Normenkontrollen — Teil 5

Fragen der Zulassigkeit: Normenkontrolle zum Obervewaltungsgericht

Von Prof. Dr.Lothar Michael, Dusseldorf*

IV. Die Zulassigkeitsvoraussetzungen der wichtigste
Normenkontrollverfahren (Fortsetzung)

6. Prinzipale Normenkontrollen nach § 47 VwGO

Das Telos der verwaltungsgerichtlichen Normenkdlgtro
nach 8§ 47 VwGO zu ermitteln, bereitet besonderenixiy-
keiten. Die verbreitete Ansicht, das Verfahren hatiee
sowohl subjektive als auch objektive Doppelfunktjobe-
durfte genau genommen einer Ausdifferenzierung. ebmer
tieferen Beschéaftigung mit dieser Norm kumulierdeia-
sam die Schwierigkeiten, die sich bereits bei agwlé&ferfah-
ren aufgetan haben. Das liegt zunéachst daran, emsich
genau betrachtet innerhalb der Vorschrift um zwessghie-
dene Arten von Normenkontrollen handelt, da namldh
Antragsteller einerseits (der Rechtssatzverfashasghwer-
de ahnlich) natirliche und juristische Personen anderer-
seits (der abstrakten Normenkontrolle verwandt)deén in
Betracht kommen. Im ersten Falle hangt die Zul&ssigzon
einem subjektiv-rechtlichen Element der Geltendmagh
eigener Rechte ab — im zweiten Falle nicht. Aberhaim
ersten Falle ist der Charakter dieser Normenkdetnobch
weniger subjektiv-rechtlich gepragt als bei deriResatzver-
fassungsbeschwerde. Denn bei der BegrindetheiiNder
menkontrolle nach § 47 VwGO kommt es ausschliefdigh
die objektiv-rechtliche Frage der Vereinbarkeit dgrgen-
stéandlichen Norm mit héherrangigem Recht an. Eiedene
Schwierigkeit, teleologische Argumente zur Lésueg wicht
wenigen dogmatischen Zweifelsfragen bei der Ausiggies
§ 47 VWGO zu entwickeln, besteht in Folgendem: Ber
setzgeber selbst ist den Ambivalenzen der versehi
Vor- und Nachteile von Normenkontrollen zdgerlichduin
schwankender Weise erlegen. Das zeigt sich erstaris,
dass der Bundesgesetzgeber diese Normenkontralléiinu
einen kleinen Teilbereich untergesetzlicher Normen-
schreibt und fur einen weiteren Teilbereich es Héndern
Uberlasst, dieses Verfahren einzufihren (wovonrsoiéed-
lich Gebrauch gemacht wird). Zweitens hat der Gesdter
den letztlich nicht zu bestreitendeabjektiv-rechtlichen

VwGO ist also nicht nur, dass es eine verwaltungekyti-
che Normenkontrolle Uberhaupt gibt, sondern voenalidie
vielen Bereiche und Konstellationen, in denen esrscht
gibt. Bei einer mehr oder weniger grof3ziigigen adstrikti-
ven Interpretation des § 47 VwGO sollte stets bedcer-
den, dass mit der Feststellungsklage nach § 43 VwG®
gegebenenfalls auch mit Anfechtungsklagen Rechisasetuf
dem Wege inzidenter Normenkontrollen stattfindemrka
Wer letzteres erkannt hat, kann — mit systematisofrgu-
menten — sowohl in der Praxis als auch bei der hgstwon
Klausuren so oder so zu brauchbaren Ergebnissemkam

a) Rechtsweg

Prinzipale Normenkontrollen nach § 47 VwGO sind Ge-
gensatz zu den zuvor behandelten Normenkontroleinek
verfassungsrechtlichen, sondern verwaltungsredtiatlistrei-
tigkeiten. Fur sie muss der Verwaltungsrechtswetffrest
sein. Es handelt sich dabei auch um einen RechtsBet
8§90 Abs. 2 BVerfGG, der also vor der Erhebung rine
Rechtssatzverfassungsbeschwerde gegebenenfalls rzu e
schopfen ware.

Zur Vertiefung Liebhaber akademischer Spitzfindigkei-
ten mogen dartber ins Gribeln kommen, ob der Verwal
tungsrechtsweg nach der Generalklausel des § 401A8s1
VwGO zu prifen ist oder ob § 47 Abs. 1 VWGO hielex
specialis ist und den Verwaltungsrechtsweg mit $iender-
zuweisung an die Oberverwaltungsgerichte gleichsatre-
gelt oder ob § 47 Abs. 1 VWGO mit seiner explizivoraus-
setzung ,im Rahmen seiner Gerichtsbarkeit* auf M8, 1
S. 1 VwGO ruckverweist. Im Ergebnis besteht jedésfa
Einigkeit dariiber, dass Gegenstand nur &ffentlegtiliche
Normen sein kdénnen, deren Vollzug nicht andereriocBts
barkeiten unterworfen ist. Wegen der Zustandighastr
Amtsgerichte auch fir das Ordnungswidrigkeitenrewdath
88 62 Abs. 2 S. 1, 68 OWIG erstreckt sich § 47 Vw@ht
auf Ordnungswidrigkeitenrecfiies sei denn, dass dieses eine
Normeinheit mit 6ffentlich-rechtlichen Vorschriftémildet?

