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I BERICHTE

Qualitat der Rechtsprechung versus Qualitat der Gesetzgebung
_ Bericht vom 14. Baden-Wiirttembergischen Verwaltungsrechtstag am 17. 7. 2007

in Mannheim —

Von Rechtsanwalt Dr. Torsten Hartleb, Freiburg im Breisgau

Die stetig zunechmende Qualitit in der Verwaltungsgerichtsbar-
keit kontrastiert auffillig zur stetig abnehmenden Qualitit von
Gesetzesnovellen auf dem Gebiet des Verwaltungsrechts — etwa
dieser Eindruck konnte einem Teilnehmer des 14. Baden-Wiirt-
tembergischen Verwaltungsrechtstages am 17. 7. 2007 in Mann-
heim haften geblieben sein, sollte er die Tagung in einem einzigen
Satz zusammenfassen. Die von der Arbeitsgemeinschaft Verwal-
tungsrecht im Deutschen Anwaltverein (DAV), Landesgruppe
Baden-Wiirttemberg, durchgefithrte Veranstaltung war ihrerseits
jedoch unbestreitbar ein Ausdruck von Qualitdt im positiven
Sinne, gelang es ihr doch, die ca. 140 Zuhdrerinnen und Zuhorer
durch ein weit gespanntes Themenfeld mit interessanten Refera-
ten und anregenden Diskussionen fiir sich einzunehmen.

L. Nach der freundlichen BegriiBung durch den Arbeitsgemein-
schaftsvorsitzenden RA Dr. Dirk Rodewoldt aus Stuttgart wurde
die Tagung traditionsgemif mit einem »Werkstattbericht® des
Prisidenten des VGH Baden-Wiirttemberg Dr. Karl-Heinz Wein-
giirtner zu neueren Entwicklungen in der Verwaltungsgerichts-
barkeit eingeleitet. Nach seinen Ausfithrungen setzte sich der be-
reits in den vergangenen Jahren zu beobachtende Riickgang bei
Verfahren und Personal auch 2006 fort, beim Personal sogar in
einer betrichtlichen Gréfenordnung von minus 22 %. Der Riick-
gang der Verfahrenszahlen korreliere mit einem ebensolchen
Riickgang bei der Verfahrensdauer und gewahrleiste damit einen
relativ zeitnahen Rechtsschutz fiir die Beteiligten. So konnte 2006
die durchschnittliche Verfahrensdauer bei Allgemeinverfahren
auf unter zehn Monate, bei Eilverfahren auf unter zwei Monate
herabgesenkt werden, lediglich bei Asylhauptsacheverfahren be-
trug die durchschnittliche Verfahrensdauer immer noch mehr als
ein Jahr (12,8 Monate). Wie der VGH-Prisident weiter berichtete,
konnte sein Gericht im abgelaufenen Jahr viele bedeutsame Ver-
fahren abschlieRen, so ein Planfeststellungsverfahren zum GroB-
projekt ,,Stuttgart 21% ein Verfahren zur Landesmesse und eines
zur Sportwettenvermittlung; iiberregional grofie Beachtung fand
auch die ergangene Entscheidung zur Anfechtung einer Biirger-
meisterwahl in der Gemeinde Kappel-Grafenhausen. In seinem
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Ausblick auf noch laufende wichtige Verfahren kiindigte Wein-
girtner auch fiir 2007 wegweisende Entscheidungen an, etwa zur
Zulissigkeit von Studiengebiihren, zur Ubertragung von Kern-
kraftwerkskapazititen oder zum verpflichtenden Franzdsisch-
unterricht in den Eingangsklassen badischer Gymnasien.

In Anschluss an sein fiir das Justizministerium Baden-Wiirt-
temberg iibermitteltes GruBwort gab MinDir Prof. Ulrich Stephan
dann einen Einblick in aktuelle Landesinitiativen und Reform-
vorhaben im Bereich von Verwaltungsgerichtsbarkeit und Ver-
waltungsverfahren: Nachdem sich gezeigt habe, dass die in der
Vergangenheit mit viel Enthusiasmus propagierte grofe Justizre-
form mit der Zusammenlegung aller offentlich-rechtlichen Ge-
richtsbarkeiten (Verwaltungs-, Sozial- und Finanzgerichtsbar-
keit) wohl auf absehbare Zeit nicht realisiert werden kénne und
selbst die Vereinheitlichung der drei offentlich-rechtlichen Ver-
fahrensordnungen (VwGO, SGG, FGO) auf Bundesebene kaum
vorankomme, habe man eigene Landesinitiativen auf dem Feld
des Prozessrechts ergriffen. So solle im Bereich der Verwaltungs-
gerichtsbarkeit das Gestriipp abdrangender Sonderzuweisungen
kritisch durchforstet und z. B. das gesamte Amtshaftungs- und
Entschadigungsrecht aufgrund seiner Sachnahe auf die Verwal-
tungsgerichtsbarkeit iibertragen werden. Weiterhin strebe man
seitens des Justizministeriums Baden-Wiirttemberg an, das ge-
richtliche Verfahren im Ordnungswidrigkeitenrecht von der or-
dentlichen Gerichtsbarkeit auf die Verwaltungsgerichtsbarkeit zu
verlagern (Stichwort: ,Der Verwaltungsrichter als OWiG-Rich-
ter”). Wie Stephan hierzu naher ausfithrte, sei eine solche Zustén-
digkeitsverschiebung nur konsequent, handele es sich doch beim
Ordnungswidrigkeitenrecht um Recht der klassischen Eingriffs-
verwaltung. Auch das gerichtliche Verfahren solle sich daher nicht
Jinger am Strafprozess orientieren (vgl. § 46 OWIG), sondern

1 Die letztgenannte Entscheidﬁng des 9. Senats zum verpflichtenden
Franzdsischunterricht in badischen Gymnasien erging zwischenzeitlich
am 23. 7. 2007 — 9:S 1298/07 — VBIBW 2007, 415.
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" vielmehr als kontradiktorisches verwaltungsgerichtliches Verfah-
- ren ausgestaltet werden.

