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Rechtsanwalt Dr. Martin Ibler, Bad Harzburg/Géttingen

Die behordlichen Abwagungsspielraume
bei Bauleitplanung und Planfeststellung

I. Einleitung

Bei Planungsentscheidungen, insbesondere bei Bebauungs-
plinen und Planfeststellungsbeschliissen, wird den Behorden
planerische Gestaltungsfreiheit (= Planungsermessen) zuge-
standen, weil ,,Planung ohne Gestaltungsspielraum ein Wi-
derspruch in sich wire*!, Konsequenz dieser Plangestaltungs-
freiheit ist eine — im Vergleich zu gebundenen Verwaltungs-

1) BVerwGE 34, 301.
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entscheidungen — geringere richterliche Kontrolldichte. Ge-
richtlich iberpriift wird nur, ob die Verwaltung bei ihrer
Planungsentscheidung die Schranken der planerischen Gestal-
tungsfreiheit eingehalten hat.! Diese Schranken begrenzen
die Planungsbefugnis der Behérde in formeller und materiel-
ler Hinsicht. Formell hat die Behorde das fiir die Planung
vorgeschriebene Verfahren einzuhalten. Materiell wird er-
stens eine Rechtfertigung des Planvorhabens gefordert: Die
durch das Projekt moglicherweise verursachten Rechtsbeein-
trichtigungen Dritter miissen — insbesondere vor dem Hin-
tergrund des Art. 14 11 1 GG - zulissig sein®. Zweitens sind
die Planungsleitsitze einzuhalten. Darunter versteht das
BVerwG strikte, nicht mittels Abwigung iiberwindbare ge-
setzliche Regelungen®. Bei manchen fachplanerischen Vorha-
ben (z.B. FernstraBen, WasserstraBen, Abfallentsorgungsan-
lagen) sind drittens besondere fachplanungsgesetzliche
Schranken einzuhalten, etwa die vom Bundesverkehrsmini-
ster bestimmte Linienflihrung bei der Fernstraenplanung.
Besonders wichtig ist schlieflich die Planungsschranke, die
das Abwigungsgebot errichtet: Dieses Gebot enthilt Kon-
trollkriterien fiir einen wesentlichen Bestandteil der Plan-
ungsgestaltungsfreiheit, nimlich fiir die beh6rdliche Befug-
nis, die von der Planung berithrten Belange untereinander
und gegeneinander gerecht abzuwigen.

Das Gebot gerechter Abwigung ist verletzt, wenn eine
(sachgerechte) Abwigung iiberhaupt nicht stattfindet (Abwi-
gungsausfall). Es ist verletzt, wenn in die Abwigung an Be-
langen nicht eingestellt wird, was in sie eingestellt werden
muB (Abwigungsdefizit). Es ist ferner verletzt, wenn die Be-
deutung der betroffenen 6ffentlichen und privaten Belange
verkannt oder wenn der Ausgleich der von der Planung be-
rithrten Sffentlichen und privaten Belange in einer Weise vor-
genommen wird, die zur objektiven Gewichtigkeit einzelner
Belange aufler Verhiltnis steht (Abwigungstfehleinschitzung,
Abwigungsdisproportionalitic)*.

Die Priifung, ob iiberhaupt eine Abwigung stattgefunden hat, ist
i.d.R. von nur geringer Bedeutung. Fille eines totalen Abwigungs-
ausfalls, in denen die Behérde aus Nachlissigkeit oder irrtiimlich
meint, kraft zwingenden Rechts ochne Abwigung zu einer Planungs-
mafBnahme verpflichtet zu sein, kommen praktisch nicht vor. Die
Stellungnahmen anderer Behorden und die Einwinde Privater, die
wegen der vorgeschriebenen Beteiligung Dritter eingehen, sowie
zahlreiche planungsrechtliche Gerichtsentscheidungen und Literatur-
beitrige verdeutlichen den Behdrden hinreichend, in welchen Fillen
eine Abwigung erforderlich ist. Entscheidungsfreiriume in dem Sin-
ne, dafl die Behorde uniiberpriifbar dariiber befinden kann, ob sie

eine Planungsentscheidung ohne oder mittels Abwigung fillt, gibt es
nicht.

Die Schwerpunkte der Abwigungskontrolle sind die Pri-
fungen der Verwaltungsentscheidung auf Abwigungsdefizite
und -fehleinschitzungen. Dabei kann zur Systematisierung
theoretisch zwischen der Ermittlung des Abwigungsmate-
rials (II) und dem Ausgleich der Belange (III), der aus der
Gewichtung und dem Bevorzugen bzw. Zuriickstellen abwi-
gungserheblicher Positionen besteht, unterschieden werden.

II. Besteht ein behordlicher Entscheidungsspielraum
beim Zusammenstellen des Abwigungsmaterials?

Es ist umstritten, ob eine richterlich nur beschrinkt kon-
trollierbare behérdliche Entscheidungsbefugnis schon bei der
Einstellung von Belangen in die planerische Abwigungsent-
scheidung anzunehmen ist, oder ob ein behérdlicher Abwi-
gungsspielraum erst bei der Gewichtung und dem Bevorzu-
gen bzw. Zuriickstellen der in die Abwigung eingestellten
Belange besteht. Das BVerwG verneint einen kontrollfreien
Bereich bei der Ermittlung des Abwigungsmaterials. Die
Zusammenstellung des abwigungserheblichen Materials um-
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fasse ,erstens die abstrakt-begriffliche (tatbestandliche) Ab-
grenzung der Gesichtspunkte, die abwigungserheblich sind,
und zweitens die Entscheidung dariiber, welche konkret vor-
liegenden Umstinde unter diese Begriffe subsumiert werden
konnen. Bei beiden Vorgingen handelt es sich ... um
Rechtsanwendung und um nichts anderes als das“’. Unter
Rechtsanwendung versteht das Gericht dabei offenbar Ausle-
gung und Subsumtion®: Es gewinnt durch ,,abstrakt-begriffli-
che Abgrenzung” einer gesetzlichen Norm’ einen subsum-
tionsfihigen Obersatz, unter den ,konkret vorliegende Um-
stinde ... subsumiert werden".

Unter dem maBgeblichen EinfluB Hoppes kritisieren zahl-
reiche Autoren, dafl das BVerwG das Ermitteln des Abwi-
gungsmaterials als Auslegung und Subsumtion auffasse. Sie
betonen, bereits an dieser Stelle bestehe eine Einschrinkung
richterlicher Kontrolldichte; dem werde das BVerwG durch
seine These, es handele sich nur um Rechtsanwendung, nicht
gerecht. Auslegung und Subsumtion unter , weite“ gesetzli-
che Begriffe seien bei der Zusammenstellung des Abwi-
gungsmaterials unbrauchbar; sie wiirden zu einer Auswei-
tung der tatsichlichen Ermittlungen fiihren, die kein Pla-
nungstriger durchhalten kénne®. Informationsgewinnung
durch Ermittlung abwigungserheblicher Belange und Infor-
mationsverarbeitung durch Abwigung seien vielmehr un-
trennbar verschrinkt. Bereits bei der Informationsgewinnung
werde das Abwigungsmaterial durch eine wertende Auslese
zusammengestellt, die keine Subsumtion sei’. Die Auswahl
von Abwigungsmaterialien geschehe nach ,MaBstiben“, die
die planenden Stellen selbst setzten!’. Dabei sei die Informa-
tionsgewinnung eine von gesetzlichen Vorgaben nur ,,mitge-
steuerte Selektion von Abwigungsmaterial und Reduktion
von Fakten, Daten und Interessen”. Der Informationsgewin-
nung folge die Einstellung von Belangen nach; die Einstel-
lung habe eine ,Gelenkfunktion zwischen Informationsge-
winnung und Gewichtung”. Bei dieser Einstellung der Belan-
ge in die Abwigung erfolgten ,eine weitere Selektion und
Reduktion®, sie wiirden ebenfalls durch gesetzliche Vorgaben
dirigiert, die die Relevanz der Belange bestimmten'.

Der Gegensatz der Auffassungen von BVerwG und iiberwiegen-
dem Schrifttum scheint danach vornehmlich in der unterschiedlichen
Methodik der Abwigung bzw. der Abwigungskontrolle zu liegen.
Praktisch bedeutsam wire der Unterschied der Vorgehensweisen,
wenn die jeweilige Methode im einzelnen Fall zu einer jeweils ande-
ren richterlichen Kontrolldichte fihren sollte; beeinfluflt wire dann
moglicherweise der verfassungsrechtlich gewihrleistete Rechts-
schutzanspruch (Art. 191V GG)" der von der Planung Betroffenen.

1a) Dazu ausf. Ibler, Die Schranken planerischer Gestaltungsfreiheit im
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Rdnr. 181tt.
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Es hegt in der Tendenz der Autfassung des aberwicgenden Schrift-
tums, durch eine andere methodische Vorgehensweise als das
B1erivG eine andere, nimlich geringere richterliche Kontrolldichte
bei der Einstellung von Belangen zu erzielen. Hinreichend begriindet
werden kann diese Ansicht deshalb nur, wenn sie unter Wahrung des
Anspruchs Betrottener auf einen wirksamen Rechtsschutz als geboten
erscheint.

[. Das Gebot des wirksamen Rechtsschutzes und die Kontrolldichte
bei der Etnstellung von Belangen

Ob sich die vom Schrifttum vorgeschlagene Methode bei
der Einstellung von Belangen in die Abwiigung in einer Wei-
se auf den Rechesschutzanspruch Betroffener auswirke, die
mit Art. 191V GG in Konflikt geraten kann, ist schwer zu
beurteilen: Art. 191V GG enthilt keine Option fiir einc be-
stimmte Methodenlehre und ist insbesondere nicht auf die
Vorstellung eines Subsumtionsmechanismus  festgelegt'.
Uberdies garantiert Art. 191V GG nicht den bestmoglichen,
sondern nur einen ,effektiven* Rechtsschutz, der u. U. hinter
dem bestmoglichen zuriickbleiben darf'.

