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Kurzfassung — Abstract

Straenrecht und Foderalismus

S. RINKE referiert Uber das Infrastrukturplanungs-
beschleunigungsgesetz. Es trat am 17.12.2006 in
Kraft und hat einheitlich flir die gesamte Bundesre-
publik Deutschland ein vereinfachtes Planungs-
recht fir Projekte im Bereich von Bundesfern-
stralden, Eisenbahn-Infrastrukturanlagen, Bundes-
wasserstrallen, Flughafen, Strom- und Gasversor-
gungsleitungen geschaffen. Das nunmehrige recht-
liche Planungsinstrumentarium soll es ermdglichen,
dass die Zulassungsverfahren eine Beschleuni-
gung um bis zu 21/2 Jahre erfahren. Der Referent
erlautert die wichtigsten Anderungen durch dieses
Gesetz, wirdigt die Rollen der beteiligten gesetz-
gebenden Organe und gibt einen Ausblick auf die
Ergebnisse einer Bund-Lander-Arbeitsgruppe zur
Angleichung der Verwaltungsverfahrensgesetze
von Bund und Landern an dieses Gesetz.

Auch KERN beschéftigt sich mit der Tatsache, dass
Zulassungsverfahren fir Infrastrukturvorhaben und
etwaige mit der Zulassungsentscheidung verbun-
dene gerichtliche Verfahren oft unangemessen
lange dauern. Dies gilt insbesondere fiir den Ver-
kehrsbereich. Er erldutert in seinem Referat die
Tendenzen zur weiteren Planungsbeschleunigung,
wobei er auch von seinen Erfahrungen uber die
Entwicklung dieses Bereiches wahrend der letzten
beiden Jahrzehnte berichtet, sowohl auf Bundes-
ebene als auch in einzelnen Bundeslandern. Das
Ende 2006 in Kraft getretene Infrastrukturplanungs-
beschleunigungsgesetz Uberlasst es bewusst den
Landesgesetzgebern, zahlreiche offene Regelun-
gen zu fillen; in dem Gesetz sind damit die ent-
sprechenden Vorschldge des Bundesrates bertck-
sichtigt worden. Abschlieflend stellt der Autor wei-
tere Uberlegungen zu einer méglichen Planungsbe-
schleunigung vor und endet mit einem kritischen
Ausblick. KERN geht davon aus, dass die neuesten
Beschleunigungsvorschlage den zeitlichen Ablauf
von Zulassungsverfahren weiter deutlich straffen
werden.

G. GEYER (Vortrag durch MAR) referiert im um-
fangreichsten Beitrag des Forschungsseminares
uber ,50 Jahre Landerfachausschuss Strallenbau-
recht — 50 Jahre gelebter Forderalismus in der Auf-
tragsverwaltung fir Bundesfernstrallen®. Der Lan-
derfachausschuss Stralenbaurecht ist ein Lander-

gremium, in dem juristische Vertreter der Straf3en-
bauverwaltungen der Lander und des Bundesver-
kehrsministeriums in Fragen des Strallenbaurechts
unter dem Blick der Bundesauftragsverwaltung mit
dem Ziel einheitlicher Losungen bis zu seiner Auf-
[6sung zum 1. Januar 2005 eng zusammengear-
beitet haben. Anhand historischer Dokumente gibt
der Referent Einblicke in die zuriickliegende Arbeit
des Ausschusses seit seiner offiziellen Grindung
im Mai 1957. Uber seine Entstehungsgeschichte,
seine Aufgaben und Tatigkeiten und seine Organi-
sation hinaus gibt der Autor verfassungsrechtliche
Bewertungen von Regelungen und der Zulassigkeit
von allgemeinen Weisungen und beleuchtet die
kinftige Arbeit der Nachfolgeinstitution des Lander-
fachausschusses, der ,Dienstbesprechung Stra-
Renbaurecht’ unter der Leitung eines Vertreters
des Bundesministeriums fir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung, deren Schwerpunkt er mit ,Euro-
pa und kein Ende” liberschreibt.

Gegenstand des Beitrages von Ch. HEITSCH zur
Situation der Fernstral3enplanung nach der Fo6-
deralismusreform ist deren Auswirkungen auf die
Rechtsgebiete, die fur die Planung der Bundes-
fernstraflen bedeutsam sind. Neben dem Fern-
stralenrecht zahlen dazu auch das Verwaltungs-
verfahrensrecht, das Naturschutz- und das
Raumordnungsrecht. Der Autor weist bereits einlei-
tend auf das Paradoxon der Fdderalismusreform
hin, dass stralenrechtliche Gesetzgebungskompe-
tenzen des Bundes weiterhin der Erforderlichkeits-
klausel des durch die Foderalismusreform gean-
derten Artikels 72 des Grundgesetzes unterliegen;
diese Klausel wird vom Bundesverfassungsgericht
aullerst restriktiv ausgelegt. Am Beispiel des Infra-
strukturplanungsbeschleunigungsgesetzes macht
der Verfasser deutlich, welche Konsequenzen die
fortdauernde Bindung der fernstralenrechtlichen
Gesetzgebungskompetenzen an die Erforderlich-
keitsklausel haben kdnnte. HEITSCH stellt schwer-
punktmaRig die unterschiedlichen Gesetzgebungs-
zustandigkeiten in den einzelnen Bereichen dar
und erldutert die Probleme, die sich aus konkurrie-
renden Kompetenzen zur Gesetzgebung ergeben.



Road legislation and federalism

S. RINKE presented a paper on the Infrastructure
Planning Acceleration Act. It came into effect on
17.12.2006 and created standardised simplified
planning laws for projects within the entire Federal
Republic of Germany with regard to federal
highways, railway infrastructure, federal waterways,
airports, electricity and gas supply lines. This legal
planning toolbox is to speed up permit procedures
by up to 21/2 years. The speaker explained the most
important changes brought about by this law,
acknowledged the roles of the various legislative
bodies involved and provided an overview of the
results of a federal workgroup on the harmonisaton
of the federal and state administrative procedural
laws to reflect this legislation.

KERN, too, addressed the fact that permit
procedures for infrastructure projects and any legal
procedures that may be associated with the permit
decision frequently take an inappropriately long
time. This is particularly true in the traffic domain. In
his paper, he explains the trends towards further
planning acceleration, reporting on his experiences
with developments in this field gained over the past
two decades, both at federal level and in individual
states. The Infrastructure Planning Acceleration
Act, which came into effect at the end of 2006,
intentionally leaves it to the state legislator to fill the
many gaps in the regulations; the Act thus takes
into account the corresponding recommendations
made by the Bundesrat. In his conclusion, the
author presented further considerations on
potential planning legislation and ended with a
critical overview. KERN proceeds from the
conjecture that the latest acceleration
recommendations will clearly reduce the time it
takes to complete the permit procedure.

G. GEYER (presented by MAR) made the most
comprehensive contribution to the research
seminar with his paper entitled “50 Years of State
Technical Committees on Road-Building Legislation
— 50 Years of Federalism in Order Management for
Federal Highways”. The State Technical Committee
on Road-Building Legislation is a state body in
which legal representatives from the various road-
building administrations of the states and the
Federal Ministry for Traffic closely cooperated to
solve issues in road-building legislation under the
auspices of the Federal Order Management
Division, with the aim of finding uniform solutions,
until the committee was dissolved on 1 January

2005. On the basis of historical documents, the
speaker provided insight into the work carried out
by the committee since its official establishment in
May 1957. Apart from mentioning the origin, history,
tasks, activities and organisation of the committee,
he provides a constitutional evaluation of the
regulations and the permissibility of general
directives, and highlights the future work to be
carried out by the successor to the State Technical
Committee, the "Road-Building Legislation
Meeting", headed by a representative of the
Federal Ministry of Transport, Building and Urban
Affairs which he regards as being aimed at "Europe
and beyond".

The object of the contribution made by Ch.
HEITSCH on the situation in the field of highway
planning after the federalist reforms is the effects
thereof on the legislative domains of importance for
planning federal highways. Apart from highway
legislation, this also includes administrative
procedure legislation, nature conservation and
spatial planning legislation. In his introduction, the
author already points out the paradox of federalist
reforms, i.e. that the federal power to pass road
legislation is still subject to the necessity clause of
the constitution, i.e. Section 72, which was
amended by the federalist reforms. This clause is
being interpreted in an extremely restrictive manner
by the Federal Constitutional Court. The author
uses the example of the Infrastructure Planning
Acceleration Act to demonstrate clearly the
consequences of the continuing association
between the legislative powers and the necessity
clause. HEITSCH places particular emphasis on
the various legislative responsibilities in the
individual domains and explains the problems
arising from the competing legislative powers.
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Vorwort

Zur Einfuhrung: Infrastruktur und
Foderalismus gestern und heute

Die Beitrage dieses Bandes dokumentieren die
Vortrage des Forschungsseminars des Arbeitskrei-
ses ,Straldenrecht, das am 24. und 25. September
2007 an der Universitat Bonn stattfand.! Im 49.
Jahr seines Bestehens hat der Arbeitskreis damit
nach Stationen an Hochschulen in Erlangen, Min-
chen, Speyer und Saarbriicken wieder in das Bun-
desland zurlckgefunden, in dem er am 2. Mai 1958
im Gastehaus der Landesregierung in Dusseldorf
als ,Arbeitsausschuss StralRenrecht der For-
schungsgesellschaft flir Strallenwesen gegriindet
worden war.

A.

Es traf sich glicklich, dass der Veranstaltungsort
des Forschungsseminars, der am Rheinufer gele-
gene Bonner Universitatsclub, sich in unmittelbarer
Nachbarschaft zu dem ,Alten Zoll* befindet, einem
historischen Gebaudekomplex, der eine ganz be-
sondere Beziehung zu dem Seminarthema
.Straflenrecht und Foéderalismus” aufweist. Wie
kaum ein anderes Gebaude steht diese seit dem
13. Jahrhundert bestehende Zollstatte des Kdlner
Bischofs namlich fir foderale Infrastrukturkonflik-
te und vor allem fir den Verlust der Verfigungs-
macht des alten Reichs Uber seine Uberortlichen
Verkehrswege:2 Im frilhen Mittelalter waren die
schiffbaren Stréme in Deutschland zunachst — ver-
gleichbar den heutigen Bundeswasserstrallen —
allgemein befahrbare ,Strallen des Reichs®. Nur
der Konig konnte hinsichtlich dieser Verkehrswege
hoheitliche Rechte wahrnehmen.3 Als der Kdlner
Erzbischof im 13. Jahrhundert erstmals eigen-
machtig begann, am Rhein Zdlle zu erheben,
wurde er daher 1282 zunachst noch militarisch
gezwungen, diese Erhebung wegen des VerstolRes
gegen die koéniglichen Vorbehaltsrechte aufzuge-
ben. In den folgenden Jahren war der Bischof je-
doch standig bestrebt, als Gegenleistung fir seine
Stimme als Kurflrst bei der Wahl des Kodnigs
— gleichsam ein mittelalterliches Aquivalent zur
heutigen Mitwirkung der Lander im Bundesrat —
zeitlich befristete Zollrechte zuerkannt zu bekom-
men. 1346 konnte sich die Kdlner Kirche das

eintragliche Recht zur Zollerhebung endgultig dau-
erhaft als erblichen Lehnsbesitz sichern.

Mit der Auflésung des alten Reichs ging die zen-
trale Hoheit Gber die Wasserstrallen dann auch ju-
ristisch vollig unter,4 der Verkehr wurde nunmehr
volkerrechtlich geregelt® — im Falle des Rheins
durch die Rheinschiffahrsakte. Auch die Reichsver-
fassung von 1871 anderte an diesem Zustand
nichts. Die Reichsgewalt kam Uberhaupt erst wie-
der 1914 ins Spiel, als das Militar zu Beginn des
Weltkriegs die Wasserstrallenverwaltung kurzer-
hand an sich zog.6 Auf diesem Besitzstand auf-
bauend zielte die Weimarer Reichsverfassung da-
rauf ab, die Wasserstralten wieder — wie 600 Jahre
zuvor — in die Reichsverwaltung zu uberfuhren.
Faktisch bediente sich das Reich jedoch fir die
Verwaltung der Reichswasserstral’en der Lander-
behoérden und erfand so jenen — damals noch nicht
in der Reichsverfassung normierten, aber durch
den Staatsgerichtshof fir verfassungsmalig er-
klarten?” — Verwaltungstyp, den wir heute als Auf-
tragsverwaltung im FernstraRenrecht praktizieren.8
Erst nach 1933 im Zuge der Gleichschaltung der
Lander kam die Reichswasserstral3enverwaltung
ganz an die Zentralgewalt,9 wo sie bis heute ge-
blieben ist.

1 Vgl. dazu den Tagungsbericht des treuen Chronisten des Ar-
beitskreises STUER in Heft 21/2007 der Zeitschrift Deut-
sches Verwaltungsblatt.

2 Naher zum Folgenden M. FOERSTER, Der alte Zoll am
Rhein: Die Bonner Zollstatte seit dem 13. Jahrhundert, in:
SCHMOECKEL (Hrsg.), Statten des Rechts in Bonn, 2004,
S. 70 ff.

3 Ausfihrlich dazu R. BENNING, Die Verwaltung der Wasser-
strallen als Verkehrswege in deutscher Frihzeit, 1994, S. 73
ff. und 138 ff.; B. MUHS, Zum Ubergang der verkehrswichti-
gen WasserstralRen in das Eigentum des Reichs, 1927, S. 13
ff. m. w. N.; zusammenfassend A. FRIESECKE, WaStrG,
Kommentar, 5. Aufl. 2004, Einleitung Rn. 1.

4 S0 im Riickblick BGHZ 108, 110 (112).
S vgl. dazu MUHS (Fn. 3), S. 27 f.

6 DazuJ. SALZWEDEL, Die Aufgaben des Reichsverkehrsmi-
nisteriums, in: JESERICH/POHL/von UNRUH (Hrsg.), Deut-
sche Verwaltungsgeschichte, Bd. 4, 1985, S. 260 (270 f.).

7 StGH, RGZ 112, Anh., S. 33 ff.
Eingehend zu diesem Vorgang N. JANZ, Das Weisungsrecht
nach Art. 85 Abs. 3 GG, 2003, S. 57 ff. und 66 f.; R. BAR-

TLSPERGER, in: Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art.
90 (Zweitbearbeitung 1969) Rn. 3.

9 4. SALZWEDEL, Das Verkehrswesen und seine Verwaltung,
in: JESERICH/POHL/von UNRUH (Fn. 6), S. 911 (923).



B.

Eine dem Wasserstral3enrecht vergleichbare Ent-
wicklung verlief parallel, jedoch letztlich noch sehr
viel zugespitzter auch im StralRenrecht: Das kdnig-
liche StralRenregal, also die in frankischer Zeit aus-
gelbte konigliche Wegeherrschaft tiber die grof3en
Land- und Heerstrallen, fiel bereits seit dem 13.
Jahrhundert vollstandig in die Hande der Landes-
herrn.10 Seitdem waren bis weit in das 20. Jahr-
hundert hinein die Lander Inhaber der Verfiigungs-
gewalt Uber die verkehrswichtigen StralRen des
Reichs. Auch die Reichsverfassungen von 1871
und 1918 verzichteten vollstandig auf Verwaltungs-
befugnisse des Reichs im StraRenwesen, ! obwohl
sich das Reich seit der Mitte der 20er Jahre ver-
starkt um einen administrativen Einfluss auf das
StraRenwesen bemiihte.12 Die noch in der Weima-
rer Zeit ausgearbeiteten Reformplane zur Moderni-
sierung und Zentralisierung der Stralenbauverwal-
tung wurden im Dritten Reich sofort umgesetzt,
haben aber dessen Zusammenbruch Uberdauert:
Inhaltlich finden sich in dem 1933 erlassenen Ge-
setz Uber die Errichtung des Unternehmens
,Reichsautobahnen“13 mit der Planfeststellung und
der Linienbestimmung durch den Zentralstaat we-
sentliche Elemente unseres heutigen Strallen-
rechts.'4 Verwaltungstechnisch unterlagen die
Reichsautobahnen der ausschlieRlichen Verwal-
tungshoheit des Reichs, die Ubrigen Uberértlichen
Strallen einer Auftragsverwaltung, die sich 1949 fir
alle BundesfernstralRen durchsetzte.5

C.

Diese historische Skizze eroffnet einige Perspekti-
ven auf das Thema des Forschungsseminars: Eine
eher traurige Einsicht ist dabei, dass der Infrastruk-
turbereich von jeher einen féderalen Konfliktherd
darstellte’® und dass unser Land seine insoweit
sachlich gebotenen verfassungsrechtlichen Korrek-
turen zwei Mal nur unter den Vorzeichen von Krieg
und Diktatur vorzunehmen in der Lage war. Eine
zukunftsfahige Verfassungsordnung muss indes
auch in normalen Friedenszeiten jene Flexibilitat
aufweisen, die eine Anpassung an geanderte Ge-
gebenheiten und supranationale Veranderungs-
zwange ermoglicht. Tatsachlich flhrte die Fodera-
lismusreform des Jahres 2006 zu der bislang um-
fassendsten Umgestaltung der deutschen Verfas-
sungsordnung.!” Zwar hat die Foderalismuskom-
mission dabei zwei weitreichende Reformvorschla-

ge — ndmlich einerseits die Forderung des Bundes-
rechnungshofs, den Betrieb der Bundesstralien
ganz in die Hande der Lander zu legen,'8 anderer-
seits jene nach einer Privatisierung der gesamten
Bundesstraenverwaltung’® — bewusst nicht aufge-
griffen.20 Dass die Reformen der Jahre 1994 und
2006 die Rahmenbedingungen fur die Planung und
Verwaltung der FernstralRen dennoch in verschie-
denen Punkten nicht unerheblich geandert haben,
zeigt jedoch der Beitrag von Privatdozent Dr. Chri-
stian HEITSCH, Universitat Trier, im vorliegenden
Band.

Unabhangig von den verfassungsrechtlichen Refor-
men durfte jedoch kein Zweifel bestehen, dass sich
das existierende System durch die beiden wahrend
der Reformgesprache erhobenen Extremforderun-
gen einem nochmals erhohten Effizienzdruck aus-

10 Dazu L. BAUMEISTER, Zur Geschichte und Problematik des
deutschen StralRen- und Wegerechts, 1957, S. 8 ff.

11 Naher BAUMEISTER (Fn. 10), S. 20 .
12 Naher dazu SALZWEDEL (Fn. 6), S. 263 ff. und 267 ff.

13 Gesetz v. 27.6.1933 (RGBL. II, S. 509 ff.), neu bekannt ge-
macht als Reichsautobahngesetz v. 29.5.1941 (RGBI. |, S.
312, beide Fassungen auch bei A. GERMERSHAUSEN/G.
SEYDEL/E. A. MARSCHALL (Hrsg.), Wegerecht und Wege-
verwaltung in der Bundesrepublik Deutschland und deren
Landern, Bd. 2, 5. Aufl. 1961, S. 8 ff. und S. 24 ff.).

14 Grundlegend hierzu R. BARTLSPERGER, StraRenrecht zwi-
schen Bewahrung und Technizitat, DVBI. 1979, 1 ff.; ders.,
Das Fernstralenwesen in seiner verfassungsrechtlichen
Konstituierung, 2006, S. 29 ff.; vgl. auch K. LANGE, Verkehr
und offentliches Recht, 1974, S. 12 f.

15 zur Entstehungsgeschichte des heutigen Art. 90 GG K.-B. v.
DOEMMING/R. W. FURLEIN/W. MATZ, J6R n. F. 1 (1951),
657 ff.; BARTLSPERGER (Fn. 8), Art. 90 vor Rn. 1.

16 Dies galt auch fiir die Zeit der Weimarer Republik, in der von
den insgesamt 26 beim Staatsgerichtshof fiir das Deutsche
Reich anhangigen Bund-Lander-Streitsachen zehn den Ei-
senbahn- und drei den WasserstralRenbereich betrafen.
Naher dazu E. R. HUBER, Deutsche Verfassungsgeschich-
te, Bd. VI, 1981, S. 550.

17 Naher dazu etwa die einzelnen Beitrage in: Bilanz der Fo6-
deralismusreform |, APuZ Heft 50/2006.

18 Vgl. Bundesrechnungshof, Bemerkungen 2001 zur Haus-
halts- und Wirtschaftsfihrung des Bundes, 2001, S. 141.

19 Dazu D. NEUMANN/H. MULLER, Privat- und Benutzerfinan-
zierung der BundesfernstraBen, NZBau 2003, 299 (302 f.)
m. w. N.; vgl. auch bereits den ein Forschungsseminar des
Arbeitskreises dokumentierenden Tagungsband von W.
BLUMEL (Hrsg.), Einschaltung Privater beim Verkehrswege-
bau — Innenstadtverkehr, Speyerer Forschungsberichte Nr.
115, 3. Aufl. 1995.

20 Vgl. Deutscher Bundestag/Bundesrat Offentlichkeitsarbeit
(Hrsg.), Dokumentation der Kommission von Bundestag und
Bundesrat zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ord-
nung, Zur Sache 1/2005, S. 477 ff.



gesetzt sieht. Die StraRenverwaltungen von Lan-
dern und Bund werden ihre Aufgaben kinftig noch
schneller, effektiver und billiger erfullen missen als
bisher. Ein Ventil dieses vor allem aus Sparzwan-
gen aufgebauten Drucks sind jene Tendenzen zur
Planungsbeschleunigung, die der Arbeitskreis be-
reits auf zweien seiner Forschungsseminare the-
matisiert hat2! und die zuletzt im Infrastrukturpla-
nungsbeschleunigungsgesetz ihren Ausdruck fan-
den.22 Diese Entwicklungen bilden den Gegen-
stand der Beitrdage von Ministerialrat Siegfried
RINKE, Bundesministerium fir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung, und Ministerialrat Jirgen KERN,
Hessisches Ministerium fur Wirtschaft, Verkehr und
Landesentwicklung.

D.

Trotz aller Reformbemihungen mag jedoch vieles
daflr sprechen, dass sich das Modell der Auftrags-
verwaltung im StraBenwesen insgesamt bewahrt
hat. Es vermeidet einerseits jene Schwerfalligkeit,
die jedenfalls Kritiker der Wasser- und Schifffahrts-
verwaltung des Bundes vorwerfen, andererseits je-
doch auch das ungeheure Konfliktpotenzial der Auf-
tragsverwaltung insbesondere beim Vollzug des
Atomrechts. Dass es zu Konflikten wie im Atom-
recht bei der StralRenverwaltung bislang noch nicht
gekommen ist, liegt zum einen bereits an dem so
viel weniger konflikttrachtigen Gegenstand. Zum
anderen wurde aber in der Literatur schon vor fast
30 Jahren — zum Teil durchaus kritisch — beschrie-
ben, dass die Stralenplanung in Deutschland
durch ein enges informales Zusammenwirken von
Bund, Landern und Gemeinden gepragt ist, in dem
ein GroBteil der Konflikte friih bereinigt wird.23 Stell-
vertretend fir dieses Modell der informellen fédera-
len Kooperation behandelt der Beitrag von Ministe-
rialrat a. D. Gerhard GEYER das 50-jahrige Wirken
des ,Landerfachausschusses Strallenbaurecht®.

