich nicht zulassig.
Die Agglomerationsregel des Regionalplans Heilbronn-Franken 2020 war Gegenstand héchstrich-
terlicher Rechtsprechung (VGH Baden-Wirttemberg, Urteil vom 21. September 2010 — 3 S
324/08 — Rn 34 ff.; BVerwG, 10. November 2011 - 4 CN 9.10, BVerwGE 141, 144-151, Rn. 6 ff,;
vgl. zur regionalplanerischen Zulassigkeit von Regelungen tber Agglomerationen von Einzelhan-
delsbetrieben auch VGH Baden-Wiurttemberg, Urteil vom 15. November 2012 — 8 S 2525/09 —,
Rn. 45; Beschluss vom 18. Mai 2016 — 8 S 703/16 —, Rn. 10). Sie ist daher Vorbild fiir die Regelung
des Sachverhalts einer Agglomeration. Die TF EZH hat die urspringlich im Regionalplan Heil-
bronn-Franken 2020 verankerte Agglomerationsregel aus dem Grund der Rechtssicherheit wort-
gleich GUbernommen. Eine Agglomeration ist nicht nur festzustellen, die Agglomerationsregel ist
in der Folge auch anzuwenden.

Eine segmentierte Betrachtungsweise entbehrt hingegen jeder Grundlage. Ware das Herauslo-
sen eines Sachverhalts aus der Agglomeration moglich, ware eine Agglomerationsregel tberflis-
sig. SchlielRlich wiirde die Agglomerationsregel in der Folge durch kleinteilige Planungen unter-
laufen werden, indem z. B. Einzelhandelsausschliisse im Gewerbegebiet in separaten Verfahren
Grundstick fur Grundstlick herausgenommen werden.

Der Zielabweichungsantrag beruht daher aus Sicht des Regionalverbands auf einer unzutreffen-
den Bewertung der Rechtslage zur Agglomeration. Infolgedessen wird der fiir die Entscheidung
malgebliche raumordnungsrechtliche Sachverhalt bislang nicht vollstandig ermittelt und bewer-
tet. Dabei ist zu bericksichtigen, dass es sich bei der Entscheidung liber eine Zielabweichung
nicht um eine planerische Gestaltungsentscheidung handelt, sondern um ein Verwaltungsverfah-
ren. Die Zielabweichungsentscheidung ist keine eigenstandige Planungsentscheidung, sondern
eine konditional ausgestaltete Einzelfallentscheidung. Die zustdandige Raumordnungsbehdrde
hat nicht eine neue planerische Konzeption zu entwickeln, sondern zu prifen, ob sich das kon-
krete Vorhaben trotz der Abweichung von einzelnen Zielen der Raumordnung mit der Grundkon-
zeption des Raumordnungsplans vereinbaren ldsst. Voraussetzung einer rechtmaBigen Entschei-
dung ist daher eine vollstandige und zutreffende Ermittlung des entscheidungserheblichen Sach-
verhalts. Hieran fehlt es vorliegend. Der Antrag beschrankt die Betrachtung auf den Edeka-Markt
und blendet die bestehende Einzelhandelsagglomeration aus, obwohl diese die maRgebliche Be-
urteilungseinheit bildet. Damit werden die tatsachlichen und rechtlichen Auswirkungen des Vor-
habens nicht auf der Grundlage des vollstdandig ermittelten Sachverhalts bewertet.

Solange die raumordnungsrechtlich relevante Agglomeration nicht als Beurteilungsgrundlage
herangezogen wird, fehlt es an einer tragfahigen Grundlage fir die Priifung der Voraussetzungen
des § 24 Satz 1 LplG, § 6 Abs. 2 ROG. Eine positive Bescheidung des Antrags scheidet deshalb
nach Auffassung des Regionalverbands aus.

1.2 Bauleitplanung als raumordnungsrechtliche Beurteilungsgrundlage

Die raumordnerische Beurteilung unterscheidet nicht zwischen Bestand und Ansiedlung. Das
Land Baden-Wirttemberg formuliert: ,Bei der raumordnerischen Beurteilung von Erweiterungs-
vorhaben ist auf Warenangebot, Umfang und Auswirkungen des Gesamtbetriebs nach Erweite-
rung abzustellen” (Einzelhandelserlass BW, Seite 15). Aus der Sicht des Regionalverbands wiirde
eine Unterscheidung zwischen Bestand und Ansiedlung zudem gegen die Dienstleistungsrichtli-
nie nach EU-Recht verstofRen (Artikel 16), wonach Dienstleistungserbringern ein diskriminie-
rungsfreier Zugang zum Markt in den Mitgliedsstaaten ermoglicht werden soll




(Niederlassungsfreiheit). Nach Auffassung des Regionalverbands ist dies nur méglich, wenn
Raumordnungsrecht nicht zwischen alteingesessenen Betrieben und hinzutretenden Betrieben
unterscheidet, sondern fir alle Marktteilnehmer in gleicher Weise gilt. Ganz pragmatisch stellt
der Einzelhandelserlass Niedersachsen fest, dass die Ziele der Raumordnung aufgrund von § 1
Abs. 4 BauGB durch die nachfolgende Bauleitplanung zu beachten sind. Ob der Bebauungsplan
einen bestehenden Betrieb Uberplant oder die Genehmigungsgrundlage fiir einen hinzuziehen-
den Betrieb sein soll, ist unerheblich. Entscheidend ist allein, in welchem Umfang Einzelhandel
auf Ebene der Bauleitplane zuldssig ist bzw. zuldssig sein soll.

Entsprechend wird das Zielabweichungsverfahren zugunsten des Bebauungsplans ,Nahversor-
gungszentrum llshofen, 1. Anderung” durchgefiihrt. Aufgrund der falschen Bewertung der
Rechtslage zur Agglomeration, greift diese Betrachtung jedoch zu kurz.

1.3 Raumordnungsrechtliche Beurteilungsgrundlage unter Berucksichtigung der Agglomerations-

regel

Einschlagig fiir die raumordnungsrechtliche Beurteilung sind die Bebauungsplane, die Einzelhan-

delin rdaumlichem Zusammenhang zulassen. Nach unserem Kenntnisstand handelt es sich hierbei

um folgende Bebauungsplane:

- Nahversorgungszentrum llshofen, 1. Anderung:

Der Regionalverband weist darauf hin, dass der Bebauungsplan ,Nahversorgungszentrum
lishofen, 1. Anderung”, zu dessen Gunsten die Zielabweichung erfolgen soll, nicht Be-
standteil der Verfahrensunterlagen ist. Auch wird nicht auf einen bestimmten Stand der
Planunterlagen abgestellt. Die fehlende Verknlipfung des Zielabweichungsverfahrens mit
konkreten Planunterlagen stellt einen Verfahrensmangel dar.

Soweit sich das Zielabweichungsverfahren auf die in der Beteiligung mitversandten Un-
terlagen bezieht und diese nicht verandert worden sind oder gedandert werden sollen, ist
festzustellen, dass die Verkaufsflache durch die Festsetzung einer Verkaufsflachenzahl
vorgenommen wird. Die Verkaufsflachenzahl bestimmt mit einem Faktor, bezogen auf
die GrundstlicksgroRRe, die in den jeweiligen Grundstiicken zuldssige Verkaufsflache. Zu
den grundsatzlichen Schwierigkeiten, die mit der Verkaufsflachenzahl verbunden sind,
verweist der Regionalverband auf die eigene Stellungnahme im Bebauungsplanverfahren.

Im Weiteren geht der Regionalverband davon aus, dass die Festsetzungen das Vorhaben
entsprechend des Vorhabenbeschriebs im Antrag auf Zielabweichungen begrenzen. Zu-
grunde zu legen sind folglich 1.400 m? Verkaufsflache fir Betriebe mit dem Sortiments-
schwerpunkt Lebensmittel.

- Sidéstlicher Ortsrand V, 4. Anderung:
Im Geltungsbereich des Bebauungsplans sind Drogeriemérkte bis 700 m? Verkaufsflache
zulassig.