Allerdings bereitet es gerade im Planungsrecht auBergewdhnliche
Schwierigkeiten zu bestimmen, was ,eftektiver” Rechtsschutz ist.
Der Rechitsschutz im Planungsrecht ist hochkompliziert. Er besreht
in einem hauptsichlich vom BVeriwG entwickelten, vielfach verwo-
benen System, das zwar zshlreiche Ansatzpunkte fur die gerichtliche
Kontrolle von Verwaltungsentscheidungen bietet, dabei jedoch nicht
alle Méglichkeiten ausschoptt.

a) Einschrankung des Planungsrechisschutzes durch beschrinkre
Kontrollerffnung. Die im Grundsatz anerkannte Strukturie-
rungsleistung des BVerwG bei der Planungskontrolle wird in
Teilbereichen beanstandet. Die Kritiker argumentieren insbe-
sondere damit, daB der notwendige effektive Rechtsschutz
nicht immer erreicht wird". So sei im Fachplanfeststellungs-
recht die Annahme des BVerwG verfehlt, daBl der Rechts-
schutz grundsitzlich erst an der verfahrensbeendenden Ver-
waltungsentscheidung, dem PlanfeststellungsbeschluB, anset-
zen soll. Im Planungsverfahren vorausgehende Entscheidung,
die die Planfeststellungsbehorde beim Planfeststellungsbe-
schluB binden, werden danach i.d.R. nicht gesondert kon-
trolliert. Beispielsweise soll weder die Bestimmung der Li-
nienfihrung einer FernstraBe (§ 16 FStrG) noch die einer
Wasserstralle (§ 13 WaSurG) selbstindig durch Dritte angreif-
bar sein'®. Die der luftverkehrsrechtlichen Planfeststellung
(8§ 8-10 LuftVG) vorausgehende Genehmigung (86
LuftVG) sei durch private Dritte nicht'’ und durch Gemein-
den nur eingeschrinkt angreifbar, nimlich nur mit der Be-
grindung, das gemeindliche Beteiligungsrecht im Genehmi-
gungsverfahren sei verletzt worden'™. Bei der Flurbereini-
gungsplanung soll der verfahrenseinleitende Flurbereini-
gungsbeschluB (§ 4 FlurbG) durch betroffene Grundeigentii-
mer nur in beschrinktem Umfang anfechtbar sein, und zwar
nur mit der Begriindung, die sachlichen Voraussetzungen fur
ein Flurbereinigungsverfahren ligen nicht vor, die Anord-
nung sei fehlerhaft und die Abgrenzung des Flurbereini-
gungsgebiets verstoBe gegen die in § 7 FlurbG enthaltenen
Ermessensrichtlinien'”. Eine Klagebefugnis sonstiger Verfah-
rensbeteiligter, z. B. der Pichter von im Flurbereinigungsge-
biet liegenden Grundstiicken, lehnt das BVerwG ab®. Die im
Flurbereinigungsverfahren dem abschlieBenden ErlaB des
Flurbereinigungsplans vorgelagerte (und deshalb atypische)
Planfeststellung (§ 41 FlurbG) ist durch Private ebenfalls nicht
selbstindig angreifbar; diese werden auf die Anfechtung des
verfahrensbeendenden Flurbereinigungsplans  verwiesen?'.
Gemeinden allerdings sollen auch den Planfeststellungsbe-
schlul anfechten diirfen, sofern sie sich gegen Festsetzungen
wenden, die ihre Planungs- und Finanzhoheit berithren®.
Ahnlich kompliziert ist die Ankniipfung gesonderter richter-
licher Kontrolle an Zwischenentscheidungen bei der abfall-
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rechtlichen Planfeststellung™, der bundesbahnrechtlichen™
und der personenbetorderungsrechtlichen Planfeststellung®.
Auch im Bauplanungsrecht findet sich eine vergleichbare Si-
tuation: Der Flichennutzungsplan ciner Gemeinde kann
grundsitzlich nicht gesonderter Gerichtskontrolle zugefiihrt
werden™.

Die Krivk im Schritttum an der Konzentration des Rechesschutzes
auf die abschlieBende Planungsentscheidung befiirchret ein zu spites
Einsetzen des Rechtsschutzes: Es sei nicht auszuschlieen, daB voran-
gegangene Planungsakte bereits Wirkungen erzielen, die im spiteren
Planfeststellungsbeschlufl nicht mehr riickgingig zu machen seien”.
Verbreitet wird deshalb ein an den vorgeschalteten Planungsstufen

ansetzender, sog. planungsphasenspezifischer Rechtsschutz gefor-
dert™

b) Einschrankung des Planungsrechtsschutzes durch restriktive
Bestimmmutg von Normschutzbereichen. Unter dem Gesichts-
punkt eines effektiven Rechtsschutzes wird das BVerwG fer-
ner kritisiert, soweit es einen drittschiitzenden Charakter ein-
zelner Verfahrensnormen verneint®. Zwar hat das BVerfG
betont, daBl Grundrechtsschutz weitgehend auch durch die
Gestaltung von Vertahren zu bewirken ist und daB die
Grundrechte deshalb auch das Verfahrensrecht beeinflussen
kénnen®?. Fiir die Verfahrensnormen der Planfeststellung
lehnt das BVerwG den Individualschutzcharakter indes ab: Es
bestehe weder ein Anspruch auf Einleitung eines Planfeststel-
lungsverfahrens, noch auf seine Durchfithrung. Dieses Ver-
fahren diene allein einem im allgemeinen Interesse gelegenen
rationellen Verwaltungsverfahren®. Im Bauplanungsrecht
wird durch § 2 VII BauGB ein Anspruch auf die Aufstellung
von Bauleitplinen ausgeschlossen.

Es ist aber zweifelhaft, ob diese restriktive Auslegung den
Gesetzeszweck vollstindig erfaBt. Die Beteiligungs- und An-
horungsvorschriften im BauGB und in den Fachplanungsge-
setzen geben Dritten gerade die Mdéglichkeit, ihre Interessen
bei der Planung vorzutragen. Diese Verfahrensregeln dienen
damit auch dem rechtlichen Gehér®!, um Dritten einen frith-

13) SchmidisAffmann,  in:  Maunz-Diirig-Herzog,
Rdnr. 182; vgl. auch BVerfGE 35, 263 (278f.).

14) Vgl. z. B. BVenvGE 67, 206 (2091.); SchmidtsAfmann, in: Maunz-
Diirig-Herzog, GG. Art. 191V Rdnr. 5 m. w. Nachw.

15) Vgl. z. B. Bliimel, DVBI 1973, 442; Wahl, DOV 1975, 377; Baumler,
DOV 1981, 50; Brohm, in: Ein Vierteljahrhundert StraBengesetzgebung,
1980, S. 355.

16) Vgl. z. B. BVerwGE 62, 342 (fernstraBenrechtliche Linienfiihrung);
BVerwG, DVBI 1985, 1141 (wasserstralenrechtliche Linienfithrung).

17) Z.B. BVerwG, Buchholz 442.40 § 6 LuftVG Nr. 6, S. 16 (27).

18) Z.B. BVerwG, Buchholz 442.40 § 6 LuftVG Nr. 14, S. 7f.

19) BVerwGE 45, 112,

20) BlerwG, RzF § 4 S. 91 ff.

21) BVerwGE 74, 1 (4ft.).

22) BVerwGE 74, 84.

23) Soweit Abfallentsorgungspline (§ 6 AbfG) - linderunterschiedlich
- als Rechtsverordnung ergehen und das Landesrecht deren Kontrollier-
barkeit vorsieht (z. B. in Niedersachsen), kommt die abstrakte Normen-
kontrolle des § 47 1 Nr. 2 VwGO in Betracht.

24) Vgl. Kiichler, Die Bundesbahn 1975, 374; Fromm, DVBI 1986, 124.

25) Vgl. Fromm, DVBI 1986, 123, einerseits, Fielitz-Meier-Montigel,
PersBefG, § 9 Anm. 2 andererseits.

26) Vgl. z.B. Léhr, Die kommunale Flichennutzungsplanung, 1977,
S. 1501F.; vgl. aber auch BVerwGE 30, 323ff. (Feststellungsklage bei Ver-
letzung des kommunalen Abstimmungsgebots durch den Flichennut-
zungsplan der Nachbargemeinde).

27) Vgl. die Nachw. in FuBn. 15.

28) Z.B. Wahl, DOV 1975, 377; SchmidtsAfmann, DVBI 1981, 334f.

29) Vgl. z. B. Hoppe-Schlarmann (Fufin. 10), Rdnr. 73.

292) BVerfGE 53, 30 (65).

30) Z.B. BVerwGE 64, 325 (331ff. m. w. Nachw.); fiir die auf gleicher
Linie liegende instanzgerichtliche Rechesprechung vgl. z. B. OVG Miin-
ster, NVwZ 1988, 1791f.; neuerdings fur die abfallrechtliche Planfeststel-
lung offengelassen in BlYerwG, UPR 1989, 24 (25).

31) Zum Anspruch aufrechtliches Gehor im Verwaltungsverfahren ab-
geleitet aus dem Rechtsstaatsprinzip und aus der Menschenwiirde vgl.
Diirig, in: Maunz-Diirig-Herzog, GG Art. 1031 Rdnm. 92 ff.

GG, Art 191V
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zeitigen Schutz ihrer Interessen zu ermdglichen. Die Recht-
sprechung des BVerwG scheint im tibrigen nicht ganz wider-
spruchsfrei zu sein. Derjenige, der von einer Planung in der
Weise betroffen sei, daB8 Teilflichen seines Grundeigentums
in Anspruch genommen werden, diirfe auch die Verletzung
offentlicher Belange riigen®. Er kann eine Planung also mit
der Begriindung angreifen, die Behdrde habe Vorschriften
verletzt, die lediglich objektives Recht darstellen, ohne eine
zu seinen Gunsten wirkende Schutznorm zu sein. Eine nur
objektiv-rechtliche Bestimmung kann in einer solchen Situa-
tion {iber den Katalysator des Grundeigentums gleichsam an-
gereichert werden und zum Bestandteil eines subjektiven
Rechts auf Abwigung auch des allein 6ffentlichen Belangs
erstarken. Wendet man diese Rechtsprechung auch auf den
Fall nur objektiv-rechtlicher Verfahrensvorschriften an®, so
kann derjenige, der von der Planung durch die Inanspruch-
nahme von Grundeigentum betroffen ist, die Verletzung von
Verfahrensvorschriften auch dann riigen, wenn diese selbst
kein subjektives Recht begriinden, zumal das BVerwG auch
sonst betont, eine Inanspruchnahme von Grundeigentum sei

nur gerechtfertigt, wenn sie ,insgesamt gesetzesmiBig* sei**.

c) Folgerungen fiir die Zusammenstellung des Abwdgungsmate-
rials. Schon der kurze Einblick in das komplizierte Kontroll-
system des BVerwG verdeutlicht, daf3 jede Verinderung der
Kontrolldichte nicht isoliert betrachtet werden darf, sondern
vor dem Hintergrund der notwendigen Balance des Plan-
ungsrechtsschutzes zu beurteilen ist: Die Beantwortung der
Frage, ob bei der Einstellung von Belangen in die Abwigung
eine verminderte Kontrolldichte in Kauf genommen werden
kann, muB dies beachten. Verringert man die Priifungsanfor-
derungen in einem Bereich der Plankontrolle — und sei es nur
in einem kleinen, z. B. bei der Zusammenstellung des Abwi-
gungsmaterials — so kann das schon geeignet sein, die Grenze
vom wirksamen zum unzureichenden Rechtsschutz zu (iber-
schreiten. Bevor man der Verwaltung beim Zusammenstel-
len des Abwigungsmaterials einen kontrollfreien Entschei-
dungsspielraumn zugesteht, sollte man also sorgsam priifen,
ob die Behérden einen solchen Spielraum wirklich bendtigen,
um sachgerecht planen zu kénnen, und ob es zur Entlastung
der Gerichte geboten ist, schon bei der Einstellung von Be-
langen eine Verringerung der Kontrolldichte anzustreben.

