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Von Rechtsanwalt Dr. Bernhard Stiier, Miinster

Wahrend die mit Bebauungsplénen in Zusammen-
hang stehenden Rechtsfragen in Rechtsprechung und
Literatur ausgiebig behandelt werden, sind rechtliche
Aussagen zum Flachennutzungsplan nur in weit gerin-
gerem Umfang vorhanden'. Dies mag hauptséchlich
daran liegen, daB der Flachennutzungsplan als vor-
bereitender Plan lediglich Darstellungen, Kennzeich-
nungen sowie nachrichtliche Ubernahmen und Ver-
merke enthalt (§ 5 BBauG), die fur den Biirger nicht
unmittelbar rechtsverbindlich sind. Wegen des gréBe-
ren Abstraktionsgrades der Flachennutzungsplanung
konnte auch die allgemeine Bilrgerbeteiligungswelle
den Flachennutzungsplan weit weniger in den Blick-
punkt einer an Planung zunehmend interessierten
Offentlichkeit riicken, als dies bei den Festsetzungen
von Bebauungsplanen vielfach zu beobachten ist,
durch die der Birger unmittelbar betroffen und damit
sSensibilisiert® wird. Deshalb und wegen der Be-
schrankung des Rechtsschutzes gegen Flachennut-
zungspléne auf nur mittelbare Klagemdglichkeiten
(Inzidenter-Kontrolle) ist auch der Befund an Ent-
scheidungen zur Flachennutzungsplanung im Ver-
gleich zur Bebauungsplanung nicht sonderlich gro8.

Wenn nachfolgend gleichwohl versucht wird, vor
dem Hintergrund der neueren verwaltungsgericht-
lichen Entscheidungen einen Uberblick (ber einige
Fragen kommunaler Flachennutzungsplanung zu ge-
ben, so deshalb, weil die vorbereitende Bauleitplanung
als erste Verwirklichungsstufe das Fundament kom-
munaler Planung bildet und die hierbei auftretenden
Probleme in der taglichen praktischen Beschéaftigung
in Rat und Verwaltung immer wieder eine Rolle spie-
len. In einem ersten Teil wird der Flachennutzungsplan
als vorbereitender Bauleitplan behandelt. In einem
zweiten Teil schlieBen sich Ausfiihrungen zur gericht-
lichen Kontrolle dés Flachennutzungsplans an.
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. Der Fldchennutzungsplan als vorberejtender
Bauleitplan

Als Kernstiick des BBauG und wesentlicher Bestand-
teilder kommunalen Selbstverwaltungsgarantie hat die
Bauleitplanung eine wichtige Funktion. Sie bereitet die
Grundstiicksnutzung vor und leitet sie (§ 1 Abs. 1
BBauG). Sie dient damit einer geordneten stadtebau-
lichen Entwicklung.

1. Die Stufen kommunaler Bauleitplanung

Die gemeindliche Bauleitplanung vollzieht sich nach
dem Gesetz in zwei Stufen:

— Im Fldchennutzungsplan wird fiur das gesamte Ge-
meindegebiet die sich aus der beabsichtigten Ent-
wicklung ergebende Art der Bodennutzung nieder-
gelegt (§ 5 Abs.1BBauG). Der Flachennutzungsplan
enthélt Darstellungen (§ 5 Abs.2 Nr.1— 8) Kenn-
zeichnungen (§ 5 Abs. 2 Nr. 1, 2. Satzteil; Abs. 3),
Kenntlichmachungen (§ 5 Abs. 4), nachrichtliche
Ubernahmen (§ 5 Abs.5 S.1) und Vermerke (§ 5
Abs.5 S. 2).

— Der Bebauungsplan umfaBt in der Regel nur einen
Teil des Gemeindegebietes und enthalt fir den
Biirger rechtsverbindliche Festsetzungen fiir die
stadtebauliche Ordnung (§ 8 Abs. 1 S. 1 BBauG). Er
wird als Satzung beschlossen (§ 10 BBauG) und
bildet die Grundlage flir weitere MaBnahmen nach
dem BBauG (§ 8 Abs. 1 S. 2 BBauG). Der mégliche
Inhalt des Bebauungsplans (Festsetzungen, § 9
BBauG) ist gesetzlich festgelegt.

2. Das Aufstellungsvertahren

Fldchennutzungsplédne werden — ebenso wie Be-
bauungspléne — in einem gesetzlich normierten, f6rm-
lichen Verfahren aufgestellt. Der Verfahrensablauf hat
folgende Strukturierung:

— Feststellung der Erforderlichkeit eines Flachen-
nutzungsplans durch den Rat oder, im Rahmen
der laufenden Geschafte, durch die Verwaltung,

* Referat, gehalten am 29. Marz 1979 auf dem Seminar .Bauleitplanung 1*
des Institutes fUr Stadtebau und Wohnungswesen Minchen, der
deutschen Akademie fir Stadtebau und Landesplanung.

' Vergleiche die Literaturzusammenstellungen bei Uwe Martens, Die

Rechtswirkungen des Flachennutzungsplans, Diss. jur., Hamburg

1969; Rolf-Peter Loéhr, Die kommunale Flachennutzungsplanung,

Schriften zum Deutschen Kommunalrecht, Bd. 16, Siegburg 1977.
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— AufstellungsbeschluB des Rates,

— Ausarbeitung eines Flachennutzungsplan-
vorentwurfs durch die Verwaltung,

— Beteiligung der Trager 6ffentlicher Belange,

— Abstimmung des Vorentwurfs mit benachbarten
Gemeinden,

— Anhérung der Birger,

— BeschluB des Rates, den Flachennutzungsplan-
entwuri auszulegen,

— ortslibliche Bekanntmachung der Auslegung,

— Auslegung, um Anregungen und Bedenken
entgegenzunehmen,

— Prifung der Anregungen und Bedenken durch
Verwaltung und Rat,

— Aufstellung des Flachennutzungsplans durch
BeschluB des Rates,

— Vorlage zur Genehmigung bei der héheren
Verwaltungsbehdrde,

— ortsiibliche Bekanntmachung der Genehmigung,
damit Wirksamwerden des Flachennutzungsplans
und Auslegung.

2.1 AufstellungsbeschluB

Am Anfang des rechtlich normierten Aufstellungs-
verfahrens steht der BeschluB der Gemeinde, den
Bauleitplan aufzustelien (§ 2 Abs. 1 S. 1 BBauG). Die-
ser BeschluB muB von der Gemeindevertretung gefaBt
werden, weil er nicht zu den (einfachen) Geschéaften
der laufenden Verwaltung gehort, die von der Ge-
meindeverwaltung wahrgenommen werden kénnen.
Der AufstellungsbeschluB ist im Hinblick auf die
Rechtswirkungen, die er enthalten kann, ortsiiblich
bekanntzumachen (§ 2 Abs. 1 S. 2 BBauG).

2.2 Ausarbeitung des Planentwurfs

Sodann wird mit der Ausarbeitung des Planentwurfs
begonnen. Bei der Aufstellung des Plans sind die
Trager oOffentlicher Belange maoglichst frithzeitig zu
beteiligen. Ist die Anhdérung der Trager o6ffentlicher
Belange rechtlich fehlerhaft, so ist eine Heilung dieses
Verfahrensmangels durch nachtragliche Beteiligung
der Trager offentlicher Belange nicht mdglich.

2.3 Die Bedeutung des Erléduterungsberichts

Die ,Legende” zum Flachennutzungsplan erklart
die im Flachennutzungsplan verwendeten Planzeichen.
Sie ist Teil der Planzeichnung. Soweit Darstellungen
durch Text getroffen werden, sind sie gleichfalls auf
die Planzeichnung oder auf ein besonderes Blatt, das
Teil des Planes ist, zu setzen. Hiervon ist der Erlau-
terungsbericht nach § 5 Abs. 7 BBauG zu unterschei-
den, der dem Flachennutzungsplan beizufiigen ist. Er
soll die zeichnerischen und textlichen Darstellungen
nicht nur in ihrem Sinngehalt verstandlicher machen,
sondern zu diesen ndhere Ausfiihrungen nach Art
einer Begriindung geben. Der Erlauterungsbericht ist
zwar nicht Teil des Flachennutzungsplans (§ 2 Abs. 6
und 8 BBauG), nimmt jedoch an allen Verfahrensakten
des férmlichen Planverfahrens teil und ist der Geneh-
migungsbehdrde vorzulegen. Der Erlauterungsbericht
hat den wesentlichen AnlaB und die tragenden Griinde
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fir die Planung darzulegen. Er hat die Grundgedan-
ken und Leitziele der Planung aufzuzeigen und sich
mit den Fragen auseinanderzusetzen, denen eine fir
die Planung maBgebliche Bedeutung zukommt. Ein
Erlauterungsbericht leidet an einem erheblichen
Mangel, wenn die Angaben im Erlauterungsbericht
und die Darstellungen im Flachennutzungsplan derart
voneinander abweichen, daB anzunehmen ist, daB
Flachennutzungsplan und Erlauterungsbericht von
vollig verschiedenen Voraussetzungen ausgehen. Bei
erheblichen Méangeln des Erldauterungsberichts ist der
Flachennutzungsplan nicht giiltig zustandegekommen?

2.4 Biirgerbeteiligung

Das Verfahren zur Aufstellung des Flachennutzungs-
plans wird von der Biirgerbeteiligung gemiB § 2a
BBauG begleitet. Den bisherigen Verfahren der Bir-
gerbeteiligung ist die vorgezogene oder friihzeitige
Birgerbeteiligung des § 2a Abs.2 —5 BBauG vor-
geschaltet worden. Sie stelit ein Gegengewicht zu den
erweiterten Planungsbefugnissen und Eingriffsrechten
der Gemeinde dar. Der Biirger soll bereits in einem
Stadium an der Planung beteiligt werden, in dem die
Planung sich noch nicht zu einem unumstdBlichen
Entwurf verfestigt hat. Das Gesetz sieht deshalb ein
Informationssystem in zwei Phasen vor:

— vorgezogene Biirgerbeteiligung: Teilhabe an der
Planungsvorbereitung (§ 2 a Abs. 2 — 5 BBauG),

— foérmliche Birgerbeteiligung: Stellungnahme zu
einem Planentwurf (§ 2 a Abs. 6 BBauG).

Die Birgerbeteiligung hat aus rechtlicher Sicht fol-
gende Hauptfunktionen:

— Anreicherung des Abwéagungsmaterials
(Informationsverbreiterung),

— Verbesserung der Entscheidungsqualitat,

— Verbreiterung der Entscheidungskompetenz
(Legitimationsfunktion),

— VergroBerung der Bereitschaft der Betroffenen, die
Planung mitzutragen (Integrationsfunktion).

2.4.1 Vorgezogene Biirgerbeteiligung

Im Rahmen der vorgezogenen Biirgerbeteiligung
(§ 2a Abs.2 —5 BBauG) hat die Gemeinde die all-
gemeinen Ziele und Zwecke des Flachennutzungs-
plans &ffentlich darzulegen und eine Erdrterung durch-
zuflhren. Bei der Darlegung sollen auch die voraus-
sichtlichen Auswirkungen und mégliche Alternativen
aufgezeigt werden. Als Geschéaft der laufenden Ver-
waltung ist die vorgezogene Biirgerbeteiligung von
der Verwaltung durchzufiihren. Sie wird etwa in eini-
gen Stadten in Nordrhein-Westfalen auch von dem
Vorsitzenden der Bezirksvertretungen geleitet. Die
Gemeinde kann allgemein, fiir bestimmte Bauleitpléne
oder im Einzelfall bestimmen, in welcher Art und
Weise, in welchem raumlichen Bereich und irnerhalb
welcher Frist die Biirger zu beteiligen sind (§ 2aAbs. 3
BBauG).

Auf BeschluB der Gemeinde kann von einer vor-
gezogenen Biirgerbeteiligung abgesehen werden,
wenn der Flachennutzungsplan geédndert oder ergénzt
wird und dadurch die Grundziige der Planung nicht

? VGH Minchen, Urt. v. 28.7. 1975 — Nr. 24 | 71 — BayVBI. 1976, S. 305
= DVBI. 1977 S. 364.
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berihrt werden. Hier gelten ahnliche MaBstédbe wie
bei der vereinfachten Anderung eines Bebauungsplans
nach § 13 BBauG, der ohne Auslegung und Genehmi-
gung rechtsverbindlich werden kann, wenn er die
Grundziige der Planung nicht berihrt und fir die
Nutzung der betroffenen und benachbarten Grund-
stiicke nur von unerheblicher Bedeutung ist. Im Unter-
schied zur vereinfachten Anderung des Bebauungs-
plans nach § 13 BBauG muB bei jeder — auch gering-
fugigen Anderung — des Flachennutzungsplans die
férmliche Biirgerbeteiligung nach § 2 a Abs. 6 BBauG
durchgefiihrt werden.

2.4.2 Die férmliche Biirgerbeteiligung

Liegt ein fertiger Entwurf des Fldchennutzungsplans
mit Erlauterungsbericht vor, faBt die Gemeindevertre-
tung den BeschluB, den Plan mit diesem Bericht
offentlich auszulegen (férmliche Birgerbeteiligung),
um die Betroffenen Uber den Planentwurf zu unter-
richten (§ 2a Abs.6 BBauG). Wahrend der Auslegungs-
frist kbnnen von jedermann Bedenken und Anregun-
gen vorgebracht werden, die jedoch keine Rechts-
mittel darstellen und deren Bescheidung durch die
Gemeindevertretung nicht durch Verwaltungsakt er-
folgt. Wéhrend die Gemeinde in Art und Weise der
Durchfiihrung der vorgezogenen Birgerbeteiligung
relativ frei ist — Verfahrensméngel, die sich auf diesen
Teil der Biirgerbeteiligung beziehen, beriihren geman
§ 155a S. 4 BBauG die Rechtsverbindlichkeit des
Bebauungsplans nicht —, wird die Gemeinde bei der
férmlichen Auslegung durch § 2a Abs.6 BBauG streng
gebunden. Ein VerstoB gegen die férmliche Birger-
beteiligung (Auslegung einen Monat, 6ffentliche Be-
kanntmachung eine Woche vorher) kann zu Nichtig-
keit des spéater beschlossenen Flachennutzungsplans
fuhren.

Der Entwurf des Flachennutzungsplans ist vollstén-
dig auszulegen. Dazu gehdren nicht nur die zeichne-
rischen Entwiirfe nebst Legende, sondern auch der
Erlduterungsbericht, dessen Fehlen bei der Auslegung
dem giiltigen Zustandekommen des Flachennutzungs-
plans entgegensteht.

Die Frist bei der Auslegung eines Planentwurfs ist
nach einer Entscheidung des OVG Minster nicht
gewahrt, wenn sie bei gleitender Arbeitszeit der Ge-
meindeverwaltung auf eine Kernarbeitszeit beschréankt
worden ist, die nur 26'/2 Stunden wochentlich betragt
und am Freitagnachmittag keine Einsicht in den Ent-
wurf vorsieht?3.

2.4.3 Massenverfahren

Eine Erleichterung fiir die Stellungnahmen inner-
halb des formlichen Auslegungsverfahrens stellt das
Massenverfahren dar. Bei mehr als hundert Stellung-
nahmen wesentlich gleichen Inhalts kann eine indivi-
duelle Mitteilung der Gemeindevertretung durch eine
offentliche Bekanntmachung ersetzt werden.

2.4.4 Behandlung der Bedenken und Anregungen

Uber die eingegangenen Bedenken und Anregun-
gen ist im Rat zu beraten und das Ergebnis der
Behandlungen den Einwendungsfuhrern mitzuteilen
(§ 2 a Abs. 6 BBauG). Fiihren die Beratungen zu einer
wesentlichen Anderung der Flachennutzungsplanung,
so ist die Auslegung erneut zu beschlieBen und zu
wiederholen.
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2.5 BeschluB zur Feststellung des Fldachen-
nutzungsplans

Nach Behandlung der Anregungen und Bedenken
wird der Flachennutzungsplan durch BeschluB der
Gemeindevertretung, die ihre Zustandigkeit nicht auf
die Verwaltung oder einen AusschuB delegieren kann,
festgestellt.

2.6 Mitwirkungsverbot fiir befangene Ratsmitglieder

Bei der Beratung und BeschluBfassung uber einen
Bauleitplan besteht ein Mitwirkungsverbot fiir befan-
gene Gemeindevertreter. Die Entscheidung fir die
Befangenheit richtet sich nach den Gemeindeordnun-
gen der Lander. Danach sind in aller Regel Gemeinde-
vertreter von der Beratung und BeschluBfassung aus-
genommen, wenn die Entscheidung ihnen oder den in
den Gesetzen bezeichneten Personenkreisen einen
unmittelbaren Vor- oder Nachteil bringen kann. Wegen
der nur mittelbaren Wirkungen des Flachennutzungs-
plans besteht ein Mitwirkungsverbot beim vorberei-
tenden Bauleitplan — anders als beim Bebauungs-
plan — grundsétzlich nicht. Da der Flachennutzungs-
plan mittelbare Rechtswirkungen entfalten kann, die
ihrerseits zu unmittelbaren Vor- und Nachteilen fih-
ren kénnen, soll ein Mitwirkungsverbot bestehen,
wenn aufgrund besonderer Umstédnde individuelle
Sonderinteressen des Gemeindevertreters zur Ent-
scheidung anstehen*.

2.7 Genehmigung des Fldachennutzungsplans
durch die héhere Verwaltungsbehérde

Der beschlossene Flachennutzungsplan bedarf der
Genehmigung der héheren Verwaltungsbehdrde (§ 6
BBauG). Die Genehmigung darf nur aus Rechtsgrin-
den versagt werden. Der Erlauterungsbericht ist der
Genehmigungsbehdrde ebenfalls vorzulegen. Die auf
den Antrag der Gemeinde binnen 3 Monaten zu ertei-
lende bzw. zu verweigernde Genehmigung (§ 6 Abs. 4,
§ 11 S.3 BBauG) stellt einen Verwaltungsakt dar.
Deshalb kann die Gemeinde gegen eine Verwei-
gerung der Genehmigung des Flachennutzungsplans
Klage erheben.