Grofle — und kritische — Resonanz beim Auditorium riefen
dann die vom Ministeriumsvertreter vorgestellten Eckpunkte ei-
ner geplanten Abschaffung des Widerspruchsverfahrens in Baden-
Wiirttemberg hervor. Bekanntlich sind andere Bundeslinder auf
- diesem Weg, das von vielen nur als ,ldstige Durchgangsstation®
verstandene Vorverfahren endgiiltig in den Orkus der Rechtsge-
schichte zu verbannen, bereits mutig vorangeschritten. So hat
etwa der Freistaat Bayern entsprechende regionale Pilotversuche
gestartet, im Land Niedersachsen wurde das Widerspruchsver-
fahren sogar gleich flichendeckend (wenngleich zunichst befris-
tet) abgeschafft. Eine solch flichendeckende Abschaffung ist
demgegeniiber in Baden-Wiirttemberg laut Aussage von Stephan
zunichst nicht geplant. Stattdessen sei vorgesehen, in verschiede-
nen Regionen des Landes zwei unterschiedliche Anfechtungsmo-
delle gegen Verwaltungsakte zu erproben, nimlich einerseits das
sog. Ausschlussmodell, das als Rechtsschutzméglichkeit kiinftig
nur noch die verwaltungsgerichtliche Klage vorsieht, und ande-
rerseits das sog. Optionsmodell, das dem Betroffenen eine Wahl-
méglichkeit zwischen Widerspruchsverfahren und verwaltungs-
gerichtlicher Klage einrdumt. Um kiinftige Entscheidungen in
diesemn Bereich besser validieren zu konnen, rief Stephan die ver-
tretene Anwaltschaft ausdriicklich auf, dem Justizministerium
Riickmeldungen iiber eigene Erfahrungen mit den Verfahrensin-
derungen in den Testregionen zu iibermittein.

II. Im anschlieBenden wissenschaftlichen Teil trat Dr. Karl-
Heinz Weingdrtner erneut ans Mikrofon und referierte als Erster
zum Thema ,Exzellenz in der Jurisprudenz — Qualititsentwick-
lung in der Verwaltungsgerichtsbarkeit (Moderation: RA Prof.
Dr. Christian Kirchberg, Karlsruhe). Wie der VGH-Prisident in
seinen einleitenden Worten ausfithrte, habe er den etwas reifieri-
schen Titel bewusst in Anlehnung an die aktuelle Exzellenzinitia-
tive bei den deutschen Universititen gewshlt, nicht ohne an den
freilich noch reiferischen Titel ,Deutschland sucht den Superver-
waltungsrichter* zu denken. Hinter der salopp daherkommenden
Uberschrift stecke jedoch ein ernstzunehmender Paradigmen-
wechsel, ja.eine neue Philosophie: Wahrend die deutsche Richter-
schaft noch bis in die neunziger Jahre einer der letzten Berufs-
stinde gewesen sei, den niemand in Frage gestellt habe, sei der
Legitimationsdruck von auflen seither deutlich gewachsen®. So
komme es heute nicht mehr nur auf die inhaltliche Richtigkeit
von Entscheidungen an, sondern diese richtigen Entscheidungen
miissten auch bestmdoglich erbracht werden, d. h. transparent,
wirtschaftlich, zeitnah und in sprachlicher Giite. Um die Drama-
tik des Problems der Zeitnihe zu illustrieren, verwies Weingirtner
darauf, dass in manchen Bundeslindern derzeit gar keine Ver-
pflichtungsklagen mehr erhoben wiirden, da angesichts der lan-
gen Verfahrensdauer gerichtlicher Rechtsschutz fiir die Betroffe-
nen stets zu spit komme. Wenngleich Begriffe wie ,Justizver-
braucher” oder ,Justiznutzer” sicher in die Irre gingen, miissten
Entscheidungen der Verwaltungsgerichtsbarkeit wesentlich mehr
als Dienstleistung verstanden und sich stirker durch Kundenori-
entierung auszeichnen. Um dies zu gewihrleisten, sei wiederum
eine kontinuierliche Qualititskontrolle (Evaluierung) unabding-
bar.

Dabei zeigte der Referent in einem kurzen historischen Abriss
auf, welche Qualititsbemithungen in der baden-wiirttembergi-
schen Verwaltungsgerichtsbarkeit seit dem Ende der neunziger
Jahre unternommen worden sind. Begonnen habe die Entwick-
lung im Haushaltswesen, angefangen von der Einfithrung einer
Kosten- und Leistungsrechnung bis hin zur dezentralen Budget-
verwaltung (Eigenbudgetierung) oder operativem und strategi-
schem Controlling. So sei es Verwaltungsgerichten inzwischen
mdglich, im ablaufenden Kalenderjahr nicht verwendete Finanz-
mittel auf Folgejahre zu iibertragen und damit das allseits be-
kannte ,,Dezemberfieber” zu vermeiden. Auch konnten Verwal-
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tungsgerichte mittlerweile im beschrinkten Umfang selbst Mittel
erwirtschaften, etwa durch Vermietung von Riumen oder Durch-
fiihrung von Fortbildungsveranstaltungen. Neben den haushalts-
bezogenen Qualititsverbesserungen habe man in der jiingeren
Vergangenheit auch umfangreiche Fortbildungsveranstaltungen
fiir das Personal durchgefiihrt, so etwa Seminare zur Verbesse-
rung der Teamarbeit, zum Umgang mit sog. schwierigen Perso-
nen o. A. Schlie@lich konnten die Kunden der baden-wiirttem-
bergischen Verwaltungsgerichtsbarkeit auch von Modernisierun-
gen bei der Ablauforganisation und Ausstattung, z. B. der
Einfithrung von Infotheken und Pressestellen, verstirkter Inter-
netprisenz oder vermehrten Entscheidungsverdffentlichungen,
profitieren.

Um die Auswirkungen all dieser qualititssteigernden Mafinah-
men zumindest in seinem Hause objektiver beurteilen zu kon-
nen, fiihrte der VGH Baden-Wiirttemberg zwischen November
2006 und Februar 2007 erstmals eine umfassende Kundenbefra-
gung durch, deren Ergebnissen sich Weingiirtner in der Folge wid-
mete®. Auf einer Punkteskala von 0 (sehr negativ) bis 10 (sehr
positiv) sollten Rechtsanwilte, Behorden und (teils) Verwaltungs-
gerichte ihre Zufriedenheit mit den Leistungen des VGH Baden-
Wiirttemberg bewerten und z. B. zur Verfahrensdauer, zur Ar-
beitsweise des Gerichts im vorbereitenden Verfahren und in der
miindlichen Verhandlung sowie zur Abfassung der gerichtlichen
Entscheidungen Stellung nehmen. Ohne alle Ergebnisse hier im
Einzelnen referieren zu konnen, zeigte die Auswertung im We-
sentlichen folgendes Bild: Wihrend bei den Verfahrenslaufzeiten
nur mittlere Bewertungen von etwa 6 Punkten erzielt wurden?,
stiegen die Ergebnisse in den iibrigen Referenzbereichen (vorbe-
reitendes Verfahren®, miindliche Verhandlung®, gerichtliche Ent-
scheidung’) auf bis iiber 8 Punkte an, wobei die Kundenorien-
tiertheit des VGH von den Rechtsanwilten meist geringfiigig
schlechter beurteilt wurde als von den beteiligten Behorden. Ins-
gesamt stiitzen die zitierten Ergebnisse der Kundenbefragung je-
doch die These Weingirtners von dem grosso modo vollzogenen
Paradigmenwechsel bei der Qualititsentwicklung in der Verwal-
tungsgerichtsbarkeit in Baden-Wiirttemberg, wenngleich — wie in
der spiteren Diskussion kritisch angemerkt wurde — vergleich-
bare Evaluierungen noch nicht bei allen Verwaltungsgerichten im
Land vorliegen.

III. Wie bereits eingangs angedeutet, bleibt die Leistung des
Gesetzgebers derzeit offensichtlich weit hinter der der Rechtspre-
chung zuriick. Dies belegte exemplarisch der anschliefende Vor-
trag von Prof. Dr. Jan Ziekow (Deutsche Hochschule fiir Verwal-
tungswissenschaften, Speyer), der sich ,Neuerungen des Prozess-

2 Vgl. Stefan Geiger, Justiz in der Krise, DRiZ 1996, 32.

3 Die vollstindigen Ergebnisse dieser Kundenbefragung sind im Internet
unter www.vgh-mannheim.de abrufbar (Unterpunkte ,,Binnenmoderni-
sierung Verwaltungsgerichtsbarkeit/Kundenbefragung®). Weitere Thesen
zur Qualititsdiskussion in der Verwaltungsgerichtsbarkeit (Kasseler
Konferenz vom 8. 5. 2006) finden sich unter www.verwaltungsgerichtsbar-
keit.de.

4 Verfahrensdauer bei Antrigen auf Berufungszulassung: Rechtsanwilte
5,87 P, Behérden 6,52 P, Verwaltungsgerichte 5,92 P; Verfahrensdauer
bei Berufungsverfahren und erstinstanzlichen Verfahren: Rechtsanwilte
6,14 P, Behorden 5,96 P. (Quelle: VGH Baden-Wiirttemberg. Projekt-
gruppe Kundenbefragung 2006/2007, im Internet abrufbar unter
www.vgh-mannheim.de).

5 Kommunikationsbereitschaft im vorbereitenden Verfahren: Rechtsan-
wilte 6,85 P,, Behorden 7,54 P; Transparenz und Vorhersehbarkeit des
Verfahrensablaufs: Rechtsanwilte 5,84 P., Behorden 7,1 P; Umgang mit
Antrigen auf Fristverlingerung: Rechtsanwilte 8,01 P., Behorden 8,06 P.
(Quelle: s. Fn. 4). :

6 Auftreten des Gerichts in der miindlichen Verhandlung: Rechtsanwilte
7,71 P, Behorden 8,31 P; Umgang mit den Verfahrensbeteiligten:
Rechtsanwilte 7,48 P., Behorden 8,14 P. (Quelle; s. Fn. 4).

7 Verstindlichkeit der Entscheidung aus Sicht des Empfingers: Rechtsan-
wilte 8 P, Behorden 7,91 P, Verwaltungsgerichte 7,17 P; Uberzeugungs-
kraft, Eingehen auf Kernargumente: Rechtsanwilte 7,15 P.,, Behorden
7,82 P, Verwaltungsgerichte 6,92 P. (Quelle: s. Fn. 4).
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rechts® widmete und dabei neben dem neuen Umwelt-
Rechtsbehelfsgesetz® auch die jiingsten Anderungen bei § 47
VwGO? in den Blick nahm (Moderation: Dr. Richard Rudisile,
RiaVGH Baden-Wiirttemberg).

Das neue Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz (UmwRG), das der Um-
setzung einer entsprechenden EG-Richtlinie aus dem Jahr 2003'°
bzw. der Aarhus-Konvention aus dem Jahr 1998'! dient, normiert
besondere Rechtsbehelfe fiir Umweltschutzvereinigungen gegen
behordliche Entscheidungen iiber UVP-pflichtige Vorhaben, be-
stimmte BImSchG-Genehmigungen u. A. (vgl. § 1 Abs. 1 Nr. 1
und 2 UmwRG). Die Umsetzung dieser neuen gemeinschafts-
rechtlich induzierten Klagemaglichkeiten ins deutsche Recht er-
folgte dabei allerdings nicht iiber eine Normierung spezifischer
Verbandsklagerechte — was nahegelegen hitte —, sondern itber
eine komplizierte und in sich nicht widerspruchsfreie Konzeption
der Schutznormakzessorietiit: Danach ist eine Umweltschutzverei-
nigung (bei Erfilllung zahlreicher anderer Voraussetzungen) nur
dann nach dem UmwRG klagebefugt, wenn sie geltend machen
kann, dass die angegriffene Entscheidung Rechtsvorschriften wi-
derspricht, die Rechte Einzelner begriinden kénnen (§2 Abs. 1
Nr. 1 UmwRG) — kurz: die Umweltschutzvereinigung muss im
Rahmen der Zuldssigkeit die Drittschutzeignung der verletzten
Rechtsvorschrift vortragen, was u. U. eine Aktualisierung zumin-
dest in einem konkreten Einzelfall erforderlich macht. Ziekow
zeigte auf, dass diese im Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz entwickelte
Konzeption der Schutznormakzessorietdt zumindest im Bereich
von Verfahrensnormen leicht zu vom Gesetzgeber nicht bedachten
Widerspriichen fithren kann: So sicht § 4 Abs. 1 Nr. 1 und 2
UmwRG die Aufhebung einer behordlichen Entscheidung iiber
die Zulissigkeit eines Vorhabens vor, wenn eine erforderliche
UVP bzw. UVP-Vorpriifung unterblieben und auch spiter nicht
nachgeholt worden ist (absoluter Verfahrensfehler). Um entspre-
chende Riigerechte von Umweltschutzvereinigungen nach § 4
Abs. 31i. V. m. § 2 Abs. 1 Nr. 1 UmwRG realisieren zu kénnen, also
der Schutznormakzessorietit zu gentigen, miissten solche UVP-
Vorschriften aber samtlich Drittschutzcharakter besitzen, was fiir
die Ohren eines deutschen Verwaltungsrechtlers zumindest er-
staunlich klingt. Gleichwohl ergibt sich dieser Schluss aus der in-
neren Normlogik des Umwelt-Rechtsbehelfsgesetzes, da ansons-
ten den Verbinden gar kein entsprechendes Riigerecht zustiinde,
was die Umsetzung der EG-Richtlinie gemeinschaftsrechtswidrig
machen wiirde.

Ahnliche Friktionen mit der deutschen Dogmatik zeigten sich
nach Auffassung Ziekows auch bei der der Sondervorschrift des
§ 2 Abs. 5 Nr. 2 UmwRG fiir Rechtsbehelfe gegen Bebauungspline.
Danach sind Normenkontrollantrige von Umweltschutzvereini-
gungen gegen Bebauungspline begriindet, soweit Festsetzungen
des Bebauungsplans, die die Zulissigkeit eines UVP-pflichtigen
Vorhabens begriinden, gegen umwelt- und drittschiitzende
Rechtsvorschriften verstofen und der Versto8 Umweltschutzbe-
lange beriihrt, die zu den von der Vereinigung nach ihrer Satzung
zu fordernden Zielen gehoren. Von der Klassischen Normenkon-
trolle gegen Bebauungsplane nach § 47 Abs. 1 Nr. 1 VwGO wei-
che diese Sondervorschrift gleich in mehrfacher Hinsicht ab: So
beziehe sich die Zuldssigkeit des Normenkontrollantrags auf den
gesamten Bebauungsplan und gehe damit in ihrem Umfang weit
tiber die Begriindetheitspriifung hinaus, die nur Festsetzungen
zur Zulassigkeit eines UVP-pflichtigen Vorhabens untersuche
(,iiberschieRende Zulissigkeit“)'2. Durch eine doppelte Subjekti-
vierung (nur drittschiitzende Rechtsvorschriften, nur satzungs-
bezogene Umweltschutzbelange) mutiere die Begriindetheit einer
Normenkontrolle nach § 2 Abs. 5 Nr. 2 UmwRG aufierdem von
einer rein objektiven Rechtskontrolle zu einer latenten ,,Anfech-
tungsklage“ gegen einzelne Bebauungsplanfestsetzungen. Fiir den
Referenten legten all diese Beispiele den Schluss nahe, dass der
heimische Gesetzgeber bei seiner Umsetzung der Briisseler Vor-
gaben im neuen Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz eine unnotig kom-
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plizierte dogmatische Struktur gewahlt und trotz seines vorder-
griindigen Bemiihens, die deutsche Dogmatik zu schonen, ein
insoweit ,verungliicktes” Gesetz verabschiedet habe.

Dieselbe negative Einschitzung vertrat Ziekow auch bei seiner
Vorstellung der jiingsten Anderungen bei § 47 VWGO selbst: So
habe die Verkiirzung der Antragsfrist auf ein Jahr (§ 47 Abs. 2
S. 1 VwGO) die Biindelungsfunktion der Normenkontrolle wei-
ter entwertet und der zu erwartenden Héaufung von Inzidentprii-
fungen in der Zukunft Vorschub geleistet. Die neue Vorschrift zur
formellen Priklusion (§ 47 Abs. 2 a VwGQ) werfe zudem viele
ungeldste Probleme und Rechtsfragen auf. So natige sie einerseits
zur Erhebung iiberfliissiger, weil der Gemeinde ohnehin bekann-
ter Einwendungen, nur um sich die Antragsbefugnis zu erhalten.
Andererseits lege der Wortlaut von § 47 Abs. 2 a VWGO (,,nur
Einwendungen®) nahe, dass bereits durch die Geltendmachung
einer einzigen Einwendung in einem fritheren Verfahrensstadium
auch alle iibrigen bisher zuriickgehaltenen Einwendungen in die
Begriindetheitspriifung einbezogen werden miissten. Schlieflich
sei nach der vorliegenden Gesetzesfassung sogar denkbar, dass
schon die friihere Geltendmachung rein dffentlicher Belange (z. B.
im Rahmen der 6ffentlichen Auslegung oder Offentlichkeitsbetei-
ligung) eine Praklusion nach § 47 Abs. 2 a VWGO verhindere.
Angesichts solcher vom Gesetzgeber provozierter Auslegungsfra-
gen bewertete der Referent die jiingsten Anderungen bei § 47
VwGO als reinen politischen Aktionismus, dessen tieferer Sinn
sich dem Fachmann kaum vermittle. Entsprechend schloss Zie-
kow seinen insgesamt sehr dichten und fiir die Zuhorer nicht im-
mer leicht nachvollziehbaren Vortrag mit den Worten: ,Eingriffe
in das System des Verfahrensrechts setzen vorheriges Nachdenken
voraus!® — eine Einschitzung, die auch in der kurzen anschlie-
Benden Diskussion allgemeine Zustimmung fand.

IV. Wiederum ein eindrucksvolles Beispiel fiir die Qualitdt der
Rechtsprechung ~ diesmal vor allem inhaltlicher Art - lieferte der
exzellente Vortrag von RiaBVerfG Dr. Reinhard Gaier zum Thema
»Verfassungsrechtliche Anforderungen an fachgerichtliche Ent-
scheidungen“ (Moderation: RA Prof. Dr. Michael Quaas, Stutt-
gart). Nach den Niederungen spezialgesetzlicher Auslegungsfra-
gen wurde das Auditorium mit diesem ersten Referat nach der
Mittagspause auf die Hohen aktueller bundesverfassungsgericht-
licher Rechtsprechung gefiihrt — bei den thematisierten prozes-
sualen Fragen freilich auch mit hoher praktischer Relevanz fiir
die Anwaltschaft. Der Referent gab einen kritischen Uberblick
zum derzeitigen Diskussionsstand der Karlsruher Judikatur zu
Verfassungsverstofen fachgerichtlicher Entscheidungen in den
drei Bereichen ,fehlerhafte Rechtsanwendung®, ,iberlange Ver-
fahrensdauer® sowie ,Verletzung des rechtlichen Gehors®

Bei Verfassungsverstofen durch fehlerhafte Rechtsanwendung
werde in der aktuellen BVerfG-Rechtsprechung immer noch die
Verletzung des Gleichheitsgrundsatzes (Art. 3 Abs. 1 GG) als Prii-
fungsmafstab herangezogen, jedoch nur auf seiner untersten
Stufe des sog. Willkiirverbots. Danach wiirden fachgerichtliche

8 Gesetz iiber erginzende Vorschriften zu Rechtsbehelfen in Umweltangele-
genheiten nach der EG-Richdinie 2003/35/EG (Umwelt-Rechtsbehelfsge-
setz) vom 7. 12. 2006 (BGBL. 1, S. 2816).

g Art. 3 des Gesetzes zur Erleichterung von Plapungsvorhaben fiir die
Innenentwicklung der Stadte vom 21. 12. 2006 (BGBL. 1, S. 3316).

10 Art. 3 Nr. 7 und Art. 4 Nr. 4 der RL 2003/35/EG des Europiischen
Parlamentes und des Rates vom 26. 5. 2003 iiber die Beteiligung der
Offentlichkeit bei der Ausarbeitung bestimmter umweltbezogener Pline
und Programme und zur Anderung der Richtlinien 85/337/EWG und
96/61/EC des Rates in Bezug auf die Offentlichkeitsbeteiligung und den
Zugang zu Gerichten (ABL EU Nr. L 156, S. 17).

11 UN/ECE-Ubereinkommen vom 25. 6. 1998 iiber den Zugang zu
Informationen, der Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfah-
ren und den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten (in Kraft
getreten am 30. 10. 2001).

12 Ziekow schlug insoweit vor, bei Angriffen gegen andere Festsetzungen
des Bebanungsplans im Rahmen der Zulissigkeit das Rechtsschutzbe-
diirfnis zu verneinen.
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Entscheidungen im Wesentlichen daraufhin tberpriift, ob sie
sachfremde Erwégungen enthielten oder ,krass fehlerhaft® seien.
Bei dieser Willkiirkontrolle komme es selbstverstindlich nicht auf
subjektive Momente (Verschulden) an, sodass der Karlsruher
Willkiirbegriff im Unterschied zur Alltagssemantik mit objektiver
Gesetz- oder Prinzipienlosigkeit gleichgesetzt werden miisse. Da
das Bundesverfassungsgericht bei seiner Willkiirkontrolle aufler-
dem — mindestens grobmaschig — das einfache Recht als Prii-
fungsmafistab heranziehe, werde es de facto zur stets gefiirchteten
Superrevisionsinstanz. Eine Priifung der Verletzung spezifischen
Verfassungsrechts bleibe demgegeniiber aus, was in der Praxis oft
zu einem ,oberlehrerhaften Abbiirsten® fachgerichtlicher Ent-
scheidungen fithre. Angesichts dieser kritischen Bestandsauf-
nahme der Karlsruher Rechtsprechung verwunderte es nicht, dass
Gaier anschlieflend fiir einen vollig neuen dogmatischen Ansatz
plddierte: Rechtspflege sei per se niemals gleich, sondern stets un-
gleich, weshalb in den genannten Fillen der Riickgriff auf Art. 3
Abs. 1 GG in seiner Ausprigung der Willkiirkontrolle grundsétz-
lich nicht passe. Als dogmatische Basis fiir die verfassungsgericht-
liche Uberpriifung fehlerhafter Rechtsanwendungen durch Fach-
gerichte solle stattdessen auf das Rechtsstaatsprinzip (Art. 20
Abs. 3 GG) — zur Eroffnung der Verfassungsbeschwerde i. V. m.
Art. 2 Abs. 1 GG (allgemeine Handlungsfreiheit) — zuriickgegrif-
fen werden. Denn immer dann, wenn ein Fachgericht eine ,krass
fehlerhafte” Entscheidung zu verantworten habe, sei das Gericht
vom Normanwender zum Normsetzer geworden und habe sich
als Rechtsanwender vom Recht abgewandt. Mit dieser neuen dog-
matischen Grundlage werde im Ubrigen auch eine Anniherung
an die Karlsruher Rechtsprechung zur fehlerhaften richterlichen
Rechtsfortbildung erzielt, die in diesen Fillen bereits heute auf
Art. 20 Abs. 3 i. V. m. Art. 2 Abs. 1 GG rekurriere.

Bei den Verfassungsverstofen durch iiberlange Verfahrensdauer
sei ebenfalls das Rechtsstaatsprinzip als dogmatischer Ansatz-
punkt fiir die verfassungsgerichtliche Uberpriifung fachgerichtli-
cher Entscheidungen heranzuziehen. In Ubereinstimmung mit
der parallelen Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofs fiir
Menschenrechte (EGMR) wiirden hier jedoch niemals fixe Fris-
ten von Karlsruhe vorgegeben, sondern stets die Bedeutung und
der Schwierigkeitsgrad des Einzelfalls, aber auch das Verhalten
der Verfahrensbeteiligten gewiirdigt. Typische Probleme ergiben
sich dabei im Ubrigen bei Verfahrensverzégerungen durch die
Hinzuziehung von Sachverstindigen, wenn Fachgerichte ihre
Uberwachungs- und Prozessférderungspflichten verletzten.

Besonderes Interesse riefen sodann die Ausfithrungen Gaiers
zu fachgerichtlichen Verfassungsverstéfien durch Verletzung des
rechtlichen Gehérs (Art. 103 Abs. 1 GG) hervor, was bekanntlich
die drei Ausprigungen ,Unterlassen der Information iiber den
Prozessstoff*, ,,Verweigerung der Auerung® und ,,unzureichende
Berticksichtigung des Parteivorbringens® beinhalte. Bei Art. 103
Abs. 1 GG handele es sich mittlerweile um das am meisten be-
mithte Grundrecht bzw. grundrechtsgleiche Recht bei Verfas-
sungsbeschwerden, wenngleich die tatsichliche Erfolgsquote die-
ser Riigen verschwindend gering sei. Speziell in verwaltungsge-
richtlichen Verfahren mag dies auch daran liegen, dass mit der
Anhdrungsriige nach § 152 a VWGO seit kurzem ein einfachge-
setzliches Eigenkorrektiv der Fachgerichtsbarkeit zur Verfiigung
steht, das vor Erhebung der Verfassungsbeschwerde zu bemiihen
ist, in der Praxis aber oft zu einem nicht mehr durchschaubaren
Gestriipp konkurrierender Rechtswege fithrt.

In seinem Resiimee hob Gaier nochmals hervor, dass die Fach-
gerichtsbarkeit kein grundrechtsfreies Reservat darstelle, sondern
stets selbst zur Beachtung des Verfassungsrechts berufen sei, ent-
sprechende Priifungen mithin nicht dem Bundesverfassungsge-
richt vorbehalten blieben. In der anschlieBenden regen Diskus-
sion wurde zunichst die etwas provokante Frage aufgeworfen,
inwieweit Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts nicht
selbst willkiirlich seien. An diesem Punkt musste der Referent
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eingestehen, dass Begriffe wie ,.krasse Fehlentscheidungen® o. A.
kaum subsumtionsfihige und nur begrenzt rationalisierbare
Faustformeln darstellten. — Viel Beachtung fand weiterhin auch
die angesprochene Problematik des Verhiltnisses von Anhé-
rungsriige und auf Art. 103 Abs. 1 GG gestiitzter Verfassungsbe-
schwerde. Mit Blick auf die ,Queen-Mary-II-Entscheidung® des
Bundesverfassungsgerichts aus dem Jahr 2005'? rief Gaier hier in
Erinnerung, dass die Versiumung einer Anhdrungsriige sogar zur
Unléssigkeit der Verfassungsbeschwerde auch hinsichtlich anderer
geriigter Verfassungsverstéfe fithre. Werde umgekehrt die Be-
schwerdefrist nach § 93 BVerfGG versdumt, weil zuvor filschlich
eine Anhorungsriige erhoben wurde, fiihre dies ebenfalls zur Un-
zuldssigkeit der Verfassungsbeschwerde, da man sich auf diesem
Wege keine Verldngerung der Beschwerdefrist ,,ermogeln“ kénne.
Angesichts dieser zahlreichen prozessualen Fallstricke bedeutet es
wohl nur einen schwachen Trost, dass der Referent abschliefend
auf das Merkblatt des Bundesverfassungsgerichts zur Verfas-
sungsbeschwerde verwies, worin man versucht habe, Betroffene
wenigstens auf die wichtigsten Stolpersteine im Verhiltnis beider
Rechtsbehelfe aufmerksam zu machen.

V. Vom Verfassungsrecht wieder zuriick ins einfache Recht
fihrte der abschliefende Vortrag von RA Prof. Dr. Christof
Moench (Berlin), der thematisch mit ,Bebauungspline der In-
nenentwicklung gemif § 13 a BauGB* iiberschrieben war (Mo-
deration: RA Dr. Hansjochen Diirr, Freiburg i. Br.). Stand bei dem
Beitrag von Ziekow noch ein komplett neues Gesetz im Fokus des
Interesses, bildete nunmehr nur eine einzige im Zuge der BauGB-
Novelle 2007' ins Bauplanungsrecht gelangte Vorschrift den In-
halt der Ausfiihrungen. Das Ergebnis bei der Beurteilung beider
Gesetzesnovellen durch die Referenten war dennoch deckungs-
gleich: Wiederum habe gesetzgeberischer Aktionismus in gutge-
meinter Absicht zu weitreichenden Verwerfungen in der iber-
kommenen Dogmatik gefithrt — im Fall des neuen § 13 a BauGB
freilich mit einem.gewichtigen Unterschied: Konnte der Gesetz-
geber zur eigenen Entschuldigung beim Umwelt-Rechtsbehelfs-
gesetz wie auch bei fritheren BauGB-Novellen noch wenigstens
teilweise mit dem Finger auf Briissel zeigen, stellt § 13 a BauGB
eine im Wesentlichen hausgemachte Vorschrift dar. Hintergrund
dieser Neuerung war die Koalitionsvereinbarung von 2005, wo-
nach zur Vermeidung des Flichenverbrauchs und zur Beschleuni-
gung wichtiger Planungsvorhaben das Bau- und Planungsrecht
fir Vorhaben zur Stirkung der Innenentwicklung vereinfacht
und beschleunigt werden sollte. Heraus kam ein ginzlich neuer
Plantyp, der sog. Bebauungsplan der Innenentwicklung, mit weit-
reichenden Unterschieden gegeniiber dem herkémmlichen Be-
bauungsplan, die von Moench mit akribischer Sorgfalt heraus-
gearbeitet und kritisch kommentiert wurden.

Nach Skizzierung des europarechtlichen Rahmens, hier vor al-
lem der Plan-UP-Richtlinie'® sowie der Projekt-UVP-Richtli-
nie'é, erlduterte dieser zunichst die in § 13 a Abs. 1 BauGB nor-
mierten Anwendungsvoraussetzungen fiir den neuen Plantyp. Er
machte deutlich, dass der Gesetzgeber eine Kaskade unbestimm-
ter Rechtsbegriffe und Generalklauseln eingefiihrt hat, angefan-
gen vom nicht legaldefinierten Begriff der ,Innenentwicklung®
bis hin zu ,,anderen Maf8nahmen der Innenentwicklung® (§ 13 a

13 BVerfG, 25. 4. 2005, — 1 BvR 644/05 —, NJW 2005, 3059 (Ls. 4).

14 Art. 1 des Gesetzes zur Erleichterung von Planungsvorhaben fiir die
Innenentwicklung der Stidte vom 21. 12. 2006 (BGBI. 1, S. 3316) (vgl.
oben Fn. 9).

15 RL 2001/42/EG des Europiischen Parlamentes und des Rates vom
27. 6. 2001 iiber die Priifung der Umweltauswirkungen bestimmter
Pline und Programme (ABL EG Nr. L 197, S. 30).

16 RL 85/337/EWG des Rates vom 27. 6. 1985 iiber die Umweltvertriglich-
keitspriifung bei bestimmten 6ffentlichen und privaten Projekten (ABL
EG Nr. L'175, S. 40), geéind. durch RL 97/11/EG des Rates vom
3. 3. 1997 (ABL EG Nr. L 73, S. 5) sowie durch RL 2003/35/EG des
Europiischen Parlamentes und des Rates vom 26. 5. 2003 (ABL EU
Nr. L 156, S. 17).
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Abs. 1 S. 1 BauGB) oder der »iberschldgigen Priiffung“ in § 13 a
Abs. 1 S. 2 Nr. 2 BauGB. Aus der schmalen Gesetzesbegriindung
sowie dem Normzweck ergebe sich immerhin, dass der Begriff
der ,Innenentwicklung” weiter reichen miisse als der ,Innenbe-
reich® i. S. v. § 34 Abs. 1 BauGB und etwa auch ,,Auenbereiche
im Innenbereich® wie stadtische Griinanlagen oder Parks um-
fasse. Sehr unausgegoren seien unterdessen die in § 13 a Abs. 1
S. 2 BauGB statuierten grundflichenbezogenen Anwendungsvo-
raussetzungen fiir den neuen Plantyp: Wihrend bei einer Grund-
flichei. S.v. § 19 Abs. 2 BauNVO von unter 20 000 m? ein solcher
Bebauungsplan grundsitzlich immer aufgestelit werden kann,
sieht die Vorschrift bei einer Grundfizche von 20 000 m2 bis unter
70 000 m? eine dberschligige einzelfallbezogene Vorpriifung hin-
sichtlich erheblicher abwagungsrelevanter Umweltauswirkungen
vor. Nur wenn derartige Auswirkungen zu verneinen sind,
kommt die Aufstellung eines Bebauungsplans der Innenentwick-
lung Gberhaupt in Betracht (§ 13 a Abs. 1 S. 2 Nr. 2 BauGB).
Fiihre man sich jedoch vor Augen, dass mit der beschriebenen
GroBenordnung (70 000 m?) ganze Stadtviertel mit bis zu 2 000
Wohnungen und 200 000 m? Geschossfliche geplant werden
konnten, bei denen natiirlich regelmiBig erhebliche Umweltaus-
wirkungen zu erwarten seien, werde ein echter Anwendungsbe-
reich fiir die Norm kaum mehr ersichtlich. Ein echter hand-
werklicher Fehler manifestiere sich hier iiberdies in der fehlenden
Flichenadditionsklausel fiir mehrere in einem engen sachlichen,
rdumlichen und zeitlichen Zusammenhang aufgestellte Bebau-
ungsplédne (vgl. § 13 a Abs. 1 S. 2 Nr. 1 BauGB), was Umgehungs-
versuchen Vorschub leiste. Ebenfalls kritisch beurteilte Moench
die durch § 13 a Abs. 4 BauGB ertffnete Moglichkeit, bereits be-
stehende, aber noch nicht umgesetzte Bebauungspline mithilfe
des neuen Planungsinstrumentariums aufzustocken.

Die tiefgreifenden Neuerungen bei den Anwendungsvoraus-
setzungen fiir § 13 a BauGB setzen sich auch bei den verfahren-
rechtlichen Anderungen bei der Planaufstellung fort. So gelten fiir
Bebauungspline der Innenentwicklung die Vorschriften des ver-
einfachten Verfahrens ($ 13 BauGB), nach denen von der frithzei-
tigen Offentlichkeits- und Behérdenbeteiligung abgesehen wer-
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den kann und keine Umweltpriifung mehr stattfindet (§ 13 a
Abs. 2 Nr. 11. V. m. § 13 Abs. 2 und 3 S. 1 BauGB). Nach Auffas-
sung des Referenten ist diese Verweisung auf das vereinfachte Ver-
fahren aber alles andere als systemgerecht: Denn normalerweise
sei eine radikale Verkiirzung des Plandnderungsverfahrens nur
moglich, wenn die Grundziige einer Planung nicht beriihrt wiir-
den (§ 13 Abs. 1 BauGB). Bei dem neuen Plantyp des § 13 a
BauGB werde aber entweder gleich ein ganz neuer Bebauungs-
plan geschaffen oder ein bestehender in seinen Grundziigen ver-
dndert — die Voraussetzungen unterschieden sich also fundamen-
tal. Zusammen mit dem Verzicht auf die Entwicklung aus dem
Flachennutzungsplan (§ 13 a Abs. 2 Nr. 2 BauGB), der Nichtgel-
tung der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung (§ 13 a Abs. 2
Nr. 4 BauGB) sowie den weitreichenden Unbeachtlichkeitsvor-
schriften (§ 214 Abs. 2 a BauGB) fithre der neue Plantyp zu einem
Wegfall samtlicher verfahrensrechtlicher Maximen und breche so
mit einer langen und bewihrten Planungstradition. Moench ging
in seinen Ausfithrungen sogar so weit zu behaupten, dass mit
dem neuen § 13 a BauGB eine itber 30 Jahre gewachsene Pla-
nungskultur in Deutschland in Frage gestellt wiirde.

Dem abschlieBenden Ausblick des Referenten auf die {mindes-
tens zweifelhafte) Vereinbarkeit der Neuregelung mit dem Euro-
parecht folgte eine angesichts des erschépfenden Vortrags nur
noch kurze Diskussion, in der vor allem Fragen zur Genehmi-
gungspflicht nachtriglicher Berichtigungen des Flichennut-
zungsplans oder zur diesbeziiglichen Entscheidungsfreiheit des
Gemeinderats im Vordergrund standen. Zuriick blieb insgesamt
das ungute Gefiihl, dass mit § 13 a BauGB ein weiterer sperriger
Fremdkérper in das Bauplanungsrecht inkorporiert wurde, an
dem dieses sicher noch lange zu verdauen haben wird. So traurig
der darin zu Ausdruck kommende Qualititsverlust einer Gesetz-
gebungsmaschinerie sein mag, die in immer kiirzeren Abstinden
dogmatisch inkonsistente Normen produziert, so sehr diirften
sich die zu ihrer Auslegung berufenen Anwilte, Richter oder Wis-
senschaftler tiber die damit verbundene neue Arbeit freuen. Hilf-
reiche Anregungen hierfiir gab es auf dem insgesamt sehr gelun-
genen 14. Baden-Wirttembergischen Verwaltungsrechtstag je-
denfalls zuhauf.