21 Vgl. die Tagungsbande von W. BLUMEL (Hrsg.), Verkehrs-
larmschutz — Verfahrensbeschleunigung, Speyerer For-
schungsberichte Nr. 95, 2. Aufl. 1995, und K. GRUPP
(Hrsg.), Beschleunigung und Verzégerung im StralRenbau,
Berichte der Bundesanstalt fur StraRenwesen Heft 38, 2005.

22 Vgl. dazu auch M. SCHRODER, Das neue Infrastrukturpla-
nungsbeschleunigungsgesetz — auf dem Weg zu zligigerer
Realisierung von Vorhaben?, NuR 2007, 380 ff.

23 30 der vielzitierte Beitrag von F. WAGENER, Der 6ffentliche
Dienst im Staat der Gegenwart, VVDStRL 37 (1979), 215
(238 ff.); ahnlich BARTLSPERGER, DVBI. 1979 (Fn. 14), S.
7 ff.; vgl. dazu auch in diesem Band GEYER, bei Fn. 45 ff.

Da der Verfasser auf dem Forschungsseminar
wegen eines familidren Trauerfalls nicht anwesend
sein konnte, hat es freundlicherweise Ministerialrat
Wolfgang MAR von der Obersten Baubehoérde im
Bayerischen Staatsministerium des Inneren uber-
nommen, die Ergebnisse der Untersuchung GEY-
ERs mindlich vorzutragen.

E.

Der Herausgeber méchte abschlie3end einer Reihe
von Personen seinen aufrichtigen Dank ausspre-
chen: Dieser gilt zunachst den Referenten und Au-
toren, die ihre Vortrage — wie im Rahmen des Ar-
beitskreises Ublich — auf ehrenamtlicher Grundlage
erstellt, Uberzeugend vorgetragen und zeitnah zu
der Veranstaltung in Manuskriptform abgeliefert
haben. Dank gebulhrt aber auch seinem Vorganger,
dem langjahrigen Vorsitzenden des Arbeitskreises
Herrn Prof. Dr. Willi BLUMEL sowie Herrn Prof. Dr.
Klaus Grupp als bisherigem Organisator der For-
schungsseminare, die beide in der wichtigen Uber-
gangsphase den Neuanfang in Bonn nach Kréaften
unterstitzt haben. Dank schuldet der Arbeitskreis
schlieRlich der Bundesanstalt fir Stralenwesen
und insoweit stellvertretend Herrn Abteilungsprasi-
dent Konrad Bauer fiir die Veroffentlichung dieses
Tagungsbands sowie den Mitarbeitern des Lehr-
stuhls fiir Offentliches Recht, allen voran Frau Bri-
gitte Fldgel, fur ihre engagierte Hilfe bei der Orga-
nisation des Forschungsseminars und der Bearbei-
tung der Manuskripte.

Nachdem die erste Veranstaltung in Bonn nunmehr
mit dem zeitnahen Erscheinen des Tagungsbands
zu einem guten Abschluss gekommen ist, sieht der
Arbeitskreis seinem kommenden Forschungssemi-
nar im September 2008, das zugleich auch der
Feier des 50-jahrigen Bestehens des Arbeitskreises
dienen soll, mit Optimismus entgegen.

Bonn, im November 2007

Prof. Dr. Dr. Wolfgang Durner
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Ministerialrat Siegfried Rinke
Bundesministerium fur Verkehr, Bau und Stadtent-
wicklung, Bonn

Das Infrastrukturplanungs-
beschleunigungsgesetz

A. Einleitung

Vor der vertieften Befassung mit dem Infrastruktur-
planungsbeschleunigungsgesetz! selbst empfiehlt
es sich vor dem Hintergrund der Beschleunigungs-
und Planungsvereinfachungsgesetzgebung vor
allem in den neunziger Jahren2, sich noch einmal
das gestufte Planungsverfahren in Deutschland
beispielhaft anhand der Bundesfernstralenplanung
kurz vor Augen zu fuhren (Bild 1). Dies deshalb, da
hieran deutlich wird, wie begrenzt die Méglichkeiten
des Gesetzgebers fiir weitere Beschleunigungs-
malnahmen im gesamten Planungsprozess vor
diesem Hintergrund sind. Die tatsachlichen, viel-
schichtigen Planungsablaufe und die Erstellung der
notwendigen Planunterlagen und Vorarbeiten ent-
ziehen sich dabei als reine ,verwaltungsinterne Vor-
gange“ weitgehend gesetzlichen Regelungen.

Das Infrastrukturplanungsbeschleunigungsgesetz
trifft in seinem Art. 12 auf der obersten Planungs-
ebene notwendig gewordene Klarstellungen betref-
fend den Bedarfsplan fir die Bundesfernstrallen,
Uberlasst in seinem Art. 10 die Entscheidung, ob
ein Raumordnungsverfahren durchgefuhrt werden
soll, den Bundeslandern und ftrifft schlieRlich um-
fangreiche Neuregelungen in den Fachgesetzen im

1 BGBI. 1 2006 S. 2833, ber. BGBI. | 2007 S. 691; FStrG neu-
gef. BGBI. 1 2007 S. 1206.

2 Verkehrswegeplanungsbeschleunigungsgesetz vom
16.12.1991, BGBL. | S. 2174, Planungsvereinfachungsge-
setz vom 17.12.1993, BGBL. | S. 2123.

3 Vgl. Erfahrungsbericht der Bundesregierung zum Verkehrs-
wegeplanungsbeschleunigungsgesetz, BT-Drs. 15/2311.

4 s.0.Fn. 2.

S Vgl. Gesetz zur Anderung des Verkehrswegeplanungsbe-
schleunigungsgesetzes v. 22.12.2005, BGBI. | S. 3691.

6 Vgl. auch Begriindung des Gesetzentwurfs in BT-Drs. 16/54
v. 04.11.2005.

7 § 50 Abs. 1 Nr. 6 VWGO, das FStrG enthalt nunmehr erst-
mals eine Anlage (zu § 17e Abs. 1), in der die Vorhaben be-
zeichnet sind.

Planfeststellungs- und -genehmigungsverfahren
(Art. 1-7). SchlieBlich wird fir Gerichtsverfahren
gegen bestimmte Planungsvorhaben die erst- und
letztinstanzliche Zustandigkeit des Bundesverwal-
tungsgerichts angeordnet (Art. 9). Vor allem Letzte-
res war ein wichtiges Anliegen der Politik zur Uber-
nahme dieses verfahrenverkiirzenden Elementes
aus dem Verkehrswegeplanungsbeschleunigungs-
gesetz nunmebhr fiir ganz Deutschland.3

B. Gesetzesziel

Mit dem am 17.12.2006 in Kraft getretenen Infra-
strukturplanungsbeschleunigungsgesetz wurde ein
flieBender Ubergang vom Verkehrswegeplanungs-
beschleunigungsgesetz,4 das ein Uberwiegend auf
die neuen Bundeslander beschranktes Sonderpla-
nungsrecht fir Verkehrswege enthielt und letztma-
lig am 31.12.2005 bis spatestens Ende des Jahres
2006 verlangert wurde,® hin zu einem weiter ver-
einfachten Planungsrecht fir Vorhaben im Bereich
bestimmter Infrastrukturen geschaffen, das fiir ganz
Deutschland seit dem 17.12.2006 bei Zulassungs-
verfahren fir Bundesfernstral3en, Betriebsanlagen
der Eisenbahnen, Bundeswasserstralten, Flugha-
fen sowie Strom- und Gasversorgungsleitungen
gilt. Rechnet man alle die in dem Gesetz enthalte-
nen Maflnahmen zusammen, ergibt sich ein Be-
schleunigungseffekt fir die Zulassungsverfahren
von bis zu 21/2 Jahren. Ziel des Infrastrukturpla-
nungsbeschleunigungsgesetzes ist eine mit den
Belangen des Umweltschutzes und der Offentlich-
keitsbeteiligung vereinbare Vereinfachung und Be-
schleunigung der Zulassungsverfahren in den vor-
genannten Bereichen.6

C. Die wichtigsten MaBnahmen des
Gesetzes

l. Festlegung der Zustandigkeit des Bun-
desverwaltungsgerichts fiir bestimmte
Verkehrsprojekte

Das Bundesverwaltungsgericht ist in erster und
letzter Instanz fiir bestimmte Verkehrsprojekte,? im
Bereich der Eisenbahnen 22 Projekte, bei den Bun-
deswasserstralien 6 Projekte, bei den Bundesfern-
stralen sind dies 57 Projekte, sowie fur Zulas-
sungsverfahren nach dem Magnetschwebebahn-
planungsgesetz, in gerichtlichen Verfahren zustan-
dig. Die Verklrzung des Instanzenweges wird fir
besonders wichtige Verkehrsvorhaben genutzt.



Das Gesetz nennt dazu folgende Auswahlkriteri-
en:8

* Vorhaben dienen der Herstellung der Deutschen
Einheit oder

* der Einbindung der neuen Mitgliedstaaten in die
EU oder

» der Verbesserung der Hinterlandanbindung der
deutschen Seehafen oder

sie wurden wegen ihres sonstigen internationa-

len Bezuges aufgenommen oder

Se.

sie verfligen Uber eine besondere Funktion zur
Beseitigung schwerwiegender Verkehrsengpas-

8 §17e Abs. 1 FstrG.

Stralenbauvorhaben

Aufnahme in:
Bundesverkehrswegeplan und
Bedarfsplan fiir die Bundesfernstralen
u. a. mit Umweltrisikoeinschatzung

Voruntersuchung (Land)
Erarbeitung von Lésungsvorschldgen unter Einbeziehung <

privater Planungs- und Ingenieurbiiros

Raumordnungsverfahren (Land) <

Informatorische Beteiligung
»| von Tragern offentl. Belange (z. B. Kommunen)
und Verbanden sowie Birgerinnen/Biirgern

Umweltvertraglichkeitspriifung, -studie (UVS) einschl. <

»| Beteiligung von Trégern 6ffentl. Belange

Offentlichkeitsbeteiligung (Ausnahmen in 3.)

- Auslegung
- Erdrterung

»| - offentl. Bekanntmachung

Linienbestimmung (Bund)
durch das Bundesministerium fiir Verkehr, Bau- und

Wohungswesen mit Priifung der Raum- und Umwelt- bl
vertraglichkeit (nicht bei Ortsumgehungen)

(UVS, soweit nichtin 2.)

Erstellung Vorentwurf (Land)

Benehmen mit Landesplanungsbehérden

mit Landschaftspflegerischem Begleitplan -

Feststellung Vorentwurf (Bund)

Informatorische Beteiligung von Tragern
™| offentlicher Belange und von Verbéanden

Klageverfahren ‘

Anfechtungsklage beim Oberverwaltungsgericht |

v

Revision an das Bundesverwaltungsgericht, soweit zugelassen
oder Nichtzulassungsbeschwerde erfolgreich

l ggf.
5.a 5 \ 4
Plangenehmigungs- Planfeststellungs- Anhdérung von Tragern
verfahren (Land) verfahren (Land) offentlicher Belange und
Benehmen mit Tragern Verbanden sowie von
offentl. Belange »| in Fallen ohne wesentliche | |- - - oo ______ Biirgerinnen/Biirgern,
Rechtsbeeintrachtigung Dritter _ | einschlieRlich
Zustimmen der Beteiligten P _| oder mit Fortsetzung UVP D « offentl. Bekanntmachung
"| Einverstandniserklarung einschl. Offentlichkeits- « Auslegung (Frist: 1 Monat)
Betroffener beteiligung * Erérterung
(innerhalb von 3 Monaten)
keine UVP erforderlich « abschlieRender Stellungnahme
an die Planfestellungsbehérde
Plangenehmigung Planfestellungsbeschluss (innerhalb von 1 Monat)
ggf. l |
v

Bild 1: So plant, finanziert und baut der Bund seine StraRen, Quelle: BMVBS, Abteilung S, Juli 2005
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Diese Auswabhlkriterien sprechen aus sich heraus
bereits fur eine besondere Dringlichkeit der Ver-
wirklichung der Vorhaben. Das Vorliegen eines der
Kriterien begriindet eine Sondersituation, vergleich-
bar mit der seinerzeitigen Situation nach der Her-
stellung der Einheit Deutschlands (keine einheitli-
che Rechtsprechung, eine erst im Aufbau befindli-
che Verwaltungsgerichtsbarkeit, Dringlichkeit der
Infrastrukturprojekte etc. in den neuen Bundeslan-
dern), welche ausnahmsweise die Zuweisung ge-
richtlicher Verfahren gegen die Zulassung von Ver-
kehrsvorhaben an das Bundesverwaltungsgericht
rechtfertigt. Bei der Auswahl der aufgenommenen
Projekte hat man sich zudem an folgenden weite-
ren Prufkriterien orientiert:

» Die Vorhaben sind in den Vordringlichen Bedarf
des Bedarfsplans fir die Bundesfernstraen®
eingestuft; einzelne MaRnahmen des weiteren
Bedarfs wurden aufgenommen, um einen sinn-
vollen Lickenschluss zu gewahrleisten,

» die Vorhaben sind weder bestandskraftig plan-
festgestellt noch gerichtsanhdngig, noch im
Bau,

* zu den Vorhaben sind Widerstande bzw. Klagen
zu erwarten,

¢ es handelt sich nicht um Vorhaben, die unter die
Ubergangsregelung des § 12 des Verkehrswe-
geplanungsbeschleunigungsgesetzes fallen
(z. B. Antrag auf Linienbestimmung bereits ge-
stellt). Diese bedurfen keiner Aufnahme in die
Liste, da sie bereits durch dieses Gesetz dem
Bundesverwaltungsgericht zugewiesen sind.

Schliel3lich musste die Anzahl der Vorhaben von
vornherein begrenzt werden. Ausgeschlossen wur-
den daher Vorhaben, die sich z. B. in einem derart
frihen Stadium der Planung befanden, dass man
noch nicht einmal von Vorplanung sprechen konn-
te, oder reine EinzelmalRnahmen. Die Vorhabenli-
sten weisen vielmehr Streckenziige auf. So sollte
auch einer ansonsten drohenden Verfahrensverzo-
gerung durch eine Uberlastung des Bundesverwal-
tungsgerichts von vornherein begegnet werden,
verbunden mit der Bitte, die Verkehrsvorhaben ge-
trennt nach Verkehrstragern verschiedenen Sena-
ten des Gerichts zuzuweisen.

Mit der Zuweisung verbindet der Gesetzgeber
einen Zeitvorteil von ca. 1 bis 11/2 Jahren. Die Re-
gelung schafft zudem Planungssicherheit, weil eine
(u. U. mehrfache) Riickverweisung an ein Tatsa-
chengericht von vornherein nicht mdglich ist.

In diesem Zusammenhang ist an die Entschlieung
des Deutschen Bundestages zur Zuweisung der
Vorhaben an das Bundesverwaltungsgericht in ers-
ter Instanz zu erinnern: Danach hat die Bundesre-
gierung einen Erfahrungsbericht zu erstellen und
eine Uberpriifung und gegebenenfalls Aktualisie-
rung der Anforderungen und Projektlisten im Zu-
sammenhang mit der Uberpriifung der Ausbauge-
setze 2008/2009 vorzunehmen.10

Il Einfiihrung der fristgebundenen Beteili-
gung fir Naturschutz- und Umwelt-
schutzvereinigungen (sog. Praklusion)

Waren Planungsverfahren vormals schon deshalb
zeitlich nicht hinreichend kalkulierbar, weil Stellung-
nahmen von Naturschutzvereinen, die sich fir
altruistische Naturschutzinteressen verwenden,
faktisch ohne Fristen, das heif3t bis zur Beendigung
des Verwaltungsverfahrens und damit gegebenen-
falls auch nach Abschluss aller regulér vorgesehe-
nen Verfahrensschritte, abgegeben werden konn-
ten,’ so musste nunmehr im Gesetzgebungsver-
fahren noch die Umsetzung der Offentlichkeitsbe-
teiligungsrichtlinie der Europaischen Union12 mit
ihrer Erweiterung auf alle Umweltschutzvereinigun-
gen bertcksichtigt werden, die praktisch zeitgleich
durch das Offentlichkeitsbeteiligungsgesetz’3 und
das Umweltrechtsbehelfsgesetz'4 erfolgte.’d In
Grundrechten betroffene Grundstlickseigentimer

9 Anlage zu § 1 Abs. 1 Satz 2 FernstraRenausbaugesetz.

1OVgI. die entsprechenden Beschlisse von Bundestag und
Bundesrat in BR-Drs. 764/06 v. 03.11.2006 und zu BR-Drs.
764/06 (Beschluss) v. 24.11.2006.

11 vgl. § 61 Abs. 3 BNatSchG i. d. F. v. 25.03.2002, BGBI | S.
1193.

12 Richtlinie 2003/35/EG des Europaischen Parlaments und
des Rates v. 26.05.2003 (iber die Beteiligung der Offentlich-
keit bei der Ausarbeitung bestimmter umweltbezogener
Plane und Programme und zur Anderung der Richtlinie
85/337/EWG des Rates in Bezug auf die Offentlichkeitsbe-
teiligung und den Zugang zu Gerichten, ABI. EU v.
25.06.2003 L 156/17.

13 Gesetz tber die Offentlichkeitsbeteiligung in Umweltangele-
genheiten nach der EG-Richtlinie 2003/35/EG v. 09.12.2006,
BGBI | S. 2819.

14 Gesetz tber erganzende Vorschriften zu Rechtsbehelfen in
Umweltangelegenheiten nach der EG-Richtlinie 2003/35/EG
v. 07.12.2006, BGBI | S. 2816; s. hierzu auch J. ZIEKOW,
Das Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz im System des deutschen
Rechtsschutzes, NVwZ 2007, 259 ff.

15 Vgl. zu dieser Problematik auch W. BLUMEL, ,Verkehrswe-
geplanungsbeschleunigung” ohne Ende?, in: M.-E. GEIS/D.
C. UMBACH, Planung-Steuerung-Kontrolle, Festschrift fiir
Richard BARTLSPERGER, 2006, S. 263 (275 ff.).
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mussten sich hingegen stets an enge vorgegebene
Fristen halten.16 Sie missen ihre Einwendungen
innerhalb von zwei Wochen nach Ende der einmo-
natigen Auslegungsfrist von Planen erheben. Da
kiinftig nunmehr auch Vereinigungen sich an die-
selben Fristen halten missen,1? hat der Gesetzge-
ber hier fir eine Gleichstellung gesorgt und die bis-
herige Privilegierung der Naturschutzverbande be-
seitigt.1® Dies flhrt zu einer zeitlich und sachlich
besseren Kalkulierbarkeit des Planungsverfahrens.
Zugleich wurde die Beteiligung der Umweltschutz-
vereinigungen im Lichte der EU-Richtlinie
2003/35/EG geregelt.’® Die anerkannten Natur-
und Umweltschutzvereinigungen werden ortsiblich
benachrichtigt (Bekanntmachung) und erhalten Ge-
legenheit zur Stellungnahme.20 Die Beteiligung
nicht anerkannter Umweltvereinigungen richtet sich
nach den allgemeinen Vorschriften, d. h., sie wer-
den im Rahmen der Auslegung beteiligt.2! Das
heifl3t, die Vereinigungen brauchen nicht mehr — wie
bisher — durch ein besonderes Anschreiben?? ei-
gens Uber die Auslegung des Plans informiert und
zur Stellungnahme aufgefordert werden.

lll. Ausweitung der gesetzlichen Pflicht zur
Duldung von Vorarbeiten fiir Grund-
stiickseigentimer in § 16a FStrG

Grundstlickseigentiimer und andere Berechtigte
missen nunmehr auch nach Erlass des Planfest-
stellungsbeschlusses oder der Plangenehmigung
Vorarbeiten (z. B. Boden- und Grundwasseruntersu-
chungen, Vermessungen und voribergehende Mar-
kierungen zur Vorbereitung der Baudurchfiihrung)
aufgrund dieser Bestimmung dulden. Einer eigen-
standigen, angreifbaren Regelung im Planfeststel-
lungsbeschluss hierfur bedarf es nun nicht mehr.

Die Vorschrift erfasste zuvor nur die Zulassigkeit
von Vorarbeiten zur Vorbereitung der Planung. Da
nach Erlass der Planfeststellungsbeschluss oder
die Plangenehmigung selbst die Grundlage fir die
Duldung von Vermessungen und Untersuchungen
darstellen, war nach einem Beschluss des Bundes-
verwaltungsgerichts23 ein Rickgriff auf die Vor-
schrift nach Erlass des Planfeststellungsbeschlus-
ses oder der Plangenehmigung nicht mehr moglich.
Dies fuhrte zu Problemen bei nicht vollziehbaren
Planfeststellungsbeschlissen, bei denen beispiels-
weise Baugrunduntersuchungen zur Vorbereitung
der Ausschreibungsunterlagen nicht mehr durchge-
fuhrt werden konnten. Mit Einfugung der Worte
,und der Baudurchfiihrung® wurde die Duldungs-
pflicht auch fir derartige Vorarbeiten erweitert.24

IV.  Verankerung von Ermittlungserleichte-
rungen im Fall ortsabwesender Grundei-
gentiimer

Vor der Benachrichtigung Grundstlicksbetroffener
von einem Planfeststellungsverfahren oder einer
Plangenehmigung stellt die Anhdrungsbehdrde
durch Einsicht in Grundbuch und Grundsteuertabel-
le fest, wo die Betroffenen wohnen. Wenn sie dabei
vormals feststellte, dass der Wohnort eines Betrof-
fenen nicht bekannt ist, musste sie eine ,angemes-
sene Frist® zur Ermittlung aufbringen. Andernfalls
konnte ein Betroffener, der spater von dem Vorha-
ben Kenntnis erlangte, noch nach Ablauf der fur die
anderen Beteiligten geltenden Fristen Einwendun-
gen vorbringen und diese auch bei einer Klage gel-
tend machen. Dies fiuhrte zu einer Bevorzugung
.2auswartig“ Betroffener, benachteiligte diejenigen,
die erreichbar waren, und flihrte zu einem unver-
haltnismaRig hohen auch zeitlichen Verfahrensauf-
wand. Diese unbefriedigende Rechtslage wurde
nach dem Vorbild des Verkehrswegeplanungsbe-
schleunigungsgesetzes?S beendet. Nunmehr
braucht die Behorde Uber die Prifung von Grund-
buch und Grundsteuertabelle hinaus keine weiteren
Ermittlungsmafnahmen mehr anzustellen.2é Dies
schafft nicht nur Zeitvorteile, sondern verbessert
vor allem auch die Rechtssicherheit flr das Plan-
feststellungs- bzw. -genehmigungsverfahren.

V. Priméare Geltungsdauer der Planfeststel-
lungsbeschliisse 10 Jahre mit Verlédnge-
rungsmoglichkeit um weitere 5 Jahre

Mit der Anderung verlangert der mit enteignungs-
rechtlicher Vorwirkung ausgestattete Planfeststel-
lungsbeschluss fur die Planbetroffenen Grund-

16 vgl. § 73 Abs. 4 VWVIG.
17 vgl. z. B. § 17a Nr. 31. V. m. Nr. 7 FStrG.

