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Die Differenzierung zwischen Vorgangs- und Ergebniskontrolle
bei planerischen Abwigungsentscheidungen

Von Rechtsanwalt Dr. Martin Jb/er, Bad Harzburg/Goétiingen

1 Einleitung

»Abwigung« ist eine allgemeine Denk- und Entscher-
dungsweise. Nach ihr wigt, wer eine Entscheidung zu fal-
len hat, Grisnde und Gegengriinde, Vorteile und Nachteile
gegeneinander ab!. Fir die rechtliche Entscheidungﬁfin-
dung bedarf die Abwigung einer méglichst priazisen Struk-
turierung. Das Rechtsstaatsprinzip verlangt, daf§ die Vor-
ausberechenbarkeit und die Nachvollziehbarkeit einer mit-
tels Abwigung getroffenen Entschliefung hinreichend
gewihrleistet 1st2.

Im Verwaltungsrecht stellen Behordenentscheidungen
mit planerischer Gestaltungsfreiheit einen mafigeblichen
Anwendungsbereich der Abwagung dar. Insbesondere
Bebauungspline und Planfeststellungsbeschliisse werden
dabei nach Abwigung der fiir und gegen das geplante Vor-
haben (z. B. Industriegebiet, Strafle, Flugplatz, Abfallent-
sorgungsanlage) streitenden Belange erlassen. Das
BVerwG hat die hier notwendige Abwigung und ihre rich-
terliche Kontrolle in zweifacher Weise systemausiert: Es
hat den Bereich eingegrenzt, in dem durch Abwigung ent-
schieden wird (1), und es hat das sog. Abwigungsgebot
entwickelt (2).

(1) Abgewogen wird in einem Teilbereich der Planung,
und folglich macht die Abwigungskontrolle nur einen Teil
der Plankontrolle aus. Die Entscheidung fiir ein bestimm-
tes Planvorhaben setzt zunichst die Einhaltung der for-
mellen Schranken planerischer Gestaltungsfreiheit voraus:
Die Behorde muf die fiir die jeweilige Planung mafigebli-
chen Verfahrensvorschriften befolgen?. In materieller
Hinsicht ist das Planungsermessen ebenfalls beschrinku:
Fiir das Planvorhaben ist eine Rechtfertigung erforderlich,
d. h., durch das Projekt moglicherweise hervorgerufene
Einwirkungen auf Rechte Betroffener miissen — insheson-
dere vor dem Hintergrund des Art. 14 Abs. 3 Satz | GG -
zulissig sein*. Sodann sind die Planungsleitsitze, das sind
die strikten, nicht mitels Abwigung iiberwindbaren
gesetzlichen Regelungen?, einzuhalten. Erst wenn die Stu-
fen der Planrechtfertigung und der Planungsleitsitze feh-
lerfrei beschritten sind, erreicht man den Bereich, in dem
die Abwigung die mafigebliche Rolle spielt.

1 Vgl. Hubmann, Die Methode der Abwigung, in: Festschrift
fiir Ludwig Schnorr v. Carolsfeld, 1973, S. 173 (175).

2 Vgl. Koch, Das Abwigungsgebot im Planungsrecht, DVBL
1983, 1125 (1132); Funke, Die Lenkbarkeit von Abwagungs-
vorgang und Abwigungsergebnis zugunsten des Umweltschut-
zes, DVBL 1987, 511 (512 1. Sp.).

3 Vgl z.B. BVerwG, Urteil vom 30.5.1984 - 4 C 58.81 -,
DVBI. 1984, 1075 (1C76 ff) = BVerwGE 69, 256 (insb.
263 ff) zu €20 Abs. 1 Satz1 VwVIG (Inkompatibilitit bei
Mirwirkung befangener Personen an der Entscheidungsfin-
dung); Urteil vom 14. 2. 1975 -1V C 21.74 -, DVBI. 1975, 713
(715 ~ insoweit in BVerwGE 48, 56 nicht abgedrucke) zu § 18
Abs. 1 Satz 2 FSurG (Planauslegung).

4 Vgl z. B. BVerwG, Urteil vom 7.7.1978 - 4 C 79.76 u.a. -,

DVBI. 1978, 845 (847 1. Sp.) = BVerwGE 56, 110 (118); Urteil

vom 22.3.1985 — 4 C 1583 -, DVBIL 1985, 900 (901) =

BVerwGE 71, 166 (168); Urteil vom 6. 12, 1985 — 4 C 59.82 —,

DVBL. 1986, 416 (416 r. Sp.) = BVerwGE 72, 282 (284).

BVerwG, Urteil vom 22.3.1985 - 4 C 73.82 —, DVBI. 1985,

899 (900 1. Sp.) = BVerwGL 71, 163 (165).
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{2) Hierfir hat das BVerwG das Abwigungsgebot her-
ausgearbeitet, an dem sich die behordliche Entscheidungs-
findung orientiert und das fur die Gerichte einen wichui-
gen Kontrolimafistab darstellt. Wesentlicher Bestandteil
dieses Gebots ist eine Abwdgungsfeblerlehre. An verschie-
dene Arten von Abwigungsfehlern ankniipfend, unter-
scheidet das BVerwG Abwigungsschritte’, die eine
Behorde auf dem Weg zu einer fehlerfreien Abwigungs-
entscheidung vornehmen muf: Es mufl iiberhaupt abgewo-
gen werden, sonst lige ein Abwagungsausfall vor®. Ferner
muf} die Behorde, um ein Abwdgungsdefizit zu vermeiden,
grundsitzlich alle planungsbetroffenen Belange in die
Abwigung einstellen®. Sodann folgt das Gewichten der
Belange und ihre Bevorzugung oder Zuriickstellung.
Dabei ist eine Abwagungsfehleinschitzung auszuschlieflen.
Die Verwaltung darf also weder die Bedeutung der betrof-
fenen offentlichen und privaten Belange verkennen (Fehl-
gewichtung) noch den Ausgleich zwischen ihnen in emer
Weise vornehmen, die zur objektiven Gewichugkeit der
Belange aufler Verhiltnis steht (fehlerhafter Ausgleich,
Disproportionalitit) % Dariiber hinaus hat das Gericht zur
Prizisierung des Abwigungsgebots weitere (Kontroll-)
Kriterien entwickelt, nimlich das Gebot der Riicksicht-
nahme ! und den Grundsatz der Konfliktbewiltugung?2.