- Sudostlicher Ortsrand V + VI, 1. Anderung:
Der Regionalverband geht davon aus, dass der Bebauungsplan ,,Stiddstlicher Ortsrand V
+ VI, 1. Anderung” die Genehmigungsgrundlage fiir KiK, TEDi, Lidl und TelemediaTec ist.
Die Inhalte dieses Bebauungsplans sind dem Regionalverband nicht bekannt. Denkbar ist,
dass ein Gewerbegebiet ohne Einzelhandelsausschluss festgesetzt ist, wodurch — soweit
die Baufenster eine entsprechende Bautdtigkeit ermoglichen — mehrere



Einzelhandelsbetriebe sortimentsunabhangig bis 800 m? zuldssig waren. Der Regionalver-
band geht fiir die weitere Beurteilung davon aus, dass eine Gber den genehmigten Be-
stand hinaus gehende Verwertung der Grundstiicke nicht méglich ist. Das sind mit 800 m?
Lidl, 575 m? KiK, 400 m? TEDi und 155 m? TelemediaTec in Summe 1.930 m?. Im Weiteren
wird diese Verkaufsflache als Beurteilungsgrundlage verwendet. An dieser Stelle wird da-
rauf hingewiesen, dass die zuldssige und realisierungsfahige Verkaufsflache mit dieser Be-
trachtung sicher unterschatzt ist.

- Sammelanderung ,Einzelhandelskonzept llshofen”:
Um die vorliegende Einzelhandelsagglomeration herum wurde in den Jahren 2011/2012
unter Hinwirken des Regionalverbands Heilbronn-Franken zentrenrelevanter Einzelhan-
del durch den Bebauungsplan , Einzelhandelskonzept llshofen” ausgeschlossen. Der Be-
bauungsplan wurde bereits beklagt; er ist rechtskraftig (VGH Baden-Wirttemberg, Urteil
vom 08.Februar 2018, 8 S 2446/17).

Im Ergebnis ist eine Agglomeration mit einer Verkaufsflache fiir zentrenrelevante Sortimente von
mindestens 4.030 m? die raumordnungsrechtliche Beurteilungsgrundlage. Die Sortimente teilen
sich in Sortimente der Grundversorgung (1.400 m? + 800 m? + 700 m? = 2.900 m?) und sonstige
zentrenrelevante Sortimente (575 m? + 400 m? + 155 m? = 1.130 m?) auf.

Diese bereits in der Vergangenheit gegen die Ziele der Raumordnung entstandene Einzelhandels-
agglomeration wurde schlieBlich durch einen Einzelhandelsausschluss unter Hinwirken des Regi-
onalverbands Heilbronn-Franken planungsrechtlich gefasst. VerstoRe gegen Konzentrationsge-
bot und Integrationsgebot stehen fiir uns fest. Die Einhaltung des Kongruenzgebots ist nicht ge-
zeigt.

Die vorgesehene Zielabweichung konterkariert die Bemiihungen des Regionalverbands, die ziel-
widrig entstandene Situation abschliefend zu fassen.

2. Zielabweichungsverfahren
Das Zielabweichungsverfahren ist in § 6 Raumordnungsgesetz (ROG) geregelt. Dieser Paragraf
wurde 2023 neu gefasst.

Die Formulierung
,Von den Zielen der Raumordnung kann abgewichen werden [...],“
(ROG 2017, § 6 Abs. 2, 1. Halbsatz)
wurde zu:
,Die zustédndige Raumordnungsbehdrde soll einem Antrag auf Abweichung von einem Ziel der
Raumordnung stattgeben |[...],“
(ROG 2023, § 6 Abs. 2, 1. Halbsatz)

Aus der Gesetzesbegriindung geht hervor, dass diese Anderung insbesondere darauf abzielt, dem
Vorwurf der Europaischen Kommission im Vertragsverletzungsverfahren (Dienstleistungsrichtli-
nie) zu begegnen, der Entscheidungsmalstab bei Zielabweichungsverfahren sei zu intransparent
(BT-Drs.: 20/4823, S.22). Das eingeraumte Ermessen, das der zustandigen Behorde ermdglicht,
eine Zielabweichung trotz Vorliegen der Voraussetzungen abzulehnen, wird durch die Sollformu-
lierung reduziert: Bei Vorliegen der Voraussetzungen soll die Zielabweichung grundsatzlich be-
schieden werden. Verlangt ist, ,[die] Zielabweichung regelhaft zuzulassen” (Raschke u. Roscher



2024, ZfBR, Heft 2, S. 117). Gleichwohl betont die Gesetzesbegriindung auch, dass die Abwei-
chung unter raumordnerischen Gesichtspunkten vertretbar sein und vor allen Dingen die Grund-
zuge der Planung nicht berihrt werden diirfen. Durch die letztgenannten Tatbestandsvorausset-
zungen, die unberihrt bleiben, wird gerade gewahrleistet, dass ein Zielabweichungsverfahren
auch zukinftig auf Einzelfadlle begrenzt bleibt und als allgemeines Instrument zur Plandanderung
nicht zur Verfligung steht (BT-Drs. 20/4823, S. 22).

In diesem Zusammenhang ist es wichtig, zu bemerken, dass nach Kenntnisstand des Regionalver-
bands zu keinem Zeitpunkt unter Verweis auf das eingerdumte Ermessen die Durchfiihrung eines
Zielabweichungsverfahrens und eine damit zusammenhéangende Bescheidung abgelehnt worden
ware — soweit die Voraussetzungen vorlagen. Zudem folgten die Zielabweichungsverfahren aus
den vergangenen Jahren einem kriteriengestiitzten Muster, das regelhaft zur Anwendung kam
(z. B. im Vorgriff auf eine Plandnderung). Insofern ist darauf hinzuweisen, dass der Sachverhalt,
der dem vorliegenden Zielabweichungsverfahren zugrunde liegt, von jenen bisheriger Zielabwei-
chungsverfahren im Zustandigkeitsbereich des Regionalverbands Heilbronn-Franken erheblich
abweicht.

Vor dem Hintergrund, dass sich an den Voraussetzungen fiir die Zulassung einer Zielabweichung
nichts gedandert hat, ware eine positive Bescheidung deshalb inkonsequent und mit Blick auf die
Folgewirkungen aufgrund der Selbstbindung der Verwaltung, in dhnlichen Fallen dieselbe Ent-
scheidung zu treffen, in hochstem Mal3e problematisch.

Das Schrifttum weist zwar auf die Gefahr hin, dass ,,die raumordnungsrechtliche Abwagungsent-
scheidung nach § 7 Abs. 2 ROG erschiittert wird, wenn die im Wege der Abwagung zum Teil mih-
sam erarbeiteten planerischen Kompromisse durch § 6 Abs. 2 ROG zur individuellen Disposition
gestellt sind. Dies kann letztlich den gesamten Raumordnungsplan gefdhrden.” (NK ROG/Kment,
2. Aufl. 2026, ROG § 6 Rn. 9), allerdings erwartet der tiberwiegende Teil der Veroffentlichungen
unter Verweis auf die unverdanderten Zulassungsvoraussetzungen kein Ansteigen der Zielabwei-
chungen (so z. B. Eckhardt 2024, ZfBR, Heft 23, S. 1779), sondern vielmehr einen Anstieg der
verwaltungsgerichtlichen Entscheidungen (Kiimper 2023, ZfBR, Heft 7, S. 633).

In der Tat ist die Frage klarungsbedirftig, unter welchen Gegebenheiten die Voraussetzungen fir
eine Zielabweichung vorliegen und in welchen nicht. Bislang war die Frage nach Kenntnisstand
des Regionalverbands nicht Gegenstand hochstrichterlicher Rechtsprechung (Kiimper 2023,
ebd.)