Der Flachennutzungsplan ist nicht wirksam zustan-
degekommen, wenn die Genehmigung der héheren
Verwaltungsbehérde mit einer von der Gemeinde
nicht beschlossenen und den Planinhalt verandernden
Auflage verbunden war, der die Gemeinde nicht bei-
getreten ist®. Ebenso wird ein Flachennutzungsplan,
den die Gemeinde fir das ganze Gemeindegebiet auf-
gestellt hat, von dessen Genehmigung die Genehmi-
gungsbehérde aber einen Teil endglltig ausgenom-
men hat, nicht wirksam®. Eine nach § 6 Abs. 4 BBauG
zulassige Vorweggenehmigung von raumlichen und
sachlichen Teilen des Flachennutzungsplans liegt
nicht vor, wenn die héhere Verwaltungsbehérde end-

OVG Miinster, Urt. v. 19. 4. 1978 — VII A 851/76 — BauR 1978, S. 285;
vergleiche auch Ernst-Wilhelm Bussmann, Zeit der Auslegung von
Bebauungsplan-Entwiirfen gemaB § 2 a Abs. 6 BBauG bei gleitender
Arbeitszeit, BauR 1978, S. 447.

So Walter Bielenberg in: Ernst / Zinkahn / Bielenberg, BBauG,
Anm. 44 zu § 2 BBauG m. Hinw. auf OVG Liineburg, Urt. v. 10. 12. 1969,
BRS Bd. 22, Nr. 21; fir die Anderung des Flachennutzungsplans OVG
Miunster, Urt. v. 20. 2. 1979 — XV A 809/78.

OVG Minster Urt. v. 13.9. 1977 — VII A 1795/76 — DOV 1978, S. 337;
BayVGH, Urt. v. 7.4.1976, Nr.171 1l 74 — BRS 30, Nr. 19 (S. 47)
(zum Flachennutzungsplan); BayVGH Urt. v. 21.5.1976 — Nr. 31 1l
74 — BRS Bd. 30 Nr. 20 (S. 49) (zum Bebauungsplan).

Hess. VGH Urt. v, 22. 7. 1977 — IV OE 57/75 — BauR 1978, S. 41.
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gliltig Uber den Flachennutzungsplan — wenngleich
mit Auflagen — entschieden hat. Die Vorweggenehmi-
gung unterscheidet sich von der endglltigen Geneh-
migung eines Teilplans dadurch, daB der Priifungs-
und Genehmigungsvorgang in zwei oder mehrere
Teile aufgespalten wird, daB also der Vorweggeneh-
migungs eines Teils eine weitere Entscheidung folgt,
mit der entweder auch der Restplan genehmigt wird
oder doch jedenfalls auf die weitere Bauleitplanung
der Gemeinde beziliglich des zuriickgestellten Teils
eingewirkt werden kann. Die Genehmigung des ge-
samten Flachennutzungsplans unter Auflagen schlief3t
dagegen das Genehmigungsverfahren fiir die héhere
Verwaltungsbehdérde endgiiltig ab.

3. Der Flachennutzungsplan im Verhéltnis
zu libergeordneten, gemeindeinternen und
gemeindenachbarlichen Planungen

Die Bauleitplanung ist gemaB § 1 Abs.4 BBauG
an die Ziele der Raumordnung und Landesplanung
anzupassen. Sie ist ferner nach MaBgabe des § 1
Abs.5 BBauG mit einer vorhandenen Entwicklungs-
planung abzustimmen.

3.1 Die Beachtung von Zielen der Raumordnung
und Landesplanung

GemaB § 1 Abs. 4 BBauG sind die Bauleitplane den
Zielen der Raumordnung und Landesplanung anzu-
passen.

3.1.1 Durch die Fassung des § 1 Abs.4 BBauG
»sind anzupassen® wird klargestellt, daB es sich um
keine Soll-, sondern um eine MuBvorschrift handelt.

3.1.2 Ein VerstoB gegen die Ziele der Raumord-
nung und Landesplanung rechtfertigt die Versagung
oder Einschréankung der Genehmigung, kann aber
auch bei gleichwohl erteilter Genehmigung zur Nich-
tigkeit oder Teilnichtigkeit des Fldchennutzungsplans
fihren”’.

Ferner ergibt sich fir die Gemeinden die Pflicht, bei
spater aufgestellten Zielen der Raumordnung oder
Landesplanung bestehende Flachennutzungsplane
anzupassen, allerdings nur dann, wenn durch diese
Anpassung die herkdmmliche und nattrlich gewach-
sene Struktur der Gemeinde nicht aufgehoben wird.
Der Grund dieser Anpassungspflicht liegt darin, die
Gemeinde daran zu hindern, durch Umstrukturierun-
gen (z. B. von vorwiegend landwirtschaftlichen Gebie-
ten zu Industriegebieten, durch Angebot billigen Bau-
grundes) in Widerspruch zu der {ibergreifenden Raum-
ordnung und Landesplanung zu treten.

3.1.3 Mit Hilfe dieser Bindung der Flachennutzungs-
pldne an die Raumordnung und Landesplanung und
dem in § 8 Abs. 2 niedergelegten Gebot, die Bebau-
ungspléne aus den Flachennutzungsplanen zu ent-
wickeln, entsteht eine Koordinierung der konkreten
Planung eines Teilausschnittes des Gemeindegebietes
durch Bebauungspléane mit dem Flachennutzungsplan,
der Planung auf regionaler und Landesebene bis hin
zur Ubergreifenden groBflachigen Planung des Bundes.

3.1.4 Aus dem Abwéagungsgebot folgt, daB die
Gemeinde im Rahmen der Abwagung allgemein be-
stehende Grundsédtze und Ziele der Raumordnung
und Landesplanung auch dann mit zu berlicksichtigen
hat, wenn diese Grundséatze und Ziele noch nicht férm-
lich festgelegt sind®.

112

Ziele der Raumordnung und Landesplanung stehen
den Darstellungen des Flachennutzungsplans aller-
dings nur entgegen, wenn dessen Konzeption die
Uibergeordneten, notwendigerweise groBrdumigeren
und abstrakteren Ordnungsvorstellungen der Landes-
planung vereiteln oder erheblich beeintrachtigen
wirde?.

3.1.5 Die Landesplanung ist allerdings zunehmend
bestrebt, auf die Planungen der Gemeinden durch
Landesentwicklungsprogramme, Landesentwicklungs-
plane, Gebietsentwicklungspléne, regionale Entwick-
lungsmaBnahmen und Einzelweisungen einzuwirken.
Dies ist nicht unbedenklich und unterliegt umso héhe-
ren Gemeinwohlanforderungen, je mehr die mit Lan-
desinteressen begriindeten Regelungen die gemeind-
liche Planungshoheit einengen ’a.

3.2 Die gemeindliche Entwicklungsplanung

GemaB § 1 Abs. 5 BBauG sind die Ergebnisse einer
gemeindlichen Entwicklungsplanung bei der Aufstel-
lung der Bauleitplane zu beriicksichtigen. Die Ent-
wicklungsplanung ist nach der KompromiBfassung des
§ 1 Abs. 5 BBauG nicht verbindlich fir die Gemeinde
vorgeschrieben, sondern eine freiwillige Aufgabe der
Gemeinde, die damit selbst bestimmen kann, ob sie
eine eigene Entwicklungsplanung aufstellen will und
welchen Inhalt diese Planung haben soll. In § 1 Abs.4a
BBauG-Entwurf, der spater vom VermittlungsausschuB
gestrichen worden ist, war folgende Definition der
Entwicklungsplanung vorgesehen: ,Eine Entwick-
lungsplanung der Gemeinde im Sinne dieses Geset-
zes ist eine Planung, die die Zielvorstellungen fiir den
Gesamtbereich gemeindlicher Tatigkeiten oder fir
Teilbereiche aufzeigt und aufeinander abstimmt. Sie
setzt den Rahmen fir eine, insbesondere den sozia-
len, kulturellen und wirtschaftlichen Erfordernissen
dienende, stadtebauliche Entwicklung und Ordnung
des Gemeindegebietes einschlieBlich der raumwirk-
samen Investitionen der Gemeinde und deren Zeit-
und Rangfolge.”

Einer verbindlichen Einfiihrung der gemeindlichen
Entwicklungsplanung ist insbesondere entgegengehal-
ten worden daB diese neue Stufe kommunaler Pla-
nung ohne Birgerbeteiligung und ohne rechtsférmi-
ges Verfahren zustandekommt, was unter rechtsstaat-
lichen und demokratischen Aspekten nicht bedenken-
frei ist. § 1 Abs.5 BBauG geht deshalb den Mittelweg,
einerseits die Gemeinden nicht zu einer Entwicklungs-
planung zu verpflichten, andererseits aber Diskrepan-
zen zwischen kommunaler Entwicklungsplanung und
Bauleitplanung (Flachennutzungs- und Bebauungs-
planung) vorzubeugen, wenn die Gemeinde sich zu
einer Entwicklungsplanung entschlossen hat'°.