18 Vgl. hierzu auch M. SCHRODER, Das neue Infrastrukturpla-
nungsbeschleunigungsgesetz, NuR 2007, 380 (381).

19's. hierzu i. E. J. WAGNER, in: HOPPE, Kommentar zum
UVPG, 3. Auflage 2007, § 9 Rn. 3f. m. w. N.

20 vgl. z. B. § 17a Nr. 2 FStrG.
21vgl. z. B. § 17a Nr. 2 FStrG.

22 Vgl. B. STUER/W. E. PROBSTFELD, Die Planfeststellung,
2003, Rn. 70, Textbeispiel 6.

23 \iom 7. August 2002 — 4 VR 9.02 —.
24 \igl. z. B. § 16a Abs. 1 S. 1 FStrG.

25 3. dort § 3 Abs. 2 Verkehrswegeplanungsbeschleunigungs-
gesetz.

26 vgl. z. B. § 17a Nr. 4 FStrG.
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stlickseigentimer die Unsicherheit, ob ihre Grund-
stlicke tatsachlich in Anspruch genommen werden.
Zwar fuhrt der Planfeststellungsbeschluss noch
nicht zum Eigentumsentzug betroffener Grund-
stlickseigentiimer, er ist aber dennoch an Art. 14
Abs. 3 GG zu messen, weil er Bindungswirkung fur
das Enteignungsverfahren entfaltet. Art. 14 GG
schliet wegen dieser enteignenden Vorwirkung
eine Vorratsplanung aus. Das Bundesverwaltungs-
gericht hat in standiger Rechtsprechung (zu § 17
Abs. 7 FStrG)27 entschieden, dass eine Planung
nur dann eine (unzuldssige) Vorratsplanung ist,
wenn ihre Verwirklichung nicht beabsichtigt oder sie
objektiv nicht realisierungsfahig ist. Die Planfest-
stellungsbehdrde habe bei der Planfeststellung vor-
ausschauend auf der Grundlage des in § 17 Abs. 7
FStrG (a. F.) enthaltenen Zeithorizonts zu beurtei-
len, ob dem geplanten Bauvorhaben untberwind-
bare finanzielle Schranken entgegenstiinden. Der
Beschluss der Bundesregierung, ein Stral3enbau-
projekt der Dringlichkeitsstufe des Vordringlichen
Bedarfs (VB) zuzuordnen, und die Entscheidung
des Bundesgesetzgebers, diese Einstufung in den
Bedarfsplan des Fernstralenausbaugesetzes zu
Ubernehmen, schlieRe die Annahme aus, dass die
Finanzierbarkeit des Vorhabens aus Mitteln des
Bundeshaushalts innerhalb von 10 Jahren nicht
mdglich sei. Die Bedarfsplanung sei auch ein In-
strument der Finanzplanung, die haushaltsmafige
und zeitliche Prioritaten zum Ausdruck bringe und
deshalb indizielle Bedeutung fir die Finanzierbar-
keit prioritarer Vorhaben besitze. Dem stehe nicht
entgegen, dass alle Neu- und Ausbaumalnahmen
des Bedarfsplanes unter Haushaltsvorbehalt stiin-
den, d. h., ihre Finanzierung nur im Rahmen der
jahrlich zur Verfigung stehenden Haushaltsmittel
erfolgen kénne. Auch das Bundesverfassungsge-
richt28 greift im Fall der Frist fir einen Riickgabean-
spruch nach Wegfall des Enteignungsgrundes auf
die einschldgigen einfachgesetzlichen Fristen fir
die Durchfihrung von Vorhaben bzw. Geltungs-
fristen fur Enteignungsentscheidungen zuriick,
ohne sich festzulegen, ob Art. 14 GG ausschliel3-
lich die festgelegten oder grof3ziigiger bemessenen
Fristen erlaube. Vor diesem Hintergrund erschien
es dem Gesetzgeber vertretbar, die primare Gel-
tungsdauer eines Planfeststellungsbeschlusses auf
insgesamt 10 Jahre festzusetzen. Die weiterhin
vorgesehene Verlangerungsmadglichkeit um 5 Jahre
(damit mdgliche Geltungsdauer von Planfeststel-
lungsbeschliissen von insgesamt 15 Jahren) wurde
beibehalten. Sie wurde u. a. im Lichte der oben ge-
nannten Gerichtsentscheidungen und der Aussa-

gen des seinerzeitigen Prasidenten des Bundes-
verwaltungsgerichts Hien anldsslich einer Exper-
tenanhdrung?® beibehalten, der ausfiihrte: ,Ware
der Zeitraum in § 17 Abs. 7 FStrG damals (zur Zeit
der getroffenen Entscheidungen des Bundesver-
waltungsgerichts) langer festgesetzt gewesen (z. B.
8 plus 5 = 13 Jahre oder 10 plus 5 = 15 Jahre),
hatte das Bundesverwaltungsgericht vermutlich
diesen Zeitraum als AnknUpfungspunkt (fir seine
Entscheidung zur Vorratsplanung) herangezogen.®
Auf diese Weise kann nunmehr dem vor allem in
den alten Bundeslandern entstandenen Rulckstau
an planfestgestellten und baureifen Bauvorhaben
Rechnung getragen werden, der aller Voraussicht
nach nicht mehr im Einklang mit der gegenwartigen
Geltungsdauer der Planfeststellungsbeschlisse
abgebaut werden kann. Die Erhaltung dieser Plan-
feststellungsbeschlisse, die mit erheblichem Ver-
waltungs- und Kostenaufwand entstanden sind,
dient dem offentlichen Interesse, da ansonsten in
bisher nicht bekanntem Umfang nicht nur erforder-
liche Verlangerungen der Geltdungsdauer von
Planfeststellungsbeschlissen, sondern gar neue
Planfeststellungsverfahren notwendig wurden.
Kinftige Planfeststellungsbeschliisse profitieren
von vornherein von der verlangerten Geltungsdau-
er. Kritisch gesehen werden kann allerdings, dass
diese Regelung kontraproduktiv zum beschleuni-
genden Ziel des Gesetzes sei. Dem ist entgegen-
zuhalten, dass in der Regel von einem Vollzug der
bestandskraftigen Planfeststellungsbeschlisse im
Rahmen der primaren Geltungsdauer von 10 Jah-
ren auszugehen ist. Fir den Regelfall verringert die
vorgenommene Anderung den Verwaltungsauf-
wand erheblich. Das vormals bereits nach 5 Jahren
erforderliche Verwaltungsverfahren zur Entschei-
dung uber den Verlangerungsantrag — das, obwohl
Gegenstand der Prifung ausschliel3lich der Ver-
langerungsantrag ist, nach den Vorschriften des
Planfeststellungsverfahrens durchzufiihren ist — ist
kinftig erst nach 10 Jahren erforderlich. Es bleibt
damit auf Ausnahmefélle beschrankt (z. B. Ande-
rung der Prioritatenliste der zu vollziehenden Plan-

27 Vgl. Urt. vom 24.11.1989 — 4 V 41.88 — BVerwGE 84, 123;
vom 20.5.1999 — 4 A 12.98 — BUCHHOLZ 407.4 § 17 FStrG
Nr. 154.

28 BVerfGE 38, 175 (181).

29 Vgl. Wortprotokoll der 67. Sitzung des Ausschusses fiir Ver-
kehr, Bau- und Wohnungswesen des Deutschen Bundesta-
ges vom 23.02.2005, S. 3 der schriftlichen Stellungnahme
des Prasidenten des BVerwG vom 18.02.2005.



15

feststellungsbeschliisse wegen unvorhersehbarer
Verkehrsentwicklungen, denen anderenorts
zunachst Rechnung zu tragen ist). Bei der Festle-
gung der Verldngerungsmdglichkeit wurde auch
berlcksichtigt, dass ein Bundesverkehrswegeplan
(BVWP), der die Vorstellungen der Bundesregie-
rung fir den Ausbau und die Erhaltung der Ver-
kehrsinfrastruktur mit dem Bundesfernstrallennetz,
dem Netz der Bundeswasserstrallen und den In-
vestitionen in die Schienenwege der Eisenbahnen
des Bundes enthalt, in der Regel fur einen Zeit-
raum aufgestellt wird, der einen Zeitraum von 10
Jahren deutlich Ubersteigt. Der letzte BVWP
stammte aus dem Jahr 1992. Er wurde von dem
BVWP 2003 abgeldst, der nunmehr bis zum Jahr
2015 Gultigkeit beanspruchen soll. Die Bedarfspla-
ne fir die Bundesfernstralen bzw. die Bundes-
schienenwege werden in regelmaligen Abstanden
(alle 5 Jahre) dahingehend Uberpriift, ob ihre An-
passung an die Verkehrsentwicklung erforderlich
ist. Die Anpassung erfolgt durch Gesetz. Enthalt
ein derart aktualisierter Bedarfsplan ein bereits
planfestgestelltes Bau- oder Ausbauvorhaben nicht
mehr, so liegt keine Bereitschaft des Bundes mehr
vor, das Vorhaben zu verwirklichen. Der Planfest-
stellungsbeschluss ist dann aufzuheben, soweit
von ihm noch kein Gebrauch gemacht wurde. Dies
hat auch das Bundesverfassungsgericht30 betont.
Die Erméachtigung zur Enteignung gemaf Art. 14
Abs. 3 GG bestehe nicht daflr, dass ein Vorhaben
beabsichtigt sei, sondern daflr, dass es ausgefihrt
werde. Damit bleibt festzuhalten: Die gesetzlich
bekraftigte Verbindlichkeitserklarung in den jeweili-
gen Ausbaugesetzen beruht auf umfangreichen
Untersuchungen und eingehenden Analysen der
Verkehrsbedirfnisse sowie einer Abwagung der
Wirtschaftlichkeits- und Verkehrsinteressen mit an-
deren berlhrten 6ffentlichen Belangen. Bei einer
dennoch verbleibenden Ungewissheit tber die wei-
tere Entwicklung ist dem Grundrechtsschutz durch
die Uberpriifung des Bedarfsplans und seine ggf.
erforderlich werdende Anpassung Rechnung ge-
tragen, der dann auch in Bezug auf den Planfest-
stellungsbeschluss umzusetzen ware. Hinzu
kommt, dass der Entwurf des Infrastrukturpla-
nungsbeschleunigungsgesetzes bereits in der Fas-
sung des Regierungsentwurfs beschleunigende

30 BVerfGE 38, 175 (180).

31 Vgl. auch C.-W. OTTO, Das Infrastrukturplanungsbeschleu-
nigungsgesetz, NVwZ 2007, 379 (380).

Effekte enthalt, die — rechnet man alle MalRnahmen
zusammen — einen Zeitgewinn von 2 Jahren im
Planfeststellungsverfahren ermoglichen. Dieser
Zeitgewinn schwécht die Auswirkungen der vorge-
nommenen Anderung ab, denn er kommt auch den
betroffenen Grundstiickseigentimern zugute. Im
Ubrigen hat der Grundstiickseigentiimer gemafR
§ 9a Abs. 2 FStrG bei Andauern der Verande-
rungssperre Uber vier Jahre hinaus einen Entscha-
digungsanspruch fir etwa erlitene Vermogens-
nachteile bzw. einen Ubernahmeanspruch gegen
den Vorhabentrager.

VI. Die Durchfiihrung des Raumordnungs-
verfahrens kann durch Landesrecht
geregelt werden

Durch die Neufassung des § 15 Abs. 2 ROG wird
den Landern die Méglichkeit eingeraumt, unter be-
stimmten Voraussetzungen (landesrechtlich zu re-
geln) von der Durchfiihrung eines Raumordnungs-
verfahrens absehen zu kénnen. Dies war bereits im
Wege der Anderungen des Grundgesetzes durch
die erste Fdderalismusreform vorgezeichnet und
wurde durch das Infrastrukturplanungsbeschleuni-
gungsgesetz nur folgerichtig im Raumordnungsge-
setz umgesetzt.

Vil. Die Durchfiihrung des Erérterungs-
termins wird ins pflichtgemaRe Ermes-
sen der Behorde gestelit

Durch die gesetzliche Neuregelung wird der An-
hérungsbehorde ein breiter Spielraum der zweck-
maRigen Verfahrensgestaltung eréffnet. Verfugt die
Behorde bereits Uber ausreichende Erkenntnisse
und lasst der Erdrterungstermin weder einen weite-
ren Erkenntnisgewinn noch eine Befriedungsfunkti-
on erwarten, so kann auf die Durchflihrung eines
Erorterungstermins ganz verzichtet werden. Die
Anhérungsbehdrde kann sich aber auch dafir ent-
scheiden, die Erdrterung auf diejenigen Beteiligten
zu beschranken, von denen sie sich einen zusatzli-
chen Informationsgewinn oder die Chance einer
Befriedigung einer Konfliktsituation erwartet. Gera-
de bei Grol3verfahren sind die Kosten flr die Durch-
fuhrung eines Erdrterungstermins nach Angaben
aus den Landern ganz erheblich. Von daher ist es
wichtig, dass diese in einem angemessenen Ver-
haltnis zum erwarteten Ertrag einer derartigen Ver-
anstaltung stehen. Der Erérterungstermin soll nicht
die (teure) Bihne fiir politisch motivierte Angriffe
gegen bestimmte Planungsvorhaben sein.31
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Vill. Im Fer_r]strallenausbaugesetz wurde die
sog. ,,Okostern-Regelung*“ praxistauglich

gestaltet

Im Bedarfsplan fir die Bundesfernstral’en sind
MaRnahmen mit ,besonderem naturschutzfachli-
chen Planungsauftrag fur den Vordringlichen Be-
darf* bzw. fur den ,Weiteren Bedarf mit Planungs-
recht und besonderem naturschutzfachlichen Pla-
nungsauftrag” enthalten. Zum Nachweis der Abar-
beitung dieses Planungsauftrages des Gesetzge-
bers und zur Einstellung solcher Projekte in den
StralRenbauplan ist ein entsprechender Bericht an
den Gesetzgeber erforderlich. Derartige Mal3nah-
men sind mit der Ful3note ,Mit der Einstellung der
Vorhaben in den Stralenbauplan als Anlage zum
Bundeshaushalt sind sie Vorhaben des Vordringli-
chen Bedarfs” bezeichnet. Die Regelung hatte zu
rechtlichen Unsicherheiten in der Praxis bei Abfas-
sung der Rechtsbehelfsbelehrung einschlieRlich
der Anordnung der sofortigen Vollziehbarkeit etwai-
ger Planfeststellungsbeschliisse gefiuhrt. Diese Un-
sicherheit ist nun beseitigt. Die Abarbeitung des na-
turschutzfachlichen Priifungsauftrags ist auch ohne
Vorliegen der Fullnote zu leisten, d. h., die Be-
richtspflichten bestehen fort. Die Vorhaben sind al-
lerdings nunmehr zweifelsfrei mit Aufnahme in den
Bedarfsplan solche des vordringlichen oder weite-
ren Bedarfs.

D. Unbericksichtigt gebliebene
Vorschlage des Bundesrates

. Festlegung von Schwellenwerten zur
Frage der Durchfiihrung der Umweltver-
traglichkeitsprifung

Die Bundesregierung hat die EinfUhrung von
Schwellenwerten unter Hinweis auf die Unverein-
barkeit mit dem Umweltvertraglichkeitsprifungsge-
setz und dem sog. Irland-Urteil des EUGH32 abge-
lehnt und vor allem bemangelt, dass solche Werte
keine rechtssichere Einzelfallentscheidung erlau-
ben, da sie gerade bei kleineren Vorhaben deren
Sensibilitat fur die Umwelt nur unzureichend abbil-
den. Besonderer Bedeutung erlangt dies z. B. fur

32 Rs. C-392/96 — Kommission der EG gegen Irland, E 1999,
1-5901.

33 BVerfG Beschl. 1 BvR 1244/87.
343 0. Fn. 11.
353 0. Pkt. C .

kleinraumige Eingriffe in den Naturhaushalt (OPNV-
Haltestelle im Zuge einer Bundesstralle, die in
einem FFH-Gebiet gelegen ist etc.).

Il Bezeichnung des Grundstiickseigentii-
mers nach den Angaben des Grund-
buchs

Diese Regelung wurde wegen der Einwendungen
des Datenschutzbeauftragten des Bundes nicht
weiter verfolgt, der auf einen Beschluss des Bun-
desverfassungsgerichts33 verwies, wonach vor
allem die Bekanntgabe der Daten der Grundstuicks-
eigentimer in den ausgelegten Planunterlagen auf
datenschutzrechtliche Probleme stof3e. Auch eine
Unvereinbarkeit mit der Grundbuchordnung, wo-
nach personenbezogene Daten nur bei einem be-
rechtigten Interesse an Information offenbart wer-
den dirfen, wurde angefihrt, da die Einfuhrung
eine Umgehung der Darlegungslast bedeute. Im Er-
gebnis soll es daher bei der bisher unbeanstandet
gebliebenen Praxis bleiben, wonach in bundes-
rechtlich durchzufiihrenden Verfahren (z. B. Verfah-
ren nach dem AEG und dem WaStrG) stets eine
Verschlisselung der Grundstlckseigentimer
durchgefiihrt wird und in den landesrechtlichen Ver-
fahren (z. B. Verfahren nach dem FStrG) die Lan-
der entsprechend den Bestimmungen ihrer jeweili-
gen Landesdatenschutzgesetze verfahren.

lll. Gesetzliche Verpflichtung der Behorde
zur unverziiglichen Priifung der Unterla-
gen auf Vollstandigkeit

Dieser Vorschlag wurde unter Verweis auf bereits
bestehende untergesetzliche verwaltungsinterne
Regelungen und sich andernfalls stellende haf-
tungsrechtliche Fragestellungen ebenfalls nicht
weiter verfolgt (z. B. Planfeststellungsrichtlinien
Stral3e).

E. EntschlieBungen von Bundestag
und Bundesrat

Bundestag und Bundesrat haben drei Ent-
schlieBungen zu dem Gesetzentwurf verabschiedet,
34 von dem fiir den Bereich der Bundesfernstrafen
folgende Entschliefungen hervorzuheben sind:

Zu dem Erfahrungsbericht der Bundesregierung zur
Zuweisung der Verkehrsvorhaben an das Bundes-
verwaltungsgericht wird auf die obigen Ausfuhrun-
gen3d verwiesen.
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Zudem sind die Verwaltungsverfahrensgesetze des
Bundes und der Lander nach dem Vorbild des In-
frastrukturplanungsbeschleunigungsgesetzes fir
alle Genehmigungsverfahren anzupassen. Ent-
sprechende Arbeiten laufen bereits. In diesen wird
im Wesentlichen die Ubernahme der Neuerungen
des Infrastrukturplanungsbeschleunigungsgeset-
zes angestrebt. Davon ausgenommen sind zum
Beispiel die Vorschriften zur Beteiligung der Um-
weltschutzvereinigungen, die den Fachgesetzen
weiterhin vorbehalten bleiben sollen.

F. Ausblick

Eine zur Anderung der Verwaltungsverfahrensge-
setze des Bundes und der Lander eingerichtete
Bund-Lander-Arbeitsgruppe verstandigte sich hier-
zu im Wesentlichen auf folgende Ergebnisse:

» Streichung der MaRgaben zu § 73 Abs. 2 VWVfG
(Gemeinden, in denen der Plan auszulegen ist),

+ Ubernahme der fachgesetzlichen Regelungen
zur Behoérdenpraklusion in § 73 Abs. 3a S. 2
VwVTG,

« Streichung entbehrlicher fachgesetzlicher MaR-
gaben zu § 73 Abs. 4 S. 3 und 4 sowie Abs. 8
VwVfG (Einwendungspraklusion) bei klarstellen-
der Erganzung des § 73 Abs. 8 S. 1 VwVIG

» Streichung der MalRgaben zu § 73 Abs. 5 S. 3
VwVfG (Benachrichtigung nicht ortsansassiger
Betroffener),

« Fakultativstellung des Erorterungstermins in
§ 73 Abs. 6 S. 1 VWVFG,

» zwingende Fristen fir Abschluss der Erorterung
in § 73 Abs. 6 S. 7 VwWVfG und fur Abgabe der
Stellungnahme der Anhdrungsbehérde in § 73
Abs. 9 VWVTG,

+ Ubernahme der fachgesetzlichen Regelungen
zur Zustellung von Planfeststellungsbeschluss
und Plangenehmigung in § 74 Abs. 1 S. 1 und
Abs. 6 S. 2 HS. 2 VWVfG; Erganzung des § 37
VwVfG um eine generelle Verpflichtung zur
Beifligung einer Rechtsbehelfsbelehrung,

+ Ubernahme der erganzenden fachgesetzlichen
Voraussetzungen in § 74 Abs. 6 S. 1 und Abs. 7
S. 2 VwVfG (Erteilung der Plangenehmigung,
Entfallen von Planfeststellungsbeschluss und
Plangenehmigung),

» Streichung der fachgesetzlichen MaRgaben zu
§ 74 Abs. 6 S. 2 HS. 1 VWVfG (Rechtswirkung
der Plangenehmigung),

+ Ubernahme der fachgesetzlichen Regelungen
zu Méangeln bei der Abwagung in § 75 Abs. 1a
VWVFG,

+ keine verallgemeinernde Ubernahme der fach-
gesetzlichen Regelungen zur Geltungsdauer
des festgestellten Plans in § 75 Abs. 4 VWV{G,

« grundlegende inhaltliche und rechtssystemati-
sche Uberarbeitung der planfeststellungsrechtli-
chen Regelungen des LuftvVG.

Die Konferenz der Verwaltungsverfahrensrechtsre-
ferentinnen und -referenten des Bundes und der
Lander stimmte den vorstehenden Vorschlagen der
Arbeitsgruppe am 23./24.08.2007 mit der ergan-
zenden Malgabe zu, die Fakultativstellung des
Erdrterungstermins so zu formulieren, dass die ,Be-
troffenen”, die keine Einwendungen erhoben
haben, aus Grunden der Verfahrensbeschleuni-
gung nicht mehr in die Erdrterung einbezogen wer-
den sollen.

Die Vorlage entsprechender gleichférmiger Refe-
rentenentwiirfe zur Anderung des Verwaltungsver-
fahrensgesetzes des Bundes und der Verwaltungs-
verfahrensgesetze der Lander als nachster Schritt
zur Vereinheitlichung des Verfahrensrechts und als
weitere Diskussionsgrundlage bleibt nunmehr ab-
zuwarten.
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Ministerialrat a. D. Jurgen Kern, Wiesbaden

Weitere Tendenzen zur Planungs-
beschleunigung

Die Erkenntnis, dass Zulassungsverfahren fiir In-
frastrukturvorhaben, insbesondere im Verkehrsbe-
reich, und die mit der Zulassungsentscheidung die-
ser Vorhaben verbundenen gerichtlichen Verfahren
viel zu lange dauern, ist nicht neu. Insbesondere
die politisch Verantwortlichen mussten erfahren,
dass sie nicht mehr angemessen auf die Bedurf-
nisse der Menschen reagieren konnten.