Die Voraussetzungen fir die Zielabweichung sind gesetzlich durch unbestimmte Rechtsbegriffe
wie folgt normiert:

1. unter raumordnerischen Gesichtspunkten vertretbar

2. die Grundzige der Planung werden nicht beriihrt
Vorliegend soll das Integrationsgebot durch die Zielabweichung tiberwunden werden. Aufgrund
der falschen Bewertung der Rechtslage zur Agglomeration, wurde allerdings der weitere Zielver-
stolR gegen das Konzentrationsgebot nicht erkannt und ein weiterer moglicher ZielverstoR gegen
das Kongruenzgebot nicht addaquat untersucht. Doch selbst unter isolierten Bedingungen ware
die Zielabweichung abzulehnen, da die Voraussetzungen fiir eine Zielabweichung (raumordneri-
sche Vertretbarkeit und Vereinbarkeit mit den Grundziigen der Planung), insbesondere aufgrund
der typischen Fallgestaltung mit hoher Prazedenzwirkung, aus unserer Sicht nicht vorliegen. Dies
begriindet sich im Einzelnen wie folgt:



2.1 Raumordnerische Vertretbarkeit:

Eine Zielabweichung ist unter raumordnerischen Gesichtspunkten vertretbar, wenn der durch
die Abweichung angestrebte Zustand mit den Grundentscheidungen der Raumordnung noch ver-
einbar ist und im Rahmen eines rechtmaligen Planungsverfahrens hatte festgelegt werden kon-
nen. Maldgeblich ist, ob der durch die Zielabweichung entstehende Zustand seiner Art nach plan-
bar gewesen wadre und damit innerhalb des raumordnungsrechtlichen Steuerungssystems liegt.
Die Zielabweichung darf nicht dazu dienen, Ergebnisse zu ermdéglichen, die auf dem Weg einer
rechtmaligen planerischen Entscheidung nicht erreichbar waren. Andernfalls bestiinde die Ge-
fahr, dass die Anforderungen an die Raumordnungsplanung im Wege der Zielabweichung um-
gangen werden (vgl. z. B. NK ROG/Kment, 2. Aufl. 2026, ROG § 6 Rn. 79 m.w.Nw.)

Da der Plangeber mit dem Zielsatz eine abschlieRend abgewogene Entscheidung getroffen hat,
ist die Zielabweichung ,ein Ausnahmeinstrument fir atypische Einzelfalle, die bei der Planauf-
stellung (noch) nicht erkennbar waren.” (Priebs in: STN der ARL zur Modernisierung des Stadte-
bau- und Raumordnungsrecht, 29.04.2026). Das Bundesverwaltungsgericht stellt ebenfalls auf
den Begriff der ,Atypik” ab (BVerwG, Beschluss vom 13. November 2012 — 4 B 21.12 —, Rn. 4).
Der Verwaltungsgerichtshof Baden-Wirttemberg spricht von ,besonders gelagerten Einzelfal-
len”, in welchen die Anwendung der abstrakten Zielfestlegung zu einem unverhaltnismafigen
,Hartefall” fiir die Gemeinde fuhrt (vgl. VGH Baden-Wirttemberg, Urteil vom 15. November 2012
— 85 2525/09 —, Rn. 52 und Urteil vom 5. Marz 2014 — 8 S 808/12 —, Rn. 35: ,Zudem tragt die
Moglichkeit der Zielabweichung gemaR § 6 Abs. 2 ROG Hartefallen und damit dem Grundsatz der
VerhaltnismaRigkeit Rechnung®). Auch die Gesetzesbegriindung zur ROG-Novelle 2023 stellt klar,
dass die Zielabweichung ,,auch zukinftig auf Einzelfalle begrenzt bleibt” (BT-Drs.: 20/4823, S. 22).

Einigkeit besteht in allen Naherungen zum Sachverhalt dariiber, dass der zur Zielabweichung ste-
hende Gegenstand einer Besonderheit bedarf, die ihn von anderen Fallen unterscheidet. Im Er-
gebnis darf aus Sicht des Regionalverbands durch die Kriterien, die eine Zielabweichung im Ein-
zelfall begriinden, kein Sachverhalt erfasst sein, der regelmaRig auftritt und in der Folge geeignet
ist, das festgelegte Ziel zu unterlaufen. Die Zielabweichung setzt somit voraus, dass angenommen
werden kann, dass der zu beurteilende Sachverhalt ein Einzelfall ist und kein Sachverhalt, der in
einer Vielzahl auftritt. Nach Kenntnisstand des Regionalverbands hat eine solche Prifung nicht
stattgefunden.

In Vorgesprachen verweist das RPS darauf, dass das Integrationsgebot in Kleinzentren und nicht-
zentralen Orten anders zu beurteilen sei als in Unter-, Mittel- und Oberzentren, da im einen Fall
Plansatz 2.4.3.2.6 Abs. 1 TF EZH bzw. Plansatz 3.3.7.2 Landesentwicklungsplan (LEP) einschlagig
sei und im anderen Fall Plansatz 2.4.3.2.6 Abs. 2 u. 3. TF EZH. Mit Blick auf Plansatz 2.4.3.2.6 Abs.
1 TF EZH, der Plansatz 3.3.7.2 LEP entlehnt ist, seien die an ein Zielabweichungsverfahren gerich-
tete Hiirden niedriger.

Der Regionalverband halt die Diskussion um die Hohe von Hiirden nicht fiir zielflihrend, entschei-
dend ist die Befassung mit der Hirde selbst. Das vorgetragene Argument ist formaler Natur und
tragt in keiner Weise zur Beantwortung der Frage bei, ob die Voraussetzungen, die an eine Ziel-
abweichung gerichtet sind, vorliegen oder nicht. In beiden Anwendungsfallen ist sicherzustellen,
dass die Zielabweichung im beantragten Sachverhalt erstens raumordnerisch vertretbar ist und
zweitens die Grundziige der Planung nicht berihrt werden. Erst die daran ankniipfende Argu-
mentation ist inhaltlicher Natur.



Sollte aus der Tatsache im Vergleich der Anwendungsfalle tatsachlich — mit Kriterien hinterlegt —
eine unterschiedliche Behandlung von Unter- und Mittelzentren sowie dem Oberzentrum auf der
einen Seite und Kleinzentren und nicht-zentralen Orten auf der anderen Seite erwachsen, musste
der Regionalplan entsprechend angepasst werden. Der Regionalverband Heilbronn-Franken
strebt an, dass fiir alle Stadte und Gemeinden in der Region Heilbronn-Franken bei Zielabwei-
chungen vom Integrationsgebot dieselben Malistdbe angelegt werden. Eine Anpassung der TF
EZH zur Klarstellung wird derzeit im Zuge der anstehenden 21. Anderung des Regionalplans ge-
prift.

Die dem Regionalverband bislang nur miindlich benannten Kriterien zur Bestimmung des Einzel-
falls bzw. der Besonderheit sind untauglich. Sie stehen im Widerspruch zum Willen des Plange-
bers. Die ausfiihrliche Befassung findet sich in Anlage 2 zur Stellungnahme. Auch zur o. g. Diffe-
renzierung zwischen Unter- und Mittelzentren sowie dem Oberzentrum auf der einen Seite und
Kleinzentren und nicht-zentralen Orten auf der anderen Seite nimmt der Regionalverband darin
ausfuhrlich Stellung.

Aus Sicht des Regionalverbands handelt es sich vorliegend um eine vollkommen typische Situa-
tion. Gegenstand der Antragstellung ist ein typischer Lebensmittelvollsortimenter, der sich im
Zusammenhang einer typischer Agglomerationslage befindet. Der Standort befindet sich dabei
in typischer autokundenorientierter, stadtebaulicher Randlage, die das Integrationsgebot er-
fasst, um die Ausweisung, Ansiedlung und Erweiterung von EinzelhandelsgrolRprojekten auszu-
schliellen. Der Begriff EinzelhandelsgrolRprojekt ist durch Plansatz 2.4.3.2.2 TF EZH um den Un-
terfall der Agglomeration erweitert (vgl. BVerwG, Urteil vom 10. November 2011 —4 CN 9/10 —,
BVerwGE 141, 144-151, Rn. 6).