6 Vgl. BVerwG, Urteil vom 12.12. 1969 — IV C 105.66 —, DVBI.
1970, 414 (416) = BVerwGE 34, 301 (309 - Bauplanungs-
recht); Urteil vom 5.7.1974 - IV C 50.72 —, DVBI. 1974, 767
(770 1. Sp.) = BVerwGE 45, 309 (314 f. - Bauplanungsrecht);
Urteil vom 7.7.1978 =4 C79.76 u. a. - (Fufin. 4), S. 848 r. Sp.
— lufrverkehrsrechtliche Planfeststellung.

7 Die Begriffe »Abwigungsstufen« und »Abwigungsschritre«
werden bedeutungsgleich verwendet, vgl. z. B. Bartis, Allge-
meines Verwaltungsrecht, 1985, Rdnrn. 3C1 f.

8 Vgl. z. B. BVerwG, Urteil vom 7.7.1978 — 4 C79.76 u.a. -
(Fufin. 4), S. 848 r. Sp.

9 Vgl. z. B. BVerwG, Urteil vom 15. 4.1977 ~ IV C 100.74 -,
BVerwGE 52, 237 (244 f.); Urteil vom 6. 11, 1981 — 4 C 14.78
~, Buchholz 407.4 §17 FSurG Nr. 44 S.31 (34 f); zu Ein-
schrinkungen durch die Entwicklung einer matenellen Pri-
klusionsregelung vgl. BVerwG, Urtell vom 9.11.1979 - 4 N
1.78, 4 N 2-4.79 —, DVBI. 1980, 233 (237 |. Sp.) = BVerwGL
59, 87 (102 f.), und Urteil vom 13.9.1985 — 4 C 64.80 -,
BayVBI. 1986, 153: Kein Abwigungsfehler liege vor, wenn die
Behorde solche private Belange nicht beriicksichtige, die der
Betroffene im Planfeststellungsverfahren nicht vorgetragen
hat und die sich der planenden Behérde auch nicht aufdrin-
gen miissen.

10 Vgl. z. B. BVerwG, Urteil vom 7.7.1978 - 4 C 79.76 u.a. —
(Fufin. 4), S. 848 r. Sp.

11 Das BVerwG wendet das Riicksichtnahmegebot im Baupla-
nungsrecht an, vgl. z. B. Unteil vom 25.2. 1977 - IV C 22.75 -,
DVBI. 1977, 722 (724 f.) = BVerwGE 52, 122 (125); lediglich
vereinzelt wird im Schrifttum eine allgemeine Geltung dieses
Gebots befiirwortet, z. B. Battis, Bau- und immissionsschutz-
rechtliches Planungsrecht in der Rechtsprechung des Bundes-
verwaltungsgerichts, DVBI. 1978, 577 (581 |. Sp.).

12 Z.B. BVerwG, Urteil vom 9.3.1979 — 4 C 41.75 -, DVBI.
1980, 287 (287 r. Sp. m. w. N.) = BVerwGE 57, 297 (3C0):
Urteil vom 14.12.1979 - 4 C 10.77 -, DVBI. 1980, 30t (301
r. Sp.) = BVerwGE 59, 253 (256); Beschlufl vom 28. 8. 1987 -~
4 N 1.86 —, DVBI. 1987, 1273 (1275): Unterfall des Abwi-
gungsgebots; kritisch aber Sendler, Zum Schlagwort von der
Konfliktbewiltigung im Planungsrecht, WiVerw. 1985, 211 ff.
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Im Fachplanungsrecht hat es weiter besondere fachplaneri-
sche Abwigungsgrenzen herausgearbeitet, die mittels
Abwigung nicht iiberwindbar sein sollen?’.

II. Problemstellung

Zusitzlich fahren die Richter eine Sonderung des Abtwi-
gungsvorgangs vom  Abwdigungsergebnis durch'.  Der
Gesetzgeber hat die Differenzierung im Bauplanungsrecht
iibernommen (vgl. § 214 Abs. 3 S. 2 BauGB); im Fachpla-
nungsrecht ist sie stindige Rechtsprechung. Was im einzel-
nen unter dem Abwigungsvorgang und dem Abwigungs-
ergebnis zu verstehen ist, wird im Gesetz nicht, in den
Gerichtsentscheidungen nur wenig prizisiert: Es handele
sich um »zwei verschiedene Seiten« des Abwigungsgebots:
»Die eine von ihnen bezieht sich auf das Abwigen als Vor-
gang, insbesondere also darauf, dafl - in einem bestimmten
Zeitpunkt — Giberhaupt eine Abwigung stattfindet und daf}
bei dieser Abwigung bestimmte Interessen in Rechnung
gestellt werden. Bei der anderen, davon zu trennenden
Seite, geht es dagegen um das Abwigungsergebnis, d. h.
um das, was bei dem Abwigungsvorgang >heraus-
kommt«.« !> Die Notwendigkeit der Differenzierung folge
aus der Erwigung, dafl bei der Aufstellung und bei der
Beurteilung von Plinen allgemein zwischen dem Planen
als Vorgang und dem Plan als dem Ergebnis dieses Vor-
ganges zu unterscheiden sei und daf} sich das Abwigungs-
gebot sowohl auf das Abwigen selbst als auch auf das
Abgewogensein erstrecke .

In weiteren Entscheidungen verkniipfen die Richter die
Unterscheidung zwischen Abwigungsvorgang und -ergeb-
nis enger mit ihrer Abwigungsfehlerlehre. Die Anforde-
rungen zur Vermeidung von Abwigungsfehlern »richten
sich grundsitzlich sowohl an den Abwigungsvorgang als
auch an das im Plan zum Ausdruck gekommene Abwi-
gungsergebnis« 7. Eine Ausnahme gelte lediglich fir die
Notwendigkeit einer Abwigung iiberhaupt; diese konne
»— mit Riicksicht auf thren Inhalt - allein im Hinblick auf
den Abwigungsvorgang praktisch werden«'s.