Ich nenne an dieser Stelle gerne zwei Beispiele,
namlich aus dem Luftverkehrsrecht die Planfest-
stellung fir den 1. Ausbau des Frankfurter Flugha-
fens — Stichwort Startbahn 18-West — und aus dem
StralRenrecht die Planfeststellung fir die B-455-
Nordumgehung Oberursel, den sog. ,Feldbergzu-
bringer®. Beide Planfeststellungsbeschliisse stam-
men aus dem Jahr 1971. Wahrend das Klagever-
fahren Flughafen 1984 zum Abschluss gebracht
werden konnte, wurde das Gerichtsverfahren B
455, nachdem das Bundesverwaltungsgericht am
20.10.1989 die letzte Anfechtungsklage abgewie-
sen hatte, 1994 durch Vergleich beendet. Beide
Verfahren gehoéren wohl kaum zu den Vorzeige-
prozessen der deutschen Verwaltungsgerichtsbar-
keit.

A. Die Beschleunigungsgesetze der
90er Jahre

Diese Situation mag wohl Anlass fiir den Arbeits-
kreis VI des 27. Deutschen Verkehrsgerichtstags
am 26./27.01.1989 gewesen sein, sich unter der
Leitung von Udo Steiner mit dem Thema ,StralRen-
planung im Konfliktfeld 6ffentlicher und individuel-
ler Interessen® zu befassen. Die dort entwickelten
Empfehlungen! fanden jedoch zunéchst wenig
Gehor. Lediglich die Forderung nach Einflihrung
der sog. ,materiellen Praklusion® in das Fachpla-
nungsrecht wurde im 3. Rechtsbereinigungs-
gesetz2 umgesetzt. Die (brigen Vorschlage, da-
runter auch die auf Einfihrung einer Klagebegriin-
dungsfrist und von Fristen fir Antrage nach § 80
Abs. 5 VwGO, verschwanden hingegen zunachst
in den Schubladen der Birokratie.

Und dann geschah etwas, mit dem die wenigsten
gerechnet hatten: Es kam zur deutschen Wieder-

vereinigung. Ich erinnere mich noch gut an den
Tag, an dem meine damalige Hausleitung auf mich
zukam und feststellte, dass das alles gar nicht hal-
ten kénne, was den neuen Landern versprochen
worden sei, und ich wurde beauftragt, Vorschlage
zur Beschleunigung von Zulassungsverfahren zu
erarbeiten. Ich holte daraufhin meine alten Emp-
fehlungen wieder aus der Schublade, erganzte sie
um neue Uberlegungen, und so entstand das sog.
,Hessen-Papier‘3 zur Planungsbeschleunigung. In
der Folge wurde RONELLENFITSCH mit der Er-
stellung eines Gutachtens zu diesem Thema be-
auftragt, welches er im Juni 1991 vorlegte.# Dieses
Gutachten bildete die Grundlage fir das Verkehrs-
wegeplanungsbeschleunigungsgesetz® und das
Planungsvereinfachungsgesetz.6

Das Ergebnis war zunachst sehr zufrieden stel-
lend. Die Zulassungsverfahren fur Verkehrsprojek-
te und die daran anschlieRenden wenigen Klage-
verfahren konnten ztgig durchgefihrt werden. Pro-
bleme bereitete jetzt nicht mehr die Schaffung des
Baurechts, sondern die Beschaffung der Finanz-
mittel, um mit dem Bau beginnen zu kdnnen. Mit
der Einfihrung der Lkw-Maut auf deutschen Auto-
bahnen sollte dieser Missstand abgemildert wer-
den.

Die Freude der Planer und Befiirworter von Ver-
kehrsinfrastrukturvorhaben wahrte jedoch nicht
lange. Die Rechtsetzungsakte der Europaischen
Gemeinschaft, die bislang wenig beachtet worden

1 Siehe Tagungsband 27. Deutscher Verkehrsgerichtstag
1989, S. 12 (13, 246-273).

2 3 Rechtsbereinigungsgesetz vom 28.06.1990, BGBI. | S.
1221.

3 Ssiehe Pressemitteilung des Hessischen Ministeriums fir
Wirtschaft und Technik vom 01.10.1990.

4 M. RONELLENFITSCH, Beschleunigung von Verkehrspro-
jekten, Rechtsgutachten, Juni 1991.

S Gesetz zur Beschleunigung von Planungen fiir Verkehrswe-
ge in den neuen Landern sowie im Land Berlin (Verkehrswe-
geplanungsbeschleunigungsgesetz) vom 19. Dezember
1991, BGBI. | S. 2174.

6 Planungsvereinfachungsgesetz vom 17. Dezember 1993,
BGBI. | S. 2123; siehe hierzu im Einzelnen J. KERN, Die Be-
schleunigungsgesetze fir den Verkehrsbereich, in GRUPP,
RONELLENFITSCH (Hrsg.), Planung-Recht-Rechtsschutz,
Festschrift fiir Willi BLUMEL zum 70. Geburtstag am 6. Ja-
nuar 1999, S. 201 ff.,, und W. BLUMEL, ,Verkehrswegepla-
nungsbeschleunigung” ohne Ende?, in GEIS, Umbuch, Pla-
nung-Steuerung-Kontrolle, Festschrift fir Richard BAR-
TLSPERGER zum 70. Geburtstag, S. 263 ff.
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waren? oder in der Folgezeit in Kraft traten,8 brach-
ten mehr Zeitverlust fur die Planung und die ge-
richtlichen Verfahren, als zuvor an Beschleunigung
bewirkt werden konnte. Allein die detaillierte Erfas-
sung von Flora und Fauna, insbesondere der Avi-
fauna, die als Momentaufnahme wenig aussage-
kréaftig, aber rechtlich erforderlich ist, bedeutet eine
Verlangerung der Planungszeit um mehrere Jahre.
Hinzu kommt, dass das gerichtliche Verfahren im
Wesentlichen zu einem Gutachterstreit mutiert, in
dem nicht etwa der Klager seine Behauptung, der
geschitzte Lebensraumtyp oder die geschuitzte Art
werde gestort, beweisen muss, sondern der Vor-
habenstrager und die Genehmigungsbehérde, die
von den Gerichten meist in einen Topf geworfen
werden, mussen den aus meiner Sicht nicht leist-
baren Nachweis erbringen, dass dies nicht so ist.
Im Zweifel fordern die Gerichte eine Nachbesse-
rung der Zulassungsentscheidung, da ihnen deren
Aufhebung wegen des Grundsatzes ,Reparatur vor
Kassation“® verwehrt ist. Auch hierdurch kommt es
zu einer erheblichen Verzégerung bei der Verwirkli-
chung der Vorhaben, ohne dass sich im Tatsachli-
chen etwas Entscheidendes verandert.

7 Richtlinie 79/409/EWG des Rates vom 2. April 1979 Uber die
Erhaltung der wildlebenden Vogelarten (,Vogelschutz-Richt-
linie), ABI. Nr. L 103 S. 1, Richtlinie 85/337/EWG des Rates
vom 27. Juni 1985 Uber die Umweltvertraglichkeitsprifung
bei bestimmten 6&ffentlichen und privaten Projekten (,UVP-
Richtlinie”), ABI. Nr. L 175 S. 40.

8 Richtlinie 92/43/EWG des Rates vom 21. Mai 1992 zur Er-
haltung der natirlichen Lebensrdume sowie der wildleben-
den Tiere und Pflanzen (,FFH-Richtlinie®), ABI. Nr. L 206 S.
7, Richtlinie 97/11/EG des Rates vom 3. Marz 1997 zur An-
derung der Richtlinie 85/337/EWG Uber die Umweltvertrag-
lichkeitsprufung bei bestimmten o6ffentlichen und privaten
Projekten (,UVP-Anderungsrichtlinie®), ABI. Nr. L 73 S. 5.

9 siehe § 75 Abs. 1a Satz 2 VwVfG.
10 Heute ,Landerfachgruppe Stralenrecht®.

" Landerfachgruppe StraBenbaurecht, Beschleunigung der
Planungsverfahren fiir Bundesfernstral3en, Bestandsaufnah-
me, Aktuelle Tendenzen, Vorschlage zum Verwaltungsver-
fahren, Europarechtlicher Kontext.

12 Erfahrungsbericht der Bundesregierung zum Verkehrswege-
planungsbeschleunigungsgesetz, BT-Drucks. 15/2311, 13;
Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Ab-
geordneten Dirk Fischer (Hamburg), Eduard OSWALD, Dr.
Klaus W. Lippold (Offenbach), weiterer Abgeordneter und
der Fraktion der CDU/CSU, BT-Drucks. 15/ 356, 5 zu Nr. 11;
EntschlieBungsantrag der Bundestagsfraktion der CDU/CSU
vom 09.11.2004, BT-Drucks. 15/4164; Stenographischer Be-
richt Gber die 138. Sitzung des Deutschen Bundestags am
11.11.2004, S. 12691.

13 BT-Drucks. 15/4164 (S. o. FuRn. 12).

14 Bericht der Kommission zur Beschleunigung und Effizienz-
steigerung bei Planfeststellungen, Hamburg, Marz 2005.

B. Die neuen Beschleunigungs-
gesetze

Im Jahre 2003 befasste sich der damalige ,Lander-
fachausschuss StralRenbaurecht“10 mit dem Thema
,Beschleunigung von Planungsverfahren®. Auch er
machte im Wesentlichen die europarechtlichen Ent-
wicklungen fir den grofler gewordenen Zeitauf-
wand fir die Umsetzung von Vorhaben verantwort-
lich, namlich

* umweltrechtliche Vorgaben neuer EU-Richtlini-
en, die zusatzlichen Planungs- und Zeitaufwand
zur Folge haben,

» die nicht fristgemale Umsetzung der EU-Richt-
linien in nationales Recht, was mit erheblichen
Risiken fur die Erlangung unanfechtbaren Bau-
rechts verbunden sei,

+ die EU-rechtliche Verpflichtung zur Beteiligung
der Offentlichkeit in zusatzlichen formalisierten
Verfahren,

» die EU-rechtliche Verpflichtung zur Einflihrung
einer weiteren Vereinsbeteiligung und zu einem
weiteren Vereinsklagerecht in Bundes- und Lan-
desrecht.

Die Ergebnisse, die als Eckpunktepapier am
26./27. August 2003 in Augsburg beschlossen wur-
den,!! fanden Eingang in die parlamentarischen
Beratungen der Gesetze zur Verlangerung des Ver-
kehrswegeplanungsbeschleunigungsgesetzes.2
Die Bundesregierung wurde aufgefordert, ,die an-
gekindigte Gesetzesinitiative zur Beschleunigung
von Planungs- und Genehmigungsverfahren —
unter Bertcksichtigung der Vorschlage des Lander-
fachausschusses Stralenbaurecht — zu erarbei-
ten“.13

Marz 2005 legte die von der Freien und Hansestadt
Hamburg eingesetzte Kommission zur Beschleuni-
gung und Effizienzsteigerung bei Planfeststellun-
gen ihren Bericht vor.14 Nach ihrer Auffassung sind
diese Ziele vor allem durch frilhzeitige Offentlich-
keitsbeteiligung, die Optimierung der Kommunikati-
on zwischen Vorhabenstrager und Behdrden sowie
Anderungen im Verwaltungsverfahrens- und Pro-
zessrecht zu erreichen. Sie unterbreitete hierzu fol-
gende Vorschlage:

* Vorhabenstrager fihren moglichst frihzeitig
eine Offentlichkeitsbeteiligung bzw. Mediation
durch.
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» Die Durchfiihrung eines Erdrterungstermins
steht allein im Ermessen der Behdrde.

» Zur Verbesserung der Kommunikation zwischen
Vorhabenstrager und Behdrden sind so genann-
te Behdrdenscouts einzurichten.

¢ Die Ausschlussfristen fur Behorden und Verban-
de werden verkirzt.

« FuUr Rechtsschutzverfahren gegen samtliche
Planfeststellungsbeschlisse sind erstinstanzlich
die Oberverwaltungsgerichte bzw. die Verwal-
tungsgerichtshéfe zustandig.

Auch die Bundesregierung wurde inzwischen aktiv
und Ubersandte dem Bundesrat den von ihr be-
schlossenen Entwurf eines Gesetzes zur Be-
schleunigung von Planungsverfahren fir Infra-
strukturvorhaben,> der jedoch dort auf erhebli-
chen Widerstand stieR.16 Zwar begriiRte der Bun-
desrat ausdrlcklich, dass die Bundesregierung
den Gesetzentwurf (endlich) vorgelegt hatte, stell-
te jedoch die Uberarbeitungsbedirftigkeit des vor-
gelegten Entwurfs fest, die mit ihm seine Ziele nur
unzulanglich erreicht wirden. Insbesondere wurde
gefordert, dass

» die Regelungen Uber das Planfeststellungs- und
Plangenehmigungsverfahren in das Verwal-
tungsverfahrensgesetz des Bundes aufgenom-
men werden, damit die Lander zur Vermeidung
von unndtigen Rechtszersplitterungen in ihren
Verwaltungsverfahrensgesetzen entsprechende
Regelungen aufnehmen kénnen,

« die Geltungsdauer von Planfeststellungsbe-
schlissen auf 10 Jahre verlangert wird,

* Planfeststellungsbeschlisse nicht 15 Jahre
nach Baubeginn aul3er Kraft treten,

* nicht auf das Verwaltungsverfahrensgesetz des
Bundes, sondern auf die der Lander verwiesen
wird,

» die Verbandsbeteiligung auf die Beteiligung der
anerkannten Naturschutzvereine beschrankt
bleibt und nicht auf weitere anerkannte oder
sonstige Vereine ausgedehnt wird,

» die Praklusionsvorschrift auch auf das Planan-
derungsverfahren ausgedehnt werden misse
und

*« im Interesse der betroffenen Grundstiicksei-
gentimer auf die Anonymisierung des Grunder-
werbsverzeichnisses verzichtet werden kann.

Daraufhin wurde der Gesetzentwurf nicht weiter be-
handelt und auch nicht dem Deutschen Bundestag
vorgelegt, damit er nicht der Diskontinuitdt zum
Opfer fallen konnte.

Im Juli 2005 beauftragte der hessische Ministerpra-
sident Roland Koch eine Expertenkommission
unter der Leitung des friiheren hessischen Wirt-
schaftsministers Dieter Posch, Vorschlage zur Ver-
einfachung und Beschleunigung von Planungsver-
fahren zu erarbeiten.!” Die Kommission, der u. a.
der Bundestagsabgeordnete Dr. Jirgen Gehb, ehe-
mals Richter am Hessischen Verwaltungsgerichts-
hof in Kassel, der hessische Datenschutzbeauftrag-
te Prof. Dr. Michael Ronellenfitsch und der Prasi-
dent der Johann-Wolfgang-Goethe-Universitat
Frankfurt am Main Prof. Dr. Rudolf Steinberg an-
gehodren — darlber hinaus neben mir aber auch
weitere Mitglieder des Arbeitskreises Strafltenrecht
wie Frau Schmidt, Herr Jupe und bis zu seinem
Ausscheiden aus dem aktiven Dienst auch Herr
Geyer —, nahm am 16.08.2005 ihre Arbeit auf. Es
bestand Einvernehmen, dass die Fragestellung in
zwei Stufen angegangen werden sollte. In der ers-
ten Stufe sollten alle Regelungen in einem Gesetz-
entwurf zusammengestellt werden, die kurzfristig
umgesetzt werden kdnnten. In diesem Zusammen-
hang wurde auf den Entwurf des Bundes flr ein
Gesetz zur Beschleunigung von Planungsverfahren
fur Infrastrukturvorhaben und dessen Behand-
lung in den Ausschussen des Bundesrats hin-
gewiesen. In einem zweiten Schritt sollen dann
Uberlegungen angestellt werden, wie das Pla-
nungsrecht allgemein vereinfacht werden kann,
z. B. durch eine andere Ausgestaltung des Zulas-
sungsverfahrens.

Knapp zwei Monate spater, namlich am
10.10.2005, legte die Kommission als erstes Zwi-
schenergebnis den Entwurf eines Gesetzes zur
Vereinfachung und Beschleunigung von Zulas-
sungsverfahren fir Verkehrsprojekte vor. Der Ge-
setzesentwurf enthielt im Wesentlichen folgende
Vorschlage:

1. Wegfall des Raumordnungsverfahrens zuguns-
ten einer landesplanerischen Stellungnahme.

15 BR-Drucks. 363/05 (sog. ,Stolpe-Entwurf).

16 Siehe hierzu im Einzelnen BT-Drucks. 16/54, Anlage 2 (42,
43).

17 Siehe Presseinformation der Hessischen Landesregierung
vom 20.07.2005.
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Das zweistufige Verfahren, bestehend aus
Raumordnungsverfahren und Planfeststellungs-
verfahren wird aufgegeben. An die Stelle eines
eigenstandigen Raumordnungsverfahrens soll
eine landesplanerische Stellungnahme treten,
die im Planfeststellungsverfahren in den Abwa-
gungsvorgang eingebracht wird.

. Abweichungsverfahren von den Regionalplanen
werden gleichzeitig mit dem Planfeststellungs-
verfahren durchgefihrt. In vielen Féllen bei Ver-
kehrsprojekten gréRerer Bedeutung sind Abwei-
chungsverfahren von den Regionalplanen erfor-
derlich. Die Einbeziehung dieser Verfahren in
das Planfeststellungsverfahren fihrt in der
Regel zu einer erheblichen Zeitersparnis.

. Der Vorschlag Hamburgs wurde Ubernommen,
die Durchfiihrung eines Erdrterungstermins ins
Ermessen der Anhérungsbehdrde zu stellen.’8
Damit kann, insbesondere bei GroRRverfahren,
auf den Erorterungstermin verzichtet werden,
wenn beispielsweise nicht zu erwarten ist, dass
er seine Befriedungsfunktion zu erfiillen vermag.
Gerade in GroRverfahren geht es in aller Regel
um die Erdrterung von Problemen zwischen
dem Vorhabentrager und den Tragern offentli-
cher Belange, den Kommunen sowie den aner-
kannten Naturschutzvereinen. Solche Erorte-
rungstermine sind sehr aufwandig und bestehen
im Wesentlichen darin, dass bekannte und aus-
giebig behandelte Stellungnahmen wiederholt
und politische Statements abgegeben werden.
Dies bringt nicht Neues, flhrt aber regelmafig
zu einer Verzoégerung des Verfahrens. In Einzel-
fallen, insbesondere wenn es um die Erdrterung
mit privaten Einwendern geht und die Erorte-
rung nach Auffassung der Anhdrungsbehdrde
ihre Befriedungsfuktion erfillen kann, besteht
nach wie vor die Mdglichkeit, eine mundliche
Erérterung durchzuflhren.

. Der Erorterungstermin soll kiinftig nur mit den
Beteiligten durchgefuhrt werden. Dies bedeutet,
nur derjenige kann an einem Erdrterungstermin
teilnehmen, der zuvor auch Einwendungen vor-
getragen hat. Dies fiihrt zu einer Straffung des

18 Siehe o. FuRn. 14: ».. kann einen Erérterungstermin durch-

fuhren ...“. Damit findet ein Wechsel vom obligatorischen
zum fakultativen Erérterungstermin statt.

19 § 33 Abs. 3 HStrG, § 38 Abs. 3 BbgStrG.

10.

Erdrterungstermins, sofern er Gberhaupt noch
stattfindet.

Es sollen Schwellenwerte und Kriterien zur
Feststellung der Pflicht zur Durchfiihrung einer
Umweltvertraglichkeitspriifung bei Stralkenpla-
nungen eingeflihrt werden. Eine Umweltver-
traglichkeitsprifung bei dem Bau der Verkehrs-
infrastruktur ,Stral’e” ist dann notwendig, wenn
die im Gesetz festgelegten Kriterien erfullt wer-
den. Ist dies nicht der Fall, ist die Durchfiihrung
einer formellen UVP nicht erforderlich. Diese
Regelung entspricht in ihrem wesentlichen In-
halt den Regelungen des Hessischen Landes-
strallengesetzes sowie des Landesstraltenge-
setzes von Brandenburg.!9

Ferner wird vorgeschlagen, die erstinstanzli-
che Zustandigkeit fir alle StralBenplanfeststel-
lungen bei den Oberverwaltungsgerichten an-
zusiedeln. Diese Regelung gilt bereits heute
fur Bundesfernstra3en.

Es soll eine Anderung des FernstraRenaus-
baugesetzes herbeigefiinrt werden. Diese An-
derung soll bewirken, dass die gesetzliche
Planrechtfertigung auch dann Giiltigkeit hat,
wenn eine zusatzliche naturschutzfachliche
Uberpriifung erforderlich ist. Dies dient der
Rechtssicherheit.

Es soll ferner die Mdglichkeit eingeraumt wer-
den, anstelle von Planfeststellungsverfahren
Plangenehmigungen mit Umweltvertraglich-
keitsprufungen fir das gesamte Bundesgebiet
zu erteilen.

Es soll eine Angleichung der Rechtstellung der
anerkannten Naturschutzverbande mit privaten
Personen erreicht werden. Dies erfolgt durch
die Wiedereinfihrungen der so genannten®
materiellen Praklusion®. Seinerzeit war die Si-
tuation so, dass ein Planfeststellungsverfah-
ren, das z. B. nach 10 Jahren abgeschlossen
worden ist und kurz vor der Unterschrift steht,
erneut zeitlich beeintrachtigt werden konnte,
wenn Verbande neue Einwendungen, die sie
bisher nicht vorgetragen haben, gegentiber der
Planfeststellungsbehoérde erheben. Dies kann
bedeuten, dass das gesamte Verfahren im Hin-
blick auf einen bislang nicht genannten natur-
schutzfachlichen Belang erneut aufgerollt wer-
den muss.

Die Geltungsdauer von Planfeststellungsbe-
schlissen soll auf 10 Jahren ohne Verlange-
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rungsmoglichkeit ausgeweitet werden. Dies
fuhrt zu einer erheblichen Verwaltungsverein-
fachung, da Verlangerungsverfahren entbehr-
lich werden.

Auf der Grundlage des Ergebnisses der Arbeit der
,Posch-Kommission“ brachte das Land Hessen
einen eigenen Gesetzentwurf in den Bundesrat
ein.20 Dieser nahm einige wenige Anderungen vor
und beschloss, ihn als eigenen Gesetzentwurf dem
Bundestag vorzulegen.21

Sowohl der Gesetzentwurf der Bundesregierung
als auch der des Bundesrats waren Gegenstand
einer oOffentlichen Anhérung am 17. Mai 2006 im
Verkehrsausschuss des Deutschen Bundesta-
ges.22 Ein Diskussionspunkt war die Frage, ob die
Plangenehmigung auch auf UVP-pflichtige Vorha-
ben ausgedehnt werden sollte. Obwohl sich sowohl
RONELLENFITSCH23 als auch DOLDE und
HIEN24 fir die Erweiterung des Anwendungsbe-
reichs der Plangenehmigung aussprachen und Ge-
genmeinungen nicht geduflert wurden, spielte die-
ses Thema im weiteren Gesetzgebungsverfahren
keine Rolle mehr.