3.3 Stadtteilpldne

Gerade in grdéBeren Stadten, aber auch in vielen
neugegliederten Gemeinden, ist es vielfach (iblich,
Stadtteil- oder Quartierplane aufzustellen, die raum-

7 Vgl. OVG Lineburg, B. v. 24. 6. 1970 — | A 119/69 — BRS 23, Nr. 18.

® So jedenfalls VGH Miinchen, Urt. v. 28.7.1975 — Nr. 24 1 71 — BayVBI.
1976, S. 305 = DVBI. 1977, S. 364.

* So VGH Ba-Wi, B. v. 21.12. 1976 — [l 415/76 — NJW 1977, S. 1465
= DOV 1977, S. 756.

*a Dazu Bernhard Stiier, Funktionalreform und kommunale Selbstver-
waltung, Schriftenreihe DStuGB, 1979, §§ 5 und 7.

0 Schlichter / Stich / Tittel, BBauG — Kommentar, 2. Aufl. (1977),
Rdn. 14 zu § 1 BBauG.
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lich den Geltungsbereich mehrerer Bebauungsplédne
umfassen, und damit eine dritte Ebene zwischen (dar-
stellendem) Flachennutzungsplan und (festsetzendem)
Bebauungsplan bilden. Die Aussagen dieser Stadt-
teilplane sind fur den Birger nicht verbindlich,
fihren jedoch zu einer Selbstbindung der Gemeinde,
ein iérmliches Aufstellungsveriahren mit Burgerbetei-
ligung ist ebenso wie bei der kommunalen Entwick-
lungsplanung nicht vorgeschrieben, ein Rechtsschutz
gegen diese Plane nicht eréffnet. Daraus kénnen sich
aus rechtlicher Sicht Bedenken gegen eine derartige
Planungsebene ableiten. Die Stadtteilplane haben
sich den Darstellungen des Fldchennutzungsplans an-
zupassen, da nur so gesichert werden kann, daB die
aus den Stadtteilplanen hervorgehenden Bebauungs-
plane dem in § 8 Abs. 2 BBauG niedergelegten Gebot
der Entwicklung der Bebauungsplane aus dem Fla-
chennutzungsplan entsprechen.

3.4 Interkommunale Abstimmung

Eine Bauleitplanung ist mit der Bauleitplanung be-
nachbarter Gemeinden abzustimmen, wenn unmittel-
bare Auswirkungen gewichtiger Art auf die Planungs-
hoheit dieser Gemeinde in Betracht kommen. Inhalt-
lich geniigt ein Bebauungsplan dieser Abstimmungs-
pflicht, wenn die méglichen Belastungen, die von ihm
ausgehen kénnen, die Grenzen des den benachbarten
Gemeinden Zumutbaren nicht iberschreiten .

4. Anderung und AuBerkrafttreten des Fldchen-
nutzungsplans / keine Planaufstellungspflicht

Die Grundsétze der Planaufstellung gelten auch fiir
die Anderung des Flachennutzungsplans. Hinzu treten
folgende Besonderheiten:

4.1 Vorgezogene Biirgerbeteiligung kann bei gering-
fiigigen Plandnderungen entfallen

GemaB § 2 a Abs. 4 Nr. 1 BBauG kann von der vor-
gezogenen Birgerbeteiligung abgesehen werden,
wenn der Flachennutzungsplan ge&ndert oder ergénzt
wird und dadurch die Grundziige der Planung nicht
berihrt werden.

4.2 Anderung des Fldachennutzungsplans und
qualifiziertes Abwégungsgebot

Eine Plané&nderung unterliegt den Grundséatzen des
sog. qualifizierten Abwagungsgebots. Danach hat die
Gemeinde bei der Plananderung folgendes zu beach-
ten:

— 8oll ein Bauleijtplan innerhalb weniger Jahre ge-
andert werden, so hat die planende Gemeinde den
damals zugrundegelegten Sachverhalt sowie die
damals angestellten Wertungen, Erwdgungen und
Prognosen und die vom Plan ausgegangenen Wir-
kungen zu beriicksichtigen (Pflicht zur Ber{icksich-
tigung wirksamer Bauleitpldne und der davon aus-
gegangenen Wirkungen).

— Die erneute Planung unterliegt einer erweiterten
Begriindungspflicht und der Begriindung einer
besonderen Qualifizierung (Pflicht zur erweiterten
und qualifizierten Begrindung).

— Eine erst kiirzlich getroffene Planungsenischeidung
darf nur korrigiert werden, wenn die bisherige Pla-
nung im Lichte neuerer Erfahrungen, Erkenntnisse
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oder Zielsetzungen deutlich weniger gut ist als die
neuerdings angestrebte Lésung (gesteigertes Ver-
besserungsgebot).

— Die Gemeinde ist nur berechtigt, ihre Zielvorstel-
lungen zu andern und andere Prioritaten zu setzen,
wenn ihr eine Veranderung der tatsachlichen Ge-
gebenheiten und Entwicklungen oder zuséatzlich
gewonnene Erkenntnisse dies nétig oder angezeigt
erscheinen lassen (Barriere flir die Anderung der
Zielkonzeption einer Planung).

-- Die Gemeinde — und sie kontrollierend das Gericht
— hat in allen Abwagungsstadien das Gebot des
Vertrauensschutzes als Belang zu berlicksichtigen
(Pflicht zur durchgéangigen Beriicksichtigung des
Vertrauensschutzgebotes im Abwagungsverfah-
ren) ',

4.3 PlanauBerkrafttreten

Flachennutzungsplane kénnen in folgenden Fallen
auBer Kraft treten:

— Aufhebung durch férmliches Verfahren nach § 2
Abs. 6 BBauG

— Infolge von kommunalen NeuordnungsmaBnahmen
— Infolge normwidersprechender Fakten.

4.3.1 AuBerkrafttreten von Fldchennutzungsplédnen
bei kommunalen NeuordnungsmaBnahmen

Flachennutzungspléane treten im Zuge von MaBnah-
men der kommunalen Neuordnung auBer Kraft, wenn
ihre Festsetzungen unter den geédnderten Umstanden
nicht mehr brauchbar oder ats Folge einer im Ergeb-
nis schlechterdings nicht mehr vertretbaren Abwagung
der betroffenen Belange nicht mehr aktuell sind '3. Im
Ubrigen ist die Fortgeltung von Flachennutzungs-
planen bei MaBnahmen der kommunalen Gebiets-
reform in § 4a Abs.1 BBauG geregelt, wonach un-
beschadet abweichender landesrechtlicher Regelun-
gen bestehende Flachennutzungspléne bei MaBnah-
men der kommunalen Gebietsreform oder bei Bildung
von Planungsverbdnden fortgelten.

4.3.2 AuBerkrafttreten von Darstellungen des Fldchen-
nutzungsplans infolge normwidersprechender
Fakten

Flachennutzungspléane kénnen — ebenso wie Be-
bauungspldne — durch die Bildung entgegenstehen-
den Gewohnheitsrechts oder als Folge einer von ihnen
abweichenden Entwicklung auBer Kraft treten (raum-
widersprechende Fakten). Haben sich die Verhilinisse
wesentlich geandert und ist deshalb eine Verwirk-
lichung der Darstellungen des Flachennutzungsplans
auf absehbare Zeit ausgeschlossen, so tritt die ent-
sprechende Darstellung auBer Kraft, wenn das in sie
moglicherweise gesetzie Vertrauen wegen der Offen-
kundigkeit der raumwidersprechenden Fakten nicht
schiitzenswert ist ',

" BVerwG, Buchholz 406.11, § 2 BBauG Nr. 10; VGH Ba-Wij, v. 21. 12. 1976
— Il 415/76 — BauR 1977, S.185 = NJW 1977 S. 1465; vergleiche
auch Werner Ernst /Werner Hoppe, Das 6ffentliche Bau- und Boden-
recht, Raumplanungsrecht 1978, Rdn. 312, 436.

2 Vgl. dazu im einzelnen Bernhard Stiier, Abwagungsgebot, Mehrfach-
neugliederung und Vertrauensschutz, DVBI. 1977, S. 1 — 13 sowie zur
kommunalen Neugliederung VerfGH NW, Urt. v. 13. 9. 1975 — VerfGH
43/74 — DVBI. 1976, S. 391 = NJW 1976, S. 231.

BVerwG, Urt. v. 22. 2, 1974 — IV C 6/73 — BVerwGE 45, S. 25 = DVBI.
1974, S. 528 = NJW 1974, S. 1010.

“ Vgl. dazu BVerwG, Urt. v. 29.4.1977 — IV C 39/75 — NJW 1977,
S. 2325 = DVBI. 1977, S. 768.

@

113



Eine solche Entwicklung filihrt aber nur dann zur
Ungultigkeit des gesamten Flachennutzungsplans,
wenn dessen Grundkonzeption gegenstandslos ge-
worden ist 5.

4.3.3 Aufhebung nichtiger Fldchennutzungspldne

Nichtige Flachennutzungspldne konnen, missen
aber nicht im formlichen Verfahren des § 2 Abs. 6
BBauG aufgehoben werden. Ein Normenkontrollver-
fahren nach § 47 VwGO kommt fiir die Gemeinde
dagegen nicht in Betracht. Sie ist allerdings berech-
tigt, den von ihr erlassenen Plan zu verwerfen. Dies
kann durch einen GemeinderatsbeschluB, durch den
die Unwirksamkeit des Flachennutzungsplans fest-
gestellt wird, erfolgen. Andere Behdrden, auch die
Genehmigungsbehérde, haben keine Verwerfungs-
kompetenz. Die Genehmigungsbehérde kann nur die
Genehmigung nach den allgemeinen Regeln liber die
Zurlicknahme rechtswidriger begilinstigender Verwal-
tungsakte zuriicknehmen 6.

Die Frage, ob eine Gemeinde die Bekanntmachung
der Genehmigung eines Bebauungsplans unterlassen
darf, wenn sie mittlerweile von der Rechtswidrigkeit
der Planung iliberzeugt ist oder aus anderen Griinden
das Planverfahren nicht mehr fortsetzen méchte, hat
das BVerwG offengelassen .

Das Gericht neigt jedoch offensichtlich dazu, ein
derartiges Verfahren nicht fiir zuldssig anzusehen, die
Gemeinde vielmehr zu verpflichten, die zum Bauleit-
plan erteilte Genehmigung geméB § 6 Abs. 6 BBauG
ortsiiblich bekanntzugeben 8.

4.4 Kein Planaufstellungs- und Plandnderungs-
anspruch

GemaB § 2 Abs.7 BBauG besteht kein Anspruch
auf Aufstellung, Anderung, Ergénzung oder Aufhebung
von Bauleitplanen. Der einzelne Biirger hat daher kei-
nen Anspruch darauf, daB die Gemeinde ihre 6ffentlich-
rechtlich bestehende Verpflichtung, einen Flachen-
nutzungsplan aufzustellen, erfillt.

1. Die gerichtliche Kontrolle des Fldchennutzungsplans

In einem weiteren Abschnitt soll nunmehr die ge-
richtliche Kontrolle des Flachennutzungsplans erértert
werden. Die Uberpriifung des Flachennutzungsplans
erfolgt durch behdrdliche Kontrolle, insbesondere
Uber die Genehmigung des Flachennutzungsplans
(§ 6 Abs. 2 BBauG), und durch gerichtliche Kontrolle.
Die gerichtliche Kontrolle erfolgt in allen Verfahrens-
arten der VwGO, namlich im Rahmen von

— Anfechtungs- und Verpflichtungsklagen
(§ 42 VwGO)

— (vorbeugenden) Unterlassungsklagen, Feststel-
lungsklagen (§ 43 VwGO) und

— im Rahmen der neugeregelten Normenkontrolle
(§ 47 VWGO)

1. Rechtsnatur des Fldchennutzungsplans

Die Frage, ob und mit welcher Klageart die Dar-
stellungen des Flachennutzungsplans einer gericht-
lichen Uberprifung zugefiihrt werden koénnen, steht
mit der Rechtsnatur des Flachennutzungsplans in
engem Zusammenhang. Anfechtungs- und Verpflich-
tungsklagen konnen sich nur auf Verwaltungsakte,
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also Einzelfallregelungen, beziehen. Feststellungs-
klagen setzen ein Rechtsverhaltnis oder einen nichti-
gen Verwaltungsakt voraus. Die Normenkontrollklage
gemaB § 47 VwGO ist gegen Satzungen statthaft.

Die Rechtsnatur des Flachennutzungsplans, Uber
die das Gesetz im Unterschied zum Bebauungsplan
(§ 10 BBauG: Satzung) unmittelbar nichts sagt, ist
umstritten. Die Meinungen im alteren Schrifttum rei-
chen von der Rechtsnorm liber den Verwaltungsakt
und den offentlich-rechtlichen Vertrag bis zum Ver-
waltungsinternum. Im Vordringen begriffen ist die
Auffassung, daB der Flachennutzungsplan eine hoheit-
liche WillensduBerung eigener Art, eine besonders
ausgestaltete Planungsstufe darstellt. Als Rechtsnorm
oder Verwaltungsakt kann der Flachennutzungsplan
nicht begriffen werden, weil er nicht auf eine fiir diese
beiden &ffentlich-rechtlichen Handlungsformen we-
sentliche unmittelbare Rechtswirkung nach auBen
gerichtet ist. Denn im Gegensatz zum Bebauungsplan
enthalt der Flachennutzungsplan als vorbereitender
Bauleitplan (§ 1 Abs. 2 BBauG) lediglich ,,Darstellun-
gen” (§ 5 Abs.2 BBauG) und nicht wie der Bebau-
ungsplan ,rechtsverbindliche Festsetzungen“ (§§ 1
Abs. 2, 8 Abs. 1 BBauG). Der Flachennutzungsplan
beruht auch nicht auf einem 6ffentlich-rechtlichen Ver-
trag zwischen den Planungsbeteiligten. Er enthalt viel-
mehr ein ,Verwaltungsprogramm®, an dem sich die
gemeindliche Planung orientiert.

2. Keine Direktkontrolle / Inzidenter-Kontrolle

Die Erkenntnis, daB es sich bei dem Flachennut-
zungsplan um eine besondere hoheitliche Willens-
auBerung, um eine Planungsstufe und damit um ein
Rechtsinstitut der Planung eigener Art handelt, hat
Bedeutung fiir den Rechtsschutz. Anfechtungs- und
Verpflichtungsklagen gegen einen Flachennutzungs-
plan sind ausgeschlossen. Auch ein Normenkontroll-
verfahren nach § 47 VwWGO ist gegen einen Fléchen-
nutzungsplan nicht zulassig, weil er keine Rechtsnorm
ist.

Einzelne, durch den Flachennutzungsplan vermit-
telte Rechtsbeziehungen kdénnen jedoch Gegenstand
einer Feststellungsklage (§ 43 VwWGO) sein. So ist bei-
spielsweise einer Gemeinde Rechtsschutz durch eine
vorbeugende Feststellungsklage gegen eine Flachen-
nutzungsplanung einer Nachbargemeinde zu gewéh-
ren, welche die durch das Abstimmungsgebot des § 2
Abs.7 begriindete Pflicht zur Riicksichtnahme und zur
Vermeidung unzumutbarer Auswirkungen zu verletzen
droht .

Auch eine Verfassungsbeschwerde an das BVerfG
gemaB § 90 BVerfGG ist gegen einen Flachennut-
zungsplan nicht zuléssig, weil er gegeniiber dem Biir-
ger keine unmittelbaren Rechtswirkungen entfaltet,
die keines Vollzuges mehr bediirften. Das BVerfG hat

1

Hess.VGH, B. v. 22. 11. 1976 — IV N 6/73 — BRS 30, Nr. 194 (S. 355).

6 Vgl. dazu Klaus-Peter Dolde, Verwerfung nichtiger Bebauungsplane
durch die Verwaltung?, BauR 1978, S. 153 m.w. Nachw.

BVerwG, Urt. v. 29.7. 1977 — IV C 51/75 — NJW 1978, S. 554.

Diese zur Veréffentlichung der Genehmigung eines Bebauungsplans
ergangene Rechtssprechung (§ 12 BBauG) diirfte wegen des insoweit
gleichen Wortlauts (§ 6 Abs. 6 BBauG) auch auf die Bekanntmachung
der Genehmigung eines Flachennutzungsplans zu iibertragen sein.

BVerwG, Urt. v. 8. 9. 1972 — IV C 17/71 — DVBI. 1973, S. 34; vergleiche

insgesamt auch Otto Schlichter / Rudolf Stich / Hans-Joachim Tittel,
BBauG — Kommentar, Anm. 6 ff zu § 5 BBauG.
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selbst eine Verfassungsbeschwerde gegen einen Be-
bauungsplan wegen der weiteren Vollzugsbedirftig-
keit der Festsetzungen fiir unzuléssig erklart.

Die Darstellungen des Flachennutzungsplans kénnen
jedoch durch eine Inzidenter-Kontrolle im Rahmen der
Rechtskontrolle von Bebauungsplanen, die nur recht-
maBig sind, wenn sie aus einem giiltigen Flachennut-
zungsplan entwickelt worden sind, sowie bei der
RechtmaBigkeitskontrolle von erteilten oder verwei-
gerten Baugenehmigungen uberpriift werden. Inso-
weit kann die Frage der RechtméBigkeit des Flachen-
nutzungsplans im Normenkontrollverfahren gegen
einen Bebauungsplan oder bei der gerichtlichen Uber-
prifung von erteilten oder verweigerten Baugeneh-
migungen untersucht werden.

3. Die Systematik der Genehmigungstatbesténde

Bei der Rechtskontrolle von erteilten oder verwei-
gerten Baugenehmigungen kénnen die Darstellungen
des Flachennutzungsplans von unterschiedlicher recht-
licher Bedeutung s=in, die mit der Systematik der
Genehmigungstatbestédnde in Zusammenhang steht.
Bei der Prifung der Zulassigkeit von Vorhaben nach
§§ 29 — 37 BBauG <ind drei groBe Planbereiche zu
unterscheiden, in denen jeweils unterschiedliche MaB-
stabe flir die Zulassigkeit von Vorhaben angelegt
werden:

— Geltungsbereich eines Bebauungsplans, der alle
Mindestfestsetzungen nach § 30 BBauG enthalt
(qualifizierter Bebauungsplan).

— Dernichtbeplante (oder nicht hinreichend beplante)
Innenbereich, § 34 BBauG.

— Der Bereich, der nicht von einem qualifizierten
Bebauungsplan erfaBt wird und nicht innerhalb der
im Zusammenhang bebauten Ortsteile (§ 34 BBauG)
liegt (AuBenbereich, § 35 BBauG).

4. Die Bedeutung des Fldachennutzungsplans bei
plankonformen Genehmigungen geméB §§ 29 — 31
BBauG

Nach § 30 BBauG ist ein Vorhaben zuldssig, wenn
es im Geltungsbereich eines qualifizierten Bebauungs-
plans liegt, es diesen Festsetzungen nicht widerspricht
und die ErschlieBung gesichert ist. Die Genehmigung
nach § 30 BBauG hat danach folgende drei Voraus-
setzungen:

— Lage eines Vorhabens im Geltungsbereich eines
qualifizierten Bebauungsplans,

— fehlender Widerspruch zu den Festsetzungen des
Bebauungsplans,

— Sicherung der ErschlieBung.

Im Rahmen der gerichtlichen Kontrolle der erteilten
oder verweigerten plankonformen Genehmigung ist
daher die Wirksamkeit des Bebauungsplans zu unter-
suchen. Bei dieser Frage spielen die Darstellungen
des Flachennutzungsplans eine wichtige Rolle.

4.1 Das Entwicklungsgebot in § 8 Abs. 2 BBauG

Bebauungsplane sind gemaB § 8 Abs. 2 S. 1 BBauG
aus dem Flachennutzungsplan zu entwickeln. Bei der
verwaltungsgerichtlichen Kontrolle der Rechtmé&Big-
keit einer erteilten oder verweigerten plankonformen
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Genehmigung ist daher vom Gericht zu untersuchen,
ob die Festsetzungen des Bebauungsplans aus den
Darstellungen des Flachennutzungsplans entwickelt
sind. Wird gegen dieses Entwicklungsgebot verstoBen,
ist der Bebauungsplan nichtig.

Bebauungsplane sind aus dem Flachennutzungs-
plan in der Weise zu entwickeln, daB durch ihre Fest-
setzungen die zugrundeliegenden Darstellungen des
Flachennutzungsplans konkreter ausgestaltet und
damit zugleich verdeutlicht werden. Abweichungen
sind nur zulassig, wenn sie sich aus dem Ubergang in
eine konkretere Planstufe rechtfertigen und die Grund-
konzeption des Flachennutzungsplans unberihrt
bleibt2'. Aus zwingenden Griinden kann ein Bebau-
ungsplan vor dem Flachennutzungsplan aufgestellt
werden (vorzeitiger Bebauungsplan). Dies rechtfertigt
jedoch nicht die Aufstellung eines Bebauungsplans
im Widerspruch zu den Darstellungen eines bestehen-
den Flachennutzungsplans, wenn die Darstellungen
in Richtung der Festsetzungen des Bebauungsplans
anderungsbediirftig sind. Die Darstellungen des Fla-
chennutzungsplans sind vielmehr vorher zu andern.
Dem Erfordernis der vorgéngigen Anderung wird
gerade noch Rechnung getragen, wenn der Flachen-
nutzungsplan spéatestens gleichzeitig mit Aufstellung
des Bebauungsplans geandert wird. Nur so kann eine
grundsatzliche Ubereinstimmung von Flachennut-
zungsplan und Bebauungsplan gesichert und nur so
kann — gerade noch — der in § 8 Abs. 2 S. 1 BBauG
bestimmten Bindung der Bebauungspléne an den
Flachennutzungsplan Rechnung getragen werden. Ob
ein Bebauungsplan aus dem Flachennutzungsplan
entwickelt ist, entscheidet sich im (ibrigen ausschlieB-
lich nach objektiven Kriterien, auf subjektive Vorstel-
lungen der beschlieBenden Ratsmitglieder kommt es
nicht an. Liegen fir die vorzeitige Aufstellung eines
Bebauungsplans keine zwingenden Griinde vor, so
fuhrt dies zur Ungliltigkeit des Bebauungsplans 22,

Weist der Flachennutzungsplan eine faktisch ein-
deutige und funktionell sinnvolle Grenze des Bau-
landes aus, so verstoBt es regelmaBig gegen das
Entwicklungsgebot, wenn ein Wohngebiet liber diese
Linie hinaus erstreckt wird %,

4.2 Inzidenter-Kontrolle der Darstellungen des
Fléchennutzungsplans bei der Rechtskontrolle
erteilter oder verweigerter plankonformer
Genehmigungen

Aus dem Entwicklungsgebot in § 8 Abs.2 S.1BBauG
ergibt sich, daB die Darstellungen des Flachennut-
zungsplans in einem verwaltungsgerichtlichen Verfah-
ren inzidenter Uberprift werden kénnen, indem die
RechtméBigkeit einer erteilten oder verweigerten
plankonformen Genehmigung nach §§ 29 — 31 BBauG
untersucht wird. Denn der Bebauungsplan, der die
Grundlage einer plankonformen Genehmigung bildet,

2 BVerfG, B. v. 27. 7. 1971 — 2 BvR 443/70 — BVerfGE 31, S. 364 = DVBI.
1971, S. 740.

BVerwG, Urt. v. 28.2.1975 — IV C 74/72 — BauR 1975, S. 256; vgl.
auch Werner Ernst / Werner Hoppe, Das &ffentliche Bau- und Boden-
recht, Raumplanungsrecht 1978, Rdn. 176, 188.

Vergleiche zum Entwicklungsgebot BVerwG, Urt. v. 28. 2. 1975 — IV C
74/72 — BauR 1975, S. 256; Urt. v. 30.1.1976 — IV C 12 und 13/74 —
Buchholz 406.11 § 8 BBauG Nr. 3; VGH Ba-Wi, B. v. 22, 11, 1973 —
11 838/73 — BauR 1974, S. 37.

So OVG Saarland, Urt. v. 26. 3. 1976 — |l R 67/75 — DOV 1977, S. 336.
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ist nur rechtméaBig, wenn er den Darstellungen eines
wirksamen Flachennutzungsplans entspricht. Insoweit
hat der Flachennutzungsplan sowohl bei der Klage
eines Bauherrn auf Erteilung einer plankonformen
Genehmigung als auch bei der auf Anfechtung einer
erteilten Baugenehmigung gerichteten Nachbarklage
Bedeutung.

5. Die Bedeutung des Flachennutzungsplans bei
Genehmigungen im AuBenbereich nach § 35 BBauG

Liegt ein Vorhaben nicht im Geltungsbereich eines
qualifizierten Bebauungsplans und auch nicht im nicht-
beplanten Innenbereich, so sind die Regeln lber die
Genehmigung von AuBenbereichsvorhaben nach § 35
BBauG anzuwenden. Diese Vorschrift unterscheidet
privilegierte Vorhaben, bei denen nach der Recht-
sprechung des BVerwG eine planahnliche Art der
Zuweisung erfolgt?4, und sonstige (nichtprivilegierte)
Vorhaben, fiir die praktisch ein absolutes Bauverbot
besteht.

5.1 Die privilegierten Vorhaben des § 35 Abs.1 BBauG

Ein privilegiertes Vorhaben ist gemaB § 35 Abs. 1
BBauG im AuBenbereich zuldssig, wenn , 6ffentliche
Belange nicht entgegenstehen (und) die ausreichende
ErschlieBung gesichert ist“. Privilegierte Vorhaben
gehodren nach der gesetzgeberischen Entscheidung
grundsatzlich in den AuBenbereich. Fiir diesen Bereich
hat der Gesetzgeber selbst — unter Beschrankung auf
die privilegierten Vorhaben — ,sozusagen generell
geplant“. Deshalb werden dem Bewerber um ein pri-
vilegiertes Vorhaben dem grundsétzlichen Rang nach
keine geringeren Rechte zugestanden, als einem Bau-
willigen, der ein im Geltungsbereich eines qualifizier-
ten Bebauungsplans gelegenes Grundstiick nutzen
will. Deshalb kénnen die Darstellungen des Flachen-
nutzungsplans bzw. die darin zum Ausdruck kommen-
den planerischen Vorstellungen der Gemeinde einer
Privilegierung in der Regel nicht entgegengesetzt
werden?. Die Gemeinde muB daher, wenn sie ihre
Entwicklungsvorstellungen zur Geltung bringen will,
in Ausibung des ihr zustehenden Planungsrechts fur
den AuBenbereich durch Bebauungsplan verbindliche
Festsetzungen treffen und diese kiinftigen Planungen
erforderlichenfalls im Stadium der Planaufstellung
durch eine Veradnderungssperre sichern.

5.2 Die nichtprivilegierten Vorhaben geméB § 35
Abs. 2 BBauG

Gegeniiber nichtbevorrechtigten Vorhaben im AuBen-
bereich wirken sich die Darstellungen eines Flachen-
nutzungsplans gemaB § 35 Abs.3 BBauG aus, wonach
eine Beeintrachtigung 6ffentlicher Belange u. a. vor-
liegt, wenn das Vorhaben den Darstellungen des
Flachennutzungsplans widerspricht. Der Flachennut-
zungsplan ist daher bei der Beurteilung von nicht-
privilegierten AuBenbereichsvorhaben grundsatzlich
beachtlich. Zwar hat der Flachennutzungsplan fir die
abschlieBende Einzelbewertung eines Vorhabens im
Gegensatz zu den verbindlichen Bebauungspléanen
vielfach nur eine beschrankte Eignung. Ein bestimm-
ter, hinreichend konkretisierter Planungswille der
Gemeinde kann jedoch maBgebend das bestimmen,
was im Einzelfall die geordnete Entwicklung des
Gemeindegebietes und damit ein offentlicher Belang
i.S. des § 35 Abs. 2 BBauG ist. Die mangelnde Uber-

116

einstimmung mit den Darstellungen des Flachennut-
zungsplans kann bei nichtprivilegierten Vorhaben un-
mittelbar zu deren Unzulassigkeit fiihren.

Eine gleichartige Wirkung kommt hingegen einem
Flachennutzungsplan, dessen Darstellungen fir die
Zulassigkeit eines Vorhabens sprechen, nicht zu. Ein
solcher Plan kann zwar im Rahmen der Priifung son-
stiger Offentlicher Belange beachtlich sein. Positive
Darstellungen sind jedoch ungeeignet, einem Vor-
haben etwa entgegenstehende andere offentliche
Belange auszuraumen.

Fldchennutzungsplanentwiirfe, die sich im Aufstel-
lungsverfahren befinden, sind bei Anwendung des
§ 35 Abs. 2 BBauG grundsatzlich nicht zu beriicksich-
tigen. Die Tatsache, daB Bebauungspléne erst von
einem bestimmten Stadium der Planreife an die Zu-
léssigkeit eines Vorhabens begriinden, ergibt zugleich,
daB Flachennutzungsplane als Planstadien minderen
Reifegrades diese Rechtsfolge nicht ausldsen ?. Nach
einer Entscheidung des Hess. VGH?% konnen aller-
dings Planungsvorstellungen der Gemeinde, die in
einem nicht wirksamen (verabschiedeten) Flachen-
nutzungsplan niedergelegt sind, als 6ffentliche Belan-
ge bei nichtprivilegierten Vorhaben nach § 35 Abs. 2
BBauG zu beriicksichtigen sein.

GemaB § 35 Abs. 4 — 6 BBauG haben fiir bestimmte
Nutzungsénderungen, Ersatzbauten und Erweiterun-
gen die moglicherweise entgegenstehenden Darstel-
lungen des Flachennutzungsplans keine Bedeutung.

6. Die Bedeutung des Flachennutzungsplans bei
Genehmigungen im nichtbeplanten Innenbereich
nach § 34 BBauG

Nach § 34 Abs. 1 BBauG ist ein Vorhaben innerhalb
des im Zusammenhang bebauten Ortsteils zuléssig,
wenn es den Festsetzungen eines Bebauungsplans
nicht widerspricht und es sich nach Art und MaB der
baulichen Nutzung, Bauweise und der Grundstiicks-
flache, die lberbaut werden soll, in die Eigenart der
nadheren Umgebung unter Berlicksichtigung der fir
die Landschaft charakteristischen Siedlungsstruktur
einfugt, die ErschlieBung gesichert ist und wenn son-
stige offentliche Belange nicht entgegenstehen, ins-
besondere die Anforderungen an gesunde Wohn- und
Arbeitsverhaltnisse gewahrt bleiben und das Ortsbild
nicht beeintrachtigt wird 2.

Zu den Offentlichen Belangen, die dem Vorhaben
nicht entgegenstehen dirfen, zdhlen die Grundsatze
von § 1 Abs. 4 und 6 BBauG sowie die in § 34 Abs. 1
BBauG exemplarisch aufgefiihrten Belange. Ob auch
die Darstellungen des Flachennutzungsplans zu den
offentlichen Belangen i.S. § 34 Abs.1 BBauG gehoren,
ist umstritten. Fur die Beurteilung dieser Frage kann
ein Vergleich mit den privilegierten Vorhaben in § 35
Abs. 1 BBauG hilfreich sein. Beide Regelungen stim-
men némlich in ihrer Grundaussage iiberein,daB nam-

2 BVerwG, Urt. v. 25. 10. 1967 — IV C 86/66 — BVerwGE 28, S. 148 (150).
2% BVerwG, Urt. v. 25. 10. 1967 — IV C 86/66 — BVerwGE 28, S. 148.

2% So BVerwG, B. v. 5. 6. 1975 — IV B 43/75 — BRS 29, S. 1.

27 Hess.VGH, Urt. v. 22. 7. 1977 — IV OE 57/75.

2 Vergleiche zur Neufassung des § 34 BBauG die Grundsatzentschei-
dung BVerwG, Urt. v. 26.5. 1978 — 4 C 9/77 — BVerwGE 55, S. 369,
besonders zum Merkmal des ,sich Einfligens”, sowie Werner Hoppe,
Bauplanungsrechtliche Grundsatze bei der Kollision und zur Aus-
balancierung von Belangen, Jura 1979, S. 133.
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lich der Bundesgesetzgeber hier ,sozusagen generell
geplant hat?, Wegen der Parallelitdt beider Vor-
schriften kénnen die Darstellungen eines Flachen-
nutzungsplans auch fiir die Beurteilung der Zulassig-
keit von Vorhaben im nichtbeplanten Innenbereich
gemaB § 34 Abs. 1BBauG nicht herangezogen werden.
Die in 2inem Flachennutzungsplan nur unvollkommen
und grobmaschig angedeuteten planerischen Vorstel-
lungen der Gemeinde fiir die zuklinftige Entwicklung
eines Gebietes kdnnen die Unzuléssigkeit eines Vor-
habens nicht indizieren. § 34 Abs.1 BBauG raumt
einem Bauwilligen fiir die bauliche Nutzung im nicht-
beplanten Innenbereich — &hnlich wie fiur privilegierte
Vorhaben nach § 35 Abs. 1 BBauG — dem grundséatz-
lichen Range nach dieselben Rechte ein wie dem-
jenigen, der ein im Bereich eines qualifizierten Bebau-
ungsplans gelegenes Grundstlick baulich nutzen will*°.

7. Inzidenter-Kontrolle durch Normenkontrollantrag
gegen einen Bebauungsplan nach § 47 VwGO

Die Darstellungen des Flachennutzungsplans kén-
nen nicht nur bei der gerichtlichen RechtmaBigkeits-
kontrolle von erteilten oder verweigerten Baugeneh-
migungen inzidenter geprift werden, sie kénnen auch
im Rahmen der Normenkontrollklage gegen Bebau-
ungspléane gemaB § 47 VwGO einer Gerichtskontrolle
zugefiihrt werden.

Durch die Neuregelung des § 47 VwWGO ist die Nor-
menkontrollklage nunmehr in allen Bundesldndern
einheitlich gegen Satzungen des BBauG zugelassen.
Danach entscheidet das Oberverwaltungsgericht auf
Antrag Uber die Giltigkeit von Satzungen, die nach
den Vorschriften des BBauG und des StBauFG erlas-
sen worden sind. Den Antrag kann jede natirliche
oder juristische Person, die durch die Rechtsvorschrift
oder deren Anwendung einen Nachteil erlitten oder in
absehbarer Zeit zu erwarten hat, sowie jede Behérde
stellen. Eine Revision an das BVerwG ist nicht vor-
gesehen. GemaB § 47 Abs. 5 VwGO besteht allerdings
eine Vorlagepflicht an das BVerwG, wenn die Rechts-
sache grundsatzliche Bedeutung hat oder das OVG
von einer Entscheidung eines anderen Obergerichts
abweichen will.

Da Bebauungsplane nur rechtméBig sind, wenn sie
dem Entwicklungsgebot des § 8 Abs.2 S.1 BBauG
entsprechen, sind im Rahmen einer Normenkontroll-
klage gegen einen Bebauungsplan auch die Darstel-
lungen des Flachennutzungsplans auf ihre Wirksam-
keit hin zu untersuchen.

8. Die Bedeutung des Fldchennutzungsplans
als Vorwirkung der Enteignung

Neben der Bedeutung des Flachennutzungsplans
fir die Genehmigung von Vorhaben und fiir die Wirk-
samkeit von Bebauungspldnen kann der Flachennut-
zungsplan auch Auswirkungen in Enteignungsverfah-
ren haben. Die Ausweisung eines Grundstiicks in
einem Flachennutzungsplan begriindet fiir sich allein
noch keine Enteignung. Tatsachliche Beeintrachtigun-
gen der Nutzungs- und Verwertungsmadglichkeiten
durch die vorbereitende, d.h. nicht rechtsverbindliche
Planung, kénnen aber als ,,Vorwirkungen* einer spé-
teren endgiiltigen Enteignung bei der Berechnung der
Hoéhe der Enteignungsentschadigung zu beriicksich-
tigen sein, wenn die spatere Enteignung urséchlich
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auf einer vorbereitenden Planung beruht, welche die
Weiterentwicklung des von ihr betroffenen Grund-
stlicks beeintrachtigt hat?'. Derartige , Vorwirkungen*
konnen etwa von der Darstellung einer geplanten
BundesfernstraBe in einem Flachennutzungsplan aus-
gehen.

9. Grundsétze fir die gerichtliche Kontrolle

Der Uberblick Gber den ,Flachennutzungsplan als
Gegenstand der Rechtssprechung und des Rechts-
schutzes” darf die Grundsétze fur die gerichtliche
Kontrolle, mit denen die Darstellungen des Flachen-
nutzungsplans uberprift werden, nicht ausnehmen.
Dem ist abschlieBend nachzugehen.

Bei der gerichtlichen Kontrolle der Bauleitplanung
ist die Hauptfrage, nach welchen MaBstében die recht-
liche Uberpriifung erfolgt. Der Gesamtbereich der ge-
richtlichen Kontrolle gliedert sich in drei Unterfragen:

— In welchen Fallen ist eine Klage moglich
(Kontrolleréffnung)?

— Wie groB ist der Umfang der gerichilichen Kontrolle
(Kontrollreichweite)?

— Mit welcher Intensitadt werden planerische Ent-
scheidungen vom Gericht geprift (Kontrolldichte)?

Die Frage, in welchen Fallen Klagemdglichkeiten
bestehen, ist in der VwWGO geregelt. Der Kontroll-
umfang ergibt sich aus den formellen und materiellen
MaBstaben, die das BBauG enthalt. Die Intensitat der
gerichtlichen Kontrolle (Kontrolldichte) bestimmt sich
nach dem jeweiligen Kontrollfeld. Danach findet eine
uneingeschrénkte Kontrolle im Bezug auf zwingende
Verfahrensvorschriften stait. Demgegeniiber wird die
eigentliche planerische Abwéagung, d. h. das Vor- bzw.
Zurlckstellen der Belange nur eingeschrankt auf eine
offensichtlich fehlerhafte Bewertung oder willkiirliche
Entscheidung geprift. Auch Prognoseentscheidungen

unterliegen nur einer eingeschrankten gerichtlichen
Kontrolle.

Wesentlicher Ankniipfungspunkt der Gerichtskon-
trolle von Flachennutzungsplédnen aber auch Bebau-
ungsplanen ist das planerische Abwagungsgebot. Da-
nach hat sich jede rechtsstaatliche Planung unabhan-
gig von einer gesetzlichen Positivierung an dem Gebot
zu orientieren, die von einer Planung betroffenen
Offentlichen und privaten Belange gegeneinander und
untereinander gerecht abzuwéagen. Dabei ist die be-
sondere Struktur des Abwagungsvorgangs als Ermitt-
lungs-, Feststellungs-, Einstellungs-, Bewertungs- und
Entscheidungsvorgang hervorzuheben — Besonder-
heiten, auf die sich die gerichtliche Kontrolle des Ab-
wagungsvorgangs einzustellen hat. Nach der Rechts-
sprechung des BVerwG ist die planerische Abwégung
darauf zu lberpriifen,

— ob die beriihrten Belange ermittelt sind
(Zusammenstellung des Abwagungsmaterials —
Ermittlungsdefizit),

Vgl. zum gesamten Fragenkreis Hartmut Dyong in: Werner Ernst /
Willy Zinkahn / Walter Bielenberg, Bundesbaugesetz-Kommentar,
Anm. 50 ff zu § 34 BBauG.

Vergleiche auch Rolf Dohle, Die bodenrechtliche Neuregelung der
Zul&ssigkeit baulicher Vorhaben im Innenbereich, NJW 1977, S. 1372
(1375).

Vergleiche dazu Otto Schlichter / Rudolf Stich / Hans-Joachim Tittel,
BBauG-Kommentar, Anm. 8 zu § 5; BGH, Urt. v. 26. 1. 1978 — Il ZR
184/75 — BauR 1978, S. 213.
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— ob Uberhaupt eine Abwagung stattgefunden hat neueren Arbeit3® ist deshalb versucht worden, dem

(Abwéagungsausfall), Flachennutzungsplan verbindliche AuBenwirkung zu-
— ob die Belange in die Abwagung eingestellt worden zuerkennen und ihn als Satzung zu behandeln.
sind, die nach Lage der Dinge in sie hatten — Dadurch wirde eine abstrakte Normenkontrolle
eingestellt werden miissen (Abwagungsdefizit), nach § 47 VwGO unmittelbar gegen den Flachen-
— ob die beriihrten Belange im Einklang mit einer nutzungsplan erdffnet.
normativ vorgegebenen Bewertung oder allgemein — Der Flachennutzungsplan wére als verbindliche
anerkannten Satzen bewertet worden sind Satzung auch bei der Genehmigung von Vorhaben
(Abwagungsfehleinschatzung), im nichtbeplanten Innenbereich nach § 34 Abs. 1
: : - BBauG und bei privilegierten Vorhaben im AuBen-
— ob der Ausgleich zwischen den beriihrten Belangen - . .
nicht in einger Weise vorgenommen worden ist,g bereich nach § 35 Abs.1 BBauG als o6ffentlicher
der zur objektiven Gewichtigkeit einzelner Belange Belang zu behandeln.
auBer Verhaltnis steht (Abwéagungsdispropor- — Die Verletzung von Verfahrens- und Formvorschrif-
tionalitat), ten des BBauG koénnte nach § 155 a BBauG geheilt
— ob der eigentlichen Planungsentscheidung nicht werden, wenn der Mangel nicht innerhalb eines
planerische, sich aus rechtlichen oder tatséchlichen Jahres nach Inkrafttreten des Flac.he_nnutzungs-
Griinden bindend auswirkende Festlegungen und plans der Gemeinde gegentiber schriftlich geltend
Bindungen der Gemeinde vorausgegangen sind, die gemacht wirde — eine Vorschrift, die fur den
zu einer sog. subjektiven Abwagungssperre flihren. Flachennutzungsplan nicht gilt, wenn man ihn nicht
Eine subjektive Abwagungssperre ist nur dann un- als Satzung behandelt.
beachtlich, wenn Diese Konstruktionen mégen den Vorteil erweiterter
— die Vorwegnahme der Erstentscheidung sachlich Rechtsschutzmdglichkeiten und einer Aufwertung des
besonders gerechtfertigt war, Flachennutzungsplans bei der Genehmigung von Vor-
haben bieten, sie haben jedoch den Nachteil, daB sie

- i di V idung die pl ngsrechtliche . . -
;3Is’?élr?z?g:keﬁ;%r;zsrﬂr?éd;e\?v:k:?t‘\)N?J?gegund sich nicht aus dem bestehenden Gesetz entwickeln

lassen. Eine Verstarkung der Rechtsschutzmoglich-
keiten und eine weitere Aufwertung des Flachennut-
zungsplans im lbrigen ist vielmehr als Frage politi-
scher ZweckmaBigkeit dem Gesetzgeber vorbehalten?,

— die vorweggenommene Entscheidung inhaltlich
nicht zu beanstanden ist, d. h. ihrerseits sowohl
vom Abwé&gungsvorgang als auch vom Abwagungs-
ergebnis her dem Abwagungsgebot genligt32

Uberblickt man den Befund an Rechtsschutzmég- ” Vergleiche dazu BVerwG, Urt. v. 5. 7. 1974 — IV C 50/72 — DVBI. 1974,
: H 3 wird S. 765 (Flachglas). Ein auf einer unzulassigen Vorwegnahme planeri-
“F:hke.lten gegen den FIaChennUtzungSplan.’. 'SO scher Entscheidungen beruhender Abwagungsfehler (subjektive Ab-
die eingangs getroffene Feststellung bestatigt, daB wagungssperre) kann unter bestimmten Voraussetzungen geheilt
der Flachennutzungsplan als vorbereitender Bauleit- \1N6erden, vergleiche dz;zu OVG Minster, Urt. v. 25.11. 1976 — VII A
plan nur inzidenter und damit in geringerem MaBe u RZ;/LB t_ BEH: 1;7,7']('100' o Flachennut | Senritt
. . . . oli-reter Lonr, le Kommunale achennutzungsplanung, Schriften
rechtlich angreifbar ist a]s cﬁe Fest_setzungen des zum deutschen Kommunalrecht, Bd. 16, S. 166 f.
Bglba.uung‘splans, gegen die eine unmnttelbareﬂKIage- % Vergleiche zur Gesamtproblematik der Bauleitplanung Bernhard
maoglichkeit durch Normenkontrollantrag gemaf § 47 Stiler, Kommunale Planung im Spiegel verwaltungsgerichtlicher Ur-
. . . ~ teile und wirtschaftlicher Wertung, Kommunalwirtschaft 1978, S. 191
VwGO geg'eiben ist. Dl"eS liegt an der fehlenden Sat (Teil 1) u. 237 (Teil 11). Dort kénnen auch weitere Literaturnachweise
zungsqualitdt des Flachennutzungsplans. In einer zu dem hier behandelten Thema nachgelesen werden.
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