Die Differenzierung zwischen Vorgangs- und Ergebnis-
kontrolle, wie sie das BVerwG fiir die Abwigungspriifung
gebraucht, wirft Verstindnisschwierigkeiten auf. Eine
Notwendigkeit, die Abwigung grundsitzlich zweimal auf
dieselben Fehler hin zu priifen, leuchtet nicht ohne weite-
res ein. Niher liegen die Annahmen, ein fehlerhaftes
Abwigungsergebnis bedeute, dall auch im Abwigungsvor-
gang etwas falsch gelaufen sein miisse oder daf ein Vor-
gangsfehler automatisch zum falschen Ergebnis fiihre.

13 Z.B. BVerwG, Urteil vom 7.7.1978 — 4 C 79.76 u.a. -
(Fufln. 4), S.849 1. Sp. zu §9 Abs.2 LuftVG; Urteil vom
14.4.1978 — 4 C 68.76 —, DVBI. 1978, 618 (620 f.), und Urtell
vom 14.2. 1975 - IV C 21.74 - (FuBn. 3), S. 718 r. Sp. zu § 17
Abs. 4 Satz | FSurG; zu §§29 Abs.2 PBefG, 19 Abs.3
BWassStrG und 74 Abs.2 Satz 2 VwVIG vgl. Urteil vom
14.12.1979 — 4 C 10.77 =, BVerwGE 59, 253 (259) - insoweit
in DVBL (Fufln. 12) nicht abgedruckt — sog. Auflagengebote.

14 Vgl. dazu Hoppe, in: Ernst/Hoppe, Das offentliche Bau- und
Bodenrecht, 2. Aufl. 1981, Rdnr. 293.

15 BVerwG, Urteil vom 20. 12. 1972 - IV C 1+.71 -, DVBI. 1973,
42 (44 1.Sp) = BVerwGE +1, 67 (71).

16 BVerwG, Urtetl vom 1. 11. 1974 — IV C 38.71 —, DVBI. 1975,
492 (493 £) = BVerwGE 47, 144 (146).

17 BVerwG, Urteil vom 7.7. 1978 - 4 C 79.76 u. a. — (Fufin. 4),
S. 846 r.Sp., 849 f; vgl. auch Urteil vom 5.7.1974 - [V C
50.72 - (Fufin. 6), S. 770 1. Sp.

18 BVerwG, Urteil vom 5.7.1974 - [V C 50.72 - (Fulin. 6),
S.770 L. Sp.

Geniigt es also nicht einfach, nur das Ergebnis gerichtlich
zu uberpriifen, oder nur den Vorgang?

Das Schrifttum hile auf diese Frage im wesentlichen
drei sich widersprechende Antworten bereit: Die Abwi-
gungskontrolle sei nur auf den Vorgang auszurichten (1).
Sie sei allein auf das Abwigungsergebnis zu beschrinken
(2). Die Priifung der verschiedenen Abwigungsfehler sei
auf Vorgang und Ergebnis zu verteilen (3).

(1) Vornehmlich Koch vertritt die Ansicht, die Abwii-
gungskontrolle sei allein auf den Vorgang auszurichten .
Er versteht unter Vorgangskontrolle die Priifung der
Begriindung®, unter Ergebniskontrolle die Priifung der
Begriindbarkeit®* einer Abwigungsentscheidung. Eine feh-
lerfreie Begriindung schliefe die Begriindbarkeit des
Ergebnisses der planerischen Entscheidung ein. Bei fehler-
hafter Begriindung (festgestellt durch Vorgangskontrolle)
komme einer Begrindbarkeitskontrolle (= Ergebniskon-
trolle) bei Abwigungsentscheidungen keine eigenstindige
Funktion zu?%: Eine Begriindbarkeitskontrolle sei nur
sinnvoll, wenn das Entscheidungsergebnis trotz fehlerhaf-
ter Begriindung u. U. aufrechterhalten bleibe. Das komme
aber bei Abwigungsentscheidungen - anders als bei
Ermessensentscheidungen in den Fillen einer Ermessens-
reduzierung auf Null — nicht vor?.

(2) Heinze hilt demgegeniiber eine richterliche Kon-
trolle des gesamten Abwigungsvorganges fur verfehlt. Die
aus dem Rechtsstaatsprinzip abzuleitenden Abwigungsan-
forderungen bezogen sich lediglich auf das Abwigungser-
gebnis. Dem Abwigungsgebot sei gentigt, wenn die Ent-
scheidung von einer im nachhinein vollzogenen vor-
schriftsmifligen Abwigung gedeckt werde?*. Das Rechts-
staatsprinzip verlange weder ein bestimmtes Zustande-
kommen noch eine bestimmte Begriindung von Verwal-
tungsmafinahmen %.

(3) Erbguth befirwortet die Ausrichtung der Abwi-
gungskontrolle an Vorgang und Ergebnis, verneint aber
die Identitit der Prufungsmafistibe: Vorgang und Ergeb-
nis seien nicht auf dieselben Abwigungsfehler hin zu
untersuchen. Der Vorgang stelle die »dynamische Kompo-
nente« der Abwigung dar. Ihm zuzuordnen seien deshalb
die auf seinen prozeflhaften Charakter zugeschnittenen
Abwigungsfehlerarten, nimlich die bei der Einstellung der
Belange in die Abwigung vorkommenden Fehler (=
Abwigungsausfall und -defizit) sowie die bei der Gewich-
tung auftretende Fehlgewichtung von Belangen. Das
Ergebnis als »statische Komponente« der Abwigung
miisse allein auf die Fehlerart Fehleinschitzung, also dar-
auf gepriift werden, ob der Ausgleich der Belange in einer
Weise vorgenommen wurde, die zur objektiven Gewichtig-
keit einzelner Belange aufler Verhiltnis steht?.

19 Koch (Fufin. 2), S. 1132 r. Sp.

20 Koch (Fufin. 2), S. 1127; als Begriindung versteht Koch dabei
»alles das, was materiell den Plan als Produkt stiitzen soll«:
220, S. 1126 r. Sp.