2. Notwendigkeit eines behdrdlichen ,, Zusammenstellungsspiel-
gssp
raums“?

a) Auslegung und Subsumtion oder ,wertende Zusammenstel-
lung“? Es ist bereits zweifelhaft, ob eine sachgerechte Planung
einen behordlichen ..Zusammenstellungsspielraum™ voraus-
setzt. Die dies befurwortende Begriindung, Auslegung und
Subsumtion unter ..weite* gesetzliche Begritfe seien un-
brauchbar, weil sie zu eciner uferlosen Ausweitung der tat-
sichlichen Ermittlungen fiihren wiirden®, ist angreifbar. Die
Auslegung ist eine anerkannte juristische Methode, gesetzli-
che Bestimmungen zu prizisieren. Sie bezweckt gerade, eine
klar umgrenzte Grundlage fir die weitere Entscheidung zu
schaffen. Die Subsumtion ist die i.d. R. allgemeinverstandli-
che Anwendung des durch Auslegung der Gesetze geschafte-
nen Obersatzes auf den konkreten Sachverhalt®. Beide ge-
briauchliche Methoden tragen maBgeblich dazu bei, auch bei
sehr abstrakten gesetzlichen Regelungen im Einzelfall Rechts-
sicherheit zu gewihrleisten®”. Demgegeniiber fiihrt die im
Schrifttum vorgeschlagene ..wertende Zusammenstellung™
durch ,,Selektion und Reduktion®, ..dirigiert* durch gesetzli-
che Vorgaben, schon deshalb zu einem Verlust an Rechtssi-
cherheit, weil sie bislang noch nicht so theoretisch durch-
drungen und deshalb nicht annihernd so nachvollzichbar
bzw. voraussehbar ist wie Auslegung und Subsumtion. Sie ist
daher bislang auch nicht geeignet. den planenden Behorden
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bei der Ermittlung von Belangen Entscheidungshilfen zu bie-
ten. Ein Verzicht auf Auslegung und Subsumtion in diesem
Planungsabschnitt mit der Folge geringerer richterlicher
Kontrolldichte wire also ein zur Zeit ungeeignetes Mittel,
eine sachgerechtere Planung zu erzielen; vielmehr bestiinde
eine gegentiber den herkdmmlichen Methoden héhere Ge-
fahr, daB die Verwaltungsentscheidung unkorrigierbar von
sachwidrigen Kriterien geleitet wird.

b) Methodenunabhingige Eingrenzung des Abwdgungsmaterials.
Einer Uferlosigkeit der Ermittlung des Abwigungsmaterials
und der daraus resultierenden etwaigen Uberforderung der
planenden Behérden und Uberlastung der Gerichte kann me-
thodenunabhingig begegnet werden. Hier helfen, ohne daf3
es des Verzichts auf Auslegung und Subsumtion bediirfte, die
Funktion und die gesetzliche Ausgestaltung der Planungsver-
fahren: Die Verfahrensvorschriften tiber die Beteiligung von
Behorden und Birgern erleichtern es dem Planungstriger,
das abwigungserhebliche Material zusammenzustellen. Die
Ermittlungspflicht der planenden Behérde wird nach der
Rechtsprechung des BVerwG dabei begrenzt. Das Gericht
verneint das Vorliegen eines Abwigungsfehlers etwa dann,
wenn private Belange nicht beriicksichtigt wurden, die der
Betroffene im Planungsverfahren nicht vorgetragen hat und
die sich der planenden Behérde auch nicht aufdringen muf3-
ten®. Daraus folgt nicht nur eine ,, Mitwirkungslast® der Biir-
ger”, sondern auch eine sog. materielle (d. h. eine sich auf den
VerwaltungsprozeB3 erstreckende) Priklusion nicht offen-
sichtlicher privater Belange*. Die Ermittlung von Belangen
kann — in bestimmten Grenzen — zulissigerweise auch dann
entfallen, wenn ein vom Betroffenen vorgebrachter Belang
als wahr unterstellt wird*'. Einer etwaigen Ubcrforderung
der Planungsbehdrden kann schlieBlich auch durch eine sorg-
filtige Schulung des entscheidenden Personals entgegenge-
wirkt werden.

) Eingrenzung durch Auslegung und Subsumtion. Ferner las-
sen sich auch die sehr abstrakten planungsgesetzlichen Rege-
lungen durch Auslegung hinreichend prizisieren, um den
Planungstriger und dem kontrollierenden Gericht subsum-
tionsfihige Obersitze zur Verfigung zu stellen. Das gilt bei-
spielsweise firr die im FernstraBenrecht fiir die Zusammen-

32) Bl'enwGE 67, 74; ebenso z. B. Bi'erwrGG, Buchholz 406.16 Eigen-
tumsschutz Nr. 34 S.17; Bl'eneGE 69, 236 (271); Bl'erwG, Buchholz
445.5 § 14 WaStrG Nr. 1 8.1 (12).

33) Noch ausdriicklich ablehnend B1erwGE 64, 325 (3311tt.). Die Ent-
scheidung erging allerdings vor der Rechtsprechungsinderung w Bl ‘eruw-
GE 67, 74: sie diirfte nunmehr als tiberholt anzusehen sein. In dicsem Sinn
konnen die Ausfithrungen m Bl'enwGE 75, 214 (2351.) verstanden wer-
den.

34) Bl erwG, Buchholz 406.16 Eigentumsschutz Nr. 34, 5. 18¢

35) Hoppe (0. FuBn. 8), S. 305.

36) Vgl. aber auch zur Kritik im einzelnen Sendler, in: Festschr. f. Ule,
1987, S. 3391t

37) Ohne - jedenfalls theoretisch — Beurteilungssspielriume oder -er-
michtigungen von vornherein auszuschliefen. vgl. dazu Sendler (o.
Fufin. 36). S. 344t

38) BlerG, BayVBI 1986, 153; NJW 1988, 1228; weitere gesetzliche
Regelungen des Planfeststellungsverfahrens zum Zwecke der Verwal-
tungseitizienz enthalten die Vorschriften iiber die &ftentliche Bekanntma-
chung von Planteststellungsbeschliissen (vgl. § 18a V FStrG und entspre-
chende Regelungen der VwV({Ge, die zur Anwendung gelangen, wenn
einzelne Fachplanungsgesetze, wie etwa das Luftverkehrsgesetz. kemne
entsprechende Norm enthalten: Bl erie GE 67, 206 (2084F.). In diesem Ur-
teil wird der Sinn dieser Vorschriften darin gesehen. (S. 210) den Nachtei-
len zu begegnen. die darin liegen. daf} ..der Kreis der — etwa durch Lirm-
emwirkungen — mehr oder weniger erheblich betrottenen Biirger vieltach
so groB und uniibersichtlich ist. dalb er von der Planfeststellungsbehorde
kaum sicher und vollzahlig zu ermitteln 1s1*).

39) Vgl. dazu Bl 'erwGE 67. 206 (212); Bl 'eneG, DVBL 1987, 573,577,

40) Vgl BlernG. BavVBI 1986, 133

41) Vgl BlernG. DVBI 1980, 9991, Bl 'eni:GE 61. 295 3y
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stellung der Belange maBgebliche Vorschrift des § 1712
FStrG. Danach sind ,,die von dem Vorhaben beriihrten 6f-
fentlichen und privaten Belange abzuwigen“. Die Begriffe
des Vorhabens, des Berithrens und der offentlichen und pri-
vaten Belange sind durch eine an Verfassungsnormen und
einfachgesetzlichen Regelungen orientierte systematische
Auslegung bestimmbar. Offentliche Belange kénnen etwa —
verfassungsbezogen — anhand Art. 28 I GG prizisiert wer-
den. Zu ihnen gehdren Positionen, die vom Schutzbereich
dieser Verfassungsnorm umfaBt werden, also etwa die ge-
meindliche Planungshoheit. Vom Schutz der Planungshoheit
werden dabei nicht nur die durch verbindliche Pline ausge-
wiesenen Planungen erfaflt, sondern auch sonstige planeri-
sche Vorstellungen, ,soweit sie hinreichend bestimmt
sind“*?. Art. 28 I GG schiitzt selbst die bloBe planerische Ab-
sicht, an einer derzeit vorgegebenen Bodennutzung festzuhal-
ten, auch wenn sie nicht in Bauleitplinen ihren Niederschlag
gefunden hat®. Durch einfachgesetzlich-systematische Ausle-
gung lassen sich 6ffentliche Belange beispielsweise unter Her-
anziehung von §§ 35111 BauGB, 1 und 2 BNatSchG*, § 91
FStrG*®, §§ 3613 BahnG und 4 NRWDenkmSchG* ermit-
teln. Verallgemeinernd diirfen als 6ffentliche Belange jeweils
die der Allgemeinheit dienenden Schutzgiiter von Rechtsnor-
men bezeichnet werden.

Private Belange kann man ebenfalls anhand verfassungs-
rechtlicher und einfach-rechtlicher systematischer Gesichts-
punkte ermitteln. Private Belange sind das Grundeigentum
und andere durch Art. 14 GG geschiitzte Rechtspositionen,
etwa das Recht am eingerichteten und ausgeiibten Gewerbe-
betrieb, ferner die Schutzgiiter des Art. 211 GG*. Private Be-
lange sind daneben simtliche als subjektiv-6ffentliche Rechte
geschiitzten Positionen®™. Systematische Auslegungsgesichts-
punkte verwendet das BVerwG beispielsweise unter Riick-
griff auf die §§8alV, 171V FStrG®, § 91X FStrG™, § 911
LufeVG! und § 11V 2 BBauG 1960°%. Die Schutzwiirdigkeit
einer Position als ein in die Abwigung einzustellender Belang
kann sich nicht nur aus der Verfassung und aus férmlichen
Gesetzen, sondern auch aus Rechtsverordnungen, aus Dar-
stellungen eines Flichennutzungsplans® und aus Verwal-
tungsakten und ihren Nebenbestimmungen ergeben™. Auch
bloBe Chancen, wirtschaftliche Interessen® und Rechtsre-
flexe sind private Belange. Damit wir bei der systematischen
Heranziehung von Rechtsvorschriften deren Auslegung er-
leichtert, indem fiir die Ermittlung der privaten Belange auf
eine Abgrenzung subjektiv-rechtlicher Gewihrleistungen
von blo8en Rechtsreflexen verzichtet werden kann.

Die notwendige Beriicksichtigung vielfiltiger Rechtsvor-
schriften fiihrt regelmiBig zu zahlreichen abwigungserhebli-
chen Belangen. Gleichwohl kann man dabei Positionen aus-
grenzen, die nicht (mehr) zum Abwigungsmaterial gehdren.
Das sind solche, denen von vornherein eine Schutzbediirftig-
keit und Schutzwiirdigkeit fehlt, etwa ,,weil sie mit einem
Makel behaftet sind“ oder weil sich Betroffene ,,verniinftiger-
weise daranf einstellen miissen®, dafl eine Position geschmi-
lert wird®’. Nicht (mehr) in die Abwigung einzustellen diirf-
ten ferner solche Interessen sein, deren Geltendmachung kraft
gesetzlich angeordneter materieller Priklusionswirkung im
Verwaltungsverfahren und im VerwaltungsprozeB ausge-
schlossen ist. Prikludiert und deshalb nicht mehr zum Abwi-
gungsmaterial zihlend sind auch solche Positionen, die ein
Betroffener nicht vorgetragen hat und die sich der planenden
Behérde auch nicht aufdringen muBten®. Ebensowenig ge-
héren die in Planungsleitsitzen geregelten Belange zum Ab-
wigungsmaterial. Denn Planungsleitsitze sind zwingendes
Recht und damit der Abwigung von vornherein entzogen®.