Ein von der FDP eingebrachter Entwurf eines Ge-
setzes zur Vereinfachung und Beschleunigung von
Zulassungsverfahren fir Verkehrsprojekte,25 der
den Vorschlag der ,Posch-Kommission“ wortlich
umsetzte, fand im Bundestag keine Mehrheit.26

Zu den Einzelheiten des am 17. Dezember 2006 in
Kraft getretenen Gesetzes zur Beschleunigung von
Planungsverfahren fiir Infrastrukturvorhaben ver-
weise ich auf den Vortrag von RINKE.27

C. Noch nicht umgesetzte Vereinfa-
chungs- und Beschleunigungs-
moglichkeiten

Einige von der ,Posch-Kommission“ unterbreiteten
und im Gesetzentwurf des Bundesrats enthaltenen
Vorschlage sind aus den unterschiedlichsten Griin-
den (bisher noch) nicht umgesetzt worden. Hier ist
noch einiges an Einsparpotenzial vorhanden.

. Der Erorterungstermin

Das Infrastrukturplanungsbeschleunigungsgesetz
hat zwar den Gedanken des Gesetzentwurfs des
Bundesrats aufgenommen und den obligatorischen
Erérterungstermin durch einen fakultativen Erdrte-
rungstermin zu ersetzen28 — wenn auch mit einer

nicht gelungenen Formulierung —, dabei jedoch den
weiteren Gesichtspunkt bersehen, namlich die Be-
schrankung der Teilnehmer auf den Trager des Vor-
habens, die Trager o6ffentlicher Belange und dieje-
nigen, die Einwendungen erhoben haben. Die Be-
troffenen, die keine oder nicht rechtzeitig Einwen-
dungen erhoben haben, sind im Erdrterungstermin
nach Einfuhrung der materiellen Praklusion durch
das 3. Rechtsbereinigungsgesetz2® fehl am Platz.

Urspringlich hatte der Erdrterungstermin zwei Ziel-
richtungen.30 Einerseits sollte die Erdrterung der
Planfeststellungsbehdrde ein umfassendes Bild der
Planungssituation in dem durch das Bauvorhaben
berihrten Raum vermitteln, aber auch die
Schwachstellen des Plans fir eine abgewogene
Entscheidung aufzeigen,3! andererseits sollte nach
Méglichkeit erreicht werden, die unterschiedlichen
Interessen, und zwar nicht nur die privaten Interes-
sen gegenuber den o6ffentlichen Interessen, son-
dern auch die offentlichen und privaten Belange un-
tereinander, zu einem Ausgleich zu bringen (,Be-
friedungsfunktion®). Hiervon ist wegen der Praklu-
sionsvorschrift nur Letzteres Gbrig geblieben.

Dieses Problem ist auch nicht allein akademischer
Natur, sondern hat erhebliche Auswirkungen auf die
Dauer des Verfahrens und dessen Kosten. Bei
groleren Verfahren, etwa beim Ausbau eines Flug-
hafens, ist der Kreis der Betroffenen naturgemaf
sehr grofd und nicht einfach zu bestimmen. Im Zu-

20 BR-Drucks. 94/06.

21 BR-Drucks. 94/06 (Beschluss), BT-Drucks. 16/1338.

22 protokoll Nr. 16/16 Uber die 16. Sitzung des Ausschusses fur
Verkehr, Bau und Stadtentwicklung.

23 protokoll Nr. 16/16, S. 15.

24 Protokoll Nr. 16/16, S. 40.

25 BT-Drucks. 16/3008.

26 Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses fiir Ver-
kehr, Bau und Stadtentwicklung vom 25.10.2006, BT-Drucks.
16/3158.

27 RINKE, Das Infrastrukturplanungsbeschleunigungsgesetz.

28 HYierbei handelt es sich nicht, wie vereinzelt dargestellt, um
einen Verzicht auf den Erdrterungstermin (so C. SCHNEL-
LER, Beschleunigter Ausbau des Stromnetzes, DVBI. 2007,
S. 529 ff.), sondern es ist lediglich die Pflicht zur Durch-
fihrung eines Erorterungstermins weggefallen. Er soll nur
dann noch durchgefiihrt werden (kénnen), wenn er seinen
Zweck erfillen kann.

29 siehe o. Fukn. 2.

30 H. C. FICKERT, Planfeststellung fir den Stralenbau, Kom-

mentar, 1978, Erlauterung zu Nr. 20 der Planfeststellungs-
Richtlinien, Anm. 3.

31BVerwG, NJW 1968, 1736
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sammenhang mit dem atomrechtlichen Genehmi-
gungsverfahren Biblis hatte die Anhérungsbehdrde
seinerzeit auf Kosten des Tragers des Vorhabens
riesige Zelte errichten lassen und dort die Erdrte-
rungstermine durchgefihrt. Fiir das Anhérungsver-
fahren der jetzigen Erweiterung des Frankfurter
Flughafens wurden in verschiedenen Gemeinden
Blrgerhduser ausgebaut, um ausreichend Raum
fur die Teilnehmer zu haben. Man konnte nicht ab-
schatzen, wie viele Betroffene erscheinen wirden.
Dass diese MalRnahmen das Verfahren erheblich
verteuert haben, liegt auf der Hand.32

Dariber hinaus ist der Erorterungstermin keine Ver-
handlung, an der die allgemeine Offentlichkeit teil-
nehmen konnte. Die Teilnahme ist vielmehr nach
§ 73 Abs. 6 Satz 1 VwVfG beschrankt auf den Tra-
ger des Vorhabens, die Behdrden, die Betroffenen
und diejenigen, die Einwendungen erhoben haben.
So musste zur Klarung der Frage, ob ein Blirger, der
keine Einwendungen erhoben hatte, am Erorte-
rungstermin teilnehmen durfte, eine sog. ,Clearing-
Stelle* eingerichtet werden. Diese hatte zu ent-
scheiden, ob der Birger ein durch die Planung Be-
troffer ist oder nicht. Auch dies war mit einem er-
heblichen personellen und finanziellen Aufwand ver-
bunden.

Die hessische Landesregierung ist derzeit dabei,
durch eine Anderung des Hessischen Verwaltungs-
verfahrensgesetzes diese Ungereimtheit in Ord-
nung zu bringen und dartber hinaus die beschleu-
nigenden Regelungen des Infrastrukturplanungsbe-
schleunigungsgesetzes dort zu tibernehmen.33 Der
entsprechende Gesetzentwurf wird nach erfolgter
1. Lesung im Landtag in den Ausschissen beraten.
Am 01.11.2007 findet im Hessischen Landtag eine
Anhérung statt. Es bleibt abzuwarten, ob das Ge-
setz noch in dieser Legislaturperiode in Kraft treten
kann.

32 Nach Aussage von Fraport werden die Kosten des An-
hérungsverfahrens mit allen Nebenausgaben in Héhe von
etwa € 150 Mio erwartet.

33 Entwurf der Landesregierung flr ein Gesetz zur Beschleuni-
gung von Planungsverfahren und zur Anderung des Hessi-
schen Landesplanungsgesetzes, Landtags-Drucksache
16/7489 vom 26.06.2007.

34 BT-Drucks. 16/1338, Art. 12 Nr. 1 lit. d.

35 BT-Drucks. 16/1345.

36 Art. 2 des Entwurfs eines Gesetzes zur Vereinfachung und

Beschleunigung von Zulassungsverfahren fur Verkehrspro-
jekte, BT-Drucks. 16/1338, Anlage 1.

37 Gesetzentwurf der Landesregierung (siehe FuBnote 33), Art.
2 Nr. 8 lit. b.

1. Das Verwaltungsstreitverfahren

Nach wie vor nicht umgesetzt ist der auf der Arbeit
der ,Posch-Kommission“ basierende Vorschlag des
Bundesrats, die erstinstanzliche Zustandigkeit der
Oberverwaltungsgerichte/Verwaltungsgerichtshofe
fur alle Klagen gegen stralRenrechtliche Planfest-
stellungen vorzusehen34 und den Landesgesetzge-
ber zu ermachtigen, entsprechend § 17e Abs. 5
und § 17e Abs. 3 FStrG Klagebegrindungsfristen
und Fristen fur Antrage nach § 80 Abs. 5 VwWGO zu
bestimmen. Es liegt auf der Hand, dass der Bund
fur eine solche Regelung im Gesetzgebungsverfah-
ren zum Infrastrukturplanungsbeschleunigungsge-
setz nicht zu interessieren war; sie betrifft ihn nicht.
Darliber hinaus wurde gleichzeitig vom Bundesrat
ein abweichender Vorschlag in Form des Entwurfs
eines Gesetzes zur Anderung der VWGO35 dem
Bundestag vorgelegt, mit dem die erstinstanzliche
Zustandigkeit der Obergerichte auf UVP-pflichtige
StralRenplanungen beschrankt werden sollte.

Trotz dieser sich widersprechenden Gesetzentwdir-
fe des Bundesrats bleibt aus meiner Sicht festzu-
halten, dass die bisherige Beschrankung der Rege-
lung auf Bundesfernstrallen nicht begriindbar ist,
da die im Zusammenhang mit der Planung einer
StralBe bestehenden rechtlichen und tatsachlichen
Schwierigkeiten nicht von deren Einstufung abhan-
gen. Die Verwaltungsgerichte, die sich — anders als
die Obergerichte — nicht so haufig mit dieser
Rechtsmaterie befassen miissen, haben erhebliche
Probleme mit ihr. Deshalb, aber auch aufgrund der
bei Klagen gegen Planfeststellungsbeschliisse
nach dem Bundesfernstrallengesetz gewonnenen
Erfahrungen, erscheint es zweckmalig, die erstin-
stanzliche Zustandigkeit fur alle Stralen bei den
Obergerichten anzusiedeln.

lll. Landesrechtliche Regelungen

Mit dem Infrastrukturplanungsbeschleunigungsge-
setz allein sind ganz bewusst noch nicht alle Be-
schleunigungsmaoglichkeiten umgesetzt worden. So
Uberlasst das Gesetz es in Art. 10 Nr. 1 bewusst
dem Landesgesetzgeber zu entscheiden, unter wel-
chen Voraussetzungen von der Durchfiihrung eines
Raumordnungsverfahrens abgesehen werden
kann. Mit dieser Regelung, die Zustandigkeit inso-
weit auf die Lander zu Ubertragen, folgte der Bun-
desgesetzgeber dem Vorschlag des Bundesrats.36
Hessen beabsichtigt, in dem bereits genannten, in
den Landtag eingebrachten Gesetzentwurf von die-
ser Ermachtigung Gebrauch zu machen.37
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D. Weitere Uberlegungen zur Pla-
nungsbeschleunigung

Die ,Posch-Kommission® hat sich zum Ziel gesetzt,
in einem zweiten Schritt, d. h. nach Umsetzung der
kurz- und mittelfristig moglichen Regelungen, wei-
tere Mdglichkeiten zur Beschleunigung der Zulas-
sungsverfahren zu prufen. Hierzu sollen u. a. die
einzelnen Verfahrensschritte auf ihren Zeitbedarf
hin untersucht werden, um danach Uber Einsparpo-
tenziale nachzudenken. Dies wurde noch nicht in
Angriff genommen.

Eine weitere Uberlegung ist, die Legislative starker
in die Entscheidungsfindung einzubinden. So ist es
vorstellbar, insbesondere bei GroRprojekten, den
Parlamenten gewisse politische ,Leitentscheidun-
gen“ zu Ubertragen. Dieser Gedanke ist nicht neu.
Ansatze fiir eine solche Mitsprache des Gesetzge-
bers an der Zulassungsentscheidung sind in § 1
Abs. 2 Satz 1 des Fernstralenausbaugesetzes zu
erkennen. Dort wird bestimmt, dass die in den Be-
darfsplan aufgenommenen Bau- und Ausbauvorha-
ben den Zielsetzungen des § 1 Abs. 1 des Bundes-
fernstraRengesetzes entsprechen. Fir sie besteht
mithin die nach der Rechtsprechung erforderliche
Planrechtfertigung.38

Zur Frage der Zulassung von Vorhaben durch Ge-
setz hat das BVerfG in seiner ,Stendal*-Entschei-
dung39 ausgefiihrt, dass staatliche Planung weder
eindeutig der Legislative noch eindeutig der Exeku-
tive zugeordnet werden kann. Dennoch obliege der
Exekutive jedenfalls die Planvorbereitung. Das Par-
lament hingegen verfiige Uber Informations- und
Kontrollrechte. Soweit es sich nicht um Kernberei-
che exekutivischer Eigenverantwortung der Regie-
rung handelt, kénne das Parlament grundlegende
Fragen auch selbst entscheiden. Der Gesetzgeber
dirfe dementsprechend auf Initiative und Vorberei-
tung von Regierung und Verwaltung hin durch Ge-
setz einen Plan beschlielRen, sofern die Materie
ihrer Natur nach geeignet ist, gesetzlich geregelt zu
werden, und sonstige verfassungsrechtliche Griin-
de nicht entgegenstehen. In diesem Zusammen-
hang wird auf das dem Parlament historisch zu-
kommende Haushaltsbewilligungsrecht verwiesen.
Auch Detailplane im Bereich der anlagenbezoge-
nen Fachplanung seien einer gesetzlichen Rege-
lung zuganglich. Weitere Schranken ergaben sich
aus dem Grundsatz der Gewaltenteilung insofern,
als diese auf die gegenseitige MaRigung und Kon-
trolle der Staatsorgane ausgerichtet ist. Die Ent-
scheidung Uber eine konkrete Fachplanung ist nach

den einschlagigen Fachplanungsgesetzen ublicher-
weise wegen des dort vorhandenen Verwaltungs-
apparates und Sachverstandes der Verwaltung vor-
behalten. Das Parlament durfe durch Gesetz eine
solche Entscheidung nur dann an sich ziehen,
wenn dafir im Einzelfall gute Griinde bestehen,
zum Beispiel weil die schnelle Verwirklichung des
Vorhabens von besonderer Bedeutung fur das Ge-
meinwohl ist. Hierfur stinde dem Gesetzgeber ein
Beurteilungs- und Einschatzungsspielraum zu.
Eine weitere Schranke kdnne sich auch aus der
vertikalen Gewaltenteilung zwischen Bund und
Landern ergeben.

Die hessische Landesregierung hat auf Vorschlag
des ,Posch-Kommission“ Prof. Dr. Rainer WAHL
mit der Erstellung eines Gutachtens beauftragt, in
dem zunachst rechtsvergleichend untersucht wer-
den soll, ob und ggf. in welcher Weise in den eu-
ropaischen Nachbarlandern die Parlamente im Pla-
nungsverfahren beteiligt werden.40 Unabhangig
davon soll nach neuen Wegen einer Beteiligung der
Parlamente, keineswegs aber fir die Planung
durch das Parlament, fir das deutsche Recht ge-
sucht werden. Diese Beteiligung kdnnte sich auf die
Anfangsphase der Planung konzentrieren. Zu den-
ken ware beispielsweise an den Landesentwick-
lungsplan oder einen Standortplan, die in Form
eines Gesetzes oder durch Rechtsverordnung er-
lassen werden. In Betracht kommt auch die Ent-
scheidung Uber das Ob (Planrechtfertigung) eines
Vorhabens, mdglicherweise auch Uber das Wo
(Trassenkorridor, ungefahre Lage eines Standorts),
in einem Ausbaugesetz.

Das Gutachten soll Ende September/Anfang Okto-
ber 2007 vorgelegt werden. Es bleibt abzuwarten,
ob sich daraus weitere Vorschlage zu normativen
Regelungen ergeben.

E. Ausblick

Die Planungsjuristen des Bundes und der Lander
sind sich einig, dass alle im Jahr 2006 in Kraft ge-
tretenen Beschleunigungsvorschriften und die noch

38 BVerwGE 48, 56 (56, 60).
39 Beschluss vom 17.07.1996, Az.: 2 BvF 2/93.

40 zy dem Recht der StralBenplanung und dem Umweltrecht in
den europaischen Staaten siehe R. RUBEL, Richter am
BVerwG, General Report, Nationale Strafenplanung und eu-
ropaisches Umweltrecht — eine Fallstudie, 20. Kolloquium —
Leipzig, 28., 29. und 30. Mai 2006.
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nicht umgesetzten bekannten Beschleunigungsvor-
schlage nur relativ geringe Auswirkungen auf die
Dauer einer Planung von ihrem Anfang bis zum
Baubeginn haben. Sie stellen kleine Schritte in
Richtung auf das Ziel dar, die Zulassungsverfahren
so zu gestalten, dass sie innerhalb eines verninfti-
gen Zeitraums abgeschlossen werden koénnen.
Deutschland hatte mit dem Institut der Planfeststel-
lung Uber viele Jahrzehnte ein hervorragendes Pla-
nungsinstrumentarium, welches als eine Art Sozial-
vertraglichkeitsprifung die durch eine Planung auf-
geworfenen Probleme zu I6sen in der Lage war.
Dieses Verfahren wurde durch europarechtliche
Anforderungen, insbesondere aus dem Umweltbe-
reich,41 Uberfrachtet, sodass es kaum noch oder
nur mit erheblichem personellen und finanziellen
Aufwand in der Lage ist, seine Aufgabe zu bewalti-
gen. Deswegen wird man sich sehr wohl iberlegen
missen, ob es nicht sinnvoll ist, von der bisherigen
Planungssystematik abzurlicken und ein neues,
einfacheres Zulassungsverfahren zu suchen. Das
geplante Umweltgesetzbuch kdnnte hierfur die L6-
sung sein. Es bestehen jedoch — und insoweit teile
ich die Bedenken der Gemeinsamen Konferenz der
Verkehrs- und StraRenbauabteilungsleiter42 — er-
hebliche Zweifel, ob die dort vorgesehene integrier-

41 Richtlinie 79/409/EWG des Rates vom 2. April 1979 Uber die
Erhaltung der wildlebenden Vogelarten, Abl. Nr. L 103 S. 1;
Richtlinie 92/43/EWG des Rates vom 21. Mai 1992 zur Er-
haltung der natirlichen Lebensrdume sowie der wildleben-
den Tiere und Pflanzen, Abl. Nr. L 206 S. 7; Richtlinie
85/337/EWG des Rates vom 27. Juni 1985 lber die Umwelt-
vertraglichkeitspriifung bei bestimmten 6&ffentlichen und pri-
vaten Projekten, Abl. Nr. L 175 S. 40, geandert durch die
Richtlinie 97/11/EG des Rates vom 3. Marz 1997, Abl. Nr. L
73 S. 5; Richtlinie 2001/42/EG des Europaischen Parlaments
und des Rates vom 27. Juni 2001 tber die Prifung der Um-
weltauswirkung bestimmter Plane und Programme, Abl. Nr. L
197 S. 30; Richtlinie 2002/49/EG des Europaischen Parla-
ments und des Rates vom 25. Juni 2002 uber die Bewertung
und Bekampfung von Umgebungslarm, Abl. Nr. L 189 S. 12;
Richtlinie 2003/4/EG des Europaischen Parlaments und des
Rates vom 28. Januar 2003 {iber den Zugang der Offentlich-
keit zu Umweltinformationen und zur Aufhebung der Richtli-
nie 30/313/EWG des Rates, Abl. Nr. L 41 S. 26; Richtlinie
2003/35/EG des Europaischen Parlaments und des Rates
vom 26. Mai 2003 (iber die Beteiligung der Offentlichkeit bei
der Ausarbeitung bestimmter umweltbezogener Plane und
Programme und zur Anderung der Richtlinie 85/337/EWG
und 91/61/EG des Rates in Bezug auf die Offentlichkeitsbe-
teiligung und den Zugang zu Gerichten, Abl. Nr. L 156 S. 17,
umgesetzt durch das Offentlichkeitsbeteiligungsgesetz vom
9. Dezember 2006, BGBI. | S. 2819, und das Umweltrechts-
behelfsgesetz vom 7. Dezember 2006, BGBI. | S. 2816.

42 Niederschrift tiber die Sitzung der Gemeinsamen Konferenz
der Verkehrs- und StraRenbauabteilungsleiter der Lander
(GKVS) am 25./26.10.2006 in Berlin, TOP 4.3.

te Vorhabengenehmigung in der derzeitigen Form
Uberhaupt mit den Zielen des Infrastrukturpla-
nungsbeschleunigungsgesetz und den dartber
hinausgehenden Bemihungen um eine Vereinfa-
chung und Beschleunigung von Zulassungsverfah-
ren, insbesondere fir Verkehrsinfrastrukturvorha-
ben, in Einklang steht. Die bisherigen Bemuhungen
aus dem Umweltbereich liefen in der Vergangenheit
stets auf eine Verzdgerung und Verteuerung von
Vorhaben hinaus. Dem gilt es entgegenzusteuern
und Alternativen aufzuzeigen. Hierin konnte die
kiinftige Aufgabe der ,Posch-Kommission® beste-
hen.
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Ltd. Ministerialrat a. D. Gerhard Geyer, Baldham

50 Jahre Landerfachausschuss
StraRenbaurecht — 50 Jahre ge-
lebter Foderalismus in der Auf-
tragsverwaltung fir die Bundes-
fernstraflen

A. Vorbemerkung

Das Forschungsseminar ,Stralenrecht und Fo6-
deralismus*” des Arbeitskreises StralRenrecht ist das
geeignete und angemessene Forum fiir eine Be-
schaftigung mit der 50-jahrigen Geschichte des
Landerfachausschusses Stralenbaurecht.! Denn
einerseits ist er ein Landergremium, in dem sich die
juristischen Vertreter der Straflenbauverwaltungen
der Lander zur Erérterung und Lésung von Fragen
des StralRenrechts zusammengefunden haben. Die
Einheit des Strallennetzes flihrte zwangslaufig zu
einer derartigen Zusammenarbeit. Die Vertreter des
Bundesministeriums fiir Verkehr2 waren und sind in
diesem Gremium seit jeher ,nur‘ Gaste. Anderer-
seits sind aber die Arbeitsschwerpunkte ganz ge-
nerell die rechtlichen Angelegenheiten der Auf-
tragsverwaltung fur die Bundesfernstralen, auch
wenn der LFA gleichzeitig wichtige Beitrage fiir die
Lander geliefert hat, wie z. B. den Musterentwurf fir
ein Landerstrallengesetz. Denn das Strafenrecht
wird heute — anders als vor der Geltung des Grund-
gesetzes — eindeutig vom Bundesrecht dominiert.
Ich erinnere nur an Stichworte wie ,Beschleunigung
der Planungsverfahren“ und ,Umsetzung des eu-
ropdischen Rechts in nationales Recht®. Ausge-
hend von der Einheit des Netzes war auch hier von
Anfang an das Ziel aller Beteiligten aus Bund und
Landern, die landesrechtlichen Bestimmungen so
weit wie moglich an das FernstraRengesetz des
Bundes (FStrG) anzugleichen und — im Interesse
der Einheit des StraRennetzes — Bundes- und Lan-
desrecht kompatibel zu gestalten. Das wird schon
dadurch deutlich, dass der erste Musterentwurf fur
ein Landerstralengesetz erst einige Jahre nach In-
krafttreten des FStrG fertig gestellt worden ist.

Dieser Beitrag tragt daher den auf den ersten Blick
paradoxen Untertitel: ,50 Jahre gelebter Foderalis-
mus in der Auftragsverwaltung fir die Bundesfern-
straflen®. Er wird aber anhand der Arbeit des LFA

aufzeigen, dass auch in den hierarchischen Struk-
turen der Auftragsverwaltung fir die Bundesfern-
stral3en ein féderales Zusammenwirken zum Wohle
von Auftraggeber und Auftragnehmer gleicher-
mafen moglich ist.

Um den LFA ist es in den letzten Jahren ziemlich
still geworden. Ein Vierteljahrhundert StraRen-
rechtsgesetzgebung und damit indirekt auch die Ar-
beit des LFA wurden mit einem gleichnamigen
dicken Buch3 mit in der ,Szene“ prominentesten
Herausgebern gewirdigt, in dem auf tber 600 Sei-
ten 32 Beitrage ebenso prominenter Autoren aus
Hochschule und Verwaltung das ganze Spektrum
straBenrechtlicher Themenstellungen beleuchten.

Heute stellt sich viel eher die berechtigte Frage, ob
es den LFA Uberhaupt noch gibt. Denn der LFA
wurde durch Beschlisse der Ministerprasidenten-
konferenz (MPK) und der Verkehrsministerkonfe-
renz (VMK) aus dem Jahre 2004 sowie die diese
Beschlisse ausfiillenden Entscheidungen der Lei-
ter der Strallenbauverwaltungen der Lander in der
Gemeinsamen Konferenz der Verkehrs- und Stra-
Renbauabteilungsleiter (GKVS) mit Wirkung vom 1.
Januar 2005 ,ex cathedra“ aufgelést und an seiner
Stelle die Ad-hoc-Landerfachgruppe StralRenrecht
ins Leben gerufen. Es bleibt abzuwarten, wie sich
deren kiinftige Arbeit gestalten wird.4

Auch die stralenrechtliche Fachliteratur nimmt nur
in wenigen Beitragen Notiz von der Arbeit des LFA.
Immerhin bezeichnet BLUMEL den LFA in seiner
ansonsten sehr kritischen Abhandlung ,Bundes-
staatsrechtliche Aspekte der Verwaltungsvorschrif-
ten“ aus dem Jahre 19685 in einer FuBnote als
wichtiges und produktives Koordinierungsgremium,
das im Schrifttum jedoch kaum erwahnt werde.
Letztere Feststellung ist bis heute unverandert zu-
treffend. Gleichwohl ist es der LFA wert, sich gera-
de heute seiner zu erinnern!6

1 Nachfolgend wird durchgéangig die Abkirzung LFA verwen-
det ungeachtet der spateren Umbenennung in Ad-hoc-Lan-
derfachgruppe StralBenrecht; Gleiches gilt fur die Bezeich-
nung der Unterausschiisse (der spateren Expertengruppen).

2 Nachfolgend wird ungeachtet der im Laufe der Jahre folgen-
den Anderungen in der Ressortbezeichnung durchgéngig die
Abkirzung BMV verwendet.

3 BARTLSPERGER/BLUMEL/SCHROETER (Hrsg.). Ein Vier-
teljahrhundert StrafRenrechtsgesetzgebung, 1980.

4 Vgl. dazu unter Nr. 15.

S W. BLUMEL: Bundesstaatliche Aspekte der Verwaltungsvor-
schriften, A6R , 1968, 200 ff.
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Das Schicksal, ungefragt und obendrein mit
aulerst fragwirdiger Begrindung aufgeldst zu wer-
den, teilt der LFA im Ubrigen mit dem Arbeitsaus-
schuss Strafenrecht. Dieser wurde nur ein Jahr
nach dem LFA am 2. Mai 1958 als Arbeitsaus-
schuss der Forschungsgesellschaft fir das Stra-
Renwesen, der spateren Forschungsgesellschaft
fir das StralRen- und Verkehrswesen (FGSV), ge-
grundet und hat seither insgesamt 53 Forschungs-
tagungen mit den jeweils aktuellsten Themenstel-
lungen des Straflenrechts durchgefuhrt. Seine Mit-
glieder kommen aus dem Kreis der flihrenden
Fachvertreter der Stralenbauverwaltungen des
Bundes und der Lander sowie der Wissenschaft,
der Richterschaft und der Anwaltschaft. Eine enge
Zusammenarbeit mit dem LFA ergibt sich von jeher
aus der stets regen Teilnahme vieler seiner Mitglie-
der an den Forschungstagungen und ist fiir beide
Seiten eine ganz wesentliche Bereicherung. Seit
seiner Aufldsung durch die FGSV im Jahre 2006
wird er als Arbeitskreis StralRenrecht am Lehrstuhl
von Prof. Dr. Dr. Durner im Institut fiir Offentliches
Recht der Universitat Bonn weitergefihrt. Eine aus-
fuhrliche Wirdigung des Arbeitsausschusses wird
Gegenstand des Forschungsseminars im Jahre
2008 sein.

Das Material fir diesen Beitrag bestand ganz Uber-
wiegend aus den nicht verdffentlichten Nieder-
schriften des LFA, die sich in ihrem Umfang zwi-
schen knappen Ergebnisniederschriften von weni-
gen Seiten und ausflhrlichen Wortprotokollen mit
bis zu 50 Seiten bewegen. So standen aus insge-
samt 119 Sitzungen zwischen 1957 und 2007 Nie-
derschriften mit geschatzten 3.000-3.500 Seiten
zur Verfugung, wohlgemerkt ohne Anlagen! Diese
waren nur teilweise vorhanden, sodass die Quel-

6 Auch eine Nachfrage bei Google fiihrt nicht viel weiter, ergibt
aber immerhin neun Nennungen, von denen sich die meisten
auf einige wenige Bundestagsdrucksachen zum Thema ,Pla-
nungsbeschleunigung“ beziehen. Die bemerkenswerteste
Nennung bei Google ist mit Sicherheit das Dankschreiben
der seinerzeitigen LFA-Vorsitzenden Jutta SCHMIDT aus
Mainz an das Weingut Buhl in Nierstein, wo im August 2003
die 108. Sitzung stattfand.

7 K. GRUPP, in: MARSCHALL/SCHROETER/KASTNER,
BundesfernstraRengesetz (FStrG), 5. Auflage 1998, Vor § 1
Nr. 1. 1(S.29f1.).

8 vgl. dazu H. KRAMER, in: KODAL/KRAMER, StraRenrecht,
6. Auflage 1999, Kap. 1 Rdnr. 5 ff.

9 Besprechung des Ausschusses fiir die Ausarbeitung eines
Entwurfs von LanderstralBengesetzen am 26./27. Oktober
1956 in Cochem; vertreten waren die Lander BW, HE, NI,
NW (Vorsitz), RP, SH sowie BMV.

lenlage z. T. etwas von Zufalligkeiten abhing. Ich
habe mich aber gleichwohl auf das Vorhandene be-
schrankt. Ruckblickend halte ich das auch fur mehr
als ausreichend. Daneben konnte ich auf meine Er-
fahrungen aus der Teilnahme an insgesamt 32 Sit-
zungen in den Jahren 1989 bis 2005, davon acht
als Vorsitzender, zuriickgreifen.

B. Die Entstehungsgeschichte

Selbst wenn man den LFA seit dem 1. Januar 2005
als aufgel6st ansieht, kommt man auch dann auf
eine Arbeitszeit des LFA von weit Uber 50 Jahren,
wenn man die vor seiner offiziellen Griindung im
Mai 1957 bestehenden informellen Arbeitsstruktu-
ren der obersten Strallenbaubehoérden der Lander
und des BMV einbezieht.

Denn bereits bei der Erarbeitung des Fernstrallen-
gesetzes (FStrG) Anfang der 50er Jahre arbeiteten
BMV und Lander — wohl vor allem auf Initiative des
BMV (Ernst A. MARSCHALL) — eng zusammen.
Parallel zu den Arbeiten am Entwurf des FStrG, dem
insoweit schon damals Pilotfunktion” zukam, griin-
deten die Lander im Jahre 1952 einen Ausschuss
fir die Ausarbeitung eines Musterentwurfs fiir ein
Landerstrallengesetz mit Teilnehmern aus den Lan-
dern Baden-Wurttemberg, Bayern, Niedersachsen
und Nordrhein-Westfalen (Vorsitz), an dessen Sit-
zungen Marschall als Vertreter des BMV als standi-
ger Gast teilnahm. Dieser Musterentwurf sollte das
in den Landern fortgeltende Reichsrecht und die
sonstigen altrechtlichen Bestimmungen8 ablésen
und zusammen mit dem FStrG eine einheitliche
Rechtsgrundlage flr das gesamte Straflennetz der
Bundesrepublik bilden. Die abschlieRende Sitzung®
fand im Oktober 1956 in Cochem statt.

Wahrend der Arbeiten an dem Musterentwurf wie
auch bei anderen Gelegenheiten wurde immer wie-
der erortert, ob die Lander zur Erarbeitung von
Richtlinien zum Vollzug des FStrG und allgemein
des Strafllenrechts nicht ein festes Gremium grin-
den sollten. So findet sich z. B. in der Niederschrift
(nicht veroffentlicht) Uber eine Arbeitstagung der
StraRenbaujuristen beim BMV am 18. Januar 1956
im Zusammenhang mit einem geplanten Erlass des
BMV zu § 5 FStrG (Trager der StralRenbaulast) die
Anregung MARSCHALLS (!) zur Bildung einer Kom-
mission,

der neben Vertretern des BMV auch Vertreter der
Léander angehéren sollten. Es wiirde so eine gute
Zusammenarbeit zwischen Bund und Léndern ge-
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wébhrleistet werden. Man kénnte auf diesem Wege
auch andere Vorschriften vorbereiten, die fiir alle
klassifizierten StraBen anwendbar sein sollen.

Bei der Sitzung der Landerarbeitsgruppe in Co-
chem im Oktober 1956 regte MARSCHALL wieder-
um an,

die Frage der Kostentragung bei Kreuzung 6éffentli-
cher Strallen durch einen noch zu bildenden Aus-
schuss fiir das StralBenbaurecht kldren zu lassen.

Nach der abschlieRenden Beratung und Verab-
schiedung des Musterentwurfs vermerkt die Nie-
derschrift von Cochem:

AbschlieBend stellte Ministerialdirigent Dr. BEINE
(Ministerium fiir Wirtschaft und Verkehr, Dlissel-
dorf) in Ubereinstimmung mit den Beteiligten fest,
dass der Lénderausschuss fiir die Ausarbeitung
eines Musterentwurfs von Lénderstrallengesetzen
seine Aufgabe im wesentlichen erfiillt hat. Der Mei-
nungsaustausch im Rahmen dieses Ausschusses
habe jedoch gezeigt, dall es notwendig ist, die an-
stehenden Fragen des StralBenbaurechts des Bun-
des und der Léander von Zeit zu Zeit in eingehender
Aussprache zu kldren. Diese Notwendigkeit beste-
he besonders noch in den Jahren, in denen die
LandesstraBengesetze von den gesetzgebenden
Kérperschaften der Ldander behandelt werden. In
den einzelnen Léndern wére daher die Frage zu
priifen, ob ein stdndiger Ausschul fiir das Stral3en-
baurecht eingerichtet werden soll. Dieser Ausschul3
sollte méglichst aus den Mitgliedern des bisherigen
Ausschul3es unter Einbeziehung der hierin nicht
vertretenen L&nder gebildet werden. Das Ministeri-
um fiir Wirtschaft und Verkehr des Landes Nord-
rhein-Westfalen wird die Bildung eines Ausschul3es
tbernehmen.

Diese Niederschrift bildet damit gleichzeitig die
Grindungsurkunde des Landerfachausschusses
StraBenbaurecht. Dass alle Lander dem Vorschlag
nicht nur zugestimmt haben, sondern ihn bis heute
auch mittragen, zeigt die 50-jdhrige Erfolgsge-
schichte des LFA. So hat z. B. Bayern mit Schrei-
ben vom Februar 1957 mit der Unterschrift des Lei-
ters der Obersten Baubehoérde im Bayer. Staatsmi-
nisterium des Innern Folgendes mitgeteilt:

Die Fortsetzung der Tétigkeit des Lénderausschus-
ses fiir das StralBenbaurecht ist auch nach Auffas-
sung der Obersten Baubehérde im Bayer. Staats-
ministerium des Innern notwendig. Die Einbezie-
hung der librigen Lénder, die bisher bei der Aufstel-

lung des Musterentwurfs fiir ein bundeseinheitli-
ches LandesstraBengesetz noch nicht unmittelbar
mitgearbeitet haben, ist wiinschenswert und
zweckdienlich. Das Land Bayern wird in diesem
Ausschul’ gern mitarbeiten.

Bei aller Begeisterung Uber die Kraft der Lander zur
Selbstorganisation sollte man m. E. aber die Rolle
des BMV und hier insbesondere die Uberzeu-
gungskraft von Ernst A. MARSCHALL nicht aul3er
Acht lassen. Denn dieser hat durch die intensive
Beteiligung der Lander schon an der erstmaligen
Erarbeitung des FStrG und der folgenden Novellen
doch ganz wesentlich dazu beigetragen, dass die
juristischen Vertreter der obersten StralRenbau-
behdrden der Lander sowie der Landesamter eini-
ger Lander und der Landschaftsverbande in Nord-
rhein-Westfalen zu einer gemeinsamen Struktur zu-
sammengefunden haben. Diese hat tber gelegent-
liche Treffen hinaus zu einem festen Arbeitsmodus
gefihrt, der unter Einbeziehung des BMV das
StralRenrecht der letzten 50 Jahre malfigeblich mit-
bestimmt hat.

Die 1. Sitzung des Standigen Ausschusses der
Lander fir das StralRenrecht fand am 6./7. Mai
1957 in Minchen unter dem Vorsitz von Nordrhein-
Westfalen statt. Vertreten waren zehn Lander
einschlieBlich des Saarlandes, das seit 1. Januar
1957 elftes Bundesland war; Berlin hatte nicht ge-
antwortet. Der BMV war wie immer durch MR MAR-
SCHALL vertreten. Von den nachgeordneten
Behdrden haben die Niedersachsische Straflen-
baudirektion Hannover und die StralRenverwaltung
Rheinland-Pfalz Koblenz teilgenommen. AuRerdem
nahm fiir Bayern MR ROTHLEIN als Vertreter der
technischen Disziplin teil.

Zur Konstituierung des Ausschusses vermerkt die
Niederschrift:

Ministerialdirigent Dr. BEINE verwies einleitend auf
die nunmehr abgeschloBene Tétigkeit des von 4
Léndern der Bundesrepublik gebildeten Ausschus-
ses fur die Ausarbeitung eines Entwurfs von L&n-
derstrallengesetzen und hob die praktische Not-
wendigkeit hervor, fir die Zukunft einen Sténdigen
Ausschul8 aller Lénder fiir das StraBenbaurecht zu
bilden, um grundsétzliche und gemeinsame Proble-
me des Strallenbaurechts in gemeinschaftlichen
Besprechungen einer Lésung zuzufiihren; die Ar-
beit des Ausschusses kénne dabei auch eine Un-
terstiitzung des Referates fiir das StraBenbaurecht
im Bundesverkehrsministerium darstellen.
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Fuar die Tatigkeit des Ausschusses wurden folgende
Grundséatze vereinbart:

» Jahrlicher Wechsel der Geschéftsfihrung zwi-
schen den Landern nach dem Alphabet (aller-
dings trat schon beim ersten Mal Bayern an die
Stelle von Baden-Wiurttemberg aufgrund von
spersonaltechnischen Schwierigkeiten®, ein sich
standig wiederholender Fall, der fast zur Regel
wurde!).

» Festlegung des Sitzungstermins jeweils in der
vorhergehenden Sitzung mit der Méglichkeit von
Ad-hoc-Sitzungen auf Antrag; der Tagungsort ist
nicht an die Geschaftsfihrung gebunden, son-
dern soll von Sitzung zu Sitzung wechseln.

* Ministerialrat MARSCHALL soll bei den Sitzun-
gen des ,Standigen Ausschusses” immer als
Gast zugezogen werden. Ministerialrat Mar-
schall erklart sich hierzu bereit.

» Fur technische Fragen, die im Zusammenhang
mit der Ausschussarbeit auftauchen, soll dem ju-
ristischen Gremium ein technischer Sachverstan-
diger zur Verfigung stehen. Den technischen
Sachverstandigen wird jeweils dasjenige Land
stellen, in dessen Gebiet die Sitzung stattfindet.

Im Ergebnis wurde dieser Grundsatz zwar ein-
gehalten. Im Interesse der Kontinuitdt ergab
sich im Laufe der Zeit aber die Praxis, dass zwei
Ingenieurkollegen der Lander Bayern und Hes-
sen als standige Mitglieder des Ausschusses
teilnahmen.

* Bildung eines ,Arbeitsausschusses” aus Vertre-
tern der Lander Baden-Wirttemberg, Bayern,
Hessen und Niedersachsen mit dem BMV
(MARSCHALL) als Gast. Die Mitgliedschaft soll
unter allen Landern dergestalt roulieren, dass
jeweils ein Land ausscheidet und dafiir ein an-
deres nachruckt. Der Vorsitz im Arbeitsaus-
schuss liegt bei dem Land, das auch im Standi-
gen Ausschuss den Vorsitz innehat. An den Sit-
zungen kénnen auch die anderen Lander bei fir
sie besonders interessierenden Fragen teilneh-
men. Dem Arbeitsausschuss werden zunachst
folgende Aufgaben zugewiesen:

- Behandlung der Kreuzungsrichtlinien mit Lei-
tungen der offentlichen Versorgung,

- Ausarbeitung von Planfeststellungsrichtlinien
(PlafeR),

- Ausarbeitung von Richtlinien fir die Kosten-
tragung gemeinsamer MafRnahmen in Orts-
durchfahrten (OD-Richtlinien-ODR).

AuRerdem befasste sich der Standige Ausschuss
u. a. mit der Abgrenzung der Kompetenzen zwi-
schen Bund und Landern in der Auftragsverwal-
tung.

Die Entstehungsgeschichte bestatigt zugleich das
bereits in den Vorbemerkungen erwahnte Parado-
xon, namlich dass sich ein von den Landern getra-
gener Ausschuss vorwiegend mit Bundesthemen
der Auftragsverwaltung befasst. In seiner Ab-
schiedsrede fir MARSCHALL0 in der 27. Sitzung
am 15./16. Februar 1968 in Regensburg formuliert
der Vertreter Niedersachsens, Dr. NEDDEN das
treffend wie folgt:

Inzwischen war auf einer vom BMYV einberufenen
Tagung der StralBenbaujuristen die Notwendigkeit
von Richtlinien zum FStrG, die wegen der Arbeit am
Musterentwurf zwangsléufig hatten zurtickgestellt
werden miissen, erneut hervorgehoben. So kam
dann in Cochem der Gedanke auf, einen stidndigen
Ausschull fiir das StraBenbaurecht zu bilden.

Dadurch wird deutlich, dass fiir die Bildung des LFA
die Erarbeitung von Bundesrecht von Anfang an
mindestens den gleichen Stellenwert hatte wie die
Arbeit am Musterentwurf fir ein Landerstrallenge-
setz. In seinen Gedanken zum Musterentwurf
197611 fiihrt NEDDEN erganzend aus:

Wie Ihnen bekannt ist, besteht zwischen den ober-
sten StralBenbaubehérden der Lédnder und dem
Bundesverkehrsministerium seit Jahrzehnten eine
enge Zusammenarbeit im Lénderfachausschul
StraBenbaurecht, der jéhrlich in regelméafligen Zeit-
absténden etwa 3 bis 4-mal zusammentritt, um ge-
meinsam aktuelle Probleme des Strallenbaurechts
zu erbrtern und die zur Durchfiihrung des FStrG er-
forderlichen Verwaltungsvorschriften vorzubereiten.
Selbstverstandlich wurde in diesem Gremium auch
der Referentenentwurf fiir das 2. FStrAndG einge-
hend behandelt, bevor er von der Bundesregierung

10 Jbersandt mit Schreiben des Niedersachsischen Ministeri-
ums flr Wirtschaft und Verkehr vom 15. Mai 1968 an die Mit-
glieder des LFA StraRenbaurecht (nicht verdffentlicht).

11 G. NEDDEN: Gedanken zur Anderung der Landesstraken-
gesetze im Anschluss an das 2. FstrAndG, in: BLUMEL, Ak-
tuelle Probleme des StralRenrechts, Heft 12 der Schriftenrei-
he Strallenrecht der Forschungsgesellschaft fir das
StralRenwesen, 1978.
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verabschiedet und den Gesetzgebungsorganen zu-
geleitet wurde.

Trotz dieses Ubergewichtes der Bundesthemen ist
der BMV ,nur Gast, wenn auch diese scheinbare
Sonderrolle in all den Jahren nie thematisiert
wurde. Im Gegenteil wirkten seine Vertreter immer
gleichberechtigt an allen Ausarbeitungen und Be-
schliissen mit, was bis zum zeitweisen Vorsitz von
Bundesvertretern in einzelnen Unterausschissen
ging (MR KASTNER im UA Anbau sowie MR
SCHROETER und MR SCHWEINSBERG im UA
Kreuzungsrecht). Diese nur scheinbar mindere
Sonderrolle hat gleichwohl unbestreitbare Vorteile
fir den BMV. Denn anders als bei seinen Dienstbe-
sprechungen mit den Landern obliegt im LFA die
gesamte Arbeit der Organisation der Tagungen den
Landern; auch die Gewinnung von Fachleuten fir
einzelne Aufgabenbereiche, z. B. fir die Arbeit an
Richtlinien, gestaltet sich fur die Lander dezentral
viel leichter, als wenn dies der BMV allein bewerk-
stelligen mifRte.

C. Erster Exkurs: Der Arbeitsaus-
schuss und die Arbeit in den Un-
terausschiissen

Der Arbeitsausschuss hat zwischen Juni 1957 und
Dezember 1959 insgesamt neun Sitzungen abge-
halten und dabei wichtige Angelegenheiten behan-
delt. Dazu gehdren Themen wie die Entwurfe fur
die Planfeststellungsrichtlinien und die Nutzungs-
richtlinien, wichtige Fragen des Rechts der Versor-
gungsleitungen wie die Allgemeinen Vertragsbedin-
gungen und das Muster fir einen Rahmenvertrag
sowie Fragen der Kostenteilung zwischen Stralle
und Anlagen der Deutschen Bundesbahn. Teilneh-
mer waren neben den vom Standigen Ausschuss
benannten Landervertretern (Baden-Wirttemberg,
Bayern, Hessen, Niedersachsen) und den Vertre-
tern des BMV (MARSCHALL und KODAL) als
Gaste jeweils ein Vertreter des Landes Nordrhein-
Westfalen, des Landschaftsverbandes Rheinland
und des Niedersachsischen Landesamtes sowie
ein technischer Beamter aus Bayern. Parallel dazu
arbeiteten aber bereits weitere vom Standigen Aus-
schuss gebildete Unterausschiisse, wie z. B. der
UA ,StralRenbaulast in Ortsdurchfahrten“ und der
UA ,Kreuzungsrichtlinien fir Versorgungsleitun-
gen®, der Vorlaufer des spateren UA ,Versorgungs-
leitungen”. Neben seiner Arbeit an der Sache hat
der Arbeitsausschuss allerdings in seiner letzten

Sitzung am 14./15. Dezember 1959 in Wirzburg
auch einen Vorschlag gemacht, der bis heute seine
Wirkung entfaltet. Aufgrund eines Schreibens von
MDirig Golz aus dem Ministerium fir Wirtschaft und
Verkehr Nordrhein-Westfalen vom 3. November
1959 machte er namlich dem Standigen Ausschuss
den Vorschlag, sich kunftig ,Landerfachausschuss
StraRenbaurecht” zu nennen. Diesen Vorschlag hat
der Standige Ausschuss in seiner darauf folgenden
5. Sitzung am 18./19. Mai 1960 in Bonn einhellig
gebilligt.

Trotz seiner umfangreichen Tatigkeiten in nur zwei-
einhalb Jahren beschloss der LFA in seiner 5. Sit-
zung im Mai 1960 in Bonn gleichwohl, den Arbeits-
ausschuss aufzulésen und stattdessen bei Bedarf
Unterausschisse einzusetzen. Die Niederschrift
nennt dazu als Begrindung:

Das bisherige Nebeneinander von Stidndigem Aus-
schufl und Arbeitsausschul3 habe den Nachteil,
dal3 mit Riicksicht darauf, dal3 nicht alle Ldnder im
Arbeitsausschul3 mitwirken, die vom Arbeitsaus-
schul3 behandelten Gegenstdnde nochmals im
Sténdigen Ausschul’ durchberaten werden mii3en,
was zu einer gewissen Schwerfélligkeit und Dop-
pelarbeit gefiihrt habe.

Hier wird erstmals eine Frage thematisiert, namlich
das Nebeneinander des LFA als Plenum und der
verschiedenen Unterausschuisse, die in der weite-
ren Arbeit des LFA immer wieder zu Diskussionen
Uber sein Selbstverstandnis geflhrt hat.12

Der LFA Strallenbaurecht hat es ndmlich als Aus-
schuss auf der Ministerialebene immer in erster
Linie als seine Aufgabe angesehen, im Rahmen
der politischen Vorgaben die rechtlichen Entschei-
dungsgrundlagen zu erarbeiten. Dabei ist es glei-
chermalen das Interesse der Lander wie des Bun-
des, fur die Bundesfernstrallen eine einheitliche
Verwaltungspraxis zu gewahrleisten. Angesichts
der zwischen Bund und Landern bis heute umstrit-
tenen Frage der Zulassigkeit allgemeiner Weisun-
gen (neben den allgemeinen Verwaltungsvorschrif-
ten)13 ist bei der Bundesauftragsverwaltung fiir die

12 Vgl. dazu auch das in der 96. Sitzung im Oktober 1996 ver-
teilte Schreiben von MR a. D. KRAMER (BMV) an den LFA-
Vorsitzenden MR RESCHKE (NW) vom 25. Oktober 1996
zur Arbeit des LFA und seiner Unterausschusse (nicht verof-
fentlicht).

13 Vgl. dazu die Diskussion in der Féderalismuskommission; s.
nachfolgend unter Nr. 12.
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Bundesfernstralen schon friihzeitig bei allen Be-
teiligten der Konsens zustande gekommen, Richtli-
nien und Grundsatzentscheidungen einvernehm-
lich abzustimmen. Diese Praxis hat sich bewahrt;
sie bildet gewissermallen das Kernstlick der Arbeit
des LFA. Sie kann aber nur dann Bestand haben,
wenn im Plenum des LFA tatsachlich eine rechtli-
che Diskussion stattfindet. In der Vergangenheit
hat sich aber die eigentliche Grundsatzarbeit zu-
nehmend in die Unterausschiisse verlagert, die fur
folgende funf Themenbereiche als standige Gremi-
en gebildet wurden: Anbau und Sondernutzung,
Kreuzungsrecht, Ortsdurchfahrten, Planfeststel-
lung und Umweltschutz, Versorgungsleitungen.
Dazu kommt der jeweils voribergehend tagende
Unterausschuss Musterentwurf, vgl. dazu unter Nr.
6. Die Haufigkeit ihrer Sitzungen richtet sich nach
dem jeweiligen Arbeitsanfall. Ihre Vorsitzenden und
die Mitglieder (je ca. 8 bis 10) bestellt der LFA auf
Dauer. Sie kommen aus der Mitte des LFA sowie
aus den StraRenbauverwaltungen. Im Unteraus-
schuss Kreuzungsrecht sind ferner das Eisenbahn-
bundesamt und die Deutsche Bahn als standige
Gaste vertreten. Zu ihren Aufgaben, die ihnen je-
weils vom LFA zugewiesen werden, gehort die
Grundlagenarbeit, z. B. an Gesetzentwulrfen oder
bei der Umsetzung neuer Gesetze und wichtiger
Entscheidungen der Obergerichte fur die tagliche
Praxis etwa durch die Formulierung von Richtlini-
en. Es ist einsichtig, dass eine derartige Arbeit im
Hinblick auf die dafiir notwendige Spezialisierung
der Teilnehmer und auch im Hinblick auf die Teil-
nehmerzahl des LFA (ca. 30-35 Personen) nur in
solchen kleinen Untergruppierungen effektiv ge-
leistet werden kann. Gleichwohl besteht aber die
Gefahr, dass das Plenum die dort gefundenen Er-
gebnisse haufig nur noch zustimmend zur Kenntnis
nimmt, ohne eine eigene Debatte in der Sache zu
fuhren. Das mag den Interessen der Kolleginnen
und Kollegen aus den Unterausschissen entge-
genkommen, die sich so eine weitere Diskussion
bereits bekannter Standpunkte ersparen, und
einem rationellen Verfahrensablauf in den ohnehin

14 Vgl. dazu im Einzelnen die Abhandlungen von C.
WIENECKE, Entwicklungskritische Betrachtung des deut-
schen Stralenwesens in den Jahren 1871-1945, S. 10 ff.,
und von L. BAUMEISTER, Zur Geschichte und Problematik
des deutschen Strallen- und Wegerechts, S. 23 f.; beide ver-
offentlicht in: Forschungsarbeiten aus dem StralRenwesen,
Neue Folge Hefte 28 und 31, Bielefeld, 1956 und 1957.

15 § 5 des Gesetzes Uber die Errichtung eines Unternehmens
,Reichsautobahnen“ vom 27. Juni 1933 (RGBI Il S. 509).

zeitlich meist sehr knapp kalkulierten Sitzungen
des LFA dienen. Es kann aber den eigentlichen
Zweck der LFA-Sitzungen in Frage stellen, ndmlich
den fundierten Austausch von Rede und Gegenre-
de unter allen LFA-Mitgliedern und mit dem BMV,
und kann damit zu einer Verarmung der Arbeit im
Plenum des LFA fihren.

D. Zweiter Exkurs: Der Deutsche
StraBenbauverband'

Schon ca. dreillig Jahre vor der Grindung des LFA
schufen die Stralenbauverwaltungen der Lander
erstmals ein stdndiges Gremium zur Zusammenar-
beit. Dies geschah allerdings unter ganzlich ande-
ren Rahmenbedingungen. Denn trotz der starken
Zunahme des Kraftfahrzeugverkehrs Anfang des
20. Jahrhunderts fehlte bis in die Dreildigerjahre
eine zentrale Reichsbehdrde fur die Fragen des
StraBenverkehrswesens und eine Strallen- und
Wegegesetzgebung des Reiches. Erst mit der Be-
rufung des Generalinspektors fir das deutsche
StralRenwesen wurde erstmalig eine solche Stelle
geschaffen.1> Bereits in den Jahrzehnten davor
gab es Versuche, diesen Mangel einer zentralen
Stelle durch gemeinsame Landerinitiativen auszu-
gleichen. So formierte sich nach dem Ersten Welt-
krieg die Konferenz der Landesbaurate der westli-
chen Provinzen in Preuf3en, die zu regelmaBigen
Treffen zusammentrat. Aus dieser heraus wurde
dann die Anregung gegeben, diese Zusammenar-
beit zu einem standigen Zusammenschluss der
Strallenverwaltungen aller deutschen Lander aus-
zubauen. Dieser Vorschlag fuhrte dann im Jahre
1921 zur Griindung des Deutschen Straflenbauver-
bandes, in dem die StralRenbauverwaltungen aller
deutschen Lander durch ihre leitenden Baubeam-
ten vertreten waren. Der Reichsverkehrsminister
entsandte ebenfalls Vertreter als Gaste. Ziel des
Verbandes war es, im Wege der Selbstverwaltung
die Neugestaltung des deutschen Straflenwesens
zu erreichen. Schon bei den Grindungsverhand-
lungen wurde auf Sparsamkeit, Beschrankung der
Konferenzen, Vermeidung von Bereisungen weiter
Landesteile und ahnlicher Feste (!) sowie auf eine
Einschrankung der Teilnehmer an den Zusam-
menkulnften besonders hingewiesen. In den Jahren
von 1922 bis zur Selbstauflésung im Jahre 1933
sind von dem Verband wesentliche Anregungen
ausgegangen. Gleich zu Beginn gab er gegenulber
dem Reichsverkehrsminister eine Stellungnahme
zur Einfihrung einer allgemeinen Kraftfahrzeug-
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steuer ab, in der er sich (schon damals!16) fiir die
Zweckbindung der Steuereinnahmen fur den
StraBenbau aussprach. Diese Empfehlung wurde
dann auch tatsachlich Gesetz. Weitere Grundla-
genarbeit leistete der Verband u. a. in den Jahren
1924/25 mit der erstmaligen Durchfiihrung einer
Verkehrszahlung nach von ihm erarbeiteten Leitsat-
zen sowie mit der planerischen Darstellung eines
Durchgangsstralennetzes, das auf Grund der Er-
gebnisse der Verkehrszdhlung den Ausbau der
wichtigsten Durchgangsstrallen vorschlug. Dane-
ben gab der Verband auf Grund von Versuchsfahr-
ten auf einer von ihm initiierten Versuchsstrecke
technische Regelwerke zum Deckenbau heraus,
die die nachfolgende Gesetzgebung zum Kraftfahr-
zeugverkehr mafgeblich beeinflusste. Die Beru-
fung des Generalinspektors als zentrale Reichs-
behdrde fir das StraRenwesen war dann Anlass fur
die Lander zur Aufldsung des Verbandes. Bei aller
Unterschiedlichkeit der Ausgangssituation ist es
doch sicher berechtigt, diesen von den Landern ge-
tragenen Verband von seiner selbst gewahlten Auf-
gabenstellung und von seinen Arbeitsergebnissen
her als Vorlaufer sowohl des LFA als auch der Lei-
terkonferenz Strallenbau der Lander (LKS) zu be-
zeichnen.

E. Das Stichwortverzeichnis

Angesichts des Uberreichen Materials der Nieder-
schriften stellte sich mir zwangslaufig die Frage,
wie man fur eine halbwegs angemessene Darstel-
lung und Wurdigung des LFA und seiner Arbeit sys-
tematisch an die vergangenen 50 Jahre herange-
hen solle.

Hier kommt nun ein Hilfsmittel ins Spiel, das der
LFA selbst schon frihzeitig entwickelt hat, um seine
Arbeitsergebnisse transparent zu erhalten und
damit auch die Kontinuitat seiner Arbeit zu sichern.
Die Rede ist von dem Stichwortverzeichnis, dessen
Erstellung und systematische Pflege und Fort-
fuhrung untrennbar mit zwei prominenten Namen
aus der LFA-Runde verbunden sind:

Unter TOP 7 Stichwortverzeichnis vermerkt die Nie-
derschrift der 43. Sitzung am 10./11.Mai 1973 in
Trier:

16 Die Parallelen zur heutigen Debatte um die Einflihrung einer
allgemeinen StraRenmaut sind unibersehbar!

Hierzu teilte Herr Wendrich mit, dal3 der Nieder-
sédchsische Minister fiir Wirtschaft und o6ffentliche
Arbeiten damit begonnen habe, an Hand der Nie-
derschriften des Lédnderfachausschul3es ein Stich-
wortverzeichnis anzufertigen. Es habe sich dabei
herausgestellt, dal3 diese Arbeit wesentlich schwie-
riger ist, als man angenommen habe. Es werde
noch einige Zeit dauern, bis das Verzeichnis den
Léndern zur Verfligung gestellt werden kann. Allge-
mein wurde anerkannt, dal3 die schwierige Erstel-
lung des Verzeichnisses eine verdienstvolle Lei-
stung des Niedersédchsischen Ministers fir Wirt-
schaft und offentliche Arbeiten ist.

Dass damit offenbar einem allgemeinen Bedurfnis
entsprochen wurde, zeigt die Niederschrift der 55.
Sitzung am 3./4. Februar 1977 in Kaiserslautern.
Unter TOP 13.1 ist dort festgehalten:

... beschliel3t der LFA, das bestehende Stichwort-
verzeichnis zu den LFA-Sitzungen weiterzufiihren.
Das jeweils den Vorsitz fiihrende Land soll die not-
wendigen Ergédnzungen vornehmen.

Als bisher letzten Hinweis vermerkt schlieBlich die
Niederschrift der 84. Sitzung am 26./27. April 1990
in Berlin unter TOP 24 c:

Ltd. LVD Neutzer hat dankenswerterweise das
Stichwortverzeichnis erstellt und auf dem laufenden
gehalten; es ist beim Landschaftsverband Westfa-
len-Lippe in EDV gespeichert. Der LFA begriil3t
diese Leistung und hélt die Fortflihrung fir wiin-
schenswert. Das jeweils vorsitzende Land soll kiinf-
tig nach Ablauf des Vorsitzes das Verzeichnis fort-
fiihren und die Anderungen dem Landschaftsver-
band Westfalen-Lippe mitteilen.

Zwischenzeitlich war das Stichwortverzeichnis wohl
etwas in Vergessenheit geraten, bis sich dann der
LFA in seiner 106. Sitzung im August 2001 in Pa-
derborn wieder seiner annahm und die jeweiligen
Vorsitzenden an ihre Pflichten zur Fortfiihrung erin-
nerte. Mittlerweile ist allerdings die EDV-Ausstat-
tung aller StralRenbaubehoérden so weit fortgeschrit-
ten, dass zumindest die zentrale Sammlung der
Daten beim Landschaftsverband Westfalen-Lippe
wohl nicht mehr nétig ist.

Heute besteht das Stichwortverzeichnis (Stand 1.
August 2007) aus einem Konvolut von 65 Seiten
mit insgesamt 1.200 Stichworten und 2.895 Fund-
stellen. Schon eine erste zahlenmaflige Auswer-
tung zeigt die Arbeitsschwerpunkte auf. So finden
sich insgesamt 1.293 Fundstellen, die sich auf die
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Arbeit des LFA an Richtlinienentwiirfen beziehen, in
den Arbeitsbereichen der Unterausschisse Anbau
und Sondernutzung, Kreuzungsrecht, Ortsdurch-
fahrten, Planfeststellung sowie Versorgungsleitun-
gen. Das Thema Planfeststellung, meist aufge-
hangt an der neuesten Rechtsprechung findet sich
an 294 Fundstellen, die ab Mitte der 80er Jahre
immer dichter aufeinanderfolgen; der Verkehrslarm
bringt es auf 129 Nennungen, und zwar vor allem in
der Zeit vor dem Erlass der 16. BImSchV (Ver-
kehrslarmschutzV) im Jahre 1990. Das Thema Um-
welt schlief3lich bringt es bisher auf genau 200 Nen-
nungen in zeitlich immer engerer Reihenfolge etwa
ab Mitte der 90er Jahre. Sicherlich lasst sich von
der Zahl der Fundstellen nicht unmittelbar auf den
Umfang oder auf die Schwierigkeit der dahinter ver-
borgenen Arbeitsmaterie schliefen. Denn auch ein-
zelne oder wenige Nennungen wie z. B. das Pla-
nungsvereinfachungsgesetz (4) oder das Verkehrs-
wegeplanungsbeschleunigungsgesetz (9) waren
oder sind immer wieder mit erheblichem Arbeitsein-
satz insbesondere auch der Unterausschisse ver-
bunden. Auch das Thema Sofortvollzug kraft Ge-
setzes (§ 17 Abs. 6a FStrG) hat nur eine einzige
Fundstelle in der 92. Sitzung am 13./14. September
1994 in Wirzburg und hat doch erhebliche Arbeit
gemacht. Umgekehrt war auch das Weisungsrecht
des Bundes in der Auftragsverwaltung nur Thema
zweier Sitzungen im Jahre 1982. Anscheinend
spielt es seither keine Rolle mehr!

Insgesamt zeigt das Stichwortverzeichnis die
ganze Bandbreite der juristischen Arbeit in der
StralRenbauverwaltung. Es durfte in den letzten 50
Jahren wohl kein straf3enrechtliches Thema von
Belang gegeben haben, das nicht seine Spuren in
der Arbeit des LFA und damit auch im Stichwortver-
zeichnis hinterlassen hatte.

F. Der Musterentwurf fiir ein Lander-
straBengesetz

Eines der Themen, das zwar im Stichwortverzeich-
nis nur mit ganzen drei Nennungen erfasst, gleich-
wohl aber von zentraler Bedeutung ist fir Arbeit und
Selbstverstandnis des LFA, ist der Musterentwurf
fur ein LanderstraRengesetz. Seine erstmalige Erar-
beitung durch eine kleine Landerarbeitsgruppe ab
1952 parallel zu den Arbeiten am FStrG war letzt-
endlich — wie oben dargestellt — die Initialziindung
fur die Grindung des Standigen Ausschusses der
Lander fir das Strallenbaurecht. Das Ziel dieser Ar-

beiten formulierte die abschlieRende Arbeitstagung
der Leiter und StralRenbaujuristen der obersten
Strallenbaubehdérden der Lander im Marz 1956 in
Baden-Baden in einer EntschlieBung wie folgt:

Der vorliegende Musterentwurf wird den Léndern
als Grundlage fiir die von ihnen zu erlassenden
LandesstraBengesetze empfohlen. Um die Rechts-
einheit auf dem Gebiet des Stralenwesens herzu-
stellen, sollten die Grundsétze und Rechtsinstitute
méglichst in der Fassung der einzelnen Vorschrif-
ten des Musterentwurfs (bernommen werden.
Damit wére auch die notwendige Angleichung an
das BFStrG erreicht.

Bei den Arbeiten am Musterentwurf wurde auch die
Frage intensiv erortert, ob die Gesetzgebungskom-
petenz des Bundes aus Art. 74 Nr. 22 GG weiter rei-
che als die in Art. 90 GG genannten Bundesstralien
des Fernverkehrs.'” Die Lander verwahrten sich
nachdrtcklich dagegen, dass der Bund eine weiter-
gehende Gesetzgebungskompetenz im Strafien-
recht fir sich in Anspruch nehme. Dazu vermerkt
dieselbe Niederschrift u. a.:

Die Zustandigkeit der Lénder zur Regelung der im
Musterentwurf behandelten Materie ist nach dem
Grundgesetz gegeben, zumal auch der Bund sich
auf die Regelung der Rechtsverhéltnisse der Bun-
desfernstrallen beschrénkt hat. Im (brigen ist die
Regelung der Rechtsverhéltnisse aller anderen 6f-
fentlichen Stral3en, einschliel3lich der Gemeinde-
stral8en, nur unter Ausschdpfung der landesgesetz-
lichen Kompetenzen mdéglich. Die in andere Rich-
tung gehenden Tendenzen fiir eine Ausweitung der
Bundesgesetzgebung sind abzulehnen.

Auch der Vertreter des BMV bemerkte dazu,

dall unabhéngig von der Auslegung des Begriffs
der ,Landstraen des Fernverkehrs® im Sinne des
Art. 74 Nr. 22 GG die Zusténdigkeit der Lander auf
Jjeden Fall gegeben sei, weil der Bund von einer
durch den Erlal3 des FStrG etwa noch nicht ausge-
schopften Gesetzgebungskompetenz noch keinen
Gebrauch gemacht habe.

Eine erste grundlegende Uberarbeitung erfuhr der
Musterentwurf im Anschluss an die zweite FStrG-
Novelle,'® die umfangreiche Anderungen bei den

17VgI. dazu GRUPP (0. Fn. 7) § 1 Rn.1 — ablehnend dazu
KRAMER (0. Fn. 8) Kap. 2 Rn. 10.6.

18 Zweites FStrAndG vom 4. Juli 1974 (BGBI | S.1401).
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Regelungen fiir die Ortsdurchfahrten, fir das An-
baurecht und die Anliegerrechte, fur die Kreuzung
von Stralten mit Gewassern sowie fir die vorzeitige
Besitzeinweisung und fir die Planfeststellung ge-
bracht hatte. Noch wahrend der Arbeiten an der
FStrG-Novelle beauftragte der LFA einen Unteraus-
schuss unter Vorsitz des Kollegen Béhm aus Wies-
baden,

einen Musterentwurf fiir die Novellierung der Lén-
derstrallengesetze auszuarbeiten mit dem Ziel,
eine méglichst weitgehende Angleichung an die
neuen Vorschriften des Bundesfernstrallengeset-
zes herbeizufiihren und zugleich eine Vereinheitli-
chung der LanderstralBengesetze anzustreben.

Der neu gefasste Musterentwurf wurde in der 53.
Sitzung im Mai 1976 verabschiedet und den Lan-
dern zur Anwendung empfohlen. Dabei wies Béhm
erneut darauf hin,

dall mit dem Entwurf Anhaltspunkte fiir eine Ver-
einheitlichung der Lénderstrallengesetze bei deren
Novellierung gegeben werden sollen ... Richtschnur
soll eine méglichst weitgehende Angleichung an die
Vorschriften des 2. FstrAndG sein.1®

Eine weitere und bisher letztmalige Uberarbeitung
des Musterentwurfes fand dann in den Jahren
1990/91 aus einem ganz anderen Beweggrund
statt. Mit der Herstellung der deutschen Einheit
wurde durch den Einigungsvertrag vom 31. August
1990 (BGBI Il S. 885) nicht nur das FStrG des Bun-
des im Gebiet der neuen Lander Ubergeleitet, son-
dern es ergab sich fiir diese auch die Notwendig-
keit, eigene Landerstrallengesetze zu erarbeiten.
Im Zuge der Verwaltungshilfe nach Art. 15 des Eini-
gungsvertrages und auf Bitten der neuen Lander
beauftragte daher der LFA in seiner Sitzung am
2./3. Oktober 1990 in Xanten eine Arbeitsgruppe

19 Vgl. dazu z. B. fir Bayern: J. KERSTEN: Die Fortentwicklung
des bayerischen Landesstrallenrechts, BayVBI 1981, 745.

20 Vgl. dazu J. KERN: Uberarbeitung des Musterentwurfs fiir
ein LanderstraBengesetz, in: Verkehrswegeplanung in
Deutschland, Speyerer Forschungsberichte Nr. 105 3. Aufla-
ge 1993, S. 75; dort sind auch die Musterentwirfe 1976 und
1991 samt Begriindung abgedruckt auf S. 391 ff., S. 415 ff.

21 Eine frihere Behandlung im LFA war nicht mdglich, weil die
fur April 1991 terminierte LFA-Sitzung wegen der Arbeit in
der von der Verkehrsministerkonferenz eingesetzten Arbeits-
gruppe ,Beschleunigung von Verkehrswegeplanungen®, an
der vorwiegend ebenfalls LFA-Mitglieder beteiligt waren, ab-
gesetzt werden musste.

22 KRAMER (o. Fn. 8) Kap. 1 Rn 11.3 und Kap. 2 Rn 37.2

unter Leitung des Kollegen Kern aus Hessen und
unter Beteiligung der Vorsitzenden aller Unteraus-
schiisse und des BMV mit der Uberarbeitung des
Musterentwurfs,20 die dann in der 86. Sitzung im
September 199121 in Niirnberg verabschiedet wer-
den konnte. Eingearbeitet wurden auch erste Ele-
mente der Planungsbeschleunigung wie z. B. die
Plangenehmigung entsprechend § 4 VerkPBG,
wahrend aus damaliger Sicht darauf verzichtet
wurde, Regelungen zur Umsetzung der UVP-Richt-
linie aufzunehmen mit der Begrindung, dass
Schnellstraf’en im Sinne der Richtlinie in der Regel
nicht auf landesrechtlicher Grundlage geplant wr-
den.

Mit dem Musterentwurf 1991 konnte der LFA ganz
wesentlich dazu beitragen, dass auch die in den
Jahren 1993/94 erlassenen StralRengesetze der
neuen Lander so wie alle anderen auch

sowohl hinsichtlich der Ausbildung der wesentli-
chen Rechtsinstitute als auch im Aufbau unterein-
ander weitgehend — im beschrénkten Umfang auch
mit dem BundesfernstralSengesetz vergleichbar2?

sind.

G. Die Richtlinienarbeit

Neben der Arbeit am Musterentwurf und am FStrG
wurde sehr bald die Erarbeitung von Richtlinien
aller Art zum Vollzug des FStrG und gleichberech-
tigt daneben auch zum Vollzug der im Laufe der
50er Jahre in Kraft tretenden Landerstral3engeset-
ze zu dem wesentlichen Aufgabenbereich des LFA.
Die Fundstellen des Stichwortverzeichnisses dazu
reichen von der zweiten Sitzung im Jahre 1957 bis
zur 118. Sitzung im Jahre 2007. Dass dies auch
und vor allem im Interesse des BMV selbst lag, ist
einsichtig, hatte dieser es doch angesichts seiner
stets knappen personellen Kapazitaten wohl kaum
geschafft, die notwendigen Vollzugshinweise nach
Inkrafttreten des FStrG in angemessener Zeit
selbst zu erarbeiten. So verwundert es nicht, dass
eine der ersten dokumentierten Anregungen zur Bil-
dung eines entsprechenden Arbeitskreises fir die
Richtlinienarbeit die bereits oben zitierte AuRerung
von Marschall vom Januar 1956 zur Erarbeitung
von Richtlinien zu § 5 FStrG ist.

Dementsprechend erteilte dann auch der Standige
Ausschuss bereits in seiner 1. Sitzung im Mai 1957
in Minchen dem neu gegriindeten Arbeitsaus-
schuss umfangreiche Auftrage zur Erarbeitung von
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Richtlinien.23 Aus diesen Auftragen wird auch
schon deutlich, welche Arbeitsbereiche die Richtli-
nienarbeit vor allem betraf. Zum einen behandeln
die Richtlinien das Verfahren zum Bau von Stralen,
v. a. sind das naturlich die PlafeR, aber ebenso
auch die Larmschutzrichtlinien. Zum anderen han-
delt es sich um Bereiche, in denen die Interessen
und Bedurfnisse verschiedener Aufgabentrager
aufeinandertreffen und gerecht gegeneinander ab-
gewogen und ausgeglichen werden mussen. Das
kénnen z. B. die Baulasttrager verschiedener Ver-
kehrswege sein, fir deren Behandlung die OD-
Richtlinien (ODR) und die Kreuzungsrichtlinien ent-
sprechende Arbeitshilfen geben. Das kdnnen aber
auch, wie die Inhaber der verschiedensten Lei-
tungsrechte, Trager von offentlichen Versorgungs-
aufgaben sein, die fur ihre Aufgabenerfillung auf
die Nutzung der Stral3en als Leitungstrassen ange-
wiesen sind. SchlieBlich ist hier das weite Feld der
Anspriiche der Anlieger von StralRen auf Anbau und
Zufahrt zu nennen. Allen diesen Bereichen gemein-
sam ist der Umstand, dass es hierbei nicht nur um
einen gerechten Ausgleich der verschiedenen Nut-
zungsansprlche, sondern vor allem auch um meist
hohe Kosten geht, die gerecht auf die verschiede-
nen Aufgabentrager und Nutzungsberechtigten auf-
geteilt werden missen. In allen diesen genannten
Bereichen hat der LFA in den vergangenen Jahr-
zehnten hervorragende Arbeit geleistet, die nicht
zuletzt dadurch gekennzeichnet ist, dass — mit Aus-
nahme des besonderen Gebietes Planfeststellung
— um die genannten Arbeitsbereiche weder beson-
ders zahlreiche noch gar spektakuldre Prozesse
gefihrt wurden, die zu einer wesentlichen Verande-
rung der einschlagigen Richtlinien und sonstigen
Arbeitshilfen gezwungen hatten.

Die erfolgreiche Arbeit des LFA wird aber auch da-
durch verdeutlicht, dass der BMV mit zwei Ausnah-
men auf seine Steuerungsmadglichkeiten aus Art. 85
GG durch den Erlass von allgemeinen Verwal-
tungsvorschriften vollig verzichtet hat. Und auch die
Geschichte dieser beiden Ausnahmen, namlich der
1. und der 2. AVVFStr aus den Jahren 1951 und
1956 zeigt, dass sich der BMV statt einer immer
wieder diskutierten Novellierung dieser beiden Be-
stimmungen voll auf die Arbeit des LFA abstiitzte,
dokumentiert durch die intensive Mitarbeit von Ver-
tretern des BMV in den einschlagigen Gremien und
Unterausschiissen des LFA.24

Aber auch die Lander waren sich der wertvollen Ar-
beit des LFA fir den Bereich des Landesstrallen-
rechts durchaus bewusst. Denn schon in der ersten

Sitzung des Standigen Ausschusses im Mai 1957
monierte der bayerische Vertreter die Herausgabe
zahlreicher Erlasse des BMV nach Inkrafttreten des
FStrG,

die die erforderliche Abstimmung mit den Léndern
vermissen lieBen. Es sei notwendig, dal8 diese Er-
lasse auch die Absichten der Lander beriicksichtig-
ten, da sie nach Méglichkeit zum Zwecke der Ver-
waltungsvereinfachung auch fiir den Bereich der
LandstraBen |. Ordnung und ggfs. auch Land-
stral8en II. Ordnung (ibernommen werden sollten.

Er stellte aber auch die Frage,

ob nicht ein erheblicher Teil dieser Erlal3e in der
Form einer allgemeinen Verwaltungsvorschrift er-
gehen miilite, ...

ein Thema, das in spateren Sitzungen allenfalls
noch nachrichtlich behandelt wurde.

Bemerkenswert ist die Antwort Marschalls, die im
Grunde bereits vorab die kiinftige Zusammenarbeit
von BMV und LFA skizziert:

Ministerialrat Marschall hielt dem entgegen, dal3 die
Grenze zwischen allgemeiner Verwaltungsvor-
schrift und Erlal3 nicht eindeutig festzulegen sei und
dal8 daher beim Bundesminister fiir Verkehr die
Neigung bestehe, Weisungen zunéchst in Form
von Erlallen zu geben, wobei dann die Lénder die
Mébglichkeit hétten, hiergegen Bedenken anzumel-
den. Er glaube, dall der Bundesrat (berfordert
wiirde, wenn die Vielzahl der erforderlichen Rege-
lungen immer als allgemeine Verwaltungsvorschrift
ergehen miifte.

Hier wird deutlich, dass die Lander nicht nur die
wertvolle stdndige Zusammenarbeit mit dem BMV
im Standigen Ausschuss im Blick hatten, sondern
auch die Mdglichkeit, auf diesem Wege schon beim
Entstehungsprozess der einzelnen Richtlinien und
Hinweise ihren Einfluss geltend machen zu kénnen,
und zwar sowohl im Hinblick auf deren Anwendbar-
keit auch im Landesstraenrecht als auch im Hin-
blick auf eine Einflussnahme auf die Arbeit des
Bundes im Rahmen der Auftragsverwaltung. ZECH
bringt das auf den bemerkenswerten Nenner:

23 Vgl. dazu oben unter Nr. 2

24 Vgl. dazu nachfolgend Nr. 8 Dritter Exkurs: Die Allgemeinen
Verwaltungsvorschriften fur die Auftragsverwaltung der Bun-
desfernstrallen (1. und 2. AVVFStr).



36

Die Lédnder haben die Richtlinien usw. regelméafig
tibernommen, welche gemeinsam erarbeitet waren,
insbesondere ein Ergebnis darstellten, zu dem man
selbst ebenfalls gekommen wére.25

Anfang der 80er Jahre nahm sich dann auch die
Standige Konferenz der Leiter der Stralenbauver-
waltungen der Lander (StdKo — die spatere LKS)
des Themas an, indem sie forderte, dass Richtlini-
enentwurfe, die der LFA gebilligt hat, vor ihrer He-
rausgabe durch den BMV auch von ihr gebilligt wer-
den muissten. Hintergrund dieser Forderung war die
Feststellung, dass in einigen Landern die Abstim-
mung zwischen dem Leiter der StralRenbauverwal-
tung und den juristischen Mitgliedern des LFA aus
den jeweiligen Landern auf Grund der Organisati-
onsform nicht immer mdglich sei.

Die Uberwiegende Mehrheit der Lander sprach sich
zwar dafur aus, das bisherige Verfahren (also di-
rekter Verkehr zwischen LFA und BMV und He-
rausgabe durch den BMV dann ohne vorherige
formliche Beteiligung der StaKo/LKS) beizubehal-
ten, nicht zuletzt mit dem verfassungsrechtlichen
Argument, dass eine formliche Abstimmung zwi-
schen Bund und Landern ohnehin nur im Verfahren
zum Erlass von allgemeinen Verwaltungsvorschrif-
ten nach Art. 85 Abs. 2 GG mdglich sei. Auch der
BMV bestand zunachst auf der Beibehaltung des
bisherigen Verfahrens:

... Bei dieser Gelegenheit méchte ich festhalten,
dal3 ich bisher davon ausgehen konnte, dal3 die
Léndervertreter im LFA StraBenbaurecht einen
Richtlinienentwurf erst verabschiedet haben, nach-
dem sie innerhalb ihrer Lénder die erforderlichen
Abstimmungen, und zwar je nach Bedeutung der
Richtlinie unter Einschluf3 der Leiterebene, durch-
gefiihrt hatten ... Mit dieser Arbeitsweise fordert
auch der LFA ... in hohem Male die Leistungs-
féhigkeit und Wirksamkeit der StraBenbauverwal-
tung. Diese bewéhrte Verfahrensweise sollte daher
auch kiinftig beibehalten werden. Das entspricht
auch dem Beschlul3 der Bundesregierung vom 13.
Juli 1983 zur Entblirokratisierung, Rechts- und Ver-
waltungsvereinfachung.26

Gleichwohl gab der BMV im Ergebnis aber fiir die
Zukunft nach, sodass heute keine Richtlinie des
BMV das Licht der Welt erblicken kann, die nicht
vorher von den Leitern der Strallenbauverwaltun-
gen der Lander férmlich abgesegnet worden ist.27

Bei einer Bewertung der Richtlinienarbeit kann
zunachst darauf zuriickgegriffen werden, dass

quantitativ betrachtet die Arbeit des LFA an Richtli-
nien im Stichwortverzeichnis mit 1.293 Fundstellen
zu Buche schlagt; das sind immerhin rd. 45 % aller
Nennungen. Daran kann man bereits die Bedeu-
tung der Richtlinien fir die tagliche Arbeit der Auf-
tragsverwaltung ablesen. Eine bis heute zutreffen-
de Bewertung hat dartber hinaus bereits der erste
Bundesverkehrsminister der Bundesrepublik Dr.
SEEBOHM in einem Schreiben vom 17. Februar
1962 an seine Kollegen in Hessen und Nordrhein-
Westfalen gegeben, in dem er die Bedeutung der
Richtlinien und damit auch die Aufgabe des LFA wie
folgt wiirdigt:

... Die ,Flut“ von Richtlinien, die Ihre Sorge erregt,
ist némlich durch die Anderungen notwendig ge-
worden, die die Novelle zum Bundesfernstrallenge-
setz gebracht hat... Die meisten der besagten
Richtlinien sind nicht neu; sie bringen lediglich die
bisherigen Vorschriften auf den neuesten Stand.
Ihre Uberarbeitung geschah im besten Einverneh-
men mit dem Lé&nderfachausschul3 Strallenbau-
recht. Ich teile die vom Ausschul3 vertretene Auf-
fassung und halte sie fiir richtig, nicht durch Ande-
rungserlasse die alten Richtlinien zu ergénzen,
sondern vielmehr véllige Neufassungen herauszu-
geben ...

Das BundesfernstraBengesetz ist kein perfektio-
nistisches Gesetz. Es enthélt allgemeine Regelun-
gen und bestimmt die gro3e Linie, (iberld3t aber die
Einzelausgestaltung der Verwaltung. Daher er-
schien es zweckméfig und notwendig, fiir seine
Handhabung Richtlinien zu geben, um so der Ver-
waltung die Arbeit zu erleichtern. Die Form der
Richtlinie wurde gewéhlt, weil sie gegeniiber der
Rechtsverordnung den Vorzug hat, dal3 die zur
Durchfiihrung des Gesetzes erforderlichen Bestim-
mungen den jeweiligen Verhéltnissen schneller an-
gepallt werden kénnen.

Eine bessere Wirdigung der Arbeit des LFA auf
diesem Gebiet kann man wohl auch heute noch
nicht abgeben!

25, ZECH: Zustandigkeiten bei der Verwaltung der Bundes-
fernstraBen durch die Lander und Gemeinden, DVBI 1987,
1089.

26 Schreiben des BMV vom 23. Dezember 1983 (StB 15/
38.18.01/3K83) an die obersten Stralenbaubehérden der
Lander (nicht verdffentlicht).

27 M. W. wurde von dort allerdings noch nie eine wesentliche
Anderung irgendeiner von den Leitern begutachteten Rege-
lung vorgeschlagen.
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H. Dritter Exkurs: Die Allgemeinen
Verwaltungsvorschriften fiir die
Auftragsverwaltung der Bundes-
fernstraen (1. und 2. AVVFStr)

Insgesamt hat der BMV nur zwei allgemeine Ver-
waltungsvorschriften nach Art. 85 Abs. 2 GG erlas-
sen. Es sind dies die 1.AVVFStr vom 3. Juli 1951
(BAnz Nr.132), gedndert durch die 2. AVVFStr vom
11. Februar 1956 (BAnz Nr. 38). Die 1. AVVFStr
wurde also lange vor dem Bundesfernstraltenge-
setz (6. August 1953) erlassen. Sie befasst sich mit
Definition und Umfang der Auftragsverwaltung und
gibt Hinweise zum Fortgelten des Reichsrechts aus
der Zeit vor dem 8. Mai 1945. Besonders bemer-
kenswert ist die Bestimmung Uber das Berichtswe-
senin § 12:

Wenn ein Land in grundsétzlichen Angelegenheiten
oder in Féllen von besonderer finanzieller Tragwei-
te von der bisherigen Ubung abweichen oder eine
Entscheidung treffen will, fiir die eine einheitliche
Regelung erwiinscht ist, hat es vorher dem Bun-
desminister fiir Verkehr zu berichten.

In dieser sehr weichen und auslegungsfahigen Be-
stimmung kann man bereits eine der Grundlinien in
der Auftragsverwaltung fir die Bundesfernstralen
erkennen, die einige Jahre spater zur Grindung
des LFA StraRenbaurecht geflihrt haben.

In der Sammlung des Stralkenbaurechts von MAR-
SCHALL aus dem Jahre 195128 findet sich bei der
Kommentierung der 1. VerwVBstr, wie sie damals
noch hiel3, zwar der Satz:

... Die vorliegende 1. VerwVBstr regelt nur einen
Teil der Verwaltungsangelegenheiten zwischen
Bund und Léndern. Flir besondere Teilgebiete ist
der Erlal3 weiterer besonderer allgemeiner Verwal-
tungsvorschriften noch vorgesehen.

Gleichwohl blieb es dann aber beim Erlass der 2.
AVVEFEStr, die sich mit dem weiten Bereich des

28 E. A. MARSCHALL: Das StraRenbaurecht der Bundesrepu-
blik Deutschland, 1951.

29 Dieser nie aktiv gewordene Unterausschuss ist nicht zu ver-
wechseln mit dem beim BMV angesiedelten Ausschuss fir
Grunderwerbs- und Entschadigungsfragen, der sich mit den
Rechtsfragen des Grunderwerbs und der Liegenschaftsver-
waltung beschaftigt und dazu auch regelmaRig die Arbeitsta-
gungen des BMV fiir die mit Grunderwerbs- und Entschadi-
gungsfragen befassten Bediensteten des Bundes und der
Lander vorbereitet.

Haushaltsrechts (unter der Fortgeltung der Reichs-
haushaltsordnung!) und der Wirtschaftsfiihrung be-
fasst. Schon bald nach dem Erlass der beiden
AVVFStr begann die Praxis des BMV, mit unverof-
fentlichten Erlassen und Rundschreiben von einzel-
nen Bestimmungen, insbesondere der 2. AVVFStr,
abzuweichen, ohne diese selbst vorher im Verfah-
ren nach Art. 85 Abs. 2 GG formlich zu &ndern. Das
betraf Themen wie die Erhdhung der Vorlagegren-
zen in Vergabesachen (ARS vom 5. Juli 1959) oder
der Wertgrenzen fir die Auftragsvergabe ohne Be-
stellurkunde (ARS vom 12. April 1961). Auch flr die
Behandlung der Kosten der ProzeRfiihrung und an-
waltlichen Vertretung in Angelegenheiten der Auf-
tragsverwaltung (ARS vom 15. November 1961)
oder fur die Vereinfachung des Mittelausgleichs
(ARS vom 20. Dezember 1965) wurden Regelun-
gen zwar z. T. in Abstimmung mit dem Bundesfi-
nanzminister und dem Bundesrechnungshof, aber
ohne eine férmliche Anderung der einschlagigen
Bestimmungen der 2. AVVFStr getroffen. Alle ein-
schlagigen Erlasse wurden mit Formulierungen ver-
sehen wie

Die an sich notwendige Anderung der 2.AVVFStr
werde ich zusammen mit anderen inzwischen not-
wendig gewordenen Anderungen zu gegebener
Zeit durchfiihren” (ARS vom 19. Oktober 1961)

oder

~Soweit die getroffene Regelung mit der 2. AVVFStr
und deren Anlage nicht in Einklang steht, bleibt eine
Anderung der Verwaltungsvorschriften vorbehal-
ten.“ (ARS vom 15. November 1961).

Etwa ab 1964 mehren sich dann in den Unterlagen
die Hinweise darauf, dass eine Neufassung der bei-
den AVVFStr ins Auge gefasst wird. Aber auller
einer Besprechung des BMV mit den Landern im
Mai 1966, die nach einer grundsatzlichen Erorte-
rung der Situation mit der Griindung von zwei Un-
terausschussen jeweils unter Vorsitz des BMV zur
Bearbeitung von haushaltsrechtlichen und kassen-
technischen Fragen sowie von besonderen Fragen
des Grunderwerbs29 endete, blieb alles beim Alten.
Im Jahre 1975 auRerte auch die StaKo den drin-
genden Wunsch nach einer Neubearbeitung. Da
sich der Vertreter des BMV aus Kapazitatsgriinden
dazu nicht in der Lage sah, wurde der LFA von der
StaKo

... gebeten, eine derartige Analyse des Istbestan-
des als Grundlage fiir eine spétere Uberarbeitung
der AVVFStr durch einen gesonderten Unteraus-
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schul8 vorzunehmen. Als Zeitvorstellung flir die Fer-
tigstellung einer derartigen Ubersicht wird mit dem
Vorsitzenden des LFA Sommer 1976 abgestimmt.

Die beiden Folgejahre vergingen mit der mehr oder
weniger intensiven Sammlung von Material sowohl
durch den BMV als auch durch die Lander, bis sich
dann im Juni 1977 das Wirtschaftsministerium
Nordrhein-Westfalen gegeniiber dem BMV bereit
erklarte,

. zur Entlastung lhres Fachreferates die Ge-
schéftsfiihrung — ggf. auch den Vorsitz durch Herrn
Ltd. MR Dr. Braun aus meinem Hause — des in der
51. Sitzung des LFA StraBenbaurecht gebildeten
Arbeitskreises fiir die Novellierung der Allgemeinen
Verwaltungsvorschriften zu ibernehmen. Der Vor-
sitz im Arbeitskreis und die Geschéftsflihrung durch
einen Léndervertreter wiirden die Zustdndigkeit der
Bundesregierung fiir einen spéteren Erlal3 der All-
gemeinen Verwaltungsvorschriften (Art. 85 Abs. 2
und 90 Abs. 2 GG) unbertihrt lassen.

Der letzte verwertbare Hinweis auf Anderungsab-
sichten findet sich dann in der Niederschrift der 63.
LFA — Sitzung 1980 in TUbingen:

Die Stdndige Konferenz wiinscht die Erarbeitung
einer Neufassung der 2. AVV. Hierzu soll ein Ar-
beitskreis gebildet werden. Der Vorsitzende fiihrt
aus, dal3 — vorbehaltlich des Inhalts des Protokolls
der Sitzung der StdKo — der LFA hierzu keinen Auf-
trag der StdKo erhalten hat. Der LFA sollte diese
Aufgabe auch nicht in seine Zusténdigkeit liberneh-
men, weil es hier im wesentlichen um haushalts-
rechtliche Fragen geht, fiir die der LFA nicht kom-
petent ist.

Herr Neutzer erkléart, dal3 er von Herrn Prof. Kayser
gebeten worden sei, einen entsprechenden Arbeits-
kreis zu bilden. Der Landerfachausschul’3 wird die
Téatigkeit des Arbeitskreises unterstlitzen. Insbe-
sondere die Vertreter der Lénder Bayern und
Baden-Wiirttemberg &ul3ern ihren Wunsch, durch
einen sachkundigen Mitarbeiter in dem Arbeitskreis
vertreten zu sein.

Herr Schroeter bezweifelt den Nutzen dieser Arbeit,
solange die Bundesregierung nicht bereit ist, eine
Neufassung der 2. AVV auf der Grundlage des Ar-
beitsergebnisses dieses Arbeitskreises in die Wege
zu leiten.

Gerade diese letzte Feststellung des Vertreters des
BMYV ist besonders bemerkenswert!

Danach schweigen die Unterlagen, soweit sie mir
zuganglich waren. Auch eine erneute Forderung der
LKS auf ihrer 84. Sitzung 2004 in Dusseldorf nach
einer Aktualisierung der Regelungen lber die Bun-
desauftragsverwaltung mit dem formlichen Be-
schluss

Die Bundesregierung wird aufgefordert, die 1. und
2. AVVFStr aufzuheben und durch eