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Vorwort

Die planerische Abwigung fiihrte lange Zeit ein richterrechtlich bestimmtes
Eigenleben. Die Wissenschaft entwickelte zwar eine spezifische Abwigungs-
dogmatik, die systematische Einpassung der Planung in die positivierten mate-
riellrechtlichen Grenzen erfolgte jedoch kaum. Die zwingenden Normen wur-
den im Rahmen der Fachplanung von den Vertretern einer materiellen Konzen-
trationswirkung der Planfeststellung zu Abwigungsbelangen erklart, ihr Ver-
hiéltnis zur Bauleitplanung ist immer noch nicht vollig durchdrungen. Noch
weniger geklart ist die Bedeutung.der spezifisch planerischen Finalprogramme.
Dies gilt fiir die generellen Planungsleitbegriffe, fiir die konkreten Planungs-
leitlinien wie fiir die vom Bundesverwaltungsgericht in seinem Urteil vom 22.
Mirz 1985 neu entdeckte Kategorie der Optimierungsgebote. Diesen Defiziten
will die vorliegende Arbeit abhelfen. Sie wurde im Oktober 1993 abgeschlos-
sen und im Wintersemester 1994/95 von der Rechtswissenschaftlichen Fakultt
der Albert-Ludwigs-Universitit Freiburg als Dissertation angenommen.

Herzlich danken mochte ich Herrn Prof. Dr. Rainer Wahl, der die Arbeit
betreut hat. Wihrend meiner Tétigkeit an seinem Lehrstuhl erhielt ich von ihm
vielfiltige wissenschaftliche und menschliche Anregungen. Mein Dank gilt
auch Herrn Prof. Dr. Thomas Wiirtenberger fiir die rasche Erstellung des
Zweitgutachtens. Weiter danke ich allen Freunden und Kollegen, die mir mit
Rat und Tat bei der planerischen Problembewiltigung behilflich waren. Beson-
ders danke ich Frau Rechtsassessorin Renate Schmid und Frau Rechtsassesso-
rin Alexandra Pietrzak fiir die wertvollen Hinweise nach der Durchsicht des
Typoskripts. Schlielich danke ich meinen Eltern fiir ihre Unterstiitzung; ihnen
ist dieses Buch gewidmet.

Freiburg, im Mai 1995

Johannes Dreier
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1. Kapitel
Einfiihrung

A. Einleitung

"Planung ist der groBe Zug unserer Zeit." Mit diesem seither immer wieder
als paradigmatisch fiir die damalige Planungseuphorie zitierten Satz begann
Kaiser 1965 das Vorwort zu seiner Zusammenstellung von Beitrdgen zur Pla-
nung in Wirtschaft und Gesellschaft!. Diese Zeit ist voriiber. Sie wurde abge-
16st von einer Phase, in der zwar nicht mehr wie in den fiinfziger Jahren Pla-
nungsphobie, aber doch Erniichterung und Skepsis dominierten?. Inzwischen
ist das Verhiltnis zur Planung emotionsloser. Die Realitit der planenden Ver-
waltung hat die gegensitzlichen Visionen vom Zeitalter der Planung? einge-
holt. Ein Grundbestand von Planung gehért zu den anerkannt notwendigen
Aufgaben eines modernen sozialstaatlichen Gemeinwesens®. Die Oszillations-
kurve der Planungsakzeptanz hat sich beruhigt. Daran dndern auch jiingste Ver-
einfachungs- und Beschleunigungsbestrebungen des Gesetzgebers® nichts. Sie
stellen bislang die grundsitzliche Berechtigung der Planung nicht in Frage.
Allerdings wird angesichts dieser Tendenzen zu Recht die Frage gestellt, ob
sich in néchster Zeit eine "Flucht" aus der offentlichen Planung anbahnt®. Auch
mit einer Flucht aus der Planung entkime man jedoch nicht den Problemen, de-
ren Bewiltigung sie dient. Eine Abkehr vom bewihrten Planungssystem ist
nicht angebracht, weil aufgrund der derzeitigen Situation unserer Umwelt ver-
antwortlicher Umgang mit den natiirlichen Ressourcen notwendig ist. Fiir Poli-

1 Kaiser, in: ders., (Hrsg.), Planung I, S. 7; zur Planungseuphorie vgl. Pappermann, DOV
1973, 505; Oberndorfer, Die Verwaltung 1972, 257, 270; Wahl, DOV 1971, 42, 43; Piittner, Ver-
waltungslehre, S. 316.

2 Vgl. Ossenbiihl, DIT 1974 1, S. B 21; zur Entwicklung: Wiirtenberger, Staatsrechtliche Pro-
bleme, S. 19 f.; Aderhold, Kybernetische Regierungstechnik, S. 44 — 49; Albers/Papageorgiou-Ve-
netas, I S. 67, 271 ff., 285 ff.; Gob, DOV 1990, 592, 593.

3 Vgl. Ossenbiihl, DJT 1974 1, S. B 150 m.w.N.

4 Vgl. nur Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, § 16 Rn. 10. Ahnl. schon Niemeier, in:
Raumplanung, S. 6; Harnischfeger, S. 150; Haberle, in: FS Kiichenhoff, S. 453, 460.

5 Vgl. Art. 6, 8 und 9 Investitionserleichterungs- und Wohnbaulandgesetz vom 22. April 1993,
BGBI. 1993 I S. 466; Verkehrswegeplanungsbeschleunigungsgesetz vom 16. Dezember 1991,
BGBI. 1991 I S. 2174; Planungsvereinfachungsgesetz vom 17. Dezember 1993, BGBI. 1993 I S.
2123. Allg. hierzu Rombach, Der Faktor Zeit; Erbguth, JZ 1994, 477.

6 Wahl, DVBI. 1993, 517.
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tik und Verwaltung muB Privention die Richtschnur des Handelns sein’. Ge-
rade aber das Vorausschauende, die Vorsorge, ist ein Spezifikum der Planung8.
Sie ist deshalb dazu pridestiniert, die Koordination von verschiedenen Nut-
zungsanspriichen an die Umweltmedien ebenso wahrzunehmen wie die Koordi-
nation der Bemiihungen um die Bewahrung dieser Medien.

Bei dieser Aufgabe steht zu Recht die raumliche Planung als eine der "klas-
sischen Séulen planerischer Staatst%itigkeit"9 im Mittelpunkt. Der Grund dafiir
liegt darin, daB alle drei Umweltmedien — Boden, Wasser, Luft — iiber die
raumbezogene Planung beeinflut werden konnen. Insbesondere fiir den Schutz
des Bodens und die Verteilung der knappen Freiflichen!? hat die rdumliche
Planung, und zwar sowohl die Gesamt- wie auch die sektorale Fachplanung,
herausragende Bedeutung. Bei bodenbeanspruchenden Vorhaben gewéhrleistet
nur ein Planungsvorbehalt eine optimierte Standortfindung und ein ausgewoge-
nes Verhiltnis aller Interessen. Deshalb ist der jiingste Versuch des Gesetzge-
bers, die Realisierung von Miillverbrennungsanlagen zu erleichtern, indem er
sie nicht mehr dem Planfeststellungsverfahren, sondern dem immissionsschutz-
rechtlichen Genehmigungsverfahren unterstellt!!, kurzsichtig und verfehlt!2,
Der Zeitgewinn durch Verfahrensbeschleunigung wird — wenn die Gerichte
nicht die Bedeutung der planerischen Elemente in der immissionsschutzrechtli-
chen Genehmigung stirker herausarbeiten!3 — erkauft mit einer mangelhaften
Interessenkoordination und damit hochstwahrscheinlich mit einer weiter sin-
kenden Akzeptanz der Vorhaben in der Bevilkerung.

Die vorliegende Untersuchung will die Bedeutung der normativen Schran-
ken fiir die Bewiltigung von Interessenkollisionen durch die planerische Ab-
wigung herausarbeiten. Der Ort, an dem die Konflikte zwischen Nutzungsan-

7 Schmidt-Heck, in: Nicklisch (Hrsg.), Privention, S. 29; Hofmann, in: Kloepfer (Hrsg.),
Umweltstaat, S. 36; Glaeser, Umweltpolitik, S. 34 und 126; umfassend Simonis (Hrsg.), Priventive
Umweltpolitik; Ritter, NVwZ 1987, 929, insb. 932 ff.; vgl. auch schon Feldhaus, DOV 1974, 613,
616 f.

8 Gienandt, NuR 1989, 252; Breuer, Verwaltungsrechtliche Prinzipien, S. 23.

9 Schmidt-ABmann, DOV 1979, 1, 2.

0 Finke, IzR 1989, 97, 99, spricht anschaulich von einem Nullsummenspiel. Vgl. 10. Kap. -
2. Abschnitt C. 1.).

L An. 6, 8 und 9 Investitionserleichterungs- und Wohnbaulandgesetz vom 22. April 1993,
BGBI. 1993 I S. 466; vgl. hierzu Miillmann, DVBI. 1993, 637; Klett/Gerhold, NuR 1993, 421;
Haller, NVwZ 1994, 1066.

12 vg1. die berechtigte Kritik von Jade, UPR 1993, 48, 50; GaBner/Schmidt, NVwZ 1993,
946 ff.; iiberwiegend krit. auch Kutscheidt, NVwZ ‘!994, 209; Kretz, UPR 1994, 44; positiver
Heute-Bluhm, VBIBW 1993, 206, 216; Schink, DOV 1993, 725, 739; instruktiv hierzu auch
Steinberg, NVwZ 1995, 209.

3 Ein Ansatz hierzu findet sich bei OVG RhPf, B. v. 13. 9. 94, UPR 1995, 115 ff. iiber die
§§ 6 Nr. 2 BImSchG und 2 Abs. 1 Satz 2 Nr. 5 AbfG; a.A. Erbguth, NVWZ 1995, 243, 244 f.
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spriichen an Grund und Boden sowie dem Interesse an einer intakten Umwelt
bewiltigt werden, ist die Planung, die eine bestimmte Nutzung definitiv festlegt
und erlaubt. Deshalb werden vor allem die abschlieBend interessenkoordinie-
renden Planungen in den Blick genommen. Die entscheidenden sachlichen und
somit auch rechtlichen Anforderungen an die Herstellung eines Ausgleichs ver-
schiedenster Interessen bestehen im Bereich der Planung von bodenbeanspru-
chenden Vorhaben. Das zeigen exemplarisch die GroBprojekte, die auch in der
Offentlichkeit engagiert diskutiert werden. Kulminationspunkte der Interessen-
kollisionen sind etwa die verkehrstechnisch und 6konomisch bedeutsamen
Flughafenerweiterungen in einem groBstidtischen Naherholungsgebiet wie in
Frankfurt oder auf landwirtschaftlich wertvollen Boden wie in Stuttgart, die
Planung einer Abfalldeponie in der erdgeschichtlich einmaligen Grube Messel
und der Flughafenneubau im Erdinger Moos, der den Anwohnern von Miin-
chen-Riem zugute kommt, aber die Menschen von Achering zur Umsiedlung
treibt. Aber auch bei sonstigen raumbezogenen Planungen, sei es die Bauleit-
planung, die Raumordnung oder die Ausweisung von Natur- und Wasser-
schutzgebieten”, treten Konfliktsituationen zwischen verschiedenen Raumnut-
zungsanspriichen auf, die durch eine umfassende Abwigung gelost werden
miissen.

Auch wenn die neuerdings an der Gleichsetzung von Planfeststellungen und
Gesamtplanungen geiibte Kritik!> im Hinblick auf die unterschiedlichen Funk-
tionen der beiden Rechtsinstrumente vertretbar ist, bleibt doch die Gemeinsam-
keit hinsichtlich der Aufgabe der integrierenden, umfassenden Interessenkoor-
dination und der Weite des Entscheidungsraums bestehen!®. Die Struktur der
planerischen Abwégung ist in beiden Fillen identisch. Dementsprechend ist die
normative Steuerung der Abwigung grundsitzlich vergleichbar. Eine Harmoni-
sierung der beiden Bereiche und eine Abstraktion von der jeweiligen Planungs-
aufgabe ist gerechtfertigt. Im Unterschied zu den abschlieBend und erschopfend

14 pie Einstufung von Schutzgebietsausweisungen als Planungsentscheidung ist umstritten.
Wie hier: OVG RhPf, U. v. 28. 1. 87, NuR 1987, 231; Fiirst, in: Fiirst/Nijkamp/Zimmermann, S.
133; Wahl, in: ARL, Arbmat. Nr. 54, Okologische Vorranggebiete, S. 55, 58; Hendler, JuS 1979,
618, 619; Book, Bodenschutz, S. 30; Breuer, in: v. Miinch (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht,
S. 632; Schmidt-ABmann, VerwArch 1980, 117, 119; Eberle, in: Thieme (Hrsg.), Umweltschutz, S.
147 £.; Kloepfer, Umweltrecht, S. 109 und 458; Berkemann, in: Dt. Richterakademie (Hrsg.), Na-
tur- und Umweltschutzrecht, S. 4; Peters, UPR 1988, 325, 328; Spieth, Beteiligung, S. 158; a.A.
BVerwG, B. v. 16. 6. 88, NVwZ 1988, 1020 f.; Schink, NWVBL 1991, 73, 77, fiir die Anwendung
der Abwigungsdogmatik jedoch ders., Naturschutz- und Landschaftspflegerecht, Rn. 185; OVG
Berlin, B. v. 26. 9. 91, NuR 1992, 87, 88; differenzierend VGH BW, U. v. 21. 12. 82, ESVGH 33,
117, 118 f.; Hoppe/Beckmann, Umweltrecht, S. 92; Thurn, Schutz natiirlicher Gewisserfunktionen,
S.33ff.

15 Erbguth, DVBI. 1992, 398, 399; zust. Heute-Bluhm, VBIBW 1993, 206, 210.

16 vgl. Wahl, in: Hoffmann-Riem u.a. (Hrsg.), Reform, S. 177, 197 Fn. 44; i.Erg. ist die Ein-
stufung als Planung immer noch ganz hM., vgl. nur Kl68ner, StraSenplanung, S. 98 m.w.N.