Der Inhalt des Begriffs des ,, Vorhabens® (§ 17 FStrG) 1aBt
sich unschwer ebenfalls durch systematische Auslegung er-
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mitteln. Im FernstraBenrecht ist es die geplante Strafle, im
Abfallentsorgungsrecht die geplante Abfallentsorgungsanlage
usw. Auch das Merkmal des ,,Beriihrens” (vgl. § 17 FStrG)
wird durch Auslegung prazisiert. ,,Beriihren® driickt eine Be-
ziechung zwischen zwei Gegenstinden aus, und zwar entwe-
der im riumlichen® oder im iibertragenen Sinn®. Das
BVerwG verwendet beide Bedeutungsvarianten®?. Die in Be-
ziechung gesetzten Gegenstinde sind auf der einen Seite das
»Vorhaben“ (§ 17 FStrG), bzw. die ,Planfeststellung” (§ 36
BBahnG) oder (in der verallgemeinernden Formulierung des
BVerwG) ,,die Planung““. Auf der anderen Seite, durch den
Begriff ,berithren” verbunden, stehen die ,6ffentlichen und
privaten Belange” (§ 1711 FStrG) bzw. ,Interessen” (§ 361
BBahnG). Die Voraussetzung des Berilihrens bezweckt, aus
der Vielzahl von Belangen diejenigen auszuscheiden, die nicht
zum Abwigungsmaterial gehdren. Besonders wichtig ist da-
bei die durch den Begriff des Beriihrens erreichte Ausrich-
tung der Belange auf die Planung (,,durch die Planung be-
riihrt*). Charakteristisch fiir die Planung ist, da} mit ihr ein
Zustand angestrebt wird, der gegeniiber dem bestehenden
Zustand verindert ist. Die Bezugnahme des Wortes ,,beriih-
ren” auf die Planung riickt diese die Planung kennzeichnende
Eigenschaft ins Blickfeld. Dies legt es nahe, da8 das Wort
~beriihren” im Zusammenhang mit der Planung seinen Ge-
halt gerade durch die die Planung kennzeichnende Verinde-
rung von Belangen in Richtung auf einen fiir die Zukunft
beabsichtigten (geplanten) Zustand gewinnt. Zur Ermittlung
des Beriihrtseins von Belangen durch die Planung miissen
folglich Beurteilungen der Sach- und Rechtslage zu zwei ver-
schiedenen Zeitpunkten vorgenommen werden. Fiir jeden
Belang muB erstens die Sach- und Rechtslage, wie sie sich vor
der Planung darstellt, beurteilt werden und zweitens, wie sie
sich nach (Verwirklichung) der Planung darstellen wird. Fiir
den Zeitpunkt davor ist zu fragen, welche Belange in dem
Bereich existieren, der von dem spiteren Planvorhaben erfaBBt
werden konnte, beispielsweise:
— Welche Grundstiicke liegen in der Umgebung des kiinftigen Vor-
habens? (Belang Eigentum);
- Wie groB sind diese Grundstiicke? (Belang Eigentum);
— Wie werden sie genutzt? (Belang Eigentum, insbesondere Belang
eingenichteter und ausgeiibter Gewerbebetrieb);
— Welche Verkehrsverbindungen bestehen? (Belange wirtschaftliche
Chancen, 6ffentliches Verkehrsnetz, Verkehrssicherheit);

42) Vgl. BVerwGE 69, 256 (261£).

43) Vgl. BVerwG, Buchholz 407.4 § 17 FSerG Nr. 13 S. 10 (11).

44) Vgl. BVerwG, NVwZ 1985, 340 (341),

45) Vgl. BVerwG, NVwZ 1985, 825 (826).

46) Vgl. BVerwG, Buchholz 442.08 § 36 BBahnG Nr. 8 S. 6ff.

47) Vgl. BVerwGE 59, 87 (101) (Bauplanungsrecht); BVerwG, Buch-
holz 407.4 § 17 EStrG Nr. 55, S. 48 (50) (Fachplanungsrecht).

48) Vgl. BVerwG, Buchholz 407.4 § 17 FStrG Nr. 55, S. 48 (50).

49) Vgl. BVerwGE 58, 154 (159f1).

50) Vgl. BVerwG, Buchholz 407.4 § 18 FStrG Nr. 7 S. 1 (10).

51) Vgl. BVerwGE 56, 110 (131).

52) Vgl. BVerwGE 48, 56 (65).

53) Vgl. BVerwG, NVwZ 1984, 367 (368); zwar hindern solche Dar-
stellungen eine spitere Fachplanung nicht, doch miissen die Anforderun-
gen des § 7 BauGB gewahrt bleiben.

54) Vgl. BVerwG, Buchholz 445.5 § 16 WaSuG Nr. 1; Buchholz
406.19 Nachbarschutz Nr. 49 S. 19 (21 m. w. Nachw.).

55) Vgl. BVerwGE 59, 87 (101).

56) Vgl. BVerwG, Buchholz 407.4 § 17 FStrG Nr. 55, S.48 (50);
BVerwG, UPR 1988, 71.

57) BVerwGE 59, 87 (103) (Bauplanungsrecht); BVerwG, BayVBI 1986
S. 153 (Planfeststellung).

58) S.0. l12b.

59) BVerwGE 71, 163 (165).

60) Vgl. z.B. BVerwG, Buchholz 445.5 § 14 WaStrG Nr. 1 5.1 (3).

61) Vgl. z.B. BVerwGE 58, 154 (156); BVerwGE 31, 263 (264); 70, 242
(246).

62) Vgl. die Nachw. in FuBin. 60 und 61.

63) Z.B. BVerwGE 56, 110 (122).
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- Handelt es sich um schutzwiirdige Landschaftsteile? (Belange Na-
turschutz, Eigentum).

Fiir den Zeitpunkt nach der Planung ist fiir jeden erkannten
Belang zu fragen, ob gegentiber dem Zustand vor der Pla-
nung eine Verinderung eintreten wird. Bejahendenfalls
kommt es darauf an, ob zwischen der Verinderung des Be-
langs und der Planung eine besondere Bezichung besteht, wie
sie nach dem Ergebnis der systematischen Auslegung erfor-
derlich ist. Damit ist die Frage nach der Art dieses Zusam-
menhangs aufgeworfen. Die Antwort gibt ein erneuter Blick
auf die maBlgebliche Formulierung ,,von der Planung (dem
Vorhaben, der Planfeststellung) beriihrt“. Hiernach muB die
Verinderung eines Belangs gerade von der Planung (dem
Vorhaben, der Planfeststellung) hervorgerufen worden sein.
Zwischen der Planung und der Verinderung muB also ein
Ursachenzusammenhang bestehen®. Das Gesetz gibt keine
Auskunft dariiber, ob es sich dabei um einen bloBen Ursa-
chenzusammenhang im logisch-naturwissenschaftlichen Sinn
(Kausalitit 3.S. einer conditio sine qua non) oder um einen
adiquaten Kausalzusammenhang handeln muBl. Richtig diirf-
te das Abstellen auf einen adiquaten Ursachenzusammenhang
sein: Der Begrenzungsfunktion, die mit dem Merkmal des
»Beriihrens® bei der Zusammenstellung des Abwigungsma-
terials erreicht werden soll, wird so eher Rechnung getra-
gen®. Ein Belang ist also dann (von der Planung) beriihrt,
wenn ein Vergleich der Sach- und Rechtslage hinsichtlich die-
ses Belangs vor (der Verwirklichung) der Planung mit der
Sach- und Rechtslage nach (der Verwirklichung) der Planung
ergibt, daB sich der Belang in irgendeiner Weise verindert
und diese Veranderung adiquat von dem Planvorhaben ver-
ursacht wird.

Die unter 11 1a, b dargestellte restriktive Auslegung der gesetzli-
chen Vorschriften iiber das Planverfahren, die das BVerwG vor-
nimmt, verhindert gleichermaBen eine Uberforderung der Verwal-
tung bei der Zusammenstellung des Abwigungsmaterials und eine
Uberlastung der Gerichte bei ihrer Kontrolle. Auch mittels Ausle-
gung und Subsumtion gelingt eine hinreichende Begrenzung des Ab-
wigungsmaterials. Eines Verzichts auf diese gebriuchlichen juristi-
schen Methoden bedarf es deshalb bei der Einstellung von Belangen
in die Abwigung ebensowenig wie eines an ihre Stelle tretenden
»Zusammenstellungsspielraums* der Verwaltung.

III. Die behordlichen Entscheidungsspielraume beim
Ausgleich der Belange

Anders als beim Einstellen der Belange in die Abwigung
gesteht das BVerwG der Verwaltung beim Ausgleich der Be-
lange einen Entscheidungsfreiraum zu. In diesem Bereich der
Abwigung erfolge die Gewichtung, das Bevorzugen und das
Zuriickstellen der von der Planung beriihrten Belange. Diese
Entscheidungen seien ,.ein wesentliches Element der planeri-
schen Gestaltungsfreiheit und als solches der verwaltungsge-
richtlichen Kontrolle entzogen“®. Die Kontrolle beschrinkt
sich auf das Vorliegen einer Abwigungsfehleinschitzung und
erfolgt anhand von drei Priifungsschritten, nimlich der Er-
mittlung (1) der ,,objektiven Gewichtigkeit* beriihrter Belan-
ge, (2) ob die planende Behérde die Bedeutung dieser Belan-
ge verkannt hat und (3) ob der VerhiltnismiBigkeitsgrund-
satz beim Bevorzugen und Zuriickstellen der Belange ge-
wahrt worden ist.

»Bedeutung” und ,,objektive Gewichtigkeit* eines Belanges diirf-
ten inhaltsgleich sein, auch wenn das BVerwG dies nicht ausdriicklich
erklirt: Im allgemeinen Sprachgebrauch wird , Bedeutung® in zwei
Sinnvarianten verwendet: i. S. von Gehalt, Inhalt, Substanz einerseits
und Ansehen, Bedeutsamkeit, Wichtigkeit andererseits®”. Der zwei-
ten Sinnvariante entspricht der Begriff der Gewichtigkeit®. Die un-
terschiedliche Wortwahl des BVerwG diirfte also lediglich aus sprach-
lichen Griinden erfolgt sein, zumal sachlicher Gehalt, Inhalt und Sub-
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stanz (vgl. Variante 1) eines Belangs schon auf der vorangegangenen
Stufe des Abwigungsgebots ermittelt sein miissen, um die ordnungs-
gemiBe Zusammenstellung des Abwigungsmaterials zu gewihrlei-
sten.

1. Der ,,Gewichtungsspielraum

Bei der Priifung, ob die Behdrde die Bedeutung eines Be-
langs verkannt hat, miissen das vom Planer zugrundegelegte
Gewicht und das vom Gericht festgestellte miteinander ver-
glichen werden. Die Richter ermitteln dabei die objektive
Gewichtigkeit eines Belangs selbst, ohne daB die Beurteilung
der Behorde sie bindet®. Nur so kénnen sie einen Vergleich
anstellen, der AufschluB Gber das ,,Verkennen“ eines Belangs
liefert: Bestiinde als allein maBigebliches ,objektives” Ge-
wicht nur das von der Behorde bestimmte, gibe es kein ,, Ver-
kennen“. Andererseits soll bereits beim Gewichten ein nicht
voll kontrollierbarer Spielraum der Behérde bestehen’. Ein
Rechtsverstof3 liege erst dann vor, wenn die planende Stelle
Belange ,,in einer Weise fehlgewichtet habe, die zu ihrer ob-
jektiven Gewichtigkeit schlechthin auBer Verhiltnis stehe*”".
Der ,,Gewichtungsspielraum* kann danach so verstanden
werden, dafl die Behorde hier eine von mehreren gleicherma-
Ben rechtmiBigen Entscheidungen treffen darf: Sie kann ihrer
Planung entweder das objektive Gewicht eines Belangs zu-
grundelegen. Sie kann einen Belang aber auch - abweichend
von seiner gerichtlich ermittelbaren objektiven Gewichtigkeit
— hoher oder geringer gewichten, solange die Abweichung
nicht unverhiltnismifig ist.

2. Der ,Bevorzugungs- und Zuriickstellungsspielraum*

Bei der Kontrolle auf Abwigungsfehleinschitzungen ist
weiter zu fragen, ob die Verwaltung auch beim gegenseitigen
Ausgleich der Belange das VerhiltnismiBigkeitsprinzip ge-
wabhrt hat. Hier besteht ein ,, Bevorzugungs- und Zuriickstel-
lungsspielraum*: Die Verwaltungsbehorde ist nicht gezwun-
gen, die objektiv hohergewichtigen Belange im Sinne eines
Rechenwerks den objektiv geringergewichtigen vorzuzichen.
Sie hat nicht nur bei gleichgewichtigen Belangen die Wahl,
welchen sie bevorzugen will. Moglich erscheint bei Zugrun-
delegung der Rechtsprechung des BVerwG auch, daB sie ei-
nen objektiv weniger gewichtigen Belang einem objektiv ge-
wichtigeren vorzieht”, solange ein solcher ,,Ausgleich* zum

64) In vergleichbarer Weise hat das BVerwG die Frage beantwortet,
welche Einwirkungen auf das 6ffentliche Wohl und welche Gefahren oder
Nachteile fiir benachbarte Grundstiicke Schutzauflagen nach § 171V
(a. F.) EStrG notwendig machen. § 171V (a. F.) FStrG enthalte - jedenfalls
ausdriicklich — weder eine Regelung iiber die Art noch einen Hinweis auf
die Ursache der in seinem Rahmen zu beriicksichtigenden Einwirkungen,
Gefahren oder Nachteile. Aus dem durch das Fernstrafiengesetz geregel-
ten Gegenstand und dem durch ihn bestimmten Zweck des § 171V (a. F.)
FStrG ergibe sich indessen, daB allein solche Einwirkungen, Gefahren
oder Nachteile beachtlich seien, die ursichlich auf das Stralenbauvorha-
ben zuriickgehen, dessen Ausfiihrung einer Planfeststellung bediirfe:
BVerwGE 41, 178 (183).

65) Ahnlich hat das BVerwG bei § 17 IV FS«rG hinsichelich der beacht-
lichen Einwirkungen, Nachteile und Gefahren einen adiquaten Kausalzu-
sammenhang mit dem Vorhaben gefordert, vgl. BV erwGE 41, 178 (186).;
fir die Anordnung von Schutzauflagen ebenso: BVerwG, Buchholz
442.08 § 36 BBahnG Nr. 4 S.9 (11 und insb. §. 12a.E.).

66) BVerwGE 48, 56 (64); 56, 110 (122f.. 126): 59. 253 (258); ebenso
Weyreuther, BauR 1977, 293 (299f.).

67) Vgl. Miiller, Sinn- und sachverwandte Worter und Wendungen,
1972, S. 98.

68) Miiller (0. FuBn. 67), S. 293.

69) Vgl. BVerwG, DVBI 1987, 373 (589) (insow. in BlerwGE75,
214ff. nicht abgedruckt); BVerwG, UPR 1988, 71 (72).

70) Vgl. BVerwGE 56, 110 (126).

71) BVerwGE 56, 110 (126); vgl. auch Bl'erwGE 71, 166 (170f.). und
bereits Sendler, WiR 1972, 469: Wenn sie die objektive Gewichtigkeit
véllig verkennt.

72) Vgl. SchulzesFielitz,
S. 321f.

Sozialplanung im Stidebaurecht, 1979,
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objektiven Gewicht des hohergewichtigen Belangs nicht au-
Ber Verhiltnis steht. Die richterliche Kontrolle ist hier beson-
ders schwierig: Mehrere wechselseitig kollidierende Belange
miissen zueinander in Bezichung gesetzt werden. Die Ge-
wichtung der einzelnen Belange wird nur beschrinkt nachge-
priift. Auf der Kontrollstufe des Bevorzugens und Zuriick-
stellens hiufen sich also nicht voll iiberpriifte Gewichtungen
an, so daB sich die nicht vollstindig kontrollierbaren Ent-
scheidungsmoglichkeiten potenzieren.

3. Die Grenzen des Gewichtungsspielraums

Erstaunlicherweise betont das BlVerw(G bei der Bestim-
mung des objektiven Gewichts von Belangen, daB sich ,all-
gemeingiiltige MaBstibe ... hierzu aus den bundesrechtli-
chen Anforderungen an eine gerechte Abwigung nicht ent-
wickelen* lieBen”. Indessen geben die Richter in ihren Ent-
scheidungen durchaus Hinweise auf verallgemeinerungsfihi-
ge Kriterien, aus denen man MaBstibe fiir die objektive Ge-
wichtung von Belangen herleiten kann™. Auch das einschli-
gige Schrifttum unternimmt Anstrengungen, Gewichtungs-
maBstibe zu erarbeiten”.

a) Objektive Gewichtungsmafistibe. Als objektive Gewich-
tungsmaBstibe kann man Gewichtungsregeln bezeichnen, die
von der Planungsbehérde beachtet werden miissen und die
auch vom Gericht nachvollziehbar sind. Sie dienen der
Rechtssicherheit. thre Entwicklung kann sich an der Schutz-
wiirdigkeit einzelner Belange orientieren, die durch Ausle-
gung gesetzlicher Vorschriften zu ermitteln ist. So hat das
BVerwG den Belang des planungsbetroffenen Eigentums
wselbstverstindlich und in hervorgehobener Weise” zum Ab-
wigungsmaterial gezihlt”®. Durch Art. 14 GG geschiitzte Be-
lange haben danach objektiv ein hohes Gewicht. Zwischen
verschiedenen Eigentumspositionen kénnen dabei — objektiv
- Gewichtsunterschiede bestehen””. Unvorbelastetes Eigen-
tum ist schutzwiirdiger und deshalb objektiv gewichtiger als
(z.B. durch Verkehrslirm) vorbelastetes™. Die Vorbelastung
ergibt sich dabei aus der jeweiligen Eigentumssituation, die
nicht nur durch die tatsichlichen Verhiltnisse, sondern auch
durch untergesetzliche Rechtsnormen (Bebauungspline) be-
stimmt sein kann™. Einer durch Art. 14 GG geschiitzten Ei-
gentumsposition kann auch dann ein geringeres Gewicht zu-
kommen, wenn der Voreigentiimer Riickiibereignungsan-
spriiche geltend machen kann®. Nicht gemindert wird das
Gewicht des Eigentumsschutzes (= privater Belang) dadurch,
daB mit ihm vom Eigentiimer zugleich gleichgerichtete Um-~

weltschutzinteressen (= offentlicher Belang) verfolgt wer-
den®".

Allgemeingiiltige Aussagen des Gesetzgebers Uber das objektive
Gewicht von Belangen bieten auch die sog. Optimierungsgebote
(z.B. § 1 BNatSchG, § 50 BImSchG, § 111 FStrG)®: Diese fordern
eine moglichst weitgehende Beachtung der durch sie geschiitzten Po-
sitionen und weisen ihnen so ein hohes Gewicht zu.

Stidtebauliche Belange haben bei der abfallentsorgungs-
rechtlichen Planung objektiv geringeres Gewicht als im Bau-
planungsrecht. Das BVerwG schlieBt dies daraus, daf3 § 21
Nr. 5 AbfG diese Belange weniger prizise bestimmt als die
§§ 29ff. BauGB®. Erhirten 138t sich diese Auffassung durch
Beachtung des § 38 BauGB, z.B. im Wege systematischer
Auslegung des § 2 AbfG. Objektive GewichtungsmaBstibe
sind auch die in manchen Fachplanungsgesetzen genannten
Vorranggrundsitze der Bundesplanung vor der Orts-* und
Landesplanung®. Wegen ihres ausdriicklichen Grundsatzcha-
rakters bestimmen sie zwar nicht, da3 die Bundesplanung
von vornherein und in jedem Fall ein héheres Gewicht als die
Orts- oder Landesplanung hat. Der Vorrang bedeutet aber
immerhin, daB eine erforderliche Bundesplanung an die Orts-
planung nicht scheitern darf®; ebensowenig darf sie an einer
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Landesplanung scheitern. Gesetzliche Landwirtschaftsklau-
seln, die die landwirtschattliche Bodennutzung privilegieren
(z.B. §8 1 111, 8 VII BNatSchG) sind geeignet, Belangen der
Landwirtschaft besonderes Gewicht einzurdumen.

GewichtungsmaBstab kann auch der Grad der Verallgemei-
uerungsfihigkeit von Interessen sein: Wie viele Planbetrofte-
ne kdnnen sich ebenfalls auf dieses Interesse berufen? (Repri-
sentativitit der privaten Belange als &ffentliche Belange)®.
Einen Gewichtungsfaktor liefert ferner die Wirkung der Pla-
nung auf die ,engere Privatsphire der Planbetroffenen®: Je
mehr sich ein Interesse dem rechtlich geschiitzten Intimbe-
reich zuordnen liBt, desto gewichtiger ist es®®. Weiterer Ge-
wichtungsmaBstab ist die Zeit, wihrend der ein Belang vor-
aussichtlich beeintrichtigt ist®.

Belange, die weder durch Verfassungsnormen noch durch einfach-
gesetzliche Vorschriften besonders geschiitzt sind, kommt danach
nicht von vornherein ein hohes Gewicht zu. Grundsitzlich weisen
also bloBe Chancen, wirtschaftliche Interessen oder sich aus Rechtsre-
flexen ergebende Belange kein besonderes Gewicht auf.

b) Das Verhaltnismdifigkeitsprinzip. Der VerhiltnismiBig-
keitsgrundsatz (i. w. S.) verlangt, daB einc MaBnahme, die als
Mittel zur Erreichung eines bestimmten Zwecks (oder Er-
folgs) eingesetzt wird, dazu geeignet, notwendig und verhilt-
nismiBig i.e.S. sein muBl. Auf ihre VerhiltnismiBigkeit zu
priifen ist hier die Entscheidung, mit der die Behdrde bei der
Gewichtung eines Belangs von dessen objektivem Gewicht
abweicht. Zweck dieser Abweichung ist es, das mit dem be-
absichtigten Planvorhaben verfolgte Ziel (z. B. ordnungsge-
mafle Abfallentsorgung) zu erreichen. Das Geeignetheitser-
fordernis bedeutet danach, dafl der Gewichtungsspielraum
der Behorde Uberschritten ist, wenn die Abweichung vom
objektiven Gewicht zur Erméglichung des mit dem Planvor-
haben verfolgten Ziels ungeeignet ist (Beispiel: Die Behorde
stuft das Gewicht eines gegen die Planung sprechenden — ob-
jektiv mittelgewichtigen und damit grundsitzlich iiberwind-
baren — Belangs so hoch ein, dafl dieser Belang von vornher-
cin uniiberwindbar wird). Das Notwendigkeitserfordernis
bedeutet, daB der Gewichtungsspielraum tberschritten ist,
wenn die Abweichung vom objektiven Gewicht zur Ver-
wirklichung des mit dem Planvorhabens verfolgten Ziels
nicht notwendig ist (Beispiel: Die Behorde stuft das Gewicht
cines Belangs gegeniiber seinem objektiven Gewicht erheb-
lich niedriger ein, obwohl bei Zugrundelegung seines objek-
tiven Gewichts, aber einer geringeren Beeintrichtigung des
Belangs, gegebenenfalls unter Anordnung von SchutzmaB-

73) BVerwG, Buchholz 407.4 § 17 FStrG Nr. 533; vgl. auch BVerwG,
NJW 1980, 953 (954), und BVerwG, UPR 1988, 71.

74) Vgl. z. B. BVerwGE75, 214 (254).

75) Vgl. z. B. Hoppe, in: Emst-Hoppe (0. Fulin. 9), Rdnr. 292; Schulze-
Fielitz (0. FuBn. 72), S. 3311f.; Schmitt Glaeser, in: Festschr. zum 100jihri-
gen Bestehen des BayVGH, 1971, S. 299f.

76) BVenvGE 47, 144 (154); 61, 295 (302); 66, 133 (137).

77) Vgl. BVerwGE 61, 295 (302).

78) Vgl. z. B. BVerwGE 59, 253 (262f.).

79) Vgl. BVerwG, Buchholz 406.19 Nachbarschutz, Nr. 30 (Ls.).

80) Vgl. BVerwG, Buchholz 445.5 § 14 WaStrG Nr. 1 5.1 (11).

81) BVerw(, Buchholz 445.5 § 14 WaStrG Nr. 1S. 1(11); zur Kongru-
enz dieser Belange vgl. z. B. Ebersbach, AgrarR 1976, 338.

82) Vgl. BVerwGE 71, 163 (165f.); vgl. auch BVerwG, NJW 1982, 348:
Immissionsschutz (§ 50 BImSchG) fiir Straenplanung gewichtiger abwi-
gungserheblicher Belang).

83) Vgl. BVerwGE 70, 242 (244); BVerwG, Z{BR 1986, 191 (192).

84) Vgl. z.B. § 13111 1 WaSurG.

85) Vgl. z.B. § 16 113 FStrG.

86) Gaentsch, WiVerw 1985, 241.

87) Vgl. SchulzesFielitz (0. Fuln. 72), S. 331; Hoppe, in: Ernst-Hoppe (o.
FuBn. 9), Rdnr. 392; vgl. auch bereits Scholz, VVDStRL 34 (1976), 203
m.w. Nachw.

88) Vgl. SchulzesFielitz (0. Fuin. 72), S. 331 m. w. Nachw.

89) Vgl. SchulzesFielitz (0. FuBn. 72), S. 334 m. w. Nachw.
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nahmen, z. B. Lirmschutzanlagen, das mit dem Planvorha-
ben erstrebte Ziel ebensogut erreicht werden kann.). Die
Voraussetzung der VerhiltnismaBigkeit i.e. S. bewirkt, daBl
der Gewichtungsspielraum der Exekutive iiberschritten ist,
wenn die Abweichung von der objektiven Gewichtigkeit ei-
nes Belangs unter Beriicksichtigung der Intensitit der Beein-
trichtigung auBler Verhiltnis zu dem Ziel steht, dessen Ver-
wirklichung das Planvorhaben dient (Beispiel: Der Belang
Gesundheitsschutz der Anwohner vor Schidigung des Erb-
materials durch giftige Stoffe bei der Planung einer Sonder-
miilldeponie darf nicht im unteren Bereich der Gewichtungs-
skala angesetzt werden).

4. Die Grenzen des ,Bevorzugungs- und Zunickstellungsspiel-
raums"

Auch die Frage, wann der von der Behorde vorgenomme-
ne Ausgleich rechtswidrig ist, beantwortet das BVerwG mit
dem Hinweis auf das VerhilmismifBigkeitsprinzip. Daneben
hat das Gericht mit der Herausarbeitung sog. Auflagengebote
und dem Gebot der Konfliktbewiltigung weitere Kontroll-
maBstibe entwickelt. Zweifelhaft ist, ob auch das Riicksicht-
nahmegebot dem Bevorzugen und Zuriickstellen von Belan-
gen Grenzen setzt.

a) Das Verhdiltnismafligkeitsprinzip. Die auf ihre Verhiltnis-
miBigkeit zu untersuchende MaBnahme ist hier die von der
Behérde vorgenommene Bevorzugung oder Zuriickstellung
von Belangen. Sie bezweckt, das mit dem geplanten Vorha-
ben angestrebte Ziel (z.B. ordnungsgemiBie Abfallentsor-
gung) zu erreichen. Fir die Geeignetheitspriifung ergibt sich
dann: Der behordliche Entscheidungsspielraum ist iiber-
schritten, wenn die vorgenommene Bevorzugung bzw. Zu-
riickstellung zur Erméglichung des mit der Planung ange-
strebten Zicls ungecignet ist (Beispiel: Die Behorde wigt Be-
lange gegeneinander ab, die iiberhaupt nicht miteinander kol-
lidieren). Fiir die Notwendigkeitspriifung gilt, daB der Be-
vorzugungs- und Zuriickstellungsspiclraum iiberschritten ist,
wenn ein Belang gegeniiber einem kollidierenden anderen
Belang weiter als erforderlich zuriickgesetzt wird (Beispiel:
Die Behorde entscheidet sich aus Lirmschutzgriinden [= pri-
vater Belang] fiir die Errichtung eines teuren Lirmschutz-
walls [= offentlicher Belang Finanzierung], obwohl derselbe
Lirmschutz durch den Bau einer billigeren Lirmschutzmauer
ebensogut zu erzielen ist). Die Voraussetzung des Verhiltnis-
mifBigkeitsprinzips i.e.S. bedeutet hier, daB8 der Entschei-
dungsspielraum der Behorde tberschritten ist, falls der er-
folgte Ausgleich gegenliufiger Belange unter Beriicksichti-
gung der Intensitit der Beeintrichtigung des jeweiligen Be-
langs auBer Verhiltnis zu dem Ziel steht, das mit dem Plan-
vorhaben angestrebt wird (Beispiel: Bevorzugung finanzieller
Gesichtspunkte bei der Planung ciner Abfallentsorgungsanla-
ge unter Inkaufnahme konkreter Gesundheitsgefahren fiir die
Anlieger).

b) Die Auflagengebote. Das BVerwG entnimmt den Fach-
planungsgesetzen besondere Abwigungsgrenzen, die ,eine
spezifische Ausprigung des Abwigungsgebots“”' darstellen.
Es handelt sich z. B.” um § 171V 1 FStrG™, § 8a 1V FStrG™,
§ 31 11 WHG™, § 911 LuftVG” und § 8111 Nr. 3 AbfG™. Dic-
se Vorschriften enthalten ,, Auflagengebote*®”: Sic verpflich-
ten dic Planfeststellungsbchorde, dem Triger des Vorhabens
die Errichtung und die Unterhaltung von Anlagen aufzuerle-
gen, die fiir das 6ffentliche Wohl oder zur Sicherung der Be-
nutzung der benachbarten Grundstiicke gegen Gefahren, er-
hebliche Nachteile oder erhebliche Belistigungen notwendig
sind (vgl. § 171V 1 FStrG). Einige Fachplanungsgesetze ge-
ben der Planfeststellungsbehorde fiir ihre Abwigung aus-
driicklich ein weiteres Entscheidungsinstrument fiir den Fall,
daf} die Schutzanlagen mit dem Vorhaben unvereinbar sind
oder ihre Kosten auBer Verhiltnis zu dem angestrebten
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Schutzzweck stehen. Sie gewihren dem Betroffenen dann ei-
nen Entschidigungsanspruch, vgl. § 171V 2 FSuG, §81V
AbfG®. Entsprechende Auflagengebote enthalten die (subsi-
diiren) Bestimmungen in § 74 112 und 3 VwV(G, so daB die
besonderen Abwigungsgrenzen fiir jede Planfeststellung gel-

ten”.

Fir die Auflagengebote ist danach eine Doppelfunktion charakteri-
stisch: Sie sind einerseits Grenzen, andererseits Instrumente der
planerischen Abwigung. Wo die Voraussetzungen fiir die Anord-
nung einer Schutzauflage oder einer Entschidigung vorliegen, ent-
fillt die Befugnis der Behorde, einen Planfeststellungsbeschlul ohne
Schutzauflage bzw. Entschidigungsanordnung zu erlassen (= Grenz-
funktion). Threr planerischen Gestaltungsfreiheit bleibt nur die Art
und Weise, also das Wie, nicht aber das Ob iiberlassen'®. Zugleich
werden die Auflagen als geeignete Mittel qualifiziert, mit denen eine
Abwigung, die sich ohne Auflagen als abwigungsfehlerhaft erwiese,
rechtmiBig wird (= Instrumentenfunktion).

Fiir die Bestimmung der Grenzfunktion der Auflagengebo-
te kommt es darauf an, die Voraussetzungen dieser Bestim-
mungen auszulegen'™ und auf den zu beurteilenden Sachver-
halt anzuwenden'®. Die vom Gesetzgeber verwendeten un-
bestimmten Rechtsbegriffe ,Wohl der Allgemeinheit”,
»nachteilige Wirkungen*, ,erforderlich“'®,  notwendig“'™,
,,untunlich“1% gewihren der Verwaltung keinen Beurtei-
lungsspielraum. ,Erforderlich®, ,notwendig® und ,,untun-
lich“ sind Ausprigungen des VerhiltnismiBigkeitsgrundsat-
zes'®. Die Auflagengebote stellen damit ihrerseits Prizisie-
rungen des VerhiltnismiBigkeitsprinzips dar.

Die Folge einer Uberschreitung der Grenze, die der planeri-
schen Gestaltungsfreiheit durch die Auflagengebote gezogen
wird, ist nicht ohne weiteres die Aufhebung des Planfeststel-
lungsbeschlusses. VerstoBt dieser gegen das Auflagengebot,
ist er zwar objektiv rechtswidrig!”’. Ein rechtswidriger Ver-
waltungsakt unterliegt aber gem. § 11311 VwGO der Authe-
bung nur, soweit er ein subjektives Recht verletzt. Es kommt
danach auf die Ausgestaltung des subjektiven Rechts an, das
durch einen VerstoB gegen das Auflagengebot verletzt wird.
Das BVerwG unterscheidet zwischen einem Anspruch auf
Authebung bzw. Teilauthebung des Planfeststellungsbe-
schlusses einerseits und einem Anspruch auf Planerginzung
andererseits'®. Zu einem Anspruch auf Authebung bzw.
Teilauthebung sollen nur solche Mingel des Planfeststel-
lungsbeschlusses fiihren, die fiir die Planungsentscheidung
insgesamt von so grofem Gewicht sind, daBl dadurch nicht
nur der einzelne Betroffene benachteiligt, sondern die Ausge-
wogenheit der Gesamtplanung bzw. eines abtrennbaren Plan-
ungsteils iiberhaupt in Frage gestellt wird. Ob das der Fall ist,

90) BVerwGE 59, 253 (260).

91) Weitere Beispiele bei Engelhardt, BayVBI 1981, 339; Fickert, in:
Festg. BVerwG (o. FuBn. 8), S. 153; Msfle, BayVBI 1982, 195, FuBn. 26.

92) BVerwG, Buchholz 407.4 § 17 FSurG Nr. 24 S. 52ff.; Buchholz
407.4 §18 FSurG Nr. 7 S.1 (6f): Bl'erwGE37, 297 (303f.); 38. 154
(157f.); BVerwG, Buchholz 407.4 § 17 FStrG Nr. 44: DVBI 1984, 338
(340).

93) BVerwGE 38, 154 (157).

94) Vgl. BVenrG, Buchholz 445.4 § 31 WHG Nr.2S. 7.

93) Vgl. Bl'erwGE 536, 110 (123£.); 39, 253 (259).

96) Vgl. BlenoG, NJW 1980, 933 (934).

97) Zum Begriff vgl. z. B. Mopic, BayVBI 1982, 198.

98) Vgl. z. B. Bl'erwG, NJW 1980. 953 (954).

99) Vgl. BVerwGE 59, 253 (259f.).

100) Vgl. Mople, BayVBI 1982, 198.

101) Vgl. Bl'erwGE 36, 110 (131).

102) Vel. BlenvGE 36, 110 (130).

103) § 74 112 VwVI(G.

104) § 171V 1 FSuG.

105) § 74 11 3 VwWVIG.

106) Vgl. dazu Kopp, VwVIG, § 74 Rdnr. 47.

107) Vgl. z.B. BVerwGE48. 56 (70): 56, 110 (132).

108) BT erwwGE 56, 110 (133).
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hinge wesentlich von der Gréfe des Planvorhabens ab. Allein
ein Anspruch auf Planerginzung bestehe, wenn sich eine im
Planfeststellungsbeschlufi nicht angeordnete Schutzauflage
nachholen lasse, ohne daBl dadurch die Planung in einem we-
sentlichen Punkt berihrt und ohne daB in dem Interessenge-
flecht der Planung nunmehr andere Belange nachteilig betrof-
fen wiirden.

Diese Systematisierung entspricht einer an Sinn und Zweck der
Auflagenvorschriften orientierten Auslegung. Das BVerwG wirkt so
einer Blockierung von Planungen entgegen, die der Erreichung der
gesetzlichen Ziele dienen. Eine Blockierung ist unnétg, d. h. sie ver-
stdBt gegen den VerhiltnismiBigkeitsgrundsatz, solange berechtigten
Belangen Dritter durch nachtrigliche Auflagen hinreichend Rech-
nung getragen werden kann,

¢) Das Gebot der Konfliktbewaltigung. Dem BVerwG zufolge
gilt fiir jede hoheitliche Planung der Grundsatz der Konflikt-
bewiltigung!® (= Problembewiltigung'?). ,Danach sind in
die Planung in umfassender Weise schlechthin alle planeri-
schen Gesichtspunkte einzubeziehen, die zur moglichst opti-
malen Verwirklichung der gesetzlich vorgegebenen Plan-
ungsaufgabe, aber auch zur Bewiltigung der von dem Plan-
vorhaben in seiner riumlichen Umgebung erst aufgeworfe-
nen Probleme von Bedeutung sind“!'!. Welchen Inhalt das
Konfliktbewiltigungsgebot auf der Grundlage dieser Be-
schreibung 1m einzelnen hat, wird unterschiedlich beurteilt.
Wesentlicher Bestandteil sei ein Verbot des Konflikitransfers,
d.h. die Bewiltigung der durch die Planung ausgeldsten
Konflikte diirfe nicht aufgeschoben und in ein spiteres Ver-
fahren verlagert werden'. Enthalten sei zugleich die Pflicht
zur bestmdglichen Ausschépfung des in dem Planungsrecht
vorgegebenen  Konfliktlésungsinstrumentariums'?.  Das
BVerwG versucht, eine unterschiedliche Reichweite des Kon-
fliktbewiltigungsgebots im Bau- und im Fachplanungsrecht
zu entwickeln. Im Fachplanungsrecht gelte das Verbot des
Konflikttransfers umfassender als bei der Bauleitplanung. Im
BeschluB v. 17.2. 1984'"* befiirwortet das Gericht eine im
baurechtlichen Schrifttum teilweise vertretene Auffassung'’>,
wonach es nicht Aufgabe der Bauleitplanung sei, Entschei-
dungen zu treffen, die nach den Bestimmungen des Bundes-
immissionsschutzgesetzes oder des Atomgesetzes dem jewei-
ligen Genehmigungs-, Vorbescheids- oder Anordnungsver-
fahren vorbehalten seien''®, Demgegeniiber messen die Rich-
ter im Fachplanfeststellungsrecht dem Gebot der Konfliktbe-
wiltigung besondere Bedeutung zu'"’. Die insoweit maBgeb-
lichen Unterschiede zur Bauleitplanung sehen sie darin, daB
die Planfeststellung zu einer abschlieBenden und alle sonsti-
gen Genehmigungen ersetzenden Entscheidung iiber die Zu-
lissigkeit des Vorhabens fiihrt (Genehmigungs- und Konzen-
trationswirkung)'*®,

Das Schrifttum hat die Entwicklung des Grundsatzes iiber-
wiegend begriiBt''® und intensiv versucht, das Gebot zu
strukturieren'?®, Es fehlt aber auch nicht an Kritik, deren
deutlichste vom Prisidenten des BVerwG selbst stammt'?!: Es
handele sich um eine Allerweltsformel, die neben dem Abwi-
gungsgebot keinen eigenstindigen Gehalt aufweise'?. Indes
kann der Konfliktbewiltigungsgrundsatz mehr darstellen als
eine bloBe Scheinprazisierung der planerischen Abwigung.
Er soll fiir die planende Verwaltung und fiir Betroffene die zu
treffende Entscheidung vorausberechenbar machen. Die getrof-
fene Entscheidung soll transparenter und nachvollziehbarer
werden, damit sie von Behérden als Grundlage weiterer
MafBnahmen akzeptiert werden kann und damit Betroffene
bei ihren Uberlegungen, ob eine Klage gegen die Entschei-
dung Erfolg verspricht, klarer sehen. Diesen Zielen kann mit
Gewinn schon dadurch nihergekommen werden, daB im
Rahmen der Abwigung ein- und dieselbe Abwigungsent-
scheidung von mehreren Blickwinkeln her beleuchtet wird.
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Die Hervorhebung bestimmter Entscheidungskriterien ver-
hindert gewissermaBen ein Ubersehen von Gesichtspunkten,
die fiir einen gerechten Ausgleich von Belangen Bedeutung
erhalten kénnen. Der Sache nach geht das BVerwG so vor,
wenn es in seinem BeschluB vom 17. 4. 1984 das Gebot der
Konfliktbewiltigung im Fachplanfeststellungsrecht gerade
auch mit der Genehmigungs- und der Konzentrationswir-
kung in Zusammenhang stellt'>:

Die Bezugnahme auf die Genehmigungswirkung fordert die Ab-
wigung auch unter dem Blickwinkel, dafl der Planfeststellungsbe-
schiuB eine abschliefiende Verwaltungsentscheidung fillt. Danach
darf das Vorhaben ohne weiteres errichtet und betrieben werden;
durch das Vorhaben hervorgerufene Beeintrichtigungen, iiber die
bisher nicht entschieden ist, bleiben ungeregelt. Beeintrichtigungen,
die durch eine Regelung in der abschlieenden Entscheidung hitten
verringert werden konnen, sind aber nicht erforderlich im Sinne des
VerhiltnismiBigkeitsgrundsatzes. Thre Nichtregelung oder die Ver-
trstung, eine Beeintrichtigung werde in einem spiteren Verfahren
gemildert, erweisen sich so als ein Verstol der Abwigung gegen das
VerhiltnismiBigkeitsprinzip, der in dieser Schirfe aus dem Blickwin-
kel des Gebots der Konfliktbewiltigung erkannt wurde.

Die Bezugnahme des Konfliktbewiltigungsgebots auf die
Konzentrationswirkung verdeutlicht, daB} die Planfeststel-
lungsbehorde ihre abschlieBende Entscheidung fillen muf,
ohne daB weitere Verfahren des fachplanungsfremden Rechts
zur Verfligung stehen. Die Planfeststellungsbehérde hat also
die anstehenden Rechts- und Planungsprobleme mit ihrem
eigenen planungsrechtlichen Instrumentarium zu bewiltigen.
Dazu gehort auch § 74 III VwVIG: Soweit eine abschlieBende
Entscheidung noch nicht méglich ist, ist diese im Planfeststel-
lungsbeschluB vorzubehalten; dem Triger des Vorhabens ist
dabei aufzugeben, noch fehlende oder von der Planfeststel-
lungsbehdrde bestimmte Unterlagen rechtzeitig vorzule-
gen'?*. Vorbehalten werden diirfen danach aber nur solche
Entscheidungsteile, die fiir das Vorhaben insgesamt nicht von
maBgebender Bedeutung sind'®. Voraussetzung ist, daf iiber
den Plan selbst im wesentlichen entschieden wird'®. Ferner
ist auszuschlieffen, daB die Entscheidung iiber den ausge-
klammerten Teil Riickwirkungen auch auf den bereits ent-
schiedenen Teil haben koénnte, insbesondere ergeben kénnte,
daB eine ganz andere L6sung der insgesamt zu bewiltigenden
Probleme geboten gewesen wire'?. Bei linienformigen Fach-
planungen (StraBen, WasserstraBen, Bahnstrecken) erlaubt
das Konfliktbewiltigungsgebot grundsitzlich auch eine ab-

schnittsweise Planfeststellung'®.

109) BVerwGE 57, 297 (300); 56, 110 (116).

110) BVerwG, UPR 1984, 165 (166).

111) BVerwGE57, 297 (300) m. w. Nachw.; vgl. auch BVerwGE 59,
253 (256).

112) Hoppe, in: Ernst-Hoppe (o. FuBn. 9), Rdnr. 304; ders., in: Festschr.
f. Ernst, 1980, S. 219; Menke, UPR 1985, 113.

113) Vgl. Hoppe, in: Emst-Hoppe (0. FuBn.9), Rdnr. 304; ders., in:
Festschr. f. Ernst (0. FuBn. 112), S. 2181,

114) BVerwG, UPR 1984, 165f.

115) Bielenberg, in: Ernst-Zinkahn-Bielenberg, BBauG, § 9 Anm. 82.

116) BVerwG, UPR 1984, 165 (166).

117) BVerwG, UPR 1984, 165 (166); Gaentzsch, DVBI 1985, 35.

118) BVerwG, UPR 1984, 165 (166).

119) Vgl. z.B. Hoppe, in: Ernst-Hoppe (0. Fufin.9), Rdnrn. 300ff.
m. w. Nachw.; Weyreuther, UPR 1981, 36f.; Menke, UPR 1985, 111.

120) Vgl. insb. Hoppe, in: Emst-Hoppe (0. Fufin.9), Rdnm. 300ff;
Hoppe-Beckmann, NuR 1988, 6ff.

121) Sendler, WiVerw 1985, 211.

122) Sendler, WiVerw 1985, 221.

123) BVerwG, UPR 1984, 165 (166).

124) Vgl. dazu Kopp, VwVIG, 4. Aufl. (1986), § 74 Rdnr. 52.

125) Vgl. Kopp (0. FuBn. 124), § 74 Rdnr. 52.

126) BVerwGE 57, 297 (301); 61, 307 (311),

127) Kopp (0. FuBin. 124), § 74 Rdnr. 52.

128) Zur Zulissigkeit abschnittsweiser Planfeststellungen vgl. BVerw-
GE 62, 342 (352ff.); vgl. auch BVerwGE61, 307 (311); BVerwG, UPR
1988, 70.
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Auch im Bauplanungsrecht beschrinkt das Konfliktbewiltigungs-
gebot den behordlichen Zuriickstellungs- und Bevorzugungsspiel-
raum. Es verlangt, daB der Ausgleich der Belange so vorgenommen
wird, daB die Planungskonflikte spitestens in der Plandurchfiihrung
(also z. B. im Baugenehmigungs- oder immissionsschutzrechtlichen
Genehmigungsverfahren) insgesamt geldst werden kénnen'?.

d) Das Riicksichtnahmegebot als Grenze planerischer Gestal-
tungsfreiheit? Das BVerwG hat im Baurecht das Riicksichtnah-
megebot entwickelt. Ein Vorhaben kann danach genehmi-
gungsunfihig sein, weil es auf die Interessen anderer nicht
geniigend Riicksicht nimmt. Je empfindlicher und schutz-
wiirdiger die Stellung derer sei, denen die Riicksichtnahme
im gegebenen Zusammenhang zugute kommt, um so mehr
konne an Riicksichtnahme verlangt werden. Je verstindlicher
und unabweisbarer die mit dem Vorhaben verfolgten Interes-
sen seien, um so weniger brauche derjenige, der das Vorha-
ben verwirklichen will, Riicksicht zu nehmen. Es komme
also darauf an, was einerseits dem Riicksichtnahmebegiinstig-
ten und andererseits dem Riicksichtnahmeverpflichteten zu-

zumuten sei'™.

Die Entwicklung dieses Gebots hat im Schrifttum teils Zustim-
mung®, teils Ablehnung'®? erfahren. Das BVerwG beschrinkt die
Erdrterung des Gebots ganz iiberwiegend auf baurechtliche Entschei-
dungen. Nur selten finden sich Andeutungen, die fiir eine allgemeine
Geltung bei raumbedeutsamen Vorhaben sprechen'®. Demzufolge
konzentrieren sich die Ausfithrungen im Schrifttum auf ein baurecht-
liches Riicksichtnahmegebot', lediglich vereinzelt wird eine allge-
meine Geltung des Gebots ausdriicklich bejaht'®,

Uber die Grundlage des Riicksichtnahmegebots bestchen
vielfiltige Meinungsunterschiede. Die Ausfithrungen des
BVerwG deuten auf eine Verankerung des Gebots in den ein-
fachgesetzlichen Vorschriften der 8§34, 35 BauGB, 15
BauNVO hin'®. Ein Teil des baurechtlichen Schrifttums
nennt stattdessen § 1 VII BBauG a. F.'¥’. Anderer Ansicht zu-
folge ist es in § 50 BImSchG enthalten'®®. Auch wird die Ver-
ankerung in Art. 141 GG oder in Art. 1411 GG vorge-
nommen, in Art. 28 Il GG'* in den Grundrechten'*, zusitz-
lich im Rechtsstaatsprinzip'® oder im Sozialstaatsprinzip'*,
teilweise wird das Gebot als AusfluB eines Grundsatzes des
bundes- und des biirgerfreundlichen Verhaltens angesehen'®.

Die Breite dieses Spektrums 1afit vermuten, daB sich Er-
scheinungsformen einer Pflicht zur Riicksichtnahme in viel-
filtigen Regelungen auffinden lassen, ohne daf diese Pflicht
gerade die typische Ausprigung allein einer einzelnen Be-
stimmung ist. Die Riicksichtnahmepflicht diirfte damit einem
tibergreifenden Prinzip zuzuordnen sein. Mit seiner Beschrei-
bung dieses Prinzips verlangt das BVerwG nichts anderes als
eine Abwigung unter Schutzwiirdigkeitsgesichtspunkten.
Die Schutzwiirdigkeit war allerdings bereits der Maf3stab bei
der Gewichtung der Belange (s.0. 1l 3). Als eigenstindige
Grenze behordlicher Entscheidungsfreiheit kann das Riick-
sichtnahmegebot deshalb nur bezeichnet werden, wenn es zu-
sitzliche prizisierende Merkmale in die Priifung einfithrt. Fur
das Planfeststellungsrecht ist das zu verneinen, solange sich in
Rechtsprechung und Literatur bislang nur Andeutungen fiir
seine Geltung erkennen lassen'®. Im Bauplanungsrecht wird
das Riicksichtnahmegebot vornehmlich bei der Kontrolle von
bauordnungsbehordlichen Genehmigungen herangezogen'?,
bei denen es keine Plangestaltungsfreiheit der Behérde gibt.
Hier seien seine Einzelanforderungen, nimlich die Bestim-
mung des Betroffenen, die Priifung der Schutzwiirdigkeit sei-
ner Situation und die Klirung der Frage. ob und in welchem
Maf das beanstandete Vorhaben das geschiitzte Rechtsgut
verletzt, uneingeschrinkt gerichtlich kontrollierbar'*®. Bei
der Erstellung von Bebauungsplinen gehe die Riicksichtnah-
me in der den Festsetzungen zugrundeliegenden Abwigung
auf'*®, ohne daB bislang prizisierende Kriterien dafiir heraus-
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gearbeitet worden wiren, wann die planende Gemeinde nicht
die gebotene Riicksicht nimmt. So stellt das Riicksichtnah-
megebot beim derzeitigen Entwicklungsstand auch im Bau-
planungsrecht keine ecigenstindige Grenze planerischer Ge-
staltungsfreiheit dar.

129) Vgl. Hoppe-Beckmann (o. FuBn. 120), insb. S. 8ff., und BVerwG,
DVBI 1987, 1273 (1275f.).

130) Z. B. BVerwGE 52, 122 (125).

131) Z. B, Alexy, DOV 1984, 953; Schlichter, DVBI 1984, 875; Ritter,
NVwZ 1984, 613f.; Weyreuther, BauR 1975, 1; Battis, DVBI 1978, 581;
Hoppe, Jura 1979, 133; Schulte, UPR 1984, 212; Miikl, in: Festschr. f.
Baur, 1981, S. 91.

132) Z.B. Peine, DOV 1984, 963; Breuer, DVBI 1982, 1067; ders.,
DVBI 1983, 431; Redeker, DVBI 1984, 870; H. J. Miiller, NJW 1979, 2378,
Schenke, NuR 1983, 82.

133) Vgl. BVenwGE 51, 15 (30) (StraBenplanung); vgl. BVerwG, Buch-
holz 406.19 Nachbarschutz Nr. 45 S. 10 (13) (StraBenrecht); BVerwGE 70,
150 (157, 159) (StraBenplanung); 59, 253 (263) (Bahnrechtliche Planung);
zu § 5 Nr. 1 BImSchG als ,spezielle gesetzliche Ausprigung des Riick-
sichtnahmegebots” vgl. BVerwG, UPR 1984, 127 (128); DVBI 1987, 1265
(1266f.) (Wasserrechtliche Gestattungen) m. Anm. Kunig, DVBI 1988,
238.

134) Vgl. Alexy, Schlichter, Ritter, Weyreuther, Hoppe, Schulte, Miih
(alle 0. FuBn. 131).

135) Battis, DVBI 1978, 581; Hoppe-Schiarmann (o. Fufin. 10),
Rdnr. 183a; dhnlich Brohm (o. FuBn. 15), S. 367f.; vgl. auch OVG Ham-
burg, NVwZ 1982, 198 (199) (Gebot der Riicksichtnahme beim Dritt-
schutz bei der Einleitung von Diinnsiure in die Nordsee); krit. dazu
BVerwG, DOV 1983, 342.

136) Vgl. z.B. BVerwG, BRS 42, Nr. 183.

137) Schmidt-Afmann, in: Emst-Zinkahn-Bielenberg, BBauG, §1
Anm. 335 1. V. mit Anm. 324 a.E. — § 1 VII BBauG entspricht § 1V
BauGB.

138) Korbmacher, DOV 1976, 3; Hoppe-Schlarmann (0. FuBn. 10),
Rdnr. 183a.

139) OVG Koblenz, AS 15, 135 (137).

140) Vgl. Weyreuther BauR 1975, 1.

141) OVG Koblenz, BRS 40 Nr. 33 (S. 80, 82) = AS 18, 129 (130, 133).

142) Battis, DVBI 1978, 581.

143) Schulte, UPR 1984, 217.

144) Miihl (o. Fufin. 131), S. 91.

145) Liicke, VerwArch 70 (1979), 293.

146) Vgl. die Nachw. in Fufin. 133.

147) Vgl. z. B. Schlichter, DVBI 1984, 875.

148) Schlichter, DVBI 1984, 878.

149) Vgl. BVerwG, Buchholz 406.19 Nachbarschutz, Nr. 54; vgl. auch
Schlichter, DVBI 1984, 879,
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