Zweck des Verfahrehsladurch wesentlich entwertet, dass er Wehe denjenigen, die sich auf die Frage vertietassen,

Zulassigkeitsschranken (etwa eine Frist) eingefuihd sub-
jektiviert (Antragsbefugnis) hat. Bemerkenswert 8n47

ob es sich bei Normenkontrollen nicht per se ureitigkei-
ten verfassungsrechtlicher Art handelt, fir die Herwal-
tungsrechtsweg nach der Generalklausel des § 401A8s1

* Der Verf. ist Inhaber einer Professur fur Offentliches Rech\{WGO gar nicht erofinet wdre. Tatsachlich wird ierd.ite-

an der Heinrich-Heine-Universitat Dusseldorf. De&itBag ist
die Fortsetzung des Beitrags ,Normenkontrollen # fe-
Fragen der Zulassigkeit: Rechtssatzverfassungshvesdh
und Kommunalverfassungsbeschwerde”, ZJS 2014, 490.
! BVerwGE 64, 77 (79); 82, 225 (23Q); Schmidtin: Eyer-
mann (Begr.), Verwaltungsgerichtsordnung Kommentdr,
Aufl. 2014, § 47 Rn. 5; kritiscZiekow in: Sodan/Ziekow
(Hrsg.), Verwaltungsgerichtsordnung Grolikommentar,
Aufl. 2010, § 47 Rn. 36.

ratur vertreten, dass es sich um ,materielle Verfagsge-
richtsbarkeit® handele. Indes folgt die These, dass eine all-
gemeinverbindliche Verwerfung von Normen an sich de
Verfassungsgerichten vorbehalten sei, nicht aus-deiben
nicht abschlieRenden — Regelungen zur Normenkdathol
Grundgesetz. Freilich hat sich auch die These mahthge-

® BVerwGE 99, 88 (96 f.).
* VGH Mannheim DOV 1978, 848 (848 f.); VGH Miinchen

2 Gerhardt/Bier in: Schoch/Schneider/Bier (Hrsg.), Verwal-NJW 1972, 2149; VGH Kassel NJW 1984, 505 (506);

tungsgerichtsordnung Kommentar, Bd. 1, 11. EL Stdnd
2005, § 47 Rn. &iekow(Fn. 1), § 47 Rn. 37.

Gerhardt/Bier(Fn. 2), 8 47 Rn. 33.
® Ziekow(Fn. 1), § 47 Rn. 8 f.
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setzt, dass Streitigkeiten verfassungsrechtlichet @us-
schlief3lich diejenigen seien, fur die sich ausdiitihke Kom-

verwirft, sie andererseits aber auch nicht dem ‘éefungs-
monopol nach Art. 100 Abs. 1 GG unterstellt. Sieinsdie

petenzen der Verfassungsgerichte benennen I&ddemdas Systematik der Gesetzesunterwerfung der Fachgeritth
begriffliche Problem der ,Streitigkeiten nichtverfassungsArt. 97 Abs. 1 GG ebenso schwer einzuordnen wiglien
rechtlicher Art"i.S.d. § 40 Abs. 1 S. 1 VwWGO zwséi, lasst klare Formensprache des § 47 VwGO.

sich weder darauf verweisen, dass die Verfassuhdgien Zweitens: Inwieweit darliber hinaus untergesetzliche
Normenkontrollen beziglich untergesetzlicher Norrkeine  Normen des Landesrechts (Verordnungen und Satzydgen
abschlieBende Kompetenz begriinden, noch daraf,814% Normenkontrolle unterworfen werden, Uberlasst 8AH8. 1
VwGO die Oberverwaltungsgerichte ermachtigt. Dogseait Nr. 2 VwGO den Landesgesetzgebern. Davon haben die
lasst sich das Problem vermeiden, wenn wir § 47 @wGmeisten Lander umfassend, manche aber auch nurTaim
jedenfalls insoweit als speziell zu § 40 Abs. 11SYwGO (Bayern, Rheinland-Pfalz) und manche Lander gattnic
interpretieren. In der Ausbildung hat sich fur théerpretati- (Berlin, Hamburg, Nordrhein-Westfalen) Gebrauch get.

on der ,verfassungsrechtlichen Streitigkeit* diehtfermel Der Nichtgebrauch von dieser Option des Anwenduegshb

von der ,doppelten Verfassungsunmittelbarkeit” dhaye-
setzt, die hier ebenfalls zum gewilnschten ErgeHitist.
Freilich sei nicht verschwiegen, dass diese ForanelBei-
spiel der Normenkontrollen auch ihre Unterkomplxiof-
fenbart und eine vereinfachende, nicht durchzuhdéeBe-

reichs ist vor allem wegen der insoweit sich stelen Frage
der Alternative von Interesse: Statthaft sind insibWweststel-
lungsklagen, die dem verfassungsrechtlichen Pdstulgiek-
tiven Rechtsschutzes (Art. 19 Abs. 4 GG) genilgensid
dem Betroffenen offen stehen (missen). Es istdifigs zu

griffsverengung darstelltWie andere Lern- und Lehrformeln beachten, dass sich solche Feststellungsklagen sefitorem

erleichtert sie das durch Prifungsordnungen Kkidhstér-
schwerte Leben der zu gutachtlichen Fallbearbe@nnge-
zwungenen Studierenden. lhre Legitimitat erfahet [ormel
daraus, dass sie es ermdglicht, sich in Klausunesfirun-