SchlieBlich ist auch ein Hartefall nicht zu erkennen. Die in der Antragstellung vorgetragene Be-
flrchtung, der Markt konne schlieBen, kann nicht geteilt werden. Hierfiir gibt es keine Anhalts-
punkte. Der Markt wirkt modern und wettbewerbsfahig. Vielmehr geht selbst die dem Antrag
beigefligte GMA-Untersuchung davon aus, dass der bestehende Edeka-Markt bereits heute eine
Umsatzleistung von rund 6,6 Mio. EUR erzielt. Duch die Erweiterung soll diese Umsatzleistung
auf rund 7,5 Mio. EUR gesteigert werden. Das zusatzlich erschlieBbare Umsatzpotenzial belduft
sich damit nur auf ca. 0,9 Mio. EUR. Zugleich stellt das Gutachten ausdrticklich fest, dass die be-
reits heute erzielten Umsatze auch kiinftig gebunden bleiben werden, da sich weder die generel-
len Standortbedingungen noch das Kundeneinzugsgebiet grundlegend verdandern. Wenn aber
schon nach diesen Annahmen, die dem Antrag zugrunde liegen, der weit (iberwiegende Teil des
Umsatzes unabhdngig von der Erweiterung dauerhaft erzielt wird und nur zusatzliche Umsatzpo-
tenziale erschlossen werden sollen, lasst sich daraus eine Existenzgefdahrdung des bestehenden
Betriebs offensichtlich nicht ableiten. Die Erweiterung mag aus betriebswirtschaftlicher Sicht
wiinschenswert sein; sie erscheint jedoch nicht als Voraussetzung fiir den Fortbestand des Stand-
orts. Die behauptete Schliefungsgefahr bleibt spekulativ. Sie wird weder durch betriebswirt-
schaftliche Nachweise noch durch die vorgelegte Marktanalyse belegt.

Der Standort ist aufgrund der unmittelbaren Anbindung an den tberértlichen Verkehr betriebs-
wirtschaftlich attraktiv. Selbst im worst-case, einer SchlieBung von Edeka, ist davon auszugehen,
dass die im Moment zulédssige Verkaufsflache von rd. 1.000 m? sofort von der Konkurrenz tiber-
nommen wiirde. Die Grundversorgung bliebe selbst im Falle einer FilialschlieBung grundsatzlich
gesichert. Eine Markterkundung, die ein fehlendes Interesse am Standort dokumentieren wiirde,
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existiert nicht. Vielmehr ist von einem betriebswirtschaftlich sehr attraktiven Umfeld auszuge-
hen, was die Erweiterungsbegehren von Edeka und LidI* (ebenfalls Teil der Agglomeration) na-
helegen. Eine SchlieBung ist jedenfalls an autokundenorientierten, frequenzstarken Standorten
baden-wiirttembergweit nicht bekannt.

Nicht verkannt werden soll jedoch die Tatsache, dass Wohnbebauung in der Nahe ist:

Das Gutachten der GMA stellt auf Seite 13 dar, dass rd. ein Drittel der Einwohner der Kernstadt
in einer fulllaufigen Entfernung von 800 m lebe. Es ist darauf hinzuweisen, dass die gekennzeich-
nete Flache ein Drittel der Kernstadt umfassen mag, aber vermutlich kaum ein Drittel der Wohn-
bevolkerung der Kernstadt erfasst, da grofSe Teile der Kennzeichnung ein Gewerbegebiet und
lockere Einzelhausbebauung umfasst. KI (Chat-GPT und Co-Pilot) schatzt die Einwohnerzahl auf-
grund der Bebauung auf 350 bis 500 Einwohner im gekennzeichneten Bereich. Insgesamt belauft
sich die Einwohnerzahl llshofens nach Angaben des Statistischen Landesamtes zum 31.12.2024
auf 6.990 Einwohner. Die genaue Einwohnerzahl der Kernstadt ist nicht bekannt, so dass die gut-
achterliche Angabe an dieser Stelle zu hinterfragen ist.

In den Blick zu nehmen ist hierbei zudem, dass am Standort mit Edeka (laut Gutachten der GMA:
rd. 7,5 Mio. EUR Umsatz), Lidl (unter den Annahmen des Gutachtens — durchschnittlicher Fili-
alumsatz abziglich 5 % wg. Standortbedingungen: 7 Mio. EUR Umsatz) und Rossmann (laut Gut-
achten Junker + Kruse: 3,3 Mio. EUR Umsatz) etwa 18 Mio. EUR Umsatz mit Sortimenten der
Grundversorgung erzielt werden. Der Anteil daran, der aus dem o. g. fulllaufigen Bereich maximal
erzielbar ware, liegt, gemessen an der Kaufkraft und den durchschnittlichen Pro-Kopf-Ausgaben
fir Lebensmittel und Drogeriewaren, zwischen 7 und 9 %. Das Umweltzentrum Kreis Schwabisch
Hall (NABU) teilt im Zuge der Unterrichtung im Verfahren der TF EZH seine Erfahrung mit dem
Einkaufszentrum llshofen mit, ,,welches wohl ortsnah liegt, aber im Endeffekt doch so ungtinstig,
dass ein groBer Teil der llshofer Bevolkerung doch mit dem Auto anfahrt.” Aus unserer Sicht liegt
diese Beobachtung an der geringen Bedeutung der wohnortnahen Bevdlkerung flir den Standort
bzw. am Missverhaltnis zwischen Umsatztatigkeit am Standort und Kaufkraft im fuRlaufigen Ein-
zugsbereich. Gemessen am fullldufig erzielbaren Nachfragepotenzial (500 Einwohner, keine Be-
riicksichtigung von Streuumsatzen) ist eine Erweiterung weder erforderlich noch ist ein Hartefall
begrindet.

2.2 Vereinbarkeit mit den Grundziigen der Planung

Die Grundziige der Planung sind beriihrt, wenn die Zielabweichung die tragenden Wertungen
und Steuerungsentscheidungen des Raumordnungsplans in Frage stellt. Entscheidend ist nicht
der Umfang der Abweichung im Einzelfall, sondern ihre Bedeutung fiir die Planungskonzeption
insgesamt. Je starker die Abweichung geeignet ist, die dem Plan zugrunde liegende Interessen-
balance zu verschieben oder vergleichbare Abweichungsbegehren nach sich zu ziehen, desto
eher sind die Grundziige der Planung betroffen. Eine erhebliche Prazedenzwirkung kann daher
ein gewichtiges Indiz dafiir sein, dass die beantragte Zielabweichung nicht mehr vom planeri-
schen Wollen gedeckt ist, sondern nur mi Wege einer Plandnderung bewaltigt werden kann (s.
dazu NK ROG/Kment, 2. Aufl. 2026, ROG § 6 Rn. 81 ff., insbesondere 84)

Insoweit sind die Vorbildwirkungen in den Blick zu nehmen: Mit rund 4.030 m? Verkaufsflache ist
der Standort in llshofen einer der groBten Einzelhandelsstandorte in stdadtebaulich nicht

1 Zur Lidl-Erweiterung siehe auch Seite 11 u. 14
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integrierter Lage in der Region Heilbronn-Franken. Der Umfang der Abweichung, die das raum-
ordnungsrechtlich regelhaft Zuladssige (800 m?2) in nicht-integrierten Standortlagen um das Fiinf-
fache Ubersteigt, ist derart erheblich, dass im Falle einer positiven Zielabweichung die schiere
GrolBe eines Vorhabens und das Missverhadltnis zum planerisch angestrebten Zustand kiinftig
kaum mehr einem Begehr auf Zielabweichung entgegengehalten werden kdénnen.

Rund 1.130 m? Verkaufsflache entfallen beim vorliegenden Vorhaben auf sonstige zentrenrele-
vante Sortimente (solche, die nicht der Grundversorgung zuzuordnen sind). Hierbei handelt es
sich um eine GroRe, die nach Plansatz 3.3.7 Satz 1 LEP in Verbindung mit Plansatz 3.3.7.2 LEP und
mithin nach Plansatz 2.4.3.2.6 Abs. 2 TF EZH ausschlieBlich in den Vorranggebieten flir zentren-
relevante EinzelhandelsgroRprojekte zuldssig wire. Selbst das Uberschreiten der Schwelle zur
GroRflachigkeit (800 m? Verkaufsflache) eines Vorhabens bei den klassischen zentrenrelevanten
Sortimenten ware in der Folge keine Begriindung mehr, eine Zielabweichung abzulehnen.

In der Region Heilbronn-Franken sind nach der Erhebung des Biiros Acocella/Baumeister/Junker
+ Kruse i. A. des MLW BW aus dem Jahr 2023 260 Lebensmitteleinzelhandelsbetriebe groRer
600 m? Verkaufsflache vorhanden. Der Regionalverband hat fir die Auswertung eine GroRe von
600 m? Verkaufsflache gewahlt, da diese Betriebe bei einem Erweiterungsvorhaben voraussicht-
lich Gber die Schwelle der GroRflachigkeit (800 m?) treten und in der Folge regelmaRig die Ziele
der Raumordnung zu beachten haben. Von diesen 260 Lebensmitteleinzelhandelsbetrieben be-
finden sich 159 in stadtebaulich nicht integrierter Standortlage (Einschatzung: Acocella/Baumeis-
ter/Junker + Kruse i. A. MLW BW 2023).

Da Raumordnung zwischen Bestand und Ansiedlung keinen Unterschied macht, sondern lediglich
das im Bebauungsplan Zulassige zu beurteilen hat, kdnnen sich aus Sicht des Regionalverbands
auch Neuansiedlungswillige auf die hier gewahrte Zulassung berufen, was die Zahl der moglichen
Falle, die sich auf diese Zielabweichung, so sie positiv beschieden werden sollte, berufen kénnen,
weiter erh6hen wird.

Bereits in diesem Verfahren hat sich aus den beteiligten Nachbarkommunen ein Interessent ge-
meldet. Zudem ist davon auszugehen, dass sich die Firma Lidl, die am Standort auf mindestens
1.000 m? Verkaufsflache erweitern méchte und mit diesem Erweiterungswunsch in der Vergan-
genheit bereits gerichtlich scheiterte (s. u.), im Falle einer positiven Bescheidung ebenfalls auf
dieses Verfahren berufen wird und eine Zielabweichung beantragen kénnte, die dann kaum noch
zu versagen ware.

Der Regionalverband halt die Prazedenzfallwirkung fir erheblich und weist auf die Gefahr hin,
dass im ,,Fahrwasser” der Argumentation fiir diese Zielabweichung ohne Weiteres begriindet er-
scheinen konnten. Dies konnte im Ergebnis zur weitgehenden Funktionslosigkeit des Integrati-
onsgebots flhren.

2.3 Prifung von Konzentrationsgebot, Beeintrachtigungsverbot und Ziele der Raumordnung

Wenn einem Vorhaben mehrere Ziele der Raumordnung entgegenstehen, dann liegt der Ver-
dacht nahe, dass die Grundziige einer Planung mehr als nur bertihrt sind und eine Zielabweichung
nicht in Betracht kommt. Denn je tiefer die Abweichung in die Interessenbalance der Planung
eingreift, desto eher liegt der Schluss auf eine Anderung der Planungskonzeption nahe, die nur
im Wege der (Um-)Planung moglich ist (NK ROG/Kment, 2. Aufl. 2026, ROG § 6 Rn. 83). Insoweit
kann auf die MaRstdabe der Rechtsprechung zur baurechtlichen Befreiung nach § 31. Abs. 2 BauGB
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und der dort ebenfalls genannten Tatbestandsvoraussetzungen des Nicht-Berlihrt-Seins der
»@rundziige der Planung” zuriickgegriffen werden. Bei der Frage, wann eine Befreiung mit den
offentlichen (bodenrechtlichen) Belangen vereinbar ist, ldsst sich verallgemeinernd sagen, dass
»der Schluss, eine Befreiung sei mit den offentlichen (bodenrechtlichen) Belangen nicht verein-
bar, umso naher liegt, je tiefer die Befreiung in das Interessengeflecht einer Planung eingreift”
(BVerwG, Urteil vom 9. Juni 1978 — IV C 54.75 —, BVerwGE 56, 71-79, Rn. 28).

Das ist hier der Fall, weil tief in die Interessenbalance der Planung eingegriffen wird, wenn wie
hier mehrere Ziele der Raumordnung entgegenstehen:

Beurteilungsgrundlage ist fiir jedes Ziel die Einzelhandelsagglomeration, bestehend aus Edeka,
Lidl, Rossmann, KiK, TEDi und TelemediaTec mit insgesamt rd. 4.030 m? Verkaufsflache.

Konzentrationsgebot

In Kleinzentren und nicht-zentralen Orten sind zentrenrelevante EinzelhandelsgroRprojekte un-
zuldssig. Nach Plansatz 3.3.7 LEP dirfen zentrenrelevante EinzelhandelsgroRprojekte in der Regel
nur in Unter-, Mittel- und Oberzentren ausgewiesen, errichtet oder erweitert werden. Diese Re-
gelung ist in Plansatz 2.4.3.2.3 Abs. 1 TF EZH nachrichtlich Gbernommen.

Ein Vorhaben (Agglomeration), das mindestens 1.130 m? zentrenrelevante Sortimente umfasst,
die nicht der Grundversorgung zuzuordnen sind, ist im Kleinzentrum lishofen nicht zulassig. Be-
reits hieraus ergibt sich ein Verstol3 gegen das Konzentrationsgebot.

Fiir Sortimente der Grundversorgung sieht der LEP nur dann eine Ausnahme vor, wenn sie zur
Sicherung der Grundversorgung geboten sind.

Die Anforderung an die Ausnahme vom Konzentrationsgebot, die der LEP einem Vorhaben zur
Sicherung der Grundversorgung somit geschaffen hat, liegt aus unserer Sicht nicht vor. Nach der
Begriindung des Plansatzes 2.4.3.2.3 Abs. 1 TF EZH kann das ,,Gebotensein” dann begriindet wer-
den, wenn

a) noch keine Grundversorgung vorhanden ist,

b) eine wesentliche Versorgungsliicke festzustellen ist, die geschlossen wird, oder

c) eine raumliche Verbesserung der Versorgung gelingt.

Vorliegend lohnt allenfalls eine Befassung mit einer moglichen wesentlichen Versorgungsliicke:
Die Berechnung der Verkaufsflachenausstattung ist im vorgelegten Gutachten fehlerhaft. Das
Konzentrationsgebot spricht eindeutig von Grundversorgung und nicht von Lebensmittelmark-
ten. Plansatz 2.4.3.2.1 TF EZH bestimmt die Grundversorgung mit Lebensmitteln, Genussmitteln,
Getranken sowie Drogeriewaren/Kosmetik. Der GMA ist diese Sortimentsbestimmung aufgrund
eigener Mitarbeit bei der TF EZH bekannt. Laut vorliegenden Unterlagen besteht fiir den Droge-
riemarkt Baurecht fir eine Verkaufsflache von 700 m2. Diese sind in die Berechnung einzustellen.
Im Ergebnis wird das im vorgelegten Gutachten errechnete Entwicklungspotenzial von 250 bis
300 m? bereits durch den Bestand deutlich Gberschritten.

Soweit der Bundeswert Drogeriemarktverkaufsflachen nicht enthalt, wie es FuBnote 15 auf S. 8
des Zielabweichungsantrags nahelegt, ist er im vorliegenden Fall ungeeignet, um als MaRstab fir
eine Unterausstattung herangezogen zu werden. Untersucht werden musste die Ausstattung mit
Sortimenten der Grundversorgung einschlieBlich Drogeriewaren/Kosmetik bzw. einschlieRlich
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Drogeriemarkten. In der Region Heilbronn-Franken ergibt dies einen Durchschnitt von rd.
510 m?/1.000 EW und fir llshofen von 570 m?/1.000 EW (Acocella/Baumeister/Junker + Kruse,
Erhebung des Nahversorgungsangebotes und des grof3flachigen Einzelhandels i. A. MLW BW im
Jahr 2023). Selbst wenn Drogeriemarkte aus der Rechnung herausgenommen wiirden, lage die
Verkaufsflachenausstattung mit 480 m2/1.000 EW in llshofen immer noch Giber dem Durchschnitt
von rund 460 m?/1.000 EW in der Region Heilbronn-Franken. Ganz gleich also, ob man die Ver-
kaufsflachenausstattung unter Beriicksichtigung oder Auslassung von Drogeriemarkten berech-
net: Die durchschnittliche Verkaufsflachenausstattung des Kleinzentrums Illshofen liegt immer
Uber dem Durchschnitt der Region Heilbronn-Franken.

Der aus unserer Sicht malRgebliche Wert einschlieflich Drogeriemarkten (vgl. auch VGH Baden-
Wirttemberg, Urteil vom 20. Oktober 2022 — 3 S 3017/20 —, Rn. 96 ff.), die mitzubertcksichtigen
sind, ist llshofen Giberdurchschnittlich versorgt. Es ist weder eine Unterausstattung noch das Be-
stehen einer wesentlichen Versorgungsliicke erkennbar. Die Gefahr eines Wegbrechens der
Grundversorgung ist nicht zu erkennen (s. o.).

Qualitative Aspekte beriihren Fragen der Betriebsfiihrung. Raumordnungsrechtliche Festlegun-
gen und bauplanungsrechtliche Festsetzungen beziehen sich auf die Nutzungsart. Einzelhandels-
nutzungen werden im Baurecht nach Verkaufsflache und Sortiment differenziert. Nicht mafRgeb-
lich sind qualitativ bezogene Aspekte der Betriebsfiihrung. Ein Bebauungsplan kann z. B. nicht
festsetzen, dass ein Betrieb eine bestimmte Anzahl Artikel bereithalten muss, damit er als Voll-
sortimenter qualifiziert werden kann. Hierfir fehlt die Ermachtigungsgrundlage. Eine Unterschei-
dung zwischen Vollsortimenter und Discountmarkt ist weder raumordnungsrechtlich noch bau-
planungsrechtlich moglich. Irrefiihrend ist daher auch die Aufbereitung der Verkaufsflachenaus-
stattung von Kleinzentren im Bereich Lebensmittelvollsortiment auf S. 9 des Antrags. Hierauf
kommt es schlicht nicht an.

Zum Begriff der Grundversorgung nach dem Konzentrationsgebot zahlt weder, ,dass besonders
viele Produktarten zur Verfiigung stehen, [...], noch, dass von einer Produktart (wie [...]) Ange-
bote verschiedener Hersteller oder auch in Bio-Qualitat zur Verfliigung stehen.” (VGH Baden-
Wirttemberg, Urteil vom 20. Oktober 2022 —3 S 3017/20 —, Rn. 97). Selbst eine ,, Abstufung” des
Vollsortimenters zu einem Discounter, wie auf S. 4 des Zielabweichungsantrags befiirchtet,
wirde die Grundversorgung nach dem Begriffsverstandnis, das dem Konzentrationsgebots zu-
grunde liegt, somit nicht gefahrden. Die gutachterliche Bewertung, dem Edeka-Markt kime ,,eine
wichtige Funktion im Hinblick auf eine umfassende Grundversorgung der Bevolkerung” zu, stellt
auf die Qualitat des Einzelhandelsbetriebs ab, was im vorgenannten Urteil als Zugang fiur die
raumordnerische Bewertung verneint wird. Der VGH Baden-Wirttemberg (Urteil vom 20. Okto-
ber 2022 — 3 S 3017/20 — Rn. 97) stellt klar, dass ein Discountmarkt ebenso geeignet ist wie ein
Vollsortimenter: ,Die Grundversorgung kann vielmehr auch durch einen Discounter wie ...x oder
..., der unterhalb der Schwelle der GrolR¥flachigkeit bleibt, sichergestellt sein.”

So sehr einleuchten mag, dass eine grolRe Palette an Artikeln einen gréReren Beitrag zur Grund-
versorgung leisten kdnnen als eine kleinere Auswabhl, so ist der Eingriff in den Markt durch Pla-
nung auf die Standortsteuerung beschrankt. Das Versagen oder Gewdhren von Ansiedlungs- und
Erweiterungsvorhaben durch Raumordnung auf der Grundlage qualitativer Merkmale (GMA-
Gutachten, S. 9) wie Artikelzahl, effizienter Logistik, Gangbreiten, Service, Atmosphére etc. ware
kompetenziiberschreitend.
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Kritisch ist daher zu bewerten, dass im Zuge des Erweiterungsvorhabens von Lidl ein Verstol§
gegen das Konzentrationsgebot geltend gemacht wurde — eine Einschatzung, die das VG Stuttgart
im Urteil vom 12.September 2017 bestatigt hat (13 K 3935/15) —, bei Edeka aber das Konzentra-
tionsgebot als eingehalten beurteilt werden soll. Aus Sicht des Regionalverbands kdnnte das Kon-
zentrationsgebot der begehrten Lidl-Erweiterung bei einer positiven Zielabweichungsentschei-
dung fiir den Bebauungsplan ,Nahversorgungszentrum lishofen, 1. Anderung”, der die Nutzungs-
art Lebensmittelmarkte festsetzt, nicht weiter entgegengehalten werden.

Dem Vorhaben steht somit das Konzentrationsgebot entgegen — sowohl hinsichtlich der Regel,
wonach sonstige zentrenrelevante Sortimente in Kleinzentren und nicht-zentralen Orten regel-
maRig nicht tber 800 m? Verkaufsflache (EinzelhandelsgroRprojekt) zulassig sein diirfen, als auch
hinsichtlich der Ausnahme, wonach EinzelhandelsgroBprojekte der Grundversorgung zur Siche-
rung der Grundversorgung geboten sein missen. Im Zusammenhang des Erweiterungsbegehrens
durch Lidl (Teil der Einzelhandelsagglomeration) wurde das Konzentrationsgebot bereits einer
gerichtlichen Prifung unterzogen und ein VerstoR festgestellt (VG Stuttgart, Urteil vom 12.Sep-
tember 2017, 13 K 3935/15).

Integrationsgebot

Der Standort der Einzelhandelsagglomeration ist stadtebaulich nicht integriert. Er grenzt einseitig
zu Teilen an Wohnbebauung an, was ein typisches Merkmal stadtebaulicher Randlagen ist, die
der LEP stadtebaulich integrierten Lagen gegentiberstellt. Das ist unstrittig. Entsprechend ist die
Abweichung vom Integrationsgebot Gegenstand des Zielabweichungsverfahrens.

Die AuBerungen in den Antragsunterlagen beziiglich des Integrationsgebots sind wie folgt einzu-
ordnen:

Auf S. 5 des Zielabweichungsantrags wird auf zwei Ostlich der Einzelhandelsagglomeration in ei-
nem Mischgebiet liegenden Wohngebdude verwiesen. Diese Aussage ist zu berichtigen. Tatsach-
lich handelt es sich um ein Ubergangswohnheim fiir Fliichtlinge (https://www.swp.de/loka-
les/gaildorf/neues-zuhause-fuer-84-fluechtlinge-23667229.html, zugegriffen am 02.06.2026).
Der Regionalverband weist in diesem Zusammenhang darauf hin, dass die Nutzungsart Wohnen
im Sinne des Baurechts eine auf Dauer angelegte Hauslichkeit ist. So zahlen bspw. Hotelbetriebe
und Flichtlingsunterkiinfte nicht zur Nutzungsart Wohnen. In diesem Zusammenhang wird auch
auf die Rechtsprechung zu Boardinghdusern verwiesen.

Das GMA-Gutachten verweist auf Wohnanteile im westlich angrenzenden Gewerbegebiet (S. 15).
Ein Gewerbegebiet ist ungeachtet der Zuldssigkeit von Betriebsleiterwohnungen per definitio-
nem kein Gebiet mit wesentlichen Wohnanteilen. Eine Wohnnutzung ist im Gewerbegebiet
grundsatzlich nicht zulassig.

Dem Vorhaben steht das Integrationsgebot entgegen. Auch die Nahe zu Wohngebauden im siid-
westlichen Teilbereich begriinden keine Sondersituation fir ein Angebot im Umfang von
4.030 m? Verkaufsflache (s. o).

Kongruenzgebot

Aufgrund der falschen Bewertung der Rechtslage zur Agglomeration liegt keine Untersuchung
vor, die das Kongruenzgebot mit Blick auf den raumordnerisch tatsachlich zugrunde zu legenden
Sachverhalt bewertet. Betrachtungsgegenstand ist die Einzelhandelsagglomeration, bestehend
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aus Edeka, Lidl, Rossmann, KiK, TEDi und TelemediaTec mit 4.030 m? Verkaufsfliche und den auf
dieser Verkaufsflaiche angebotenen Sortimenten.

Das Gutachten legt bei der Untersuchung des Kongruenzgebots jedoch nur den zur Erweiterung
stehenden Edeka-Markt mit 1.400 m? zu Grunde (S. 17 des Gutachtens). Auf Gutachten, die fir
die Ansiedlungs- und Erweiterungsvorhaben von Lidl und Rossmann erstellt wurden, wird ledig-
lich im Zusammenhang der Abgrenzung des in der Berechnung fiir die Edeka-Erweiterung zu-
grunde gelegten Einzugsgebiets verwiesen. Eine zusammengefasste Betrachtung wird jedoch
nicht vorgenommen.

Das Kongruenzgebot ist sortimentsspezifisch fir die gesamte Einzelhandelsagglomeration darzu-
stellen (vgl. Arbeitshilfe Einzelhandel Niedersachsen, S. 37 ff.) Hierbei entfallen auf die Sorti-
mente Lebensmittel und Drogeriewaren mit Edeka, Lidl und Rossmann 2.900 m? Verkaufsflache.
Die Berechnungsgrundlage fiir die Sortimente Lebensmittel und Drogeriewaren ist mit 2.900 m?
tatsachlich mehr als doppelt so hoch wie im Gutachten angenommen und zugrunde gelegt. Eine
Befassung mit den Sortimenten von KiK, TEDi und TelemediaTec, die ebenfalls Teil der Agglome-
ration sind, fehlt ganzlich.

Die Befassung des Gutachtens mit der Einzelhandelsagglomeration erschopft sich in der Bertick-
sichtigung von Agglomerationseffekten fiir den gutachterlichen Betrachtungsgegenstand, den
Edeka-Markt. Es kommt jedoch nicht darauf an, in welcher Weise Edeka durch die Nachbarschaft
mit Rossmann und Lidl von Koppelungskaufen profitiert, sondern wie die Einzelhandelsagglome-
ration in ihrer gesamtheitlichen Attraktivitat wirkt.

Das dem Zielabweichungsantrag beigefligte Gutachten beurteilt nicht die sortimentsspezifische
Umsatzleistung der Agglomeration, sondern lediglich die Umsatzherkiinfte eines Teils der Agglo-
meration. Eine Aussage zur Einhaltung des Kongruenzgebots ist daher nicht méglich. Da die Be-
urteilungsgrundlage des Gutachtens deutlich hinter der tatsachlichen Ausstattung der Einzelhan-
delsagglomeration zurlickbleibt, ist zusatzlich ein VerstoR gegen das Kongruenzgebot nicht aus-
zuschlieRen, wiirde die Agglomeration zugrunde gelegt, aber die librigen Annahmen beibehal-
ten.

Beeintrachtigungsverbot

Bei der Prifung des Beeintrachtigungsverbots fehlt die Berlicksichtigung der sukzessiven Erwei-
terung der Agglomeration. Dennoch ist beziiglich des Beeintrachtigungsverbots von einer Einhal-
tung auszugehen.

Zusammenfassende Bewertung

Das Integrationsgebot ist nicht eingehalten. Das Konzentrationsgebot ist sowohl hinsichtlich der
Regel wie auch hinsichtlich der Ausnahme nicht eingehalten. Das Kongruenzgebot kann aufgrund
der fehlenden Ermittlung des raumordnungsrechtlich relevanten Sachverhalts nicht bewertet
werden. Stand heute muss von einem Verstol8 gegen zwei Ziele der Raumordnung, ggf. von ei-
nem Verstol} gegen drei Ziele der Raumordnung, ausgegangen werden.

2.5 Standortalternativenpriifung

Eine Standortalternativenprifung kommt regelmaRig im Rahmen von Raumvertraglichkeitspri-
fungen nach § 15 ROG zum Einsatz. Im Rahmen von Zielabweichungsverfahren nach § 6 Abs. 2
ROG ist die Standortalternativenpriifung jedoch kein gesetzlich normiertes Instrument. So wird
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im Zielabweichungsverfahren nicht der , beste” Standort gesucht, sondern die Frage gestellt, ob
eine Planung trotz eines einzelnen ZielverstofRes mit dem bestehenden raumordnerischen Ziel-
system gerade noch vereinbar ist.

So vermag eine Standortalternativenpriifung die Argumentation fiir das Vorliegen eines Harte-
falls unterstiitzen; auch Hinweise flr die raumordnerische Vertretbarkeit einer Planung lassen
sich ableiten (vgl. z. B. VG Stuttgart, Urteil vom 5. Februar 2013 — 2 K 287/12 —, Rn. 68); jedoch
geht aus fehlenden Alternativen noch keine Bewertung der Frage einher, ob mit der Planung
eines Vorhabens die Grundziige der (Raumordnungs-)Planung beriihrt sind oder nicht.

Unabhangig davon ist darauf hinzuweisen, dass Standorte mit der Begriindung aussortiert wer-
den, dass die Stadt auf den Flachen andere Nutzungen vorsieht. Es ist darauf hinzuweisen, dass
das Ergebnis der Standortalternativenprifung auf diese Weise durch die Kommune bestimmt
wird, die gleichzeitig als Antragstellerin von Zielabweichungsverfahren zugunsten eines Bauleit-
plans auftritt.

Am Ende wird auf S. 19 des Antrags darauf hingewiesen, dass der Betrieb mit Erweiterungs-
wunsch innerhalb eines bestehenden Gewerbegebiets liegt. Somit ist noch einmal die in der Re-
gion Heilbronn-Franken regelmaRig anzutreffende Situation beschrieben, weswegen einer Ab-
weichung vom Integrationsgebot Prazedenzwirkung fiir viele weitere Standorte zukdme (s. 0.)

3. Zu missbilligende Konsequenzen der enormen Prazedenzwirkung bei Zielabweichung

Der Zielabweichungsantrag fulst auf der falschen Bewertung der Rechtslage zur Agglomeration.
Zwar wird eine Agglomeration festgestellt, allerdings wird die Agglomerationsregel nicht ange-
wendet. In der Folge sind die Belange des raumordnerisch relevanten Sachverhalts nicht ermit-
telt. Eine positive Entscheidung lGber den Zielabweichungsantrag ware ermessensfehlerhaft.

Das Ubergehen der Agglomerationsregel nach Plansatz 2.4.3.2.2 TF EZH, deren Anwendbarkeit
durch das BVerwG bestatigt ist, hatte aus Sicht des Regionalverbands Riickwirkungen auf die An-
wendung raumordnerischer Plansdtze insgesamt. So ware die Betroffenheit eines Plansatzes
nicht langer damit verbunden, dass daraus eine Konsequenz abzuleiten ware.

Aufgrund der Anforderung des Gesetzgebers, der das ROG 2023 novelliert hat, an die Regelhaf-
tigkeit von Zielabweichungsentscheidungen, ware die Prazedenzwirkung fiir weitere Zielabwei-
chungsentscheidungen zum Integrationsgebot enorm:

- Die Agglomeration ist mit 4.030 m? Verkaufsflache einer der groRten Einzelhandelsstand-
orte in stadtebaulich nicht integrierter Lage in der Region Heilbronn-Franken. Die Deut-
lichkeit, mit der die Schwelle zur GroRfldchigkeit Gberschritten wiirde und dadurch ins
Missverhaltnis zu dem geriete, was der Plangeber urspriinglich bezweckte, ware kein Kri-
terium fiir die Ablehnung einer Zielabweichung.

- Die Agglomeration umfasst 1.130 m? Verkaufsflache fir die klassischen zentrenrelevan-
ten Sortimente. Das Uberschreiten der Schwelle zur GroRflachigkeit wire kein Kriterium
mehr fiir die Ablehnung einer Zielabweichung.

- Das Konzentrationsgebot wiirde nach positiver Bescheidung weder hinsichtlich seiner Re-
gel (siehe zweiter Spiegelstrich) noch hinsichtlich seiner Ausnahme eine Wirkung entfal-
ten. Bei korrekter Berechnung der Verkaufsflachenausstattung mit Sortimenten der
Grundversorgung (einschlielRlich des Drogeriewarensegments) ist keine Unterversorgung
feststellbar.
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Alternativstandorte wirden bereits dann ausscheiden, wenn die antragstellende Kom-
mune diese Alternativstandorte nicht in Betracht ziehen méchte.

Ein Hartefall miisste bereits dann festgestellt werden, wenn der Antragsteller bekundet,
eine SchlielBung drohe. Anhaltspunkte hierflir missten nicht vorliegen.

Der Zielabweichungsantrag stiitzt sich zudem auf Kriterien, die verkennen, dass Raumordnung
zur Standortsteuerung nur den Bebauungsplan zu beurteilen hat:

Keine Rolle spielen Fragen der Betriebsfiihrung und damit Fragen zur qualitativen Bewer-
tung eines Vorhabens (Artikelzahl, Service, Aufenthaltsqualitat etc.)

