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Die Gerichtskontrolle mehrstufiger Fachplanungen, insbesondere der
Abfallentsorgungsplanung

Von Rechtsanwalt Dr. Martin /bler, Bad Harzburg/Gaéttingen

L Einleitung

Das Hauptinstrument der raumbeanspruchenden Fachpla-
nung ist die Planfeststellung. Hilt die Planfeststellungsbe-
hérde die rechtlichen Voraussetzungen fiir ein beantragtes
fachplanerisches Vorhaben, erwa fiir eine Strafle, einen
Flughafen oder eine Abfallentsorgungsanlage, fir erfiillt,
endet das formalisierte Genehmigungsverfahren der Plan-
feststellung mit einem Planfeststellungsbeschluf, der die
Errichtung der Anlage erlaubt. Der Planfeststellungsbe-
schlufl ist Verwaltungsakt und ohne Vorverfahren (vgl.
§§74 Abs. 1 Satz 2, 70 VwVIG) gerichtlich iiberpriifbar
durch Anfechtungs- oder Verpflichtungsklage — je nach-
dem, ob eine Aufhebung oder eine Erginzung des
Beschlusses begehrt wird.

Allerdings fallen die Planungsentscheidungen im Fach-
planungsrecht nicht nur in der Planfeststellung. Die ver-
schiedenen Fachplanungsgesetze sehen in unterschiedli-
cher, aber z. T. dhnlicher Ausgestaltung besondere, dem
Planfeststellungsverfahren vorgelagerte Entscheidungen
vor. So hat der fernstraflenrechtlichen Planfeststellung die
Planungs- und Linienfithrungsbestimmung des Bundesmi-
nisters fiir Verkehr nach § 16 FStrG voranzugehen?, und
die Planfeststellung zur Einrichtung eines Verkehrsflugha-
fens setzt die luftverkehrsrechtliche Unternehmergenehmi-
gung nach § 6 LuftVG voraus. Das Abfallgesetz sieht eine
zweistufige Entsorgungsplanung vor, indem es zum einen
in §6 Abs. 1 Satz 1 den Lindern vorschreibt, fiir ihren
Bereich Abfallentsorgungsplidne aufzustellen. In den Ent-
sorgungsplinen sind Standorte fiir Abfallentsorgungsanla-
gen festgelegt?, die Pline kénnen den Entsorgungspflichti-
gen auch bestimmte Anlagen zur Benutzung vorschrei-
ben? Zum anderen macht §7 Abs. 1 die Errichtung und
den Betrieb ortsfester Abfallentsorgungsanlagen von einer
Planfeststellung abhingig. Dabei mufl der Planfeststel-
lungsbeschlufl versagt werden, wenn das Vorhaben den fiir

1 Dazu ausfiihrlich Jbler, Zur Bindungswirkung der Planungs-
und Linienfilhrungsbestimmung des Bundesministers fiir Ver-
kehr bei der Fernstrafienplanung, DVBI. 1989, 76 ff.

2 Kunig/Schwermer/Versteyl, AbfG, § 6 Rdnrn. 35 ff.

3 Hoschiitzky/Kreft, Recht der Abfallwirtschaft, § 6 Erl. 01; zu
weiteren moglichen Festlegungen vgl. Bothe, Rechtliche Spiel-
raume fiir die Abfallpolitik der Linder nach Inkrafttreten des
Bundesgesetzes iiber die Vermeidung und Entsorgung von
Abfillen vom 27. 8. 1986, NVwZ 1987, 938 (943 {., 946); Beck-
mann/Appold/Kublmann, Zur gerichtlichen Kontrolle abfall-
rechtlicher Planfeststellungen, DVBI. 1988, 1002 (1004 li. Sp.)

verbindlich erklirten Feststellungen eines Entsorgungs-
plans zuwiderliuft (§ 8 Abs. 3 Satz 1)4.

Um eine Planung zu verhindern oder zu 4ndern, versu-
chen die tatsichlich oder vermeintlich Planungsgeschidig-
ten, mit méglichst frithzeitigen, bereits gegen die Abfallent-
sorgungspline gerichteten Klagen Rechtsschutz zu erlan-
gen (dazu IL.). Im Prozef gegen einen Planfeststellungsbe-
schlufl kann entscheidungserheblich werden, in welchem
Umfang die Planfeststellungsbehérde an den Entsorgungs-
plan gebunden war (dazu unter II1.). Vergleichbare Situa-
tionen gibt es bei Verfahrensstufungen anderer Fachpla-
nungsgesetze und auch bei der (gesamtplanungsrechtli-
chen) Stufung des Baurechts in Flichennutzungsplan,
Bebauungsplan und Baugenehmigung. Im folgenden wird
die abfallrechtliche Problematik behandelt, ohne dafl Ahn-
lichkeiten bei anderen Planungen aus den Augen verloren
werden sollen.

1I. Zur Bedeutung der Rechtsnatur der
Abfallentsorgungspline fiir eine friibzeitige Gerichtskontrolle

Befirwortet man einen moglichst wirksamen Rechts-
schutz, liegt es im Interesse potentieller Kliger, gerichtli-
che Kontrolle schon in einem frithen Planungsstadium
zuzulassen, jedoch ohne die Betroffenen, z. B. durch eine
sog. Anfechtungslast®, zur Klageerhebung zu zwingen.
Die friihzeitige Einschaltung der Gerichte kann allerdings
einen dem Gemeinwohl dienenden weiteren Planungsab-
lauf hemmen, und zwar entweder rechtlich, falls ertwa dem
zulidssigen Rechtsmittel eine aufschiebende Wirkung
zukommt, oder fakuisch, falls die planende Behérde aus
eigener Entscheidung den weiteren Planungsablauf aus-
setzt, um das Ergebnis der Kontrolle abzuwarten. Die
Gerichtskontrolle gestufter Planungen mufl deshalb zwi-
schen einem effektiven Rechtsschutz und einer effektiven
exekutiven Handlungsfihigkeit die gebotene Balance fin-
den. Schwierigkeiten ergeben sich hier daraus, daf} das
Klagesystem der VwGO fiir die Rechtsschutzgewihrung
an die Rechtsnatur der angegriffenen Handlung ankniipft,
die Rechtsnatur von planerischen EntschlieBungen im

4 Zur Verfahrensstufung von FSurG, WaSirG, LuftVG,
BBahnG, PBefG und FlurbG vgl. Ibler, Die Schranken planeri-
scher Gestaltungsfreiheit im Planfeststellungsrecht, 1988,
S. 65 ff.

5 Vgl. dazu z. B. BVerwG, Urteil vom 26.6.1981 - 4 C 5.78 —,
BVerwGE 62, 342 (350) = DVBL. 1981, 936 (936 li. Sp.)
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Vorfeld der endgiiltigen Planungsentscheidung aber viel-
fach nicht in das ilberkommene Regelungsinstrumenta-
rium (Gesetz, Rechtsverordnung, Verwaltungsakt) einge-
ordnet wird. So beurteilt man im Bauplanungsrecht den
Flichennutzungsplan iiberwiegend als Planungsakt »sui
generis«, was seine eigenstindige Gerichtskontrolle aus-
schliefen- solls. Ahnlich wird eine gesonderte gerichtliche
Kontrollierbarkeit der Planungs- und Linienfiihrungsbe-
stimmung bei der Fernstraflenplanung verneint’, und die
luftverkehrsrechtliche Unternehmergenehmigung soll als
»leere Hiilse« durch private Dritte nicht® und durch Kom-
munen nur beschrinkt? angreifbar sein. Die Abfallentsor-
- gungsplanung bietet ein noch schillernderes Bild. Nach § 6
Abs.1 Satz6 AbfG konnen die Festlegungen in den
Abfallentsorgungsplinen fiir verbindlich erklirt werden.
Welche Rechtsnatur die Verbindlicherklirung haben soll,
regelt das AbfG jedoch nicht. Es tiberldflt diese Festlegung
dadurch den Lindern, die in unterschiedlicher Weise von
ihrer Bestimmungsméglichkeit Gebrauch gemacht haben -
durch Gesetz, Rechtsverordnung oder anderweitige »Ver-
bindlicherklirung«1°, Schlieflich entfalten auch nicht fir
verbindlich erklirte Entsorgungspline eine »Steuerungs-
wirkung«2!, die gegeniiber Biirgern und Gemeinden Beein-
trichtigungen hervorrufen kénnte und die deshalb gleich-
falls die Frage nach dem richtigen Rechtsschutz aufwirft.
Im Anschlufl an die unterschiedlichen Arten von Verbind-
lichkeit soll nunmehr die jeweils statthafte gerichtliche
Kontrolle von Entsorgungsplinen aufgezeigt werden.

1. Abfallentsorgungspline als Rechtsverordnung

Die Verbindlicherklirung i. S. des § 6 Abs. 1 Satz 6 Ab{G
erfolgt am hiufigsten durch Rechtsverordnung. Sie ist
méglich in den Lindern Baden-Wiirttemberg 3, Bayern?,
Bremen?¢, Hessen!®, Niedersachsen¢é, Rheinland-Pfalz?’,
Saarland® und Schleswig-Holstein'®. Hier kommt eine

6 Zum Meinungsstand s. z. B. Lébr, Die kommunale Flichen-
nutzungsplanung, 1977, S. 133 ff., 150 ff.

7 BVerwG (Fufin. 5), BVerwGE 62, 342 (344 ff.) = DVBL 1981,
936 (937 ff.)

8 BVerwG, Urteil vom 11.10. 1968 — IV C 55.66 -, DOV 1969,
283 (283 re. Sp. f.); BVerwG, Urteil vom 22.3.1974 - IV C
42.73 —, DVBL. 1974, 562 (563 f.)

9 BVerwG, Beschlufl vom 8. 3.1983 - 4 B 190.82 —, Buchholz
44240 §6 LuftVvG Nr.14 S.7f.; BVerwG, Urteil vom
22.6.1979 - 4 C 40.75 —, DOV 1980, 135 (137); BVerwG,
Urteile vom 11.12.1978 — 4 C 13.78 -, DOV 1979, 517
(518 ff), und - 4 C 66.77 -, ZLW 1979, 257 (259 ., 262);
BVerwG, Beschlufl vom 22. 5. 1980 - 4 B 70 und 94.80 -, ZLW
1980, 427 (429 f.)

10 Vgl. z. B. VGH Miinchen, Urteil vom 9.1.1986 — 20 B 85
A.1552 —, UPR 1986, 430 (430f.), sowie die Ubersicht bei
Weidemann, Abfallentsorgungsplane — ein wirksames Instru-
ment des Entsorgungsrechts?, NVwZ 1988, 977 (978 {.).

11 Kunig/Schwermer/Versteyl, AbfG, §6 Rdnrn.37, 79; niher
unten III 2 b.

12 §3 Abs. 2 LAbfG vom 18. 11. 1975, GBI. S. 757.

13 Art. | Abs. 2 BayAbfG vom 25.6. 1973, GVBI. S. 324 i. V. mit
§§ 15, 18 Abs. 2 Satz 1 BayLPIG i. d. F. vom 4. 1. 1982, GVBL.
S. 2; vgl. dazu Kunig/Schwermer/Versteyl, AbiG § 6 Rdnr. 44.

14 §5 Abs. 1 BremAbfG i. d. F. vom 15.9. 1988, GBI. S. 241.

15 §7 Abs. 3 HessAbfG i.d. F. vom 11.12.1985, GVBL. 1986 I,
S. 18.

16 §2 Abs. 3 Satz 1 NdsAGAbfG vom 9. 4. 1973, GVBI. S. 109.

17 §5 Abs. 3 Satz 1 LAbfG 1. d. F. vom 4. 5. 1987, GVBI. S. 140.

18 §8 Abs.2 Satz1 AGAbLfG i.d. F. vom 28.1. 1980, Amtsbl.
S. 262.

19 § 4 Abs. 1 AGAb{G vom 26. 11.1973, GVBI. S. 407; vgl. dazu
Kunig/Schwermer/Versteyl, AbfG §6 Rdnr.44, auch zur
Rechtslage in Berlin.

gesonderte gerichtliche Prifung der Abfallentsorgungs-
pline durch abstrakte Normenkontrolle (§ 47 VwGO) in
Betracht, wenn landesrechtlich bestimmt ist, daf} im Range
unter dem Landesgesetz stehende Rechtsvorschriften der
Normenkontrolle unterliegen (§47 Abs.1 Ziffer2
VwGO)?® und wenn das Land die Méglichkeit der Ver-
bindlicherklirung der Entsorgungspline durch Rechtsver-
ordnung genutzt hat, was bislang nur in beschrinktem
Umfang geschehen ist2.

a) »Nachteil« i. S. von §47 Abs. 2 Satz 1 VawGO

Zulissigkeitsvoraussetzung der Normenkontrolle ist, daf§
der Antragsteller durch den kraft Rechtsverordnung fiir
verbindlich erklirten Entsorgungsplan einen Nachteil
erlitten oder in absehbarer Zeit zu erwarten hat. Der
Nachteil ist etwa zu bejahen, wenn der Plan den Standort
einer Abfallentsorgungsanlage konkret festlegt und zu
erwarten ist, dafl von der Anlage schidliche Umweltein-
wirkungen auf das kligerische Grundstiick ausgehen. Die
standortbezogenen Festlegungen des Plans, ggf. zusam-
men mit weiteren verbindlichen Festlegungen, z. B. tiber
die Art der Abfille, die Grofle und Kapazitit der Anlage
und tiber die anzuwendende Entsorgungstechnik, miissen
sachlich und riumlich so konkretisiert sein, dafl sich
bereits auf dieser Planstufe ein negatives Betroffensein der
rechtlich geschiitzten Interessen des Kligers absehen lafit,
falls das Vorhaben verwirklicht wird?2. Seine Interessen
miissen also bereits bei der Entscheidung tiber den Erlafl
der Norm als abwigungserheblich zu beriicksichtigen
sein?’. Dann kénnen, selbst wenn sich die Rechtsverord-
nung nicht an die Allgemeinheit, sondern nur an »die Ent-
sorgungspflichtigen« (§ 6 Abs. 1 Satz 6 Ab{G) richtet, auch
andere, etwa private Grundeigentimer, einen Nachteil i. S.
von § 47 Abs. 1 Satz 1 VwGO durch den Plan erleiden 4.

b) Feblerbaftigkeit des Entsorgungsplans

Begriindet ist der Normenkontrollantrag, wenn der Ent-
sorgungsplan rechtswidrig ist. Da dem Planungstriger fir
die Planung eine planerische Gestaltungsfreiheit einge-
riumt ist?, kommt es darauf an, ob der Plan gegen for-
melle oder materielle Schranken dieses Planungsermessens
verstofit. Eine Schrankensystematik fiir die Plangestal-
tungsfreiheit im Fachplanungsrecht hat das BVerwG in
erster Linie fur die Kontrolle von (planungsabschliefien-
den) Planfeststellungsbeschliissen entwickelt?. Sie gilt
aber im Grundsatz gleichermafien fiir Planungsstufen, die

20 Dies ist geschehen in: Bad.-Wiirtt. (§5 AGVwGO vom
22.3.1960 [GBL S.94]), Bay. (Ar.5 AGVwGO vom
28.11.1960 [GVBIL. S.266]), Brem. (Art. 7 AGVwGO vom
15. 3. 1960 [GBI. S. 25]), Hess. (§ 11 AGVwGO vom 6. 2. 1962
[GVBL S.13]), Nds. (§9 NdsVwGG i.d. F. vom 22.5. 1981
[GVBIL. S.118]), Rh.-Pf. (§4 AGVwGO i.d.F. vom
5.12.1977 [GVBI. S. 452]), Schl.-H. (§5a AGVwGO vom
29. 3. 1960 [GVBL. S. 86]).

21 Vgl. 2. B. die Ubersicht bei Kunig/Schwermer/Versteyl, AbfG,
§ 6 Rdnr. 62.

22 Vgl. BVerwG, Beschlufl vom 20.12.1988 — 7 NB 2.88 -,
DVBI. 1989, 512 (512 re. Sp.).

23 Vgl. BVerwG (Fufin. 22), DVBL. 1989, 512 (513 li. Sp.).

24 Vgl. BVerwG (Fufin. 22), DVBIL. 1989, 512 (512 re. Sp.), gegen
OVG Bremen, Urteil vom 15.12.1987 - OVG 1 N 2/87 -,
DVBI. 1988, 546, sowie Kunig/Schwermer/Versteyl, AbfG, § 6
Rdnr. 80.

25 Vgl. BVerwG (Fufin. 22), DVBI. 1989, 512 (513 re. Sp. f.).

26 Vgl. 2. B. BVerwG, Beschluff vom 20.7.1979 -7 CB 21.79 -,
DOV 1980, 133 (134); dazu ausfihrlich Ibler (Fufin. 4),
S. 44 ff.
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der Planfeststellung vorgelagert sind, und zwar mit den
Einschrinkungen, die sich aus der Eigenart der jeweiligen
Planungsstufe ergeben, hier also vornehmlich daraus, daf§
die Abfallentsorgungspline nur z. T. parzellenscharf sind
und noch ein Planfeststellungs- oder Genehmigungsver-
fahren erfordern. Als formelle Schranken sind bei der Prii-
fung von Entsorgungsplinen insbesondere die (linderun-
terschiedlichen) Verfahrensvorschriften fiir die Aufstel-
lung der Pline einzuhalten (vgl. § 6 Abs. 2 AbfG). Mate-
rielle Schranken ergeben sich aus den Erfordernissen einer
Planrechtfertigung, der Einhaltung von Planungsleitsitzen
und des Abwigungsgebots.

- Die Planrechtfertigung liegt vor, wenn fiir das Planvor-
haben ein solches Bediirfnis besteht, dafl die durch die Pla-
nung moglicherweise hervorgerufenen Einwirkungen auf
Rechte Dritter, insbesondere vor dem Hintergrund des
Art. 14 Abs. 3 Satz 1 und 2 GG, zulissig sind?’. Bei der
Kontrolle der Entsorgungspline kann man die Frage nach
der Planrechtfertigung unter zwei Blickwinkeln aufwerfen.
Ob fir die Aufstellung des Plans fiir ein bestimmtes
Gebiet iiberhaupt ein Bediirfnis besteht, sie also nach
Maflgabe der Ziele des Fachplanungsgesetzes verniinfti-
gerweise geboten ist?, wird angesichts der Notwendigkeit
einer geordneten Entsorgungsplanung und der gesetzli-
chen Vorgabe des § 6 Abs. 1 Satz 1 AbfG regelmiflig zu
bejahen sein. Wichtiger ist die weitere Priifung, ob fiir die
im Plan vorgesehenen Entsorgungsanlagen selbst ein
Bediirfnis besteht, das es erlaubt, ggf. Rechte Dritter zu
iiberwinden. Thr Ergebnis hingt mafigeblich vom Konkret-
heitsgrad des jeweiligen Plans ab, also davon, wie prizise
der Plan bindende Festlegungen vorsieht und wie deutlich
betroffene Rechte Dritter schon auf dieser Planungsstufe
beurteilbar sind. Dabei diirften insbesondere Gesichts-
punkte eine Rolle spielen, die einen Nachteil i. S. von § 47
Abs. 2 Satz 1 VwGO begriinden kénnen, weil bei der Ver-
wirklichung des Plans moglicherweise rechtlich geschiitzte
Interessen Betroffener iiberwunden werden miissen. Ist
bereits auf der Planungsstufe des Entsorgungsplans
erkennbar, dafl mangels eines Bediirfnisses fiir die vorge-
sehene Entsorgungsanlage die Planrechtfertigung ausge-
schlossen sein wird, ist die Normenkontrollklage schon
deshalb begriindet.

Als eine weitere Schranke planerischer Gestaltungsfrei-
heit kommen sog. Planungsleitsitze in Betracht, das sind
strikte gesetzliche Regelungen, die mittels Abwigung nicht
iiberwindbar sind?®. Ob eine gesetzliche Vorschrift strikt
gilt, ergibt ihre Auslegung. Soweit das BVerwG frither ein-
mal § 2 AbfG als Planungsleitsatz qualifizierte®, ging es
von einem anderen Verstindnis dieses Begriffs aus?. In
welchem Umfang das AbfG Planungsleitsitze enthilt, ist
bislang offen 2. Gesetzliche Planungsleitsitze auflerhalb
des AbfG?* kénnen fiir die Entsorgungsplanung ebenfalls
relevant werden.

27 Vgl. BVerwG, Urteil vom 22. 3. 1985 - 4 C 15.83 -, BVerwGE
71, 166 (168) = DVBIL. 1985, 900 (901), und ausfishrlich Zbler
(Fufin. 4), S. 130 {f.

28 Vgl. BVerwG, Urteil vom 5. 12. 1986 —~ 4 C 13.85 —, BVerwGE
75,214 (232 f. m. w. N.) = DVBL. 1987, 573 (580 f.).

29 BVerwG, Urteil vom 22.3.1985 - 4 C 73.82 -, BVerwGE 71,
163 (165) = DVBI. 1985, 899 (900).

30 BVerwG (Fuftn. 26), DOV 1980, 133 (134 k. Sp.).

31 Vgl. auch Zbler (Fufin. 4), S. 190 f.

32 Vgl. Beckmann/Appold/Kublmann (Fufin. 3), S. 1005 m. w. N.

33 Z.B. §1 Abs. 3 Satz 1 FSurG i.d. F. vom 1. 10. 1974, BGBI. 1
S. 2413, 2908.

Das Abwigungsgebot ist die wohl wichtigste Schranke
planerischer Gestaltungsfreiheit auf der Planfeststellungs-
stufe . Danach diirfen dem Planungstriger keine Abwi-
gungsfehler (Abwigungsausfall, -defizit, -fehleinschit-
zung) unterlaufen; er mufl auf betroffene Interessen die
gebotene Riicksicht nehmen und hat grds. die vorgefun-
denen und die durch die Planung erst aufgeworfenen Kon-
flikte zu bewiltigen?t. Fiir die Planungsstufe des Entsor-
gungsplans gilt das Abwigungsgebot nur modifiziert.
Anders als in der Planfeststellung miissen noch nicht alle
von der Planung beriihrten Belange in die Abwigung ein-
bezogen werden. Einzustellen sind die iberdrtlichen
Belange. Ortliche 6ffentliche Belange und private Belange
sind einzubeziehen, wenn sie dem Planungstriger im Pla-
nungsverfahren bekannt geworden sind oder sich hitten
aufdringen miissen. Dabei ist zu beachten, dafl die Ver-
fahrensvorschriften der meisten Linder keine Beteiligung
Dritter vorschreiben3” und dafl im Verfahren zur Aufstel-
lung eines Entsorgungsplans anders als bei der Planfest-
stellung keine Konzentrationswirkung angeordnet ist, die
zu einer umfassenden Beurteilung aller Gesichtspunkte
durch den Planungstriger zwinge. Das Abwigungsmate-
rial ist deshalb regelmifig weniger umfangreich als bei der
Planfeststellung, so dafl auf der Ebene des Entsorgungs-
plans ein Abwigungsausfall oder -defizit i.d.R. nicht
erkannt werden kann. Zur Vermeidung einer Abwigungs-
fehleinschidtzung mufl der Plangeber die eingestellten
Belange gewichten und ggf. gegeneinander ausgleichen.
Dabei hat er im Rahmen seiner planerischen Gestaltungs-
freiheit einen Gewichtungs- und einen Ausgleichsspiel-
raum, die es ihm erlauben, Belange abweichend von ihrem
objektiven (d. h. auch vom Gericht ermittelbaren) Gewicht
zu beurteilen. Erst wenn das vom Plangeber zugrunde
gelegte Gewicht eines eingestellten Belangs von seinem
objektiven Gewicht unverhilinismiflig abweicht, liegt ein
Gewichtungsfehler vor. Ein Ausgleichsfehler liegt erst
vor, wenn der Ausgleich zwischen den in den Plan einge-
stellten und gewichteten Belangen gegeniiber dem objekti-
ven Gewicht eines Belangs unverhiltnismiig ist3%. Bei der
Suche nach Abwigungsfehlern im Entsorgungsplan ist
immer zu priifen, ob der Plangeber die Entscheidung tiber
die Einstellung eines Belangs, seine Gewichtung und sei-
nen Ausgleich selbst vornehmen muflte oder ob er sie der

34 Vgl. z. B. BVerwG, Urteil vom 7.7.1978 — 4 C 79.76 u. a. -,
BVerwGE 56, 110 (122 f.) = DVBI. 1978, 845 (848 ff.).

35 Vgl. dazu Jbler (Fufln. 4), S. 257 f.

36 Vgl. z. B. BVerwG, Urteil vom 9.3.1979 - 4 C 41.75 -,
BVerwGE 57, 297 (300 m. w. N.) = DVBL 1980, 287 (287 re.
Sp.); Urteil vom 14.12. 1979 - 4 C 10.77 —, BVerwGE 59, 253
(256, insoweit nicht in DVBI. 1980, 301 ff.).

37 Anders aber §2 Abs. 3 NdsAGAb{G vom 9.4.1973 (GVBL
S. 109); Regelungen iiber eine Beteiligung betroffener Behor-
den finden sich z. B. in Brem., Hess., Nds., NRW, dem Saarl.
und in Schl.-H. Zur Beteiligung der »Aufgabentriger« vgl.
z.B. §4 Abs.1 Satz3 Schl.-H. AGAbfG vom 26.11.1973
(GVBI. S. 407) und OVG Liineburg, Beschlufl vom 19. 6. 1987
— 7 OVG B 20/87 —, DVBI. 1987, 1021 (1022 £.).

38 Vgl. z. B. BVerwG (Fufin. 34), BVerwGE 56, 110 (126) =
DVBI. 1978, 845 (850 li. Sp.); BVerwG (Fufin. 27), BVerwGE
71, 166 (170£) = DVBIL 1985, 900 (902 Ii. Sp.); BVerwG
(FuBin. 28), BVerwGE 75, 214 (237) = DVBI. 1987, 573 (583
li. Sp.); vgl. auch Ibler (Fufln. 4), S. 248 ff., 255 1.

39 Vgl. z. B. BVerwG (Fufin. 26), DOV 1980, 133 (134 re. Sp.);
BVerwG (Fufin. 27), BVerwGE 71, 166 (170f.) = DVBIL
1985, 900 (902 li. Sp.); BVerwG (Fufin. 28), BVerwGE 75, 214
(253) = DVBL 1987, 573 (588 re. Sp.); Ibler (Fufin. 4),
S. 256 ff.
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Planfeststellung tberlassen durfte und iiberlassen hat.
Weil die endgiiltige Abwigungsentscheidung erst im Plan-
feststellungsverfahren fillt, wird eine Abwigungsfehlein-
schitzung im Entsorgungsplan selten nachweisbar sein.
Zugleich wird deutlich, dafl das (Teil-)Gebot der Konflikt-
bewiltigung auf der Planungsstufe der Entsorgungspline
kaum Bedeutung erlangt: Der Plangeber darf die endgiil-
tige Konfliktbewiltigung dem Planfeststellungsverfahren
iiberlassen, das durch seine Beteiligungsvorschriften und
die Konzentrationswirkung dazu oft besser geeignet ist. Je
konkreter aber der Entsorgungsplan ist, desto hohere
Anforderungen an die Konfliktbewiltigung miissen schon
an ihn gestellt werden. Deshalb ist z. B. eine bindende par-
zellenscharfe Entscheidung rechtswidrig, die die durch sie
aufgeworfenen Probleme nicht wenigstens so weit bewiil-
tigt, dafl sie voraussichtlich mit dem Instrumentarium der
Planfeststellung gelost werden kénnen.

2. Abfallentsorgungspline als sonstige im Range unter dem
Landesgesetz stebende (Auffen-)Rechtsvorschriften i. S. von
§47 Abs. 1 Ziffer 2 VwGO?

Erfolgt die Verbindlicherklirung von Entsorgungsplinen
nicht durch Rechtsverordnung, kann gleichwohl eine Nor-
menkontrolle nach §47 Abs. 1 Ziffer 2 VwGO statthaft
sein. Denn der Normtext spricht — weitergehend - »von
anderen im Range unter dem Landesgesetz stehenden
Rechtsvorschriften«. Was man darunter zu verstehen hat,
ist im einzelnen streitig*’; Einigkeit besteht aber dariiber,
daf hierzu jedenfalls materielle (Aufien-)Rechtsvorschrif-
ten zihlen*. Danach unterligen Entsorgungspline, wiir-
den sie als Satzungen erlassen, ebenfalls der Normenkon-
trolle. Wiahlt der Plangeber keine herkémmliche Rechts-
satzform oder ist diese im Landesrecht fir Entsorgungs-
pline nicht vorgesehen*?, unterliegen die fiir verbindlich
erklirten Feststellungen gleichwohl der Normenkontrolle,
wenn sie inhaltlich auch normative (d. h. allgemeine,
abstrakt/generelle) Regelungen enthalten, die einen Nach-
teil i.S. von §47 Abs.2 Satz1 VwGO begriinden kon-
nen * und wenn die Normenkontrolle in dem betreffenden
Land eingefiihrt ist.

3. Der Erlaf von Abfallentsorgungsplinen als Begriindung
von Rechtsverhdltnissen 1. S. von § 43 VwGO

Ob Abfallentsorgungspline durch Feststellungsklage kon-
trollierbare Rechtsverhilinisse begriinden, wurde bislang
nicht intensiv erdrtert und soll nachstehend zur Diskus-
sion gestellt werden. Grundvoraussetzung der Zulissigkeit
einer Feststellungsklage nach § 43 Abs. 1, 1. Alt. VwGO
ist, dafl das Klagebegehren auf die Feststellung des Beste-
hens oder Nichtbestehens eines Rechtsverhiltnisses zielt.
»Rechtsverhiltnis« heiflen dabei die aus einem konkreten
Sachverhalt aufgrund einer Rechtsnorm sich ergebenden
rechtlichen Beziehungen einer Person zu einer anderen
Person oder zu einer Sache*. Dies kénnten die durch den
Erlafl eines Abfallentsorgungsplans geschaffenen Bezie-
hungen des Planungstrigers zu Grundstiickseigentiimern,

40 Vgl. z. B. Beckmann, Die gerichtliche Uberpriifung von Ver-
waltungsvorschriften im Wege der verwaltungsgerichtlichen
Normenkontrolle, DVBI. 1987, 611 ff. (m. w. N.).

41 Vgl. 2. B. Kunig/Schwermer/Versteyl, AbfG, § 6 Rdnr. 78.

42 Vgl. dazu VGH Miinchen (Fufin. 10), UPR 1986, 430 (430 re.
Sp.).

43 Vgl. BVerfG, Beschlufl vom 23.6.1987 — 2 BvR 826/83 —,
DVBL. 1988, 41 (42).

44 Vgl. BVerwG, Urteil vom 8.6.1962 - VII C 78.61 -,
BVerwGE 14, 235 (236) = DVBL. 1962, 566 (566 li. Sp.).

deren Grundstiicke im Bereich einer im Plan vorgesehenen
Entsorgungsanlage liegen, zu den Inhabern benachbarter
Gewerbebetriebe oder zu Gemeinden sein. Ziel einer Fest-
stellungsklage wire die Feststellung, daf der Erlafl des
Plans rechtswidrig war und deshalb ein Rechtsverhiltnis
zwischen Planungstriger und Kliger nicht begriinden
konnte.

a) »Unmittelbare Auflenwirkunge«?

Allerdings wird teilweise zusitzlich gefordert, ein feststel-
lungsfihiges Rechtsverhiltnis i.S. von § 43 VwGO miisse
unmittelbar auflenwirksame Rechtsbeziehungen begriin-
den; das Erfordernis unmittelbarer Auflenwirkung ent-
spreche der gleichlautenden Zulissigkeitsvoraussetzung
einer Anfechtungs- und Verpflichtungsklage nach §42
VwGO 4. Hieran fehlt es méglicherweise bei Abfallentsor-
gungsplinen, soweit sich eine bindende Wirkung dort erst
mittelbar, nimlich iiber den planungsbeendenden Planfest-
stellungsbeschlufl, auf Rechte Dritter erstrecken soll. Ob
indes damit die Bedeutung des Unmittelbarkeitserforder-
nisses bei § 42 VwGO und die Systematik der Klagearten
der VwGO zutreffend beurteilt werden, bezweifele ich.
Charakteristisches Merkmal der Anfechtungs- und Ver-
pflichtungsklage ist ihre Ausrichtung auf die Abwehr bzw.
auf den Erlaf eines Verwaltungsakts, dessen Begriffsinhalt
durch die Legaldefinition des § 35 VwV{G bestimmt wird.
Danach mufl eine behordliche Mafinahme u.a. »auf
unmittelbare Rechtswirkung nach auflen gerichtet« sein,
um als Verwaltungsakt qualifiziert zu werden. Eine ver-
gleichbare Legaldefinition des Rechtsverhiltnisses i. S. des
§ 43 Abs. 1 VwGO gibt es nicht. § 43 Abs. 1, 1. Ale. VwGO
erwihnt zudem den Begriff des Verwaltungsakts nicht und
iibernimmt deshalb nicht wie § 42 VwGO das Unmittelbar-
keitskriterium des § 35 VwV{G. Ein Erfordernis unmittel-
barer Auflenwirkung der angegriffenen Mafinahme folgt
auch nicht aus einem alle Klagearten iibergreifenden
Grundsatz, sondern ist eine verwaltungsaktbezogene
Besonderheit. Das Fehlen unmittelbarer Auflenwirkung
fihrt dazu, dafl bestimmte behordliche Mafinahmen
gegeniiber Biirgern nicht als Verwaltungsakt qualifiziert
werden (z. B. Zustimmungen der Straflenbaubehérde nach
§9 Abs.2 FStrG4¢ und der Luftfahrtbehsrde nach § 12
Abs. 2 LuftVG# zu Baugenehmigungen, Einvernehmen
der Gemeinde nach § 36 Abs. 1 Satz 1 BauGB im Bauge-
nehmigungsverfahren*, Umsetzung eines Beamten*?), so
dafl insoweit eine Anfechtungs- oder Verpflichmungsklage
unzulissig ist. Wire das Unmittelbarkeitserfordernis
Zulissigkeitsvoraussetzung aller Klagearten, wiren die
genannten Verwaltungsentscheidungen nicht justiziabel.
Doch laflt die Rechtsschutzgarantie des Art. 19 Abs. 4 GG
keine Beschrinkung der Gerichtskontrolle auf Rechtsver-
letzungen zu, die durch auf unmittelbare Rechtswirkung
nach auflen gerichtete Mafinahmen entstehen. Eine etwa

45 Vgl. Kopp, VwGO, 8. Aufl. 1989, §43 Rdnr. 11, Hébnberg,
Rechtsschutz gegenitber Mafinahmen der Landesplanung,
BayVBL. 1982, 722 (724 re. Sp.).

46 Vgl. BVerwG, Urteil vom 28.5.1963 — 1 C 247.58 -,
BVerwGE 16, 116 (119 ff.) = DVBI. 1963, 815 (816 ff.).

47 BVerwG, Urteil vom 16.7.1965 - IV C 30.65 —, BVerwGE 21,
354 (356 f., 362).

48 Vgl. BVerwG, Urteile vom 19.11.1965 — IV C 184.65 —,
BVerwGE 22, 342 (344f) = DVBL 1966, 177 (178 Li. Sp.);
vom 25. 10. 1967 — IV C 129.65 —, BVerwGE 28, 145 (146 {.);
vom 7.2.1986 ~ 4 C 43.83 — ZfBR 1986, 189 (190 li. Sp.).

49 BVerwG, Urteil vom 22.5. 1980 - 2 C 30.78 —, BVerwGE 60,
144 (145) = DVBL. 1980, 882 (882 f.).
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fehlende »unmittelbare Auflenwirkung« von Entsorgungs-
plinen hindert eine Feststellungsklage nicht.

b) Konkretheit des Rechtsverhdltnisses

Die Konkretheit des Rechtsverhiltnisses als Zulissigkeits-
voraussetzung einer Feststellungsklage wird aus der gene-
rellen Zweckbestimmung des Verwaltungsprozesses herge-
leitet, der Durchsetzung konkreter Rechte der Prozefipar-
teien zu dienen *°. Das Konkretheitserfordernis zielt damit
auf die (im Einzelfall schwierige’!) Abgrenzung der fest-
stellungsfahigen Rechtsverhilinisse von den nicht feststel-
lungsfihigen abstrakten Rechtszustinden®?. Es wird prizi-
siert durch die Bildung von Fallgruppen, die davon ausge-
hen, dafl es nicht Aufgabe der Gerichte ist, Rechtsfragen
nur um ihrer selbst willen zu 16sen. Unzulissig ist folglich
eine Feststellungsklage, mit der lediglich die Klirung einer
abstrakten Rechtsfrage aufgrund eines nur erdachten oder
eines solchen Sachverhalts erreicht werden soll, dessen
Eintritt noch ungewif}, insbesondere von einer in ihren tat-
sichlichen und rechtlichen Auswirkungen noch nicht iiber-
sehbaren kiinftigen Entwicklung abhingig ist*>. Dadurch
scheidet etwa eine Feststellungsklage gegen die Giiltigkeit
abstrakter Rechtsnormen aus®4, Auch konnen Klagen auf
Feststellung kiinftiger Rechtsverhiltnisse oder vorbeu-
gende Feststellungsklagen mangels Konkretheit der fest-
zustellenden Rechtsbeziehungen unzulissig sein®s. Doch
werden fiir die Annahme einer Konkretheit keine tibermi-
Big hohen Anforderungen gestellt. Es geniigt, wenn sich
eine Rechtsbeziehung zwischen Behorde und Biirger »in
irgendeiner Form konkretisiert« hat®, durch den Erlafl
eines Verwaltungsakts, durch den Abschluf eines Vertra-
ges, durch ein formloses behérdliches Handeln® oder
durch »die Anwendung einer Rechtsnorm auf einen
bestimmten, bereits iibersehbaren Sachverhalt«*8.

Einem Abfallentsorgungsplan mangelt es danach nicht
etwa an einer Konkretheit, weil er lediglich einen erdach-
ten Sachverhalt betrife. Er beruht vielmehr auf einer tat-
sichlichen Entscheidung in Anwendung des §6 AbfG.
Seine Verwirklichung ist auch nicht ungewiff, d. h. von
einer noch nicht iibersehbaren kiinftigen Entwicklung
abhingig. Gerade weil der Plangeber beabsichtigt, die Ent-
wicklung vorzuprogrammieren, wird sie iiberschaubar. Ein
Entsorgungsplan ist zudem eine Stufe des im Ab{fG vorge-
sehenen Planungsverfahrens, dessen Fortgang prizise
geregelt und deshalb ebenfalls vorhersehbar ist. Fiir das
weitere Verfahren entfaltet der Plan dabei entweder Bin-
dungskraft (vgl. § 8 Abs. 3 Satz 1 AbfG) oder zumindest
eine »Steuerungswirkung«*®. Zwar mag eine Ungewiflheit
darin liegen, dafl ein Abfallentsorgungsplan spitere Ent-
sorgungsanlagen nicht in jeder Einzelheit festlegt. Diese
Ungewifiheit geniigt aber nicht, um die Entwicklung als

50 Vgl. BVerwG (Fufin. 44), BVerwGE 14, 235 (236) = DVBL
1962, 566 (566 li. Sp.).

51 Vgl. Schenke, Vorbeugende Unterlassungs- und Feststellungs-
klage im Verwalungsprozef, A6R 95 (1970), 223 (253
m. w. N.).

52 Vgl. Schenke (Fufin. 52), S. 253.

53 BVerwG (Fufin. 44), BVerwGE 14, 235 (236, insoweit in
DVBI. 1962, 566 nicht abgedruckt).

54 Redeker/v. OQertzen, VwGO, 9. Aufl.
m. w. N.

55 Vgl. Eyermann/Frébler, VwGO, 9. Aufl. 1988, § 43 Rdnr. 5.

56 Redeker/v. Oertzen, VwGO, 9, Aufl, 1988, § 43 Rdnr. 7.

57 Vgl. Eyermann/Frébler, VwGO, 9. Aufl. 1988, § 43 Rdnr. 5.

58 BVerwG (Fufin. 44), BVerwGE 14, 235 (236, insoweit in
DVBIL. 1962, 566 nicht abgedruckt).

59 Vgl. dazu niher unten III 2.

1988, §43 Rdnr. 6

noch nicht iibersehbar zu bezeichnen und so die Justiziabi-
litit des Plans von vornherein abzulehnen. Der Entsor-
gungsplan betrifft auch nicht eine nur zukiinftige Rechts-
beziehung, die endgiiltig erst mit dem Erlaf des Planfest-
stellungsbeschlusses entstehen wird. Der abstrakte Tatbe-
stand des § 6 Abs. 1 AbfG wird bereits gegenwirtig durch
einen konkreten Sachverhalt, namlich die z. T. parzellen-
scharfen Festlegungen des Entsorgungsplans, erfiillt. Auch
die Wirkungen des Plans entfalten sich mit seinem Erlafl
und sind von da an gegenwirtig: Die planungsrechtliche
(Eigentums-)Situation der Grundstiicke, in deren Bereich
der Plan Standorte fiir Abfallentsorgungsanlagen vorsieht,
indert sich. Erhebliche Wertminderungen konnen die
Folge sein®®; dariiber hinaus kénnen die Festlegungen des
Plans als sffentliche Belange i. S. des § 35 Abs. 2 BauGB
Bauvorhaben von Biirgern im Auflenbereich verhindern®
und die kommunale Planungshoheit einschrinken 2, wenn
eine Gemeinde ihre bauplanerischen Vorstellungen wegen
des Entsorgungsplans nicht mehr verwirklichen kann.

c) Feststellungsinteresse

Weitere Zulissigkeitsvoraussetzung der Feststellungsklage
ist ein Feststellungsinteresse, vgl. §43 Abs.1 VwGO.
Dafiir geniigt ein schutzwiirdiges Interesse des Klagers
wirtschaftlicher oder ideeller Art®. Sein Vorliegen ist etwa
anzunehmen, wenn die Festlegungen des Abfallentsor-
gungsplans den Wert des kligerischen Grundstiicks min-
dern oder wenn der Plan einem beabsichtigten Bauvorha-
ben des Kligers im Auflenbereich entgegensteht. Hier
wire es dem Kliger nicht zumutbar, zunichst einen Bau-
vorbescheid oder die Baugenehmigung zu beantragen und
gegen ihre Versagung Anfechtungsklage zu erheben, um
auf diese Weise eine inzidente Uberpriifung des Plans zu
erreichen. Andernfalls wiirden dem Betroffenen u.U.
unndtige Kosten verursacht, etwa durch die Herstellung
der Pline fur die Antragsunterlagen. Diese miifiten sogar
in mehreren Varianten, d. h. besonders kostentrichtig,
erstellt werden, weil die Planfeststellungsbehérde in
beschrinktem Umfang ¢4 von den Festlegungen eines Ent-
sorgungsplans abweichen kann. Das Interesse an der baldi-
gen Feststellung scheitert auch nicht daran, dafl es dem
Kliger zumutbar wire, den Erlafl eines Planfeststellungs-
beschlusses abzuwarten. Anders als bei den oben genann-
ten Verwaltungsentscheidungen (gem. §§ 9 Abs. 2 FSurG,
12 LuftVG, 36 BauGB), die der Entscheidung iiber eine
bereits beantragte Baugenehmigung vorausgehen, ist es fir
einen Grundstiicksberechtigten (bzw. die Gemeinde) als
Kliger gegen die Festlegungen des Abfallentsorgungsplans
nicht absehbar, wann der nachfolgende Planfeststellungs-

60 Eine Wertminderung kann grds. »wenn sie einen bestimmten
Grad erreicht, ein Indiz fiir eine durch mittelbare Einwirkun-
gen verursachte schwere und unertrigliche Nutzungsbeein-
trachtigung und damit fiir eine Eigentumsverletzung bedeu-
tens, BVerwG, Urteill vom 14.12. 1984 - 4 C 26-35.82 -,
Buchholz 407.4 §9 FStrG Nr.22 S.10 (12); vgl. auch
BVerwG, Urteil vom 14. 4. 1978 — 4 C 96 und 97.76 —, DVBI.
1978, 614 (617).

61 Vgl. Kunig/Schwermer/Versteyl, AbfG, § 6 Rdnr, 59; vgl. ferner
BVerwG, Urteil vom 20. 1. 1984 — 4 C 43.81 —, BVerwGE 68,
311 (315) = DVBI. 1984, 627 (628), fortgefiihrt durch Urteil
vom 22.5.1987 -~ 4 C 57.84 —, BVerwGE 77, 300 ff. = DVBL
1987, 1008 ff.

62 Vgl. Kunig/Schwermer/Versteyl, AbfG, § 6 Rdnrn. 31 ff.

63 Vgl. z. B. BVerwG (Fufin. 50), DVBI. 1982, 1180 (1181 Li. Sp.
m.w.N.)

64 Vgl. dazu unten I11 3 b.
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beschluff ergeht. Ist im Baugenehmigungsverfahren die
Zustimmung oder das Einvernehmen versagt, wird die
Genehmigungsbehérde den Bauantrag unverziglich
zuriickweisen; der Antragsteller kann deshalb ohne unzu-
mutbare Zeitverzégerung auf die Baugenehmigung klagen.
Demgegeniiber hat der Kldager nach Erlafl des Entsor-
gungsplans weder Einfluff -auf den Beginn noch auf die
Dauer des Planfeststellungsverfahrens. Bis zum Planfest-
stellungsbeschluf kann deshalb erhebliche Zeit verstrei-
chen; eine durch den Entsorgungsplan verursachte Wert-
minderung seines Grundstiicks braucht der von rechtswid-
rigen Festlegungen des Plans Betroffene indes fiir einen
“ungewissen, lingeren Zeitraum nicht hinzunehmen. Das
Erfordernis des Feststellungsinteresses begrenzt die Zulis-
sigkeit einer Feststellungsklage auf die Zeit vor dem Plan-
feststellungsbeschlufl. Danach besteht die Moglichkeit zur
Anfechtungsklage, mit der die endgiiltige Planungsent-
scheidung umfassend kontrolliert werden kann, so daf§
dem Kliger regelmiflig ein schutzwiirdiges Interesse an
einer gesonderten Priifung des durch den Entsorgungs-
plan geschaffenen Rechtsverhiltnisses fehlr.

d) »Subsidiaritite der Feststellungsklage?

Die Feststellungsklage kénnte ferner unzulissig sein, hitte
der Kliger die Moglichkeit, seine Rechte durch Gestal-
tungs- oder Leistungsklage zu verfolgen, vgl. § 43 Abs. 2
Satz 1 VwGO. In Betracht kidmen eine Gestaltungsklage,
gerichtet auf die Aufhebung des Entsorgungsplans oder
eine allgemeine Leistungsklage in Form der vorbeugenden
Unterlassungsklage, gerichtet gegen die Planfeststellungs-
behérde mit dem Ziel, der Beklagten zu untersagen, den
Entsorgungsplan im Planfeststellungsverfahren zugrunde
zu legen. Dem weitgefafiten Wortlaut des § 43 Abs. 2
Satz 1 VwGO nach erfillen diese Klagearten zwar den
Tatbestand der Subsidiarititsklausel. Sinn und Zweck der
Vorschrift gebieten aber eine einschrinkende Auslegung.
Die dort angeordnete Subsidiaritit soll sicherstellen, daf8
durch Erhebung einer Feststellungsklage die fir Anfech-
tungs- und Verpflichtungsklagen geltenden Sonderrege-
lungen (Vorverfahren und Fristbindung) nicht unterlaufen
werden®. Klagen auf Aufhebung des Entsorgungsplans
oder auf Unterlassung seiner Zugrundelegung im Planfest-
stellungsverfahren setzten indes weder ein Vorverfahren
voraus noch unterligen sie einer Fristbindung. Ein Unter-
laufen von Sonderregelungen wire danach nicht zu
befiirchten, solange der Planfeststellungsbeschluff noch
nicht vorliegt. Der Subsidiarititsgrundsatz steht deshalb
einer Klage auf Feststellung des Nichtbestehens eines
durch einen Abfallentsorgungsplan begriindeten Rechts-
verhaltnisses bis zum Erlaf} des Planfeststellungsbeschlus-
ses nicht entgegen.

e) Vorziige der Feststellungsklage

Die Zulassung einer Feststellungsklage dient dem Interesse
an einer frithzeitigen Kontrolle von Abfallentsorgungspla-
nungen, die die Eigentumssituationen von Grundstiicken
und die kommunale Planungshoheit nachteilig und rechts-
widrig berithren konnen, insbesondere, wenn eine
abstrakte Normenkontrolle von Entsorgungsplinen aus-
scheidet. Zugleich belafit sie der Verwaltung die Entschei-
dungsfreiheit, das Planungsverfahren wie beabsichtigt wei-

65 BVerwG, Urteile vom 27.10. 1970 — VI C 8.69 -, BVerwGE
36,179 (181 f.) = DVBL. 1971, 509 (510) und vom 8. 9. 1972 -
IV C 17.71 -, BVerwGE 40, 323 (328) = DVBI. 1973, 34 (36
re. Sp.).

terzufithren oder vorerst den Ausgang des Rechtsstreits
abzuwarten. Dies entkriftet die gelegentlich geduflerte
Befiirchtung, die Inanspruchnahme frishzeitiger gerichtli-
cher Kontrolle erfolge selbst bei Aussichtslosigkeit aus
Griinden der Verzdgerungstakuk ¢6. Auch diirfte der Fest-
stellungsrechtsstreit regelmiflig kiirzer dauern als eine
Anfechtungsklage gegen den abschlieflenden Planfeststel-
lungsbeschluff, weil der Prifungsumfang geringer ist.
Kontrolliert werden kann das Rechtsverhilinis darauf, ob
der Entsorgungsplan formell rechtmiflig zustande gekom-
men ist. Dabei konnen, z. B. wenn der Plan parzellen-
scharf Deponiestandorte vorsieht, diejenigen Eigentiimer,
deren Grundstiicke durch einen solchen Standort in
Anspruch genommen wiirden, auch die Verletzung nicht-
drittschiitzender Verfahrensvorschriften riigen®. Die Prii-
fung der materiellen Rechtmifigkeit ist beschrinkr, weil
die endgiiltige Planungsentscheidung beim Erlaff des Ent-
sorgungsplans noch nicht in allen Einzelheiten feststeht.
Als Kontrollmafistab kommen deshalb nur Kriterien in
Frage, die bereits beurteilbar sind, obwohl erst der Entsor-
gungsplan vorliegt. Dabei kann es sich um Belange han-
deln, die bereits ausreichend konkretisiert sind, um ein
Rechtsverhilinis 1. S. von §43 Abs. 1 VwGO zu begriin-
den. Zudem kann schon im Planungsstadium des Entsor-
gungsplans gepriift werden, ob iiberhaupt ein so gewichti-
ges Bediirfnis fiir eine Abfallentsorgungsanlage im Bereich
des Plans besteht, daff es grundsitzlich gerechtfertigt
erscheint, mittels Planfeststellung ggf. Rechte Dritter -
notfalls durch Enteignung - zu tberwinden. Dabei ist,
gleichsam generalisierend, auf Rechte Dritter im allgemei-
nen abzustellen und zu fragen, ob eine Planrechtfertigung
fir Anlagen, die der Entsorgungsplan vorsieht, von vorn-
herein ausgeschlossen ist. Ferner kann, gleichsam individu-
alisierend, auf die bereits feststellbaren einzelnen bestimm-
ten Belange Dritter abgestellt werden, die zum Prifungs-
material gehoren, sofern sie der planaufstellenden
Behorde schon beim Erlafl des Entsorgungsplans bekannt
waren oder sich hitten aufdringen missen. Insoweit
wiirde eine beschrinkte Abwigungskontrolle durchge-
fihrt. Eine Uberlastung der Gerichte durch die frithzeitige
Plankontrolle mittels Feststellungsklage wire im Ergebnis
nicht zu befurchten. Planrechtfertigung und Abwigungs-
fehlerfreiheit wiren in spiteren Prozessen gegen den Plan-
feststellungsbeschluf ohnehin zu priifen; es kénnte dabei
an die frihere Kontrolle angekniipft werden. Fehlt von
vornherein die Planrechtfertigung oder enthilt bereits der
Entsorgungsplan Abwigungsfehler, durfte dieser Plan
nicht ergehen. Auf die Klage nach § 43 Abs. 1 VwGO wire
dann festzustellen, daff der Entsorgungsplan kein Rechts-
verhiltnis begriindet hat, das irgendwelche Rechte des
Kligers beeintrichtigen darf. Die Verwaltung kann sich
bei ihrer weiteren Planung darauf einstellen, so daf ver-
fahrens- und materiellrechtliche Fehler frithzeitig beseitigt
werden. Damit kénnten die Nachteile einer spit einsetzen-
den Gerichtskontrolle vermieden werden: Ein ggf. iiber-
flisssiger und kostspieliger weiterer Planungsaufwand, wie
etwa Anpassungen der kommunalen Bauleitplanung, teure
und zeitraubende Wiederholungen des Planfeststellungs-
verfahrens, erhebliche Kosten von Baumafinahmen (die

66 Vgl. Brobm, Zum Funktionswandel der Verwaltungsgerichts-
barkeit, NJTW 1984, 8 (13 li. Sp.).

67 Vgl. zur entspr. Riigebefugnis des in Anspruch genommenen
Grundeigentiimers bei nicht-drittschiitzenden Normen im
Rechtsstreit um den Planfeststellungsbeschlufl BVerwG, Urteil
vom 18.3.1983 - 4 C 80.79 -, BVerwGE 67, 74 (75 ff.) =
DVBI. 1983, 899 (900), und 7bler (Fufin. 4), S. 126 f.
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aufgrund eines fiir sofort vollziehbar erklirten Planfest-
stellungsbeschlusses moglich sind) und schliefflich die
gerichtliche Kontrolle dieser Vorginge.

4. Hamburgische Abfallentsorgungspline in Gesetzesform

In Hamburg kann der Gesetzgeber Abfallentsorgungs-
pline durch formliches Gesetz fiir verbindlich erkliren
(§ 3 HAbfG). Geschieht dies, scheidet eine gesonderte
Kontrolle des Plans i.S. von § 47 Abs. 1 Ziffer 2 VwGO
aus, weil es sich nicht um »eine im Range unter dem Lan-
desgesetz stehende Rechtsvorschrift« handelt. Zudem ist
in Hamburg eine abstrakte Normenkontrolle nach §47
- Abs. 1 Ziffer 2 VwGO nicht vorgesehen; mangels unbe-
wuflter Regelungsliicke entfillt auch eine Normenkon-
trolle in Analogie zu § 47 Abs. 1 Ziffer 2 VwGO.

Ich halte es allerdings fiir zulissig, einen durch formli-
ches Gesetz fiir verbindlich erklirten Entsorgungsplan
mittels Feststellungsklage zu iiberpriifen. Zwar kann uber-
wiegender Ansicht zufolge die Giiltigkeit einer Rechts-
norm nicht Gegenstand einer Feststellungsklage nach § 43
VwGO sein®®; fir in Gesetzesform ergangene Abfallent-
sorgungspline muff man indes eine Ausnahme machen,
soweit sie ein konkretes Rechtsverhiltnis begriinden.
Andernfalls hitte es der hamburgische Gesetzgeber durch
die Wahl der Gesetzesform in der Hand, den betreffenden
Entsorgungsplan einer frithzeitigen Gerichtskontrolle zu
entziehen. Es verbliebe nur ein beschrinkter Rechtsschutz
durch die Maglichkeit einer Verfassungsbeschwerde gegen
das Gesetz. Entsprechende Uberlegungen zur Rechts-
schutzverkiirzung hatten das BVerfG in einer Entschei-
dung zu den in Hamburg in Gesetzesform ergangenen
Bebauungspldnen veranlafit, § 47 Abs. 1 Ziffer 1 VwGO
auch auf formliche Gesetze anzuwenden . Der Ausschluf§
gesetzesformiger Bebauungsplane von der verwaltungsge-
richtlichen Normenkontrolle sei nicht sachlich zu rechtfer-
tigen und verstofle deshalb gegen Art. 3 Abs. 1 GG, folg-
lich stehe die Normenkontrolle gegen Bebauungspline
ungeachtet ihrer Gesetzesform offen. Diese Erwigung
kann zwar nicht dazu fithren, auch gegen gesetzesférmige
Abfallentsorgungspline entsprechend § 47 Abs. 1 Ziffer 2
VwGO die Normenkontrolle zuzulassen, denn in Ham-
burg ist diese Vorschrift nicht anwendbar. Das Fehlen
eines sachlichen Rechtfertigungsgrundes verbietet es aber
auch, ein durch Entsorgungsplan begriindetes Rechtsver-
hiltnis der Feststellungsklage zu entziehen, indem der
Gesetzgeber fir den Plan seine Formenwahlfreiheit
zugunsten der Gesetzesform ausnutzt.

5. Abfallentsorgungspline als Verwaltungsvorschriften

Ergeht ein Entsorgungsplan als Verwaltungsvorschrift,

wird erwogen, ihn der abstrakten Normenkontrolle nach
§ 47 Abs. 1 Ziffer 2 VwGO zu unterwerfen”®. Diese Mog-
lichkeit scheidet in Berlin, Hamburg, Nordrhein-Westfa-
len und im Saarland aus, nach deren VwGO-Ausfiihrungs-
gesetzen dieses Verfahren nicht statthaft ist. Auch in Lin-
dern mit abstrakter Normenkontrolle ist deren Anwend-
barkeit auf Pline in Form von Verwaltungsvorschriften
zweifelhaft”!; sie wird allerdings im Schrifttum vielfach
befiirwortet, soweit die Verwaltungsvorschriften nicht nur

68 Redeker/v. Oertzen, VwGO, 9. Aufl. 1988, § 43 Rdnr. 6.

69 Beschluf vom 14.5.1985 — 2 BvR 397, 398, 399/82 -,
BVerfGE 70, 35 (55 ff.) = DVBI. 1985, 1126 (1128 f.).

70 Vgl. Kunig/Schwermer/Versteyl, AbfG, § 6 Rdnr. 79.

71 Ablehnend z. B. Eyermann/Fréhler, VwGO, 9. Aufl. 1988, § 47
Rdnr. 13.

verwaltungsinterne Regelungen treffen, sondern, wenn
auch nur »mittelbar«, Auflenwirkung entfalten’2. Als »mit-
telbar« gilt die Auflenwirkung, weil Verwaltungsvorschrif-
ten als Innenrecht keine Auflenwirkung intendieren kén-
nen. Fithrt ein als Verwaltungsvorschrift ergangener Ent-
sorgungsplan zu einer »mittelbaren« Auflenwirkung,
indem er etwa durch eine parzellenscharfe Standortfestset-
zung fiir eine Deponie Grundstiicke schwer und unertrig-
lich im Wert mindert, gebieten es Rechtsschutzgriinde,
seine gerichtliche Kontrolle zu erméglichen. Dies erzwingt
indes nicht die Zulassung gerade einer abstrakten Nor-
menkontrolle. Das den Bundeslindern freigestellte Nor-
menkontrollverfahren ist dort, wo es eingefiihrt ist, ein
zusitzlicher Rechtsbehelf, der nicht schon wegen Art. 19
Abs. 4 GG aus Rechtsschutzgriinden veranlafit ist”>. Der
verfassungsrechtlich notwendige subjektive Rechtsschutz
wird bundeseinheitlich durch Anfechtungs-, Verpflich-
tungs-, allgemeine Leistungs- und Feststellungsklagen
erreicht. Wenn also planerische Verwaltungsvorschriften
mit »mittelbarer« Auflenwirkung aus Rechtsschutzgriinden
richterlich kontrollierbar sein sollen, kann dies im Rahmen
der Priifung des durch sie geschaffenen Rechtsverhiltnis-
ses mittels Feststellungsklage sichergestellt werden.

I1l. Die Kontrolle abfallentsorgungsrechtlicher
Planfeststellungsbeschliisse

Nach §7 Abs. 1 AbfG bediirfen die Errichtung und der
Betrieb von ortsfesten Abfallentsorgungsanlagen sowie die
wesentliche Anderung einer solchen Anlage oder ihres
Betriebes der Planfeststellung; gem. §7 Abs.2 AbfG
geniigt in Fillen geringerer Bedeutung eine (Plan-)Geneh-
migung’4. Diese abschliefenden Entscheidungen werden
vor Gericht daraufhin gepriift, ob die planende Behsrde
die formellen und materiellen Schranken ihrer planeri-
schen Gestaltungsfreiheit eingehalten hat. Diese Schran-
ken wurden bereits bei der Kontrolle der Entsorgungs-
pline dargestellt; im Planfeststellungsverfahren kann an
ihnen die behérdliche Entscheidungsfindung noch prizi-
ser iiberpriift werden, weil es nunmehr um die in allen
Punkten konkrete, abschliefende Entscheidung geht.
Wichtige Kontrollunterschiede gegeniiber der Priifung der
Entsorgungspline folgen daraus, daf} fiir die Planfeststel-
lungsbehérde ein Entsorgungsplan eine zusitzliche Pla-
nungsschranke darstellt und dafl das Abwigungsgebot
nunmehr voll zur Geltung kommt.

1. Verfabrenskontrolle

Zu den formellen Schranken gehort hier auch die pflicht-
gemifle Entscheidung iiber die Einleitung und Durchfiih-
rung des Planfeststellungsverfahrens selbst, vgl. § 7 Abs. 1
und 2 AbfG. Problematisch ist allerdings, ob ein Kliger
die Verletzung solcher Verfahrensnormen geltend machen
darf. Zahlreichen Verfahrensregelungen der Planfeststel-
lung wird ndmlich ein drittschiitzender Charakter abge-
sprochen?®. Fiir Beteiligungsvorschriften des abfallrechtli-

72 Beckmann (Fufin. 40), S. 611 ff.; Grooterborst, Die Ziele der
Raumordnung und Landesplanung, NuR 1986, 276 (278 ff.);
Weidemann, Regionale Raumordnungspline als Gegenstand
der verwaltungsgerichtlichen Normenkontrolle, DVBL. 1984,
767 ff. (769).

73 Vgl. BVerfG, Beschlufl vom 27.7.1971 — 2 BvR 443/70 -,
BVerfGE 31, 364 (369 f.) = DVBL. 1971, 740 (741 li. Sp.).

74 Vgl. dazu Beckmann/Appold/Kublmann (Fufin. 3), S. 1003.

75 Welchen, ist im einzelnen umstritten, vgl. z. B. Kunig/Schwer-
mer/Versteyl, AbfG, §7 Rdnrn.24, 41f; Ibler (Fufin.4),
S. 123 ff., jeweils m. w. N.
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chen Planfeststellungsverfahrens hat das BVerwG diese
Frage ausdriicklich offengelassen’s. M. E. sind zumindest
Beteiligungsregeln so zu verstehen, daf} sie nicht nur der
Informationserlangung der Behorde, sondern auch dem
Rechtsschutzinteresse Betroffener dienen und deshalb vor
Gericht riigefihig sind. Da durch die Planfeststellung eine
bessere Biirgerbeteiligung erreicht werden soll als im
Genehmigungsverfahren, besitzen auch die Vorschriften
iiber Einleitung und Durchfithrung der Planfeststellung
Schutznormqualitit . Richtigerweise sollte ferner die Ver-
letzung nur  objekuv-rechtlicher ~Verfahrensnormen
zumindest von demjenigen geriigt werden diirfen, dessen
Grundeigentum durch das Planvorhaben in Anspruch
genommen wird. Denn der Eigentiimer hat ein Recht dar-
auf, dafl die Inanspruchnahme seines Grundstiicks nur
erfolgt, wenn sie »insgesamt rechtmiflig« ist7®.

2. Die Kontrolle der Bindungen der Planfeststellungsbehorde
an einen Abfallentsorgungsplan
a) Die Sperrwirkung von »fiir verbindlich erkldrten
Feststellungen«

Nach § 8 Abs. 3 Satz 1 AbfG ist der Planfeststellungsbe-
schlufl oder die (Plan-)Genehmigung zu versagen, wenn
das Vorhaben den fiir verbindlich erklirten Feststellungen
eines Abfallentsorgungsplans zuwiderlduft. Allerdings
wird auch von §8 Abs.3 Satz1 AbfG behaupter, er
schiitze nicht private Dritte; lediglich Standortgemeinden
diirften einen Verstoff gegen die Norm riigen”. Diese
Ablehnung drittschiitzender Wirkung im Geltungsbereich
des § 8 Abs. 3 Satz 1 AbfG iiberzeugt mich nicht, weil sie
die verbindlichen Regelungen des Entsorgungsplans selbst
nicht geniigend beriicksichtigt. Hier kann man zwei Kon-
stellationen unterscheiden: Der Kliger macht geltend, die
Planfeststellungsbehérde sei zu Unrecht von einer Bin-
dung des Entsorgungsplans abgewichen, oder der Kliger
beruft sich - umgekehrt — darauf, die Planfeststellungsbe-
hoérde habe sich nicht an eine fiir verbindlich erklarte Fest-
legung halten diirfen, weil diese rechtswidrig sei.

Ist die Behorde rechtswidrig von einer verbindlichen
Feststellung des Entsorgungsplans abgewichen, mufi dies
gerigt werden diirfen, wenn die im Entsorgungsplan
getroffene Regelung bereits — wenn auch noch nicht in
allen Einzelheiten — Belange des Kligers zu dessen Gun-
sten beriicksichtigt hatte. Solche Belange konnen sich ent-
weder, wie z.B. in Niedersachsen moglich®, aus einer
Beteiligung des Kligers bei der Aufstellung des Plans erge-
ben haben, soweit die vorgeschriebene Beteiligung auch
den Interessen Dritter dient, oder daraus, dafl sie der Plan-
geber beriicksichtigte, als sie sich ihm bereits im Stadium

76 BVerwG, Urteil vom 19.5.1988 — 7 B 215.87 —, UPR 1989,
24 f.

77 Die Abfallgesetze der Linder sehen nur z.T. ausdriicklich
eine Beteiligung Dritter im Genehmigungsverfahren vor, z. B.
Art. 9 Abs. 4 Satz2, 2.Halbs. BayAbfG vom 25.6.1973
(GVBL. S. 324).

78 Vgl. BVerwG (Fufin. 68), BVerwGE 67, 74 (76) = DVBL
1983, 899 (900) und Urteil vom 27. 5. 1983 —~ 4 C 39.80 —, NuR
1983, 315 (li. Sp.); fir die abfallrechtliche Planfeststellung
ebenso VGH Bad.-Wirtt.,, Urteil vom 27.3.1984 — 10 S
1985/83 —, DOV 1984, 896 (897).

79 Kunig/Schwermer/Versteyl, Ab{G, § 8 Rdnr. 38; OVG Liineburg
(Fufin. 37), DVBI. 1987, 1021 (1023 re. Sp.); enger Weidemann
(Fulln. 10), S. 980 f.

80 Vgl. §2 Abs.3 NdsAGAbfG vom 9.3.1973 (GVBI. S. 109);
vgl. auch §4 Abs.2 BremAGAb{fG vom 15.9.1988 (GBI
S.241).

der Aufstellung des Entsorgungsplans aufdringten. Dann
entfalten die verbindlichen Feststellungen des Plans selbst
Drittschutz. Die Hervorhebung des (angeblichen) Fehlens
einer Schutznormqualitit des § 8 Abs. 3 Satz 1 AbfG darf
nicht dazu fithren, im Entsorgungsplan selbst enthaltene
(zumindest auch) drittschiitzende Regelungen zu iiberspie-
len.

Hat sich die Behoérde zu Unrecht an eine rechtswidrige
Verbindlicherklirung gehalten, darf im Prozef gegen den
Planfeststellungsbeschlufl eine entsprechende Riige eben-
sowenig verwehrt werden. Andernfalls zwinge man den
Kliger, der eine bindende Feststellung des Entsorgungs-
plans angreifen und die entsprechende Planfeststellung
verhindern will, vor dem Planfeststellungsbeschluf} ein
Normenkontrollverfahren gegen den Entsorgungsplan
oder eine Feststellungsklage einzuleiten.

Welche Feststellungen eines Entsorgungsplans verbind-
lich i. S. von § 8 Abs. 3 Satz 1 AbfG sein sollen, ergibt die
Auslegung der Verbindlicherkldrung (i. d. R. einer Rechts-
verordnung) 8. Ggf. sind Ausnahmeregelungen zu beriick-
sichtigen8. Nur rechtmiflige Feststellungen kénnen bin-
den. Lifit sich schon vor Erlafl des Planfeststellungsbe-
schlusses erkennen, dafl eine Standortausweisung in einem
kraft Rechtsverordnung verbindlichen Entsorgungsplan
gegen hoherrangiges Recht, z. B. gegen gesetzliche Beteili-
gungsvorschriften, verstéfit, darf die unwirksame Auswei-
sung dem Planfeststellungsverfahren nicht zugrunde
gelegt werden®. Doch mufl der verbindliche Plan nicht
insgesamt unwirksam, sondern kann lediglich teilnichtig
sein, wenn er nicht wegen der nichtigen Ausweisung im
ganzen seinen Sinn verliert®. Bei Teilnichtigkeit darf die
Planfeststellungsbehérde nicht etwa nach eigener planeri-
scher Gestaltungsfreiheit selbst den Standort dort bestim-
men, wo ihn die nichtige Feststellung des Entsorgungs-
plans vorsah, solange der im iibrigen noch giltige Entsor-
gungsplan bindend weitere Standorte ausweist®.

b) Nicht fiir verbindlich erklirte Entsorgungspline

Weil §6 Abs. 1 Satz 6 AbfG ausdriicklich vorsieht, dafl
Entsorgungspline fiir verbindlich erklirt werden kénnen
und § 8 Abs. 3 Satz 1 AbfG als Versagungsgrund fiir eine
Planfeststellung das Zuwiderlaufen gegen fiir verbindlich
erklirte Feststellungen in einem Entsorgungsplan nennt,
liefle sich vermuten, daf} ohne die Verbindlicherklirung
ein Entsorgungsplan gerade keine Bindungen auslost.
Doch sind Pline allgemein darauf angelegt, Bindungen zu
entfalten, indem sie ein kiinftiges Verhalten vorprogram-
mieren, d. h. vorausschauend festlegen sollen. Folgerichtig
bezeichnen die Abfallgesetze einiger Bundeslinder nicht
fir verbindlich erklirte Pline als »Richtlinie« fiir alle
behordlichen Entscheidungen, Mafinahmen und Planun-
gen, die fir die Abfallentsorgung Bedeutung haben®e.

81 Vgl. auch Weidemann (Fufin.10), S.980 li. Sp. und in
Fufin. 34.

82 Vgl. z.B. §5 Abs.2 BremAGAbfG vom 15.9. 1988 (GBI.
S.241); §8 Abs.3 Satz2 SaarlAGAbIG vom 28.1.1980
(Amtsbl. S.262); §5 Abs.5 Satz 2 Rh.-Pf. AGAbIfG vom
4.5.1987 (GVBI. S. 140), vgl. zur entsprechenden Vorschrift
im Rh.-Pf. AGAb{G a. F. BVerwG, Beschluff vom 27. 5. 1986 -
7 B 86.86 —, DVBI. 1986, 1281.

83 OVG Liineburg (Fufln. 37), DVBI. 1987, 1021 (1022 re. Sp.).

84 Vgl. OVG Lineburg (Fufn. 37), DVBI. 1987, 1021 (1023 Ii.
Sp.).

85 Vgl. OVG Liineburg (Fuftn. 37), DVBL. 1987, 1021 (1023 k.
Sp.); kritisch dazu Weidemann (Fufin. 10), S. 980 1.

86 Z.B. § 4 Abs. 3 BremAGAb{G vom 15.9. 1988 (GBI S. 241);
§ 17 Abs. 5 LAMIGNRW vom 21. 6. 1988 (GVBL. S. 250).
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Ebensowenig erstaunt es, wenn im Schrifttum auch den
nicht fiir verbindlich erklirten Entsorgungsplinen eine
(nicht niher beschriebene) »Steuerungswirkung« beigeme-
sen wird #’. Sinnvoll »steuern« kann ein Plan nur, wenn er
Bindungen auslést. Fraglich ist deshalb niche das »Ob«,
sondern das »Wie« dieser Bindung. Nicht fiir verbindlich
erklarte Pline unterscheiden sich von den gem. §§ 6 Abs. 1
Satz 6, 8 Abs. 3 Satz 1 Ab{G verbindlichen nur in der Aus-
gestaltung der Bindung. Wihrend das Zuwiderlaufen eines
Vorhabens gegen einen fiir verbindlich erklirten Plan zur
Versagung der Planfeststellung fihren mufi, ist die Bin-
dungskraft sonstiger Entsorgungspline schwicher. Zur
*Besummung dieser schwicheren Bindung lassen sich
Erkenntnisse aus dem Fehlen umfassender gesetzlicher
Beteiligungsregelungen im Verfahren der Aufstellung von
Entsorgungsplinen, aus der sog. Konzentrationswirkung
der Planfeststellung und aus dem Verhilinis von Bin-
dungswirkung und Abwigungsgebot gewinnen:

Anders als die Aufstellung der Entsorgungspline erfolgt
die Planfeststellung unter umfassender Biirger- und
Behordenbeteiligung (vgl. z. B. § 73 Abs. 2, 4, 6, 8 VwV{G
1. V. mit den VwVfGen der Linder); dabei zwingt die
im Planfeststellungsverfahren gem. §75 Abs.1 Satz 1
2. Halbs. V&' V{G angeordnete Konzentrationswirkung die
Planfeststellungsbehorde, tiber das Vorliegen auch der von
anderen Gesetzen an das Planvorhaben gestellten materiel-
len Anforderungen selbst zu entscheiden®. Also ergeht
der Planfeststellungsbeschlufl regelmiflig auf einer umfas-
senderen Beurteilungsgrundlage als die Entscheidung tiber
den Entsorgungsplan. Fir die Bindungswirkung des Ent-
sorgungsplans bedeutet dies, dafl sich eine Bindung nur
auf Kriterien erstrecken darf, die der Plangeber des Ent-
sorgungsplans in seine EntschlieBung einbezogen hat.
Geraten solche Entscheidungsteile in Konflikt mit anderen
Belangen, die die iiber den Entsorgungsplan entscheidende
Stelle (noch) nicht beriicksichtigte, scheidet eine strikte
Bindung der Planfeststellungsbehsrde aus. Hier wird die
Bindung durch die Notwendigkeit begrenzt, dafl auch die
erst im Planfeststellungsverfahren ermittelten Belange in
die Entscheidung tiber die Abfallentsorgungsanlage einzu-
beziehen sind; sie miissen ebenfalls gewichtet werden, und
auch mit thnen und zwischen ihnen ist ein Ausgleich her-
beizufithren. Dabei steht der Planfeststellungsbehorde als
Ausdruck ihrer planerischen Gestaltungsfreiheit ein
Gewichtungs- und ein Ausgleichsspielraum zu®. Die
Annahme einer Bindung an den Entsorgungsplan einer-
seits und die Einbeziehung auch von im Entsorgungsplan
bereits beurteilten Belangen in die weitere Abwigung
andererseits sind miteinander vereinbar: Die Planfeststel-
lungsbehorde kann an die Gewichtung und an den Aus-
gleich solcher Belange gebunden sein, die der Plangeber
des Entsorgungsplans gewichtet und ausgeglichen hat;
1.d. R. werden dies iibersrtliche Belange sein. Keine Bin-
dungen bestehen bei der Gewichtung von Belangen, die im
Entsorgungsplan nicht gewichtet wurden und beim Awns-
gleich der im Entsorgungsplan berticksichtigten Belange
mit solchen, die erst die Planfeststellungsbehorde in die
Abwigung eingestellt und gewichtet hat. Von einer nicht
fir verbindlich erklirten Beurteilung im Entsorgungsplan
darf die Planfeststellungsbehorde also nur abweichen,

87 Vgl. Kunig/Schwermer/Versteyl, AbfG, § 6 Rdnrn. 37, 79.
88 Vgl. zur Konzentrationswirkung z. B. Jbler (Fufin. 1), S. 83 ff.
m. w. N.

89 Vgl. oben II 1 b; vgl. ferner 7bler (Fufin. 4), S. 248 ff.

wenn die Abweichung damit begriindet werden kann und
begriindet wird, dafl durch die Anwendung der Beteli-
gungsvorschriften und durch die Konzentrationswirkung
der Planfeststellung neue Belange zu beachten waren, und
dafl deshalb schon im Entsorgungsplan (vor-)beurteilte
Belange anders bewertet werden mufiten.

3. Zum Abwd’g;mgsg"ebol

Fiir die gerichtliche Kontrolldichte auf der Planungsstufe
Planfeststellung ist wichtig, dafl — entgegen verbreiteter
Ansicht im Schrifttum® — bei der Untersuchung auf die
Abwigungsfehler Abwigungsausfall oder -defizit kein
behordlicher Entscheidungsfreiraum besteht, der nur
beschrinkrt richterlich kontrollierbar wire. Die Behorde
muf} alle abwigungserheblichen Belange in ihre Entschei-
dungsfindung einbeziehen. Einer Uberlastung der Plan-
feststellungsbehorde bei der Informadonsgewinnung ist
nicht durch die Gewihrung eines behordlichen Entschei-
dungsspielraums bei der Einstellung von Belangen entge-
genzuwirken®!, sondern durch die Funktion und die Aus-
gestaltung des Planfeststellungsverfahrens: Die gesetzli-
chen Beteiligungsvorschriften helfen der Behorde, das
Abwigungsmaterial zusammenzustellen. Die Ermittlungs-
pflicht ist begrenzt, weil ein Abwigungsfehler ausscheidet,
wenn private Belange nicht beriicksichtigt wurden, die der
Betroffene nicht vorgetragen hat und die sich der planen-
den Behorde auch nicht aufdringen mufiten®2. Die selb-
stindige Ermittlung von Belangen darf - in bestimmten
Grenzen — auch dann entfallen, wenn ein vom Betroffenen
vorgebrachter Belang als wahr unterstellt wird ®.

IV. Ergebnis

Die Gerichiskontrolle mehrstufiger  Fachplanungen
braucht nicht erst am planungsabschliefenden Planfest-
stellungsbeschluf} anzusetzen. Méglich ist auch eine eigen-
stindige Kontrolle vorausgehender Planungsentscheidun-
gen, wenn sie Nachteile i. S. von § 47 VwGO oder kon-
krete Rechtsverhiltnisse i. S. von § 43 VwGO begriinden.
Die gerichtliche Kontrolldichte ist bei der abschlieflenden
Planungsentscheidung allerdings hoher als bei den voran-
gehenden. Insbesondere sind Verstofle gegen die Pflichten
zur umfassenden Ermittlung des Abwigungsmaterials und
zur Konfliktbewiltigung regelmiflig erst bei der Kontrolle
des Planfeststellungsbeschlusses nachweisbar. Abfallrecht-
liche Planfeststellungsbeschliisse haben auch die Bindun-
gen einzuhalten, die sich aus Entsorgungsplinen ergeben.
Dabei entfalten die fiir verbindlich erklarten Feststellun-
gen der Pline eine Sperrwirkung, iiber die sich die Plan-
feststellungsbehorde nicht hinwegsetzen darf. Niche fur
verbindlich erklirte Entsorgungspline erzielen eine schwi-
chere Bindung, die sich bei der Abwigung auf die Gewich-
tung und den Ausgleich solcher Belange auswirkt, die
bereits im Entsorgungsplan beurteilt wurden.

90 Dafiir aber z. B. Hoppe, Gerichtliche Kontrolldichte bei kom-
plexen Verwaltungsentscheidungen, in: Festgabe BVerwG,
1978, S. 295 ff. (303 ff. m. w. N.)

91 So aber 2. B. Hoppe (Fufin. 90), S. 305.

92 Vgl. BVerwG, Urteile vom 13.9. 1985 — 4 C 64.80 —, Bay\V'BL
1986, 153, vom 3.7.1987 — 4 C 12.84 —, NJW 1988, 1228, und
vom 7.12.1988 — 7 B 98.88 —, DVBI. 1989, 510 (511 li. S5p.).

93 Vgl. BVerwG, Urteile vom 27.3. 1980 - 4 C 34.79 -, DVBI
1980, 999, und vom 23. 1. 1981 - 4 C 4.78 —, BVerwGE 61, 295
(304 f) = DVBL. 1981, 932 (934 Li. Sp.).