Gegenstand von der prinzipalen Normenkontrolle nsoteei-
den: Wahrend sich die Normenkontrolle unmittelbagen
die Norm und ihre abstrakte Geltung wendet, istédstand
einer Feststellungsklage das konkrete Rechtsveibaldas

gen vertiefender Art an dieser Stelle sparen ztedur von der Norm, die es inzident zu prifen gilt, ggpréird.
Auch in der Wirkung der Entscheidung unterscheidim
b) Statthaftigkeit und Antragsgegenstand beide Verfahren: Die Normverwerfung wirkt nach § 47
Erstens: Gegenstand der prinzipalen Normenkontrsitiel APS- 5 S. 2 VWGO gegebenenfalls erga omnes, waheend
nach§ 47 Abs. 1 Nr. 1 VwG@ie Satzungen nach dem Bauteststellungsurteil Rechtskraft lediglich intertgarentfaltet.
gesetzbuch. Das sind vor allem die Bebauungspléber Zur Vertiefung Diese uneinheitliche Rechtslage ist Ge-
auch vielfaltige weitefe baurechtliche Regelungen in derdénstand immer wieder gefihrter rechtspolitischret gerne
Form der Satzung, z.B. iiber Veranderungssperreri4(§ auch verfassungsrechtliich verankerter (oder auahvew
BauGB) oder ErschlieBungsbeitrage (§ 132 BauGBj- Fibramter) Erwagungen, mit denen sich zu beschaftigen
chennutzungsplane sind grundsatzlich keine geesgnan- réich sein kann. Auf der einen Seite ist der (histh-)-
tragsgegenstande, weil ihnen zum Rechtsnormcharekte ~'echtspolitische Hmt_ergryﬁﬁb_emerkenswert_, dass Normen-
verbindliche AuBenwirkung fehit Ausnahmsweise kommen kontrollen als Eingriffe in die Gewaltenteilung standen
Flachennutzungsplane aber doch als Antragsgegenstan Und deshalb vom Gesetzgeber der Verwaltungsgeoithts
Betracht, wenn sie namlich Darstellungen mit Regikwin-  NUNg eher als Ausnahme denn als Regel normiert emurd
gen im AuRenbereich nach § 35 Abs. 3 S. 3 BauGBagnt Dabei handelt es sich indes um ein verfassungsiciuts
tenlo Missverstandnis: So wie der Verfassungsgerichtsiark
Zur Vertiefung Wer der — freilich weithin abgelehntén-  »-Selbstverstandlich® die Kontrolle auch von Parlattsgeset-
Rechtsprechung des BVerfSolgt, konnte die in Hamburg Z€n obliegt, so entspricht es der Rolle der Veuwajsgerich-
moglichen Bebauungspline in Gesetzesform ebendmits (€, Exekutivnormen zu verwerfen — und aus verfagsigcht-
Normenkontrolle nach § 47 VWGO unterwerfen. Dieiein lichen Grinden der Rechtssicherheit spricht vidlgsdie
des BVerfG tragt Kompromisscharakter, indem siectsnl MOglichkeit auch der Verwerfung mit Wirkung erga wes.

Gesetze einerseits nicht wegen Formenmissbraudhst seAUf der anderen Seite wird der letztgenannte Gigemtie als
verfassungsrechtliches Postulat einer flachendelgke ©pti-

on der Normenkontrolle verstanden und die Ansichs d
BVerfG', dass die Einfiihrung des § 47 VWGO verfassungs-
rechtlich nicht geboten ist, fir iiberholt gehaft®Wegen der
Méglichkeit, dass Normen auch Rechte verletzen &énn
werden hierbei auch die Rechtsschutzgarantie dés 18r
Abs. 4 GG und der Grundrechtsschutz herangezogeles|
sei hier davor gewarnt, den insoweit bestehendéelrSpm

® So aberKopp/'SchenkeVerwaltungsgerichtsordnung Kom-
mentar, 20. Aufl. 2014, § 40 Rn. 32d; dageg@mnert in:
Eyermann (Begr.), Verwaltungsgerichtsordnung Komtiaen
14. Aufl. 2014, § 40 Rn. 18.

" Rennert(Fn. 6), § 40 Rn. 21.

8 Aufzahlung bei). Schmid(Fn. 1), § 47 Rn. 22.

°® BVerwGE 68, 311 (313 f.).

19 BverwG Nvwz 2007, 1081.

1 SondervotunBteinberger BVerfGE 70, 35 (59 ff)W.-R. * ErhellendHufen Verwaltungsprozessrecht, 9. Aufl. 2013,
SchenkeVerwaltungsprozessrecht, 14. Aufl. 2014, Rn. 87& 19 Rn. 2 f.

vgl. auchJ. Schmid{Fn. 1), § 47 Rn. 8. 14 BVerfGE 31, 364 (370).

12BVerfGE 70, 35 (36 [Ls. 4], 55 ff.). *Hufen(Fn. 13), § 19 Rn. 3.
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des Gesetzgebers zu beschranken, mégen NormerlemtroGarantie subjektiven Rechtsschutzes, namlich ArtAls. 4
auch noch so winschenswert und ihre BeschrankurghduGG, wider. Wenn wir noch hinzunehmen, dass auctBdie

verscharfte Zulassigkeitsvoraussetzungen (dazu @& dhn
rechtspolitisch bedauernswert sein. Verfassungtiigith
nicht nur geboten, sondern auch unmittelbar gewdtelt
sind Normenkontrollen zum BVerfG und zu den Landesv
fassungsgerichten. Untergesetzliche Normen ungentie
nicht nur der abstrakten Normenkontrolle nach 88tAbs. 1
Nr. 2 GG, sondern auch der Rechtssatzverfassuntshes
de, der gegentber die Nichter6ffnung der Option Slet/
VwGO letztlich lediglich zur Folge hat, dass eincResweg
insoweit nicht zu erschopfen ist. Wer hier verfagmurecht-
lich argumentiert, misste auch die Einfihrung eirexwal-
tungsgerichtlichen Normenkontrolle fur untergesehds
Bundesrecht zum BVerwG fiir geboten hafttschlieRlich
verkennt eine Argumentation mit Art. 19 Abs. 4 Gd&ss
§ 47 VwWGO zwar auch dem subjektiven Rechtsschiugntdi
und in der Zulassigkeit auch von einer Antragsbeifsigb-
hangt (dazu c), aber in der Begriindetheit letz#icthVerfah-
ren nach rein objektiv-rechtlichen MaRstaben istn Erfor-
dernissen des Art. 19 Abs. 4 GG wird durch die texiz von
Feststellungsklagen genugt, wahrend die daribeaukiei-

schwerdebefugnis der Individualverfassungsbeschaveadh
Art. 93 Abs. 1 Nr. 4a GG die Geltendmachung derlater
zung eigener Grundrechte voraussetzt und dass disse
Rechtssatzverfassungsbeschwerde auch die Funkimar e
Normenkontrolle haben kann, dann scheint es geuvadez
problematisch, dass auch § 47 VwWGO dem deutschen Ko
zept subjektiven Rechtsschutzes folgt. Verscharrden
diese Anforderungen auch noch durch die fir Bebgsiié-
ne geltende Praklusionsvorschrift nach 8§ 47 Absv@&O.
Wer subjektive Rechte hat, soll diese gegebenantaiich
bereits im Rahmen der offentlichen Auslegung gelltera-
chen. Es soll mit anderen Worten keine Popularklage
eben auch keine Normenkontroll-Popularklage gebémn.
erganzen ist freilich noch, dass auch Behorden riadty
Abs. 2 S. 1 VWGO antragsbefugt sind. Dass dieskt e
Verletzung eigener Rechte geltend machen sollerstete
sich fast schon von selbst und entspricht zudemAdénag-
stellung bei der abstrakten Normenkontrolle.

Wer sich nicht die Mihe machen mdchte, in die Tiefe
und Untiefen des § 47 Abs. 2 VWGO einzusteigeritessich

chenden Konsequenzen der Normverwerfung erga ommasrken: Bei der Antragsbefugnis unterscheidet dese@ —

objektiver Natur sind. Es wirde aber die Spielraudes
Prozessrechts-Gesetzgebers unterschatzen undlgemeit
ne Rechtsstaatsprinzip Uberfordern, aus letzterienGebot
der auch verwaltungsgerichtlichen Normenkontroliecid
ableiten zu wollen. Daran &ndert sich auch niclhishi die

insoweit &hnlich dem Art. 265 AEUV — zwischen plégier-
ten Antragstellern (Behdrden) und nicht priviletger An-
tragstellern (nattrlichen und juristischen Perspnevobei
letztere eine Beschwer subjektiver Rechte geltersathan
missen. Dabei ist zu beachten, dass die jingsthtspee-

Auffassung des BVerwts, das eine Wiedereinsetzung nactthung des BVerwG den Begriff der subjektiven Recié

§ 60 VWGO gegebenenfalls nach Art. 19 Abs. 4 GGotgb
sein kann (siehe unter d). Denn das hier von AtAbs. 4
GG geschitzte Recht ist nicht das materielle Regdgen
das die Norm verstoR3t, sondern das durch § 47 VveG©O
fachgesetzlich geschaffene ,Recht auf Normenkadettol

Es ist zu beachten, dass § 47 Abs. 1 Nr. 2 VwG@lgeg
nenfalls auch die umstrittene Frage der Rechtsnatur
Verwaltungsvorschriften aufwirft. Soweit entgegear dherr-

solche Normen ausgedehnt hat, die ,zumindest antehes-
sen schitzen, die von behordlich anerkannten Vedsan
wahrgenommen werdeft

Zur Vertiefung Zum Problemfall bzw. zu einem Lehr-
stuck wird 8 47 Abs. 2 VwGO durch drei Phasen gettre-
wicklung:

Erste Phase: Bis 1997 setzte § 47 Abs. 2 VwWGO wprau
dass der Antragsteller ,einen Nachteil erlitten rodber in

schenden Ansictft vertreten wird, dass es sich um Normermbsehbarer Zeit zu erwarten hat. Das BVerwG deutigs —
handelt'® ware konsequenterweise auch eine Normenkontraler Gesamtkonzeption des deutschen Verwaltungsgsoze

le gegen sie statthaft. Dies wird insbesondereidtitich der
so genannten normkonkretisierenden Verwaltungstoifsc
ten auch gefordef?.

c¢) Antragsbefugnis und Préklusion

Die Formulierung des § 47 Abs. 2 S. 1 VwWGO erinraart
andere, noch bekanntere Normen: Wenn Antragstefieh
8§47 Abs. 2 S. 1 VWGO geltend machen sollen, irerh
Rechten verletzt zu sein“, dann erinnert das a2 @ds. 2
VwGO und spiegelt sich auch in der verfassungslieblen

16 Gegen eine analoge Anwendung des § 47 VWGO spricﬁﬁ

schon, dass insoweit keine planwidrige Regelungsliior-
liegt; vgl. zutreffendW.-R. SchenkéFn. 11), Rn. 883, mit
weiteren Nachweisen auch zur Gegenansicht.