Auch die Unterscheidung zwischen Vollsortimenter und Discountmarkt entzieht sich den
bauplanungsrechtlichen Festsetzungsmoglichkeiten, weshalb auch Raumordnung diese
Unterscheidung nicht zusteht.

Der Plangeber hat im Einzelhandelserlass dargelegt, dass einer raumordnerischen Beur-
teilung das Gesamtvorhaben zugrunde zu legen ist, und nicht nur der Teil, der zur Erwei-
terung ansteht. Die nachfolgende Exekutive kann sich liber die getroffene Entscheidung
nicht hinwegsetzen.

Selbst fehlende Standortalternativen begriinden keine Zielabweichung, weil der gegen-
standliche Bebauungsplan daraufhin zu prifen ist, ob die Grundziige des Raumordnungs-
plans berihrt sind oder nicht. Einer Standortalternativenpriifung ist diese Befassung re-
gelmaRig nicht zu entnehmen.

Im Ergebnis halt der Regionalverband in der Folge einer positiven Bescheidung in diesem Zielab-
weichungsverfahren die Agglomerationsregel, das Konzentrationsgebot sowie das Integrations-
gebot fir funktionslos.

Das Vorhaben in llshofen unterscheidet sich nicht von Ansiedlungs- und Erweiterungswiinschen
von Vorhaben in anderen Kommunen, in welchen sich Markte an Standorten erweitern oder an-
siedeln mochten, denen das Integrationsgebot entgegensteht.

Mit freundlichen GriRen

Dr. Andreas Schumm

Anlagen:
Anlage 1: Bilder der Einzelhandelsagglomeration

Anlage 2: Auseinandersetzung mit den Argumenten des RPS
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Anlage 1 zur Stellungnahme

Parkblatz Edek
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Anlage 2 zur Stellungnahme

Zur Abgrenzung von Fdllen, die einer Zielabweichung vom Integrationsgebot nicht zuganglich
seien, hat das RPS Kriterien benannt. Die Benennung erfolgte miindlich; aus den Antragsunterla-
gen geht keine Befassung zur raumordnerischen Vertretbarkeit hervor. Es handelt sich um fol-
gende Kriterien:

1. Es handelt sich um einen nicht-zentraler Ort oder ein Kleinzentrum und

2. von einem kirzlich beschlossenen Ziel der Raumordnung kann nicht abgewichen werden,

von einem alteren Ziel hingegen schon.
3. Es handelt sich um einen bestehenden Lebensmitteleinzelhandelsbetrieb und
4. der Bestandsbetrieb ist bereits groRflachig.

Der Regionalverband halt alle vier Kriterien flr untauglich:

Zu 1.: Bei Kleinzentren und nicht-zentralen Orten ist das abstrakte Integrationsgebot aus Plansatz
2.4.3.2.6 Abs. 1 TF EZH bzw. Plansatz 3.3.7.2 LEP anzuwenden, wohingegen bei Unter, Mittelzen-
tren und im Oberzentrum Plansatz 2.4.3.2.6 Abs. 3 TF EZH anzuwenden ist. Im ersten Fall ist das
Integrationsgebot textlich normiert im zweiten Fall ist das Integrationsgebot raumlich ausge-
formt und als Vorranggebiet im Regionalplan festgelegt.

Die Frage ist, ob aus der unterschiedlichen Festlegungsart Konsequenzen fiirs Zielabweichungs-
verfahren erwachsen. Das RPS zieht den Schluss, dass die Hiirden, die an eine Zielliberwindung
geknlipft sind, umso hoher seien, je konkreter der Sachverhalt geregelt ist. Aus diesem Grund
bestehe in Unter- und Mittelzentren sowie im Oberzentrum fiir Zielabweichungen wenig Spiel-
raum.

Umgekehrt kdnnte auch gefolgert werden, dass bei der Uberwindung einer abstrakt-generellen
Regelung, die als Leitlinie zur Umsetzung des Plankonzepts fiir das ganze Bundesland dient (was
der Fall ist — VGH Baden-Wiirttemberg: Integrationsgebot ist Grundzug der Planung), der Grund-
zug der Planung eher berihrt sei als bei einer raumlich konkreten, gebietsbezogenen Einzelfall-
festlegung, die rdumlich nur begrenzt wirkt, sodass ein Abweichen in einem Teilbereich noch
nicht das Plankonzept als solches berihrt.

Der Regionalverband lehnt beide Sichtweisen ab. Die rdumlichen Festlegungen im Regionalplan
sind aus der Vorgabe des LEP entwickelt. Plansatz 3.3.7.2 LEP ist Leitlinie und Ausgangspunkt aller
raumlichen Uberlegungen der TF EZH. Da der Regionalplan nicht vom LEP abweichen darf, ist
eine raumliche Ausformung auBerhalb des vorgegebenen Rahmens im Wege der Planung nicht
moglich. Selbstverstandlich kann aber auch in Unter-, Mittel- und Oberzentren eine Situation
entstehen, die mit der Situation von Kleinzentren und nicht-zentralen Orten vergleichbar ist und
nur durch ein Zielabweichungsverfahren gel6st werden kann. Auf die grundséatzliche Notwendig-
keit der Moglichkeit zur Zielabweichung wird deshalb in der TF EZH verwiesen. Erforderlichenfalls
wird der Regionalplan angepasst.

Zu 2.: Ziele der Raumordnung sind Rechtsatze. Sie kénnen durch die zustdandigen Gremien gean-
dert werden, durch Rechtsprechung ausgelegt und ggf. fiir ungiiltig erklart werden; sie verlieren
aber nicht durch Alter an Rechtswirksamkeit. Entsprechend gilt flr Zielabweichungen von Zielen
eines kurzlich aufgestellten Regionalplans nichts anderes als fur Zielabweichungen vom LEP aus
dem Jahr 2002. In Zielabweichungen soll keine Rolle spielen ,,0b dieses Konzept — etwa eines
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dlteren Raumordnungsplans —immer noch als angemessener Ausgleich angesehen werden kann
und dementsprechend ein Zuriicktreten des Ziels heute (eher) als zeitgemall empfunden werden
wirde” (z. B.: Kirchberg in Hager: LplG, § 24, Rn 19; Kment: ROG § 6, Rn 85).

Zu 3.: Der Plangeber selbst hat im Einzelhandelserlass klargestellt, dass fiir die raumordnungs-
rechtliche Beurteilung auch bei Erweiterungsvorhaben immer das Gesamtvorhaben zu beurtei-
len ist. Der Plangeber hat sich mit der Fragestellung befasst und bewusst die Unterscheidung
zwischen Bestandsbetrieb und Neuansiedlung zuriickgestellt. Eine Zielabweichung mit einem
Sachverhalt zu begriinden, den der Plangeber explizit benennt und ausschliel3t, steht dem Pla-
nungswillen des Plangebers ausdriicklich entgegen (Kirchberg in Hager, LplG, § 24, Rn 17). Der
Regionalverband halt eine Zielabweichung mit der Begriindung, es handele sich um einen Be-
standsbetrieb fiir unméglich. Im Ubrigen ist auf die Ausfiihrungen in Abschnitt 1.2 der Stellung-
nahme zu verweisen.

Zu 4.: Lebensmitteleinzelhandelsbetriebe, die entgegen des raumordnerischen Zielsystems die
GrolRflachigkeit erreicht haben, sind haufig vor der Rechtskraft raumordnungsrechtlicher Zielfest-
legungen (z. B. Integrationsgebot) entstanden. Diese Betriebe, die in Konkurrenz zu Innenstadten
und Ortsmitten in Gewerbegebietslage angesiedelt haben, waren Anlass fir die Einflihrung der
raumordnungsrechtlichen Zielfestlegungen. Exakt dieser Entwicklung wollte der Plangeber Ein-
halt gebieten. Dass nun ausgerechnet diese Betriebe, die der Grund fir die Einfihrung raumord-
nungsrechtlicher Zielfestlegungen waren, im Zuge der Zielabweichung beglinstigt werden sollen,
steht aus Sicht des Regionalverbands kontrar zum Planungszweck.
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Stadt lishofen

Zielabweichungsverfahren zum Bebauungsplan ,,Nahversorgungszentrum, 1. Anderung“

Beteiligun
Stand:g 09.%6.2026 Planungen / Standorte
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