21 Koch (Fufin. 2), S. 1126 L. Sp., 1127 L. Sp.

22 Koch (Fufin. 2), S. 1128 r. Sp.

23 Koch (Fulln. 2), S. 1128 r. Sp.

24 Heinze, Das planungsrechtliche Abwigungsgebot, NVwZ
1986, 87 (39 £.).

25 Heinze (Fufin. 24), S. 89 I. Sp.

26 Erbguth, Neue Aspekte zur planerischen Abwigungsfehler-
lehre?, DVBI. 1986, 1230 (1233 r. Sp. f.); ders., Raumbedeutsa-
mes Umweltrecht, 1986, S. 374 ff.; grundsidtzlich zustimmend
Funke (Fufin. 2), S. 513 |. Sp.; ihnlich bereits Schlez, Die Feh-
lerquellen beim Bebauungsplan und das Abwigungsgebot des
§ 1 Abs. 4 Satz 2 BBauG, BauR 1974, 289 (291 f)).
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Jeder dieser Losungsversuche bietet Angriffspunkte.
Kochs Beschriankung auf den Vorgang leuchtet ein, wenn
man Vorgangskontrolle als Begriindungsprifung, Ergeb-
niskontrolle als Begrindbarkeitspriifung versteht und
jeder fehlerhafte Vorgang zur Rechtswidrigkit der Abwi-
gung fihren soll. Es ist aber zweifelhaft, ob diese Aus-
gangsthese zutrifft. Woraus ergibt sich, daff in der gericht-
lichen Kontrolle die Unterscheidung von Abwigungsvor-
gang und Abwigungsergebnis dem Unterschied von
Begriindung und Begriindbarkeit entspricht?  Aochs
Annahme, Abwigungsergebniskontrolle konne »sinnvol-
lerweise nur Begriindbarkeitskontrolle sein«, weil die Kon-
trolle des Abwigungsvorgangs »eindeutig als Begrin-
dungskontrolle zu verstehen« sei?, ist nicht zwingend.
Koch widerlegt sie selbst, wenn er als Ergebnis festhalt,
beim Planungsermessen erweise sich die Begrindbarkeits-
kontrolle als iiberfliissig?®. Denn aus dem Befund: Ergeb-
niskontrolle (nur) als Begriindbarkeitskontrolle verstan-
den sei uberflussig, kann man auch ableiten, dafi die
Ergebniskontrolle gerade nicht nur als Begriindbarkeits-
kontrolle aufgefafit werden soll. Sinnvoll kann die Tren-
nung von Vorgang und Ergebnis vielmehr schon aus kon-
trollokonomischen Griinden sein, ohne daff es einer Diffe-
renzierung nach Begriindung und Begrindbarkeit bedarf:
Liflt sich ein Abwigungsfehler bereits unschwer aus den
Festsetzungen des Bebauungsplans oder des Planfeststel-
lungsbeschlusses erkennen (Ergebnis), kommt es auf eine
aufwendige Kontrolle des Abwigungvorgangs (z. B. durch
Heranziehung von Anhérungsprotokollen, Zeugenverneh-
mung usw.) nicht mehr an. Es ist bislang auch nicht belegt,
daf} das BVerwG der These Aochs folgt. Koch selbst raumt
ein, er konne eine erschopfende Auswertung der Recht-
sprechung hierzu nicht vorlegen?®; zudem zihlt er meh-
rere Beispiele auf, die seiner These widersprechen®*:. Der
gegen Koch erhobene Vorwur{, seine Schlufifolgerungen
seien die Folge des von ithm selbst konstatierten exemplari-
schen Herausgreifens einiger Gerichtsentscheidungen ™,
darf indes nicht tiberbewertet werden: Die eingangs darge-
legten Verstindnisschwierigkeiten haben auch in der
instanzgerichtlichen Rechtsprechung zu erheblichen Unsi-
cherheiten bei der Differenzierung zwischen Vorgangs-
und Ergebniskontrolle gefuhrt, so dafl eine einheitliche
Linie der Rechtsprechung bislang nicht erzielt werden
konnte.

Heinzes Ansatz, die Kontrolle auf das Abwigungsergeb-
nis zu beschrinken, bedeutet, sich mit einer zeitlich nach
der Verwaltungsentscheidung vollzogenen Abwigung zu
begniigen?®2. Damit erliefle man es der Verwaltung, thre
Verwaltungsakte beim Erlafl nachvollziehbar zu begriin-
den, provozierte verstirkt Klagen und verlagerte die
Abwiagung in das gerichtliche Verfahren. Der vom Rechts-
staatsprinzip geforderten Vorhersehbarkeit und Nachvoll-
ziehbarkeit behordlicher Entscheidungen wire nicht
geniligt**. Das BVerwG jedenfalls betont unter Berufung

27 Koch (Fufin. 2), S. 1127 1. Sp.

28 KNoch (Fufln. 2), S. 1129 r. Sp. und 1132 r. Sp.

29 Koch (Fufin. 2), S. 1127 Fufin. 25.

3C Koch (Fufln. 2), S. 1126 r. Sp.

31 Erbguth (Fufln. 26), S. 1232 r. Sp. bei Fufin. 35; ders., Raumbe-
deutsames Umweltrecht, 1986, S. 373.

32 Vgl. Heinze (Fufln. 24), S. 89 r. Sp.

33 Vgl. Funke (Fufin.2), S.512 L Sp.; zum rechtsstaatlichen
Begriindungserfordernis vgl. auch BVerwG, Urteil vom
5.12.1986 ~ 4 C 13.85 —, DVBI. 1987, 573 (584 |.Sp)) =
BVerwGE 75, 214 (239).

auf das Rechtsstaatsgebot des Art. 20 Abs. 3 GG die Not-
wendigkeit der Kontrolle von Vorgang und Ergebnis <.

Ebenfalls nicht bedenkenfrei ist Erbguths These, die
Kontrolle von Abwigungsvorgang und -ergebnis unter-
liege keiner Mafistabsidentitit?, die Abwigungsfehlerar-
ten seien vielmehr auf den dynamischen Vorgang und das
statische Lrgebnis zu verteilen. Fraglich ist zunichst, ob
das Betonen einer dynamischen und einer statischen Kom-
ponente iiber die bisherige Strukturierung des Abwigens
durch das BVerwG hinausgeht: Handelt es sich dabei um
eine andere Differenzierung als um diejenige zwischen
Vorgang und Ergebnis? Wodurch wird die weitere
Annahme belegt, die Abwigungsfehlerarten lieffen sich
»ieweils nur einer der Komponenten zuordnen«?? Ob
»Griinde der Sachgesetzlichkeit« hier eine Entscheidungs-
hilfe leisten kénnen?’, ist zweifelhaft, solange tiber die
Sache selbst noch Unklarheit herrscht. Das BVerwG, das
die Abwigungsfehlerarten entwickelt hat, fiihrt eine Ver-
teilung der Abwigungsfehler im Sinne Erbguths wohl nicht
durch. Zwar moégen einzelne Formulierungen des Gerichts
auch in Erbguths Sinne verstanden werden konnen?;
wesentlich erscheint aber, dafl die Richter betonen, die
Anforderungen zur Vermeidung der Abwigungsfehler
hiatten sich grundsitzlich an Vorgang und Ergebnis zu
richten?®®. Die Verteilung von Fehlertypen auf eine dyna-
mische und eine statische Komponente oder auch auf Vor-
gang und Ergebnis diirfte mit den Fehlerarten, wie sie vom
BVerwG gebildet werden, auch nicht durchzuhalten sein:
Der Ausgleich der Belange (von Erbguth dem Ergebnis
zugeordnet), stellt nicht nur ein statisches Llement der
Abwigung dar*. Er vollzieht sich vielmehr in etnem In-
Beziehung-Setzen der Belange zueinander und ist damit
auch ein Entscheidungsprozef, der ebenso als dynamische
Komponente dem Abwigungsvorgang zugeordnet werden
kann. Auf der anderen Seite enthilt die Gewichtung eines
Belangs (von Erbguth der dynamischen Komponente und
damit dem Vorgang zugeordnet) einen statischen Charak-
ter, sobald das Abwigungsergebnis vorliegt; das Gewicht
des Belangs liegt dann fest*!.

111 Lésung

Die Systematisierungsversuche im' Schrifttum haben die
Brauchbarkeit der Trennung von Abwigungsvorgangs-

34 Vgl. Urtell vom 21.8.1981 — 4 C 57.80 —, DVBI. 1982, 354
(355 1. Sp.) = BVerwGE 64, 33 (35); zur Bedeutung der
Rechtsweggarantie des Art. 19 Abs. 4 GG in diesem Zusam-
menhang vgl. Breuer, Die Kontrolle der Bauleitplanung — Ana-
lyse eines Dilemmas, NVwZ 1982, 273 (279).

35 Erbguth (Fufin. 26), S. 1235 r. Sp.

36 Erbguth (Fufin. 26), S. 1233 r. Sp.

37 So aber wohl Erbguth, aaQ.

38 Vgl. z. B. BVerwG, Urteil vom 5.12.1986 — 4 C 13.85 -
(Fufin. 33), S. 588 r. Sp. sub 4.2 (1): »Ein rechtlich fehlerhaftes
Abwigungsergebnis liegt vor, wenn der Ausgleich zwischen
den von der Planung beriihrien Belangen in einer Weise vor-
genommen wird, der zur objektiven Gewichtigkeit einzelner
Belange aufler Verhiltnis steht.«

39 Vgl. z. B. BVerwG, Urteil vom 21.8.1981 - 4 C 57.8C —
(Fun. 34), S. 355 1. Sp.; Urteil vom 7. 7. 1978 - 4 C 79.76 u. a.
- (Fufin. 4), S. 848 r. Sp.; Urteil vom 5.7.1974 - I\ C 50.72 -
(Fufin. 6), S. 770 1. Sp.

40 Zweifelnd auch Funke (Fufin. 2), S. 513 L. Sp.

41 Vgl. z. B. BVerwG, Urteil vom 1.11.1974 - IV C 3871 -
(Fufin. 16), S. 496 1. Sp., wo eine Fehlgewichtung »auch unter
dem Gesichtspunkt des Abwigungsergebnisses« beurteilt wird;
vgl. weiter Urteill vem 7.7, 1978 - 4 C 79.76 u. a. -, BVerawGL
56, 110 (128), insoweit in DVBL. (Fufin. 4) nicht abgedruckt.
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kontrolle und -ergebniskontrolle, wie sie das BVerwG
durchfiihrr, nicht widerlegt. Hier soll deshalb nach emer
Erklirung gesucht werden, die - trotz der eingangs
erwihnten Verstindnisschwierigkeiten — die Auffassung
des BVerwG bestitigen konnte: Gibt es eine Moglichkeit,
die Differenzierung zwischen Vorgang und Ergebnis und
die Ausrichtung richterlicher Kontrolle hierauf so zu
begriinden, dafl es einleuchtet, beide Teile grundsitzlich
auf dieselben Fehlerarten hin zu tiberpriifen?

Die bisherigen Uberlegungen haben gezeigt, dafl weder
die Unterscheidung von Begrindung und Begriindbarkeit
noch diejenige von dynamischer und statischer Kompo-
nente der maflgebliche Aspekt der Differenzierung von
Abwigungsvorgangs- und Abwigungsergebniskontrolle
darstellt. Zugleich wurde angedeutet, dal diese Differen-
zierung aus prozefi- bzw. kontrollskonomischen Griinden
brauchbar sein kann*% Laflt sich eine fehlerhafte Abwi-
gung schon aus den Festsetzungen eines Bebauungsplanes
oder Planfeststellungsbeschlusses selbst erkennen, kommt
es auf die umfassende Kontrolle des Abwigungsvorgangs
nicht mehr an.

Die ausschlaggebenden Unterscheidungsmerkmale sind
nach dieser Uberlegung weder theoretische Differenzie-
rungskriterien 1. S. Kochs (Begriindung/Begriindbarkeit)
noch i. S. Erbguths (dynamisch/statisch), sondern die Kon-
trollgegenstinde:

Kontrollgegenstand der Ergebniskontrolle ist der »Plan
als Produkt«®, der »Plan als Ergebnis«*, genauer: die im
Bebauungsplan bzw. im Planfeststellungsbeschlufl getrof-
fenen Festsetzungen, wie sie sich aus den Zeichnungen
und schriftlichen Festlegungen ergeben*. Die Priifungsti-
tigkeit der Gerichte beschrinke sich bei der Ergebniskon-
trolle auf die im Plan getroffenen Festsetzungen, thren
Zusammenhang untereinander und auf thren Bezug zur
ortlichen Situation*t. Unter Erforschung des hierzu not-
wendigen Sachverhalts*” durch die Instanzgerichte gem.
§86 VwGO (Ermittlung des von den Feststellungen
beriihrten Ist-Zustands vor der Verwirklichung des
Plans)*® werden die Festsetzungen daraufhin untersuchr,
ob sie eine fehlerhaftz Abwigung erkennen lassen. Ist
bereits anhand der Kontrollgegenstinde der Ergebniskon-
trolle erkennbar, dall die getroffenen Festsetzungen gegen
abwigungsbedeutsame Rechtsvorschriften, z. B. gegen das
Optimierungsgebot des § 50 BImSchG verstofien, obwohl
die Schranken der Planrechtfertigung und der Planungs-
leitsitze eingehalten wurden, ist das Abwiigungsergebnis

42 Siehe oben bei Fufin. 23.

43 BVerwG, Urteil vom 5.7. 1974 — [V 50.72 - (Fufin. 6), S. 769
r. Sp.

44 Vi, BVerwG, Urteil vom 21. 3. 1981 - + C 57.80 — (Fufin. 34),
S.355 . Sp.

45 Vgl. BVerwG, Urteil vom 14. 4. 1978 —~ 4+ C 68.76 — (Fufin. 13),
S.62C 1. Sp.: der aus Zeichnungen und Erliuterungen beste-
hende Plan; Urteil vom 5.7.1974 — [V C 50.72 — (Fufin. 6),
S.773 r.Sp.: »im Inhalt des Bebauungsplanes ... zum Aus-
druck kommenden Abwigungsergebnisses«; aa0, S. 774 r. Sp.:
»das dem Bebauungsplan zugrunde liegende und in seinen
Festsetzungen zum Ausdruck kommende Abwigungsergeb-
Nis«.

46 Vgl. BVerwG, Urteil vom 21.2.1986 - 4 N [.85 —, DVBL
1986, 686 (686 r. Sp.) = BVerwGE 74, 47 (50).

47 Soweit das noch michc bei der Kontrolle der formellen Schran-
ken, der Planrechtfertigung und der Planungsleitsatze gesche-
hen ist.

48 Vgl. BVerwG, Urteil vom 7.7.1978 — 4 C 79.76 u.a. -
(Fufln. ), S. 850 f.

fehlerhaft. Gleiches gilt, wenn sich bereits anhand der
Kontrollgegenstinde der Ergebniskontrolle erkennen lifit,
dafl das Riicksichtnahmegebot*® oder das Gebot der Kon-
fliktbewiltigung nicht eingehalten wurden®®.  Miuels
Ergebniskontrolle kann die Rechtswidrigkeit des Abwi-
gungsergebnisses weiter dann festgestellt werden, wenn
sich schon aus den Festsetzungen des Bebauungsplans
bzw. des Planfeststellungsbeschlusses ergibt, dall die pla-
nende Behorde das Gewicht eines Belangs aufler Verhilt-
nis zu seinem objektiven Gewicht bestimmt oder aber den
Ausgleich verschiedener Belange in einer Weise durchge-
fither hat, die zum objektiven Gewicht etnes Belangs auller
Verhiiltnis steht. Die Ergebniskontrolle deckt einen Abwi-
gungsfehler auch auf, wenn die Behorde in ihre Festset-
zungen einen Belang nicht aufnimmt, der ein solches
objektives Gewicht hat, dafl er durch planerische Abwi-
gung nicht tiberwindbar ist und deshalb in den getroffenen
Festsetzungen hitte beriicksichtigt werden miissen?!,
Nicht geeignet ist die so verstandene Ergebniskontrolle ~
und auch das entspricht der Rechtsprechung des
BVerwG 32 — fiir die Priffung, ob tiberhaupt eine Abwi-
gung stattgefunden hat. Die Festsetzungen lassen nur
erkennen, dafl die Behorde bestimmten Belangen ein
bestimmtes Gewicht eingerdumt und dafd sie den Ausgleich
zwischen verschiedenen Belangen in der festgesetzten
Weise vorgenommen hat. Ob ihre Entscheidung durch
Abwigung oder anders gewonnen wurde, z. B. weil die
Behorde sich irrig an einen bestimmten Ausgleich gebun-
den glaubte, liBc sich anhand der Kontrollgegenstinde der
Ergebniskontrolle nicht ermitteln.

Hat die Ergebniskontrolle anhand der ihr zur Verfi-
gung stehenden Konrtrollgegenstinde dagegen eien
(Abwigungs-)Fehler nicht oder nicht zuverlissig erkennen
lassen, heiflt das noch nicht, daf die Abwigung fehlerfrei
ist. Es bedeutert lediglich, daf anhand der - prozeBokono-
misch beschrinkten — Kontrollgegenstinde der Ergebunis-
kontrolle eine fehlerhafte Abwigung nicht ermittelt
wurde. Nunmehr bedarf es der — aufwendigen — Uberprii-
fung des Abwigungsvorgangs. Dabei kann die Ergebuis-
kontrolle — auch wenn sie anhand ihrer wenigen Kontroll-
gegenstinde einen Fehler nicht mit Sicherheit hat nachwei-
sen konnen — Hinweise auf mogliche Fehlerquellen geben,
auf die dann in der Vorgangskontrolle ein besonderes
Augenmerk zu richten ist. Bei der Vorgangskontrolle muf§
durch Riickgriff auf zusitzliche Kontrollgegenstinde nach
Abwigungsfehlern gesucht werden, die aus dem bloflen
»Plan als Produkt« nicht erkennbar waren. Diese zusitzli-
chen Kontrollgegenstinde sind die »Planbegrindung«?*,
die »Planakten«3*, insbesondere »Protokolle«*?, Stellung-
nahmen des Anhorungsverfahrens®, die »Entwurfsbe-

49 Vgl. BVerwG, Urteil vom 5.7. 1974 — [V C 50.72 — (Fufin. 6),
S.775; Urteil vom 1. 11. 1974 = IV C 3871 - (Fulin. 16),
S. 495 f.

50 Vgl. BVerwG, Urteil vom L.
(FuBn. 16), S. 497 . Sp.

51 Vgl BVerwG, Urteil vom L. 11. 1983 — 4+ C 82.8C -, Buchholz
407.4 § 17 FStrG Nr. 55 S. 48 (521,

52 Siche oben bei Fulin. 18.

53 BVerwG, Urteil vom 29.9.1978 — 4 C 30.76 -, DVBL 1979,
151 (151 f.); Urterl vom 21.8. 1981 ~ 4 C 57.80 — (Fufin. 34),
S.356 1. Sp.

54 Vgb BVerwG, Urreil vom 21. 8. 1981 - 4 C 57.80 — (Fufin. 34),
S. 356 1. Sp. und 357 1. Sp.

55 BVerwG (I'ufin. 34), S. 356 |, Sp.

56 Vgl. BVerwG, Urteil vom 5. 7. 1974 — IV C 50.72 ~ (Fufin. 6),
$.770 . Sp.

L1974 - IV C 371 -
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grindung«®, »Lirmgutachten«*® und »sonsuge Unterla-
gen« . Das BVerwG rechnet diese Kontrollgegenstinde
zur »dufleren< Seite des Abwigungsvorgangs.«®*, weil Feh-
ler und Irrtiimer, die sich bei ihrer Uberprifung erkennen
lassen, »objektiv erfaflbar« seien®. Hiervon unterscheidet
das Gericht die Kontrollgegenstiinde der »inneren« Seite
des Abwigungsvorgangs«¢?, also die Motive, die etwa feh-
lenden oder irrigen Vorstellungen der an der Absummung
beteiligten Mitglieder des Planungstrigers®. Wihrend bei
der Uberpriifung von Bebauungsplinen sich wegen § 214
Abs. 3 Satz 2 BauGB die Vorgangskontrolle nur auf die
duflere Seite des Abwigungsvorgangs erstreckt®, hat das
BVerwG bislang offengelassen, ob diese Einschrinkung im
Planfeststellungsrecht ebenfalls gelten soll®. Als TFehler
des Abwigungsvorgangs konnen Abwigungsfehler dann
eingestuft werden, wenn sie bei der Priifung der Kontroll-
gegenstinde der Vorgangskontrolle aufgedeckt werden.
Ein durch Vorgangskontrolle aufgedeckies Abwigungsde-
fizit liegt auch vor, wenn sich trotz der Priifung simtlicher
Planunterlagen ergibt, dafl die Behorde eine sich anbie-
tende oder gar aufdringende Planungsvariante nicht
beachtete*®.

Die Vorgangskontrolle ist aber nicht nur deshalb auf-
wendiger als die Ergebniskontrolle, weil bei ihr Kontroll-
gegenstinde auflerhalb der Zeichnungen und schriftlichen
Festlegungen des Bebauungsplans bzw. des Planfeststel-
lungsbeschlusses zu beriicksichuigen sind. Bei der Vor-
gangskontrolle ist zusitzlich zu beachten, daff sich die
richterliche Prifung auf einen Zeitraum erstreckt. Der
Abwigungsvorgang besteht aus dem Einstellen von Belan-
gen in die Abwigungsiberlegungen der Behorde, dem
Gewichten und dem Bevorzugen oder Zurtickstellen dieser
Belange. Der »Ablauf der Entscheidungsbildung«®’” bean-
sprucht Zeit und ist, bis schliefflich das Abwigungsergeb-
nis im Bebauungsplan bzw. Planfeststellungsbeschluf} fest-
gestellt ist, vielfachen Verinderungen unterworfen: So
miissen wihrend des Abwiigens erkannte Belange (z. B.
aufgrund von Einwendungen Dritter) zusiitzlich in die
Abwigung eingestellt und gewichtet, ggf. bevorzugt oder
zuriickgestellt werden; dadurch hervorgerufene neue Kon-
flikte mit anderen Belangen sind auszugleichen. Es geniigt
deshalb nicht, die Vorgangskontrolle auf einen beliebigen
Zeitpunkt im Abwigungsvorgang zu beschrinken. Hat
etwa die Priifung eines Sitzungsprotokolls oder eine Zeu-
genaussage ergeben, dafl ein abwigungserheblicher Belang
zu einem bestimmten Zeitpunkt der Abwigung nicht
erkannt oder fehlgewichtet wurde, mufl das Gericht nun-
mehr priiffen, ob dieser Mangel im welteren Abwigungs-
vorgang geheilt wurde. Irrwege der Behorde, die diese

57 BVerwG, Urteil vom 21.8. 1981 — 4 C 57.80 — (Fufin. 34),
S. 356 1. Sp.

58 Vgl. BVerwG, Urteil vom 7.7.1978 - 4 C 7976 u.a. -,
BVerwGE 56, 110 (128), insoweit in DVBI. (Fufin. 4) nicht
abgedruckt.

59 AaQ (Fufin. 58).

62 AaQ (Fufin. 58).

61 Vgl. 220 (Fufin. 58).

62 AaQ (Fufin. 58).

63 AaQO (Fufin. 58).

64 Vgl. aaO zu § 155 b Abs. 2 Satz 2 BBauG a. F. = § 214 Abs. 3
Satz 2 BauGB n. F.

65 Urteil vom 5.12. 1986 - 4 C 13.85 — (Fufin. 33), S. 586 r. Sp.

66 Vgl. BVerwG, Urteil vom 30.5. 1984 - 4 C 58.81 —, BVerwGL
69, 256 (273), insowcit in DVBL. (Fufin. 3) nicht abgedruckt.

67 BVerwG, Urteil vom 1.11.1974 - IV C 3871 — (Fufin. 16),
S.494 L. Sp. — insoweit in BVerwGE 47, 144 ff. nicht abge-
druckt.

erkennbar wieder verlassen hat, oder fehlerhafte oder
unzureichende Uberlegungen, die aufgegeben und durch
sachgerechte ersetzt worden sind, machen den Abwi-
gungsvorgang nicht fehlerhaft s,

SchlieBlich erfordert die Abwigungsvorgangskontrolle
dem BVerwG zufolge eine Art Kausalititsprifung mit
Blick auf das Abwigungsergebnis: Wenn die Richter einen
fehlerhaften Abwigungsvorgang aufdecken, mussen sie
weiter untersuchen, ob sich der Mangel »auf das Abwi-
gungsergebms selbst ausgewirkt haben kann«*%, und zwar
»1. S. konkreter I\ioghchken« ’®. Eine solche konkrete
Méglichkeit bestehe immer dann, »wenn sich anhand der
Planunterlagen oder sonst erkennbarer oder naheliegender
Umstinde die Moglichkeit abzeichnet, dafl der Mangel im
Abwigungsvorgang von Einfluf auf das Abw agungsergeb-
nis gewesen sein kann«’!. Das Gericht hat dies fiir einen
Belang verneint, dem die Behorde zwar unzutreffend ein
zu hohes Gewicht beigemessen hatte, den sie dann aber in
den Hintergrund gestellt und nur »eher beilaufig behan-
delt« hat”2, Eine fehlerhafte Erwiigung im Abwiagungsvor-
gang, die sich in diesem Sinne nicht auf das Abwigungser-
gebnis auswirkt, macht die Abwigung nicht rechtswid-
rig73. Darin zeigt sich eine Abhingigkeit der Vorgangs-
kontrolle vom Abwigungsergebnis. Die Richter wollen mit
der Auswirkungspriiffung dem Einwand begegnen, die
Rechtsprechung iibe nur »formale« Rechtskontrolle avs 7
Die Vorgangskontrolle wird also nicht nur um ihrer selbst
willen durchgefiihrt, sondern zielt ihrerseits auf eine Uber-
prifung des Abwigungsergebnisses. M. a. W.: Auch die
Vorgangskontrolle dient letztlich der Ermittlung, ob das
Abwigungsergebnis fehlerhaft ist7s.

Mit der Erkenntnis, dafl der mafigebliche Unterschied
von Ergebniskontrolle und Vorgangskontrolle in der Aus-
richtung auf verschiedene Kontrollgegenstinde liegt, 1483t
sich schliefflich erkliren, warum die Abwigungsfehlerar-
ten grundsirzlich gleichermaflen fiir beide Kontrollberei-
che als Prifungsmafistibe angewendet werden kénnen.
Unterschiedliche Kontrollgegenstinde schliefen es aus,
dafl die Untersuchung des einen Gegenstands auf
bestimmre Abwigungsfehlerarten es iiberfliissig und damit
sinnlos macht, auch den anderen Priifungsgegenstand auf
grundsitzlich dieselben Fehlertypen hin zu untersuchen.
Die mit dem Auswirkungserfordernis betonte Anbindung
der Vorgangskontrolle an das Abwigungsergebnis kenn-
zeichnet die Einheit der Abwigungskontrolle. Durch die
Anbindung wird die Vorgangskontrolle fir das Rechimi-
Rigkeitsurteil iiber das Abwigungsergebnis wesentlich; die
Beantwortung der Frage, wann sich ein Abwigungsvor-
gangsfehler auf das Abwigungsergebnis auswirkt, wiirde
bei Verschiedenheit der anzulegenden Priifungsmafistibe
nur zusatzlich erschwert. Die Trennung von Vorgangs-

68 Vgl BVerwG, Urteil vom 5. 12. 1986 — 4 C 13.85 — (Fufin. 33),
S.586 1. Sp.; vgl. auch Urteil vom 23.1.1981 — 4 C 478 -,
DV'BI. 1981, 932 (934 r.Sp.) — insoweit in BVerwGL 61,
295 ff. nicht abgedruckr, und Urteil vom 1.11.1974 - IV C
38.71 — (Fufin. 16), S. 494 — insoweit in BVerwGE 47, 144 ff.
nicht abgedruckt.

69 BVernG, Urteil vom 5.12.1986 — 4 C 13.85 — (Fufin. 33),
S.588 r. Sp.

7% BVerwG (Fufin. 33), S. 589 r. Sp.

71 BVerwG, Urteil vom 21.8. 1981 —~ 4 C 57.80 - (Fufin. 34),
S.356 r.Sp. zu § 155 b BBauG a. F. = § 214 BauGB.

72 BVerwG, Urteil vom 5.12.1986 — 4 C 13.85 — (Fufin. 33),
S. 588 — Fachplanung.

73 Vgl. BVerwG (Fufin. 33), S. 588 1. Sp.

74 BVerwG (Fufin. 33), S. 589 f.

75 Insoweit ebenso Funke (Fufin. 2), S. 512 1. Sp.
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und Ergebniskontrolle bei jewetls grundsitzlich gleichen
Kontrollmafistiben (Abwigungsfehlerarten) erleichtert die
Uberpriifung  planerischer Abwigungsentscheidungen,
macht sie durchschaubar und nachvollziehbar, zugleich
dient sie der Prozefiskonomie.

V. Ergebnis

MafBlgebliche Kriterien zur Unterscheidung von Vorgangs-
und Ergebniskontrolle planerischer Abwigung sind die
Kontrollgegenstinde. Die Abwigungsergebniskontrolle ist
die Prifung der Abwigung anhand beschrinkter Pru-
fungsgegenstinde, nimlich der im Plan selbst ausgewiese-
nen Festsetzungen. Sie bezweckt die Ermitddung der schon

aus diesen (zeichnerischen und schriftlichen) Festsetzun-
gen erkennbaren, in diesem Sinne offensichtlichen Abwi-
gungsfehler. Die Abwigungsvorgangskontrolle ist die aus
rechtsstaatlichen Griinden notwendige weitere Priifung
der Abwigung anhand zusitzlicher Kontrollgegenstinde
(Begriindung, Planakten usw.), wenn die Ergebniskon-
trolle Abwigungsfehler noch nicht zuverlissig aufgedeckt
hat. Auch die Vorgangskontrolle ist — durch das Erforder-
nis einer Auswirkung von Vorgangsfehlern auf das Abwi-
gungsergebnis — letztlich auf die Priffung des Abwigungs-
ergebnisses ausgerichtet. Sie fuhrt zur Ermittlung solcher
Fehler des Abwigungsergebnisses, die anhand der Festset-
zungen des Plans allein (also durch Ergebniskontrolle)
noch niche feststellbar, in diesem Sinne also nicht offen-
sichtlich waren.
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