7 BVerwG NVwZ-RR 2013, 387 (388).

18 BVerwGE 58, 45 (49).

¥'vgl. dazu differenzieren®ssenbiihiDVBI. 1969, 526.
2W.-R. Schenkén. 11), Rn. 882.

rechts folgend — so, dass der Gesetzgeber dangtitddmit
anderen Worten Ubersetzt hatte, was eine Rechitxanig
durch eine Norm zur Folge hat. Das BVerwG hat &tsoes-
falls auB3errechtliche Interessen geniigen lassermjeso —
jedenfalls fur die Bebauungspléne nach § 47 Absirll
VwGO - lediglich ein solches Interesse, ,das bai Hat-
scheidung Uber den Erlal3 oder den Inhalt [des] Betgs-
planes als privates Interesse des AntragstelledeinrAbwa-
gung beriicksichtigt werden muRte“ Dadurch stellte die
Rechtsprechung auf die vom Gesetzgeber bestimmiterdA
gungsbelange ab, die sich ohne Zweifel als subjelRiechte
uten lassen. Ein Problem bestand in einer ,uestagde-
n Neigung“ der Oberverwaltungsgerichte dazu, Ale
tragsbefugnis zu einer Art ,Abwagungsvorkontrollet

1 50 bringtSchlackeNVwZ 2014, 11 (15), die grundlegende
Entscheidung BVerwG NVwZ 2014, 64 auf eine Formel.
22 BVerwGE 59, 87 (94).
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macherf> Es sei an dieser Stelle an die Schwierigkeitem eri Gesetzes von der Rechtsprechung so gedeutet wodéken,

nert, die zur Abgrenzung zwischen der plausiblette@d-
machung von Rechten als Zuldssigkeitsvoraussetzunly
der Verletzung von Rechten als Begriindetheitsvestaang

Anforderungen an den subjektiven Rechtsschutz simédg
auf die Normenkontrolle zu Ubertragen. Eine andee@)
rechtspolitische Frage ist es, ob die insoweit eiide Ent-

bei der Anfechtungsklage (und bei anderen subjektiv scheidung des Gesetzgebers fiir eine subjektivieuit

Rechtsschutzverfahren) bestehen, aber I6sbar BiedBe-
sonderheit der Normenkontrolle nach § 47 Vw&0esteht
darin, dass bei deren Begriindetheit (&hnlich dstrakten
Normenkontrolle zum BVerfG, die aber gar keine Agsbe-
fugnis voraussetzt) ein rein objektiver Mal3stabudagen ist
— unabhangig davon, ob ein Privater oder eine BiEhden
Antrag stellt. Das heif3t, dass bei der Frage, dijektive
Rechte verletzt sind, nicht auf die Begrindetheitwiesen
werden kann. Die dem Antragsteller obliegende ,Skidjie-

Konzeption des § 47 VwGO sinnvoll ist, obwohl Norme
kontrollen im Ergebnis der objektiven Rechtssickérimit
einer Wirkung erga omnes dienen.

Dritte Phase: In jlingerer Zeit ist nicht nur rephigisch
sondern auch unionsrechtlich die Frage aufgewosferen,
ob das deutsche System des subjektiven Rechtseshmte
einem Defizit der Durchsetzbarkeit bestimmter otijek
rechtlicher Belange fiihfE In der Tat lasst sich nicht leug-
nen, dass die gerichtliche Durchsetzbarkeit entdehd zur

rungslast® ist ausschlieRlich bei der Zulassigkeit eine HiirEffektivitat der Rechtsbindung beitrégt und so teetes ein,

de. Das sollte — und dies gilt auch und vor allémdie heu-
tige Rechtslage — nicht dazu verleiten, aus dieSeanmde die
Fragen der Rechtsverletzung in die Zulassigkeierlagern,
d.h. die Zulassigkeit von Normenkontrollen strengerpri-
fen als jene von Anfechtungsklagen. Einer Vorvestagg
der Sachprufung in die Zulassigkeit ist das BVera®h
entgegengetretefi.

Zweite Phase: Seit 1997 (bzw. 2007) gilt § 47 Abs.

VwWGO in seiner heutigen Fassung. Die Intention @esetz-
gebers bestand darin, dass nicht jedwede Interemsenei-
chen sollen, um einen Antrag auf Normenkontrollestallen,
sondern dass die Zulassigkeit auf die Geltendmagleie-
ner Rechte beschrénkt bleiben soll. Das Problesedigom
Wortlaut her deutlichen Anderung besteht darin,sdd®
Rechtsprechung bereits die ,Nachteile” i.S.d. afassung
des 8 47 Abs. 2 VwWGO den allgemeinen Erfordernistesn
subjektiven Rechtsschutzes zumindest angenahes. (&d

dass der EUGH die Rolle der nationalen Fachgerighitein
zentrales Element der Einlésung des effet utilechludie
Mitgliedstaaten halt. Es liegt auch auf der Handssdim

deutschen System der Fokussierung der Verwaltungsge

richtsbarkeit auf den subjektiven Rechtsschutz ldlve
rechtliche Belange wie z.B. der Umweltschutz ureéchtet
bleiben (,wo kein Klager, da kein Richter"). Deruische
Gesetzgeber hat darauf bislang nur sehr fragmeaoharit
der Anerkennung von Verbandsklagebefugnissen re&gie
so insbesondere im Naturschutzrecht (8§ 64 BNatSAEI&)
einem kleinen Teilbereich des Umweltrechts. Er thaise
speziellen Klagerechte auch erst nach entsprechdRiige
durch den EuGHE auf solche Belange erstreckt, die einer
subjektiv-rechtlichen Geltendmachung gar nicht nggjgh
waren. Nunmehr ist aber deutlich geworden, das$ dier
Zugang zu den Verwaltungsgerichten gegebenenfabistgn
ist, wo es unionsrechtliche Gebote des objektivathis

hat die Gesetzesdnderung im Ergebnis ,nhichts wident durchzusetzen gilt. Zum Teil ist darauf mit dem atasrea-
Neues gebracht“ In diesem Falle hat der Federstrich degiert worden, das Anwendungsvorrang beanspruchemile

Gesetzgebers einmal nicht ganze Bibliotheken zuuléaiar
gemacht. Insbesondere hat er nichts daran andernek{
dass sich die fur § 42 Abs. 2 VwWGO typische Frage Ab-

onsrecht gegebenenfalls als gesetzliche Ausnahederep
i.S.d. § 42 Abs. 2 Hs. 1 VWGO zu deutkn ein Ansatz, der
nicht nur den Vorbehalt des Gesetzes, der fiur Ablweaigen

wehr einer Verkirzung einer dem Klager zustehendeson Art. 19 Abs. 4 GG gilt, in Frage stellt, sondewuf § 47

Rechtsposition bei der Kontrolle von Bebauungspiamieht
stellt, sondern vielmehr die Frage nach einem Ardprauf
fehlerfreie Planabwéagung, die das BVerwG bereithrder
alten Fassung des Gesetzes in den Mittelpunkt gehiatte.
Letztlich sind sowohl die alte als auch die neussbag des

% Gerhardt/Bier (Fn. 2), § 47 Rn. 40, mit Bezug auf VGH
Mannheim VBIBW 1986, 387 und OVG Munster UPR 199

313.

% Das gilt fur die Rechtssatzverfassungsbeschwerd&r-
gebnis ahnlich, wird dort aber freilich in der Seldjvierung
auch staatsorganisationsrechtlicher Fragen durehEtfies-
Rechtsprechung des BVerfG ,verpackt“.

4

Abs. 2 VWGO auch nicht ohne weiteres Ubertragbarewa
Das BVerwG? hat darauf mit einem im Ansatz geschmeidi-
geren, in seinen Konsequenzen aber umso weitdremien
Konzept reagiert: Es hat die Auslegung der subjektiRech-
te i.S.d. § 42 Abs. 2 VWGO - und damit auch i.S#7
Abs. 2 VWGO — um die Fallgruppe erweitert, dassielich
anerkannte Verbande ihnen anvertraute Belange whhrn
men. Dieses Konzept bleibt im Rahmen der diene fagrk-
tion des Verwaltungsprozessrechts und verweistdaifin-
terpretation der klagbaren Rechtsinhalte. Die Kptine

2 Garditz NVwZ 2014, 1:SchlackeNVwZ 2014, 11.
9 DazuMichael Die Verwaltung 37 (2004), 35.

% Ehlers in: Ehlers/Schoch (Hrsg.), Rechtsschutz im Offent® Vgl. EuGH NVwZ 2011, 801, mit Anmerkung v@chla-

lichen Recht, 2009, § 27 Rn. 39, der allerdinggyegén
dieser zutreffenden Pramisse eine teilweise Unhekptiheit
(Rn. 40) annimmt, wenn der Antragsteller nur votiereder
Norm beschwert ist.

**BVerwG NVwZ 1989, 553; BVerwG NVwZ 1994, 683.
273, Schmid{Fn. 1), § 47 Rn. 41.

cke (804 f.);Grol3 Jura 2012, 386.
31 So (wohl) die Vorinstanz von BVerwG NVwZ 2014, 64
(vgl. nachfolgend Fn. 32): VG Wiesbaden, Urt. v.818012
— 4 K 165/12.WI = Immissionsschutz 2012, 190; &ghla-
cke NVwz 2014, 11 (13).

%2 BVerwG NVwzZ 2014, 64.
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bleibt auch im Rahmen des Art. 19 Abs. 4 GG, majthn
Sie macht den Ansatz sogar fir den (einfachen) Ggsiaer
der Verwaltungsgerichtsordnung unangreifbar. Deowvest
das BVerwG Verbanden insoweit Rechte i.S.d. ArtAbS. 4
GG zuspricht, greift die verfassungsrechtliche Gtgazu-
gunsten deren Einklagbarkeit. Dieser Ansatz ishaud § 47
VwGO (bertragbar.

An dieser Gegenlberstellung dreier Phasen zeiggn
die Grenzen des Einflusses des Gesetzgebers aViedasl-
tungsprozessrecht und die Eigenrationalitat unceftgna-
mik der Rechtsprechung. Letztere wurde weniger ldeioe
Anderung des deutschen Gesetzes (zwischen Phaserain

Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 G& als eigenstandige, namlich ,pro-
zessuale Aufgaben- und Befugnisnormen® zu deutsnisE
zwar zutreffend, dass mit der h.M. eine gewissalRée™ zu
Art. 100 Abs. 1 GG entsteht: In beiden Konstella¢io wird
gegebenenfalls der Konflikt zwischen Rechts- undfage
sungsbindung aufgeldst. Aber der Unterschied besiatin,
dass bei Richtervorlagen die Entscheidungserheédgith

speregelt und auch aus Griinden des subjektiven Sathit-

zes geboten ist. Eine vermittelnde Position draich auf:
Danach miisste jedenfalls die Klarung der abstraRierhts-
frage in den Kompetenzbereich der antragstellemigrorde
fallen. So konnten z.B. Bebauungsplane durch fre@de

zwei), sondern vielmehr durch eine Rechtsprechurg dmeinden und durch Bauaufsichtsbehdrden, nicht dbech
EuGH (zwischen Phase zwei und drei) in Bewegung geine Polizeibehérde angegriffen werden.

bracht. Die Européisierung des Rechts ist im Vetwajs-
prozessrecht angekommen. Fir die Ausbildung bfe#izu-
halten, dass es notwendig ist, aber auch fur § B%. R
VwWGO ausreicht, sich auf die Dogmatik der subjedtiv
Rechte zu konzentrieren, die ihrerseits derzefinss ist.
Dass die Grundentscheidung zugunsten eines sulgakti
Rechtsschutzsystems die Kdpfe der deutschen Justieker
pragt als die Eigenrationalitdt von Normenkontnolleeigt

d) Frist

So verfehlt Fristen im Rahmen von Normenkontrollen
rechtspolitisch sein mogen (dazu Teil 1 unter 1)**1lasst
sich an der Jahresfri$tin § 47 Abs. 2 S. 1 VWGO nicht deu-
teln. Die Norm erscheint noch fragwirdiger dadurdass
diese Frist auch fir eine Antragstellung durch Bdai gilt.
Das ist der Unterschied zur abstrakten Normenkbfetrach

sich daran, mit welchen Argumenten die Behorderklagyt. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG, die (freilich eher thedseh) hier

restriktiv ausgelegt wird: ,Nach allg. M. soll egike ,Be-

horden-Popularklage' gebef*Vielmehr sollen auch Behor-
den nur solche Normen angreifen kdnnen, mit dereltzifg
sie betraut sind — nicht also z.B. den Bebauungsplaer
anderen Gemeinde mit dem objektiv-rechtlich legiinZiel,
zu klaren, ob eine solche Norm vor dem Oberverwatkge-
richt ,halt*. Dass aber eine Landesregierung im faleren
der abstrakten Normenkontrolle auch solche Normelh
angreifen kénnen, die durch Bundesbehdrden zu igbln
sind, lasst sich so erklaren, dass das Bundessarfgspro-
zessrecht einen noch konsequenteren objektiv-ielcétl
Ansatz verfolgt und dass es offen ist fir politisabtivierte
Normenkontrollen. Die entscheidende, an dieserleStal
stellende Frage ware, auf welcher Grundlage umgeichem
Ausmal3 die Einreichung von Behdrdenklagen in d&em-

petenzbereich liegt. Denn behdrdliches Handeln thedats
einer Kompetenzgrundlage. Wenn vereinfacht gesagate
Rechte und Behérden Kompetenzen haben, regelt4p4.72
VwGO in Anknlpfung an die Rechte Privater derenrags-
befugnis und lasst die Frage der AntragsbefugnmsBehor-
den offen. Denkbar wére, die Antragsbefugnis zurniNm-
kontrolle als eine Art Annex zu der jeweiligen \falgskom-
petenz zu deuten. Dafir sprache auch der Grundsatak-
zessorietédt des Verwaltungsprozessrechts, das éreoid
Befugnisse nicht regelt, sondern voraussetzt undende
Durchsetzung dient. Dann ware der h.M. im Ergelanisu-

stimmen. Denkbar — und letztlich vorzugswiirdig + és

aber, behérdlich beantragte Normenkontrollen ats abjek-

tiv-rechtliche Verfahren und § 47 Abs. 2 VwWGO véach

auch in Betracht kdme. Praktisch relevant ist tgegefol-
gende Auffangkonstruktion: Dem Fristablauf steh&nders
als bei einer gegebenenfalls verfristeten Anfeaiplttage —
nicht entgegen, eine Feststellungsklage nach §wWG® zu
erheben. Das folgt verfassungsrechtlich aus ArtAbS. 4
GG und lasst sich auch systematisch so begrindess, die
prinzipale und die inzidente Normenkontrolle zwerschie-

Sdene Ziele verfolgen. SchlieRlich wird der (frdilicechtspo-

litisch fragwirdige) Zweck des Gesetzgebers, jealengine
Verwerfung erga omnes alsbald auszuschliéRetgdurch
nicht berthrt. Es ist zu beachten, dass es befd&agsfrist
nach 8 47 Abs. 2 S. 1 VwWGO um eine verwaltungspauza-
le Hirde geht, die nicht mit den Rugefristen def1&%
BauGB bzw. in Gemeindeordnungen zu verwechselrdist,
sich gegebenenfalls auf die Begruindetheit auswirken

Es ist umstritten, ob fur die Frist nach § 47 ARsS. 1
VwGO eine Wiedereinsetzung nach § 60 VwWGO in Bétrrac
kommt. Nach einer Entscheidung des BVerwG ist d&0§
VwGO, dessen Wortlaut einer Anwendung nicht entgege
steht, groRziigig auszuleg&nlst diese Entscheidung des

3 vgl. Pestalozza VerfassungsprozeRrecht, 3. Aufl. 1991,
8 8 Rn. 4;BenddKlein, Verfassungsprozessrecht, 3. Aufl.
2012, Rn. 664: ,ein ,prozessuales Recht' auf Ingatmung
des Verfahrens, nicht etwa prozessualer Ausdruc&sema-
teriellen Anspruchs®, mit Verweis auf BVerfGE 1, 89
(407 £.); 2, 307 (312).

% Hufen(Fn. 13), § 19 Rn. 33.

% Michael ZJS 2012, 756 (757 f.).

%" Die Jahresfrist gilt seit 2007; zuvor war 1996eeiweijah-
resfristin § 47 Abs. 2 S. 1 VwGO eingefiigt worden.

% Gerhardt/Bier (Fn. 2), § 47 Rn. 35: um der Norm ,damit

3 Gerhardt/Bier (Fn. 2), § 47 Rn. 78, mit Bezug auf OVGfaktisch erhdhten Bestandsschutz zu verschaffen®.

Koblenz DOV 1981, 231; vgl. auch BVerwGE 81, 301083
Ehlers(Fn. 25), 8 27 Rn. 44.

% BVerwG NVwZ-RR 2013, 387 (388); diesem nunmehr
folgendJ. Schmidi{Fn. 1), § 47 Rn. 74 (anders nadérs.in
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BVerwG burgerfreundlich, lasst sich daraus abehtnéblei-
ten, dass das BVerwG die Antragsfrist nicht (auels}riktiv
versteht: So hat es zuletzt die Frage der Geltenghdtrags-
frist von einem Jahr nach Bekanntmachung der Rechts
schrift auch bei nachtraglich, also auch bei nadbtdblauf
rechtswidrig gewordenen Normen i.S.d. § 47 Abs.r1 N
VWGO bejaht®

e) Klarstellungsbedurfnis

Auch bei Normenkontrollen wird als allgemeine, usg@ie-
bene Zuldssigkeitsstation das Rechtsschutzbedigépisift.

Zur Vertiefung Eine akademische Frage an dieser Stelle
ware die nach der Bezeichnung, da es sich um é&itlida
objektiv-rechtliches Verfahren handelt und bei destrakten
Normenkontrolle deshalb von einem objektiven Klalrst
lungsinteresse gesprochen wird. Soweit freilich Rrivater
den Antrag stellt und seine Antragsbefugnis gelteadna-
chen hat, ist es jedenfalls naheliegend, auch \ioene
Rechtsschutzbedirfnis zu sprechen, zumal ja dasktblg
Verfahren (auch) dem subjektiven Rechtsschutz digbéer-
zeugender ware es freilich — jedenfalls bei einesh@den-
antrag — vom Klarstellungsintere8seu sprechen, wenn wir
die inzwischen und partiell geregelte Antragsbefsigmit
Blick auf das Ziel einer Normenkontrolle nicht dRegel,
sondern als Ausnahme begreifen. Praktisch relegaimso-
weit der umstrittene Fall, dass auf der Grundlagesnun-
mehr angegriffenen Bebauungsplans eine dem Ansieyst
(z.B. einem Nachbarn) gegenuber bereits bestaritigkra
gewordene Genehmigung erteilt wurde. Nach zutrefen
Auffassung ist hier der Antrag zulassig, da jedésfaicht
ausgeschlossen werden kann, dass sein Erfolg aufrdge
der Aufhebung einer solchen Genehmigung Einfludseha
kénnte??

der Vorauflage [13. Aufl. 2010, § 47 Rn. 74]); imgEbnis
trotz Zweifeln gegen eine Anwendufgrhardt/Bier(Fn. 2),

8§ 47 Rn. 36W.-R. Schenkg-n. 11), Rn. 912b.

0 BVerwG NVwZ 2013, 1547; die Frage der Geltung der
Antragsfrist von einem Jahr nach Bekanntmachung der
Rechtsvorschrift auch bei nachtraglich, also auehrach
Fristablauf rechtswidrig gewordenen Normen i.S.d48
Abs. 1 Nr. 1 VwGO (z.B. funktionslose Bebauungsp)énat
das BVerwG aber in dieser Entscheidung ausdrickifédn
gelassen; zur Kritik an der Entscheidulg.-R. Schenke
(Fn. 11), Rn. 912b.

L Ahnlich W.-R. Schenkgen. 11), Rn. 912.

“2 VGH Mannheim NVwZ 1984, 44: vgl. auch BVerwG
NVwZ 1990, 157 (158 f.); BVerwG NVwZ 1998, 732 ()33
wie hierHufen(Fn. 13), 8 19 Rn. 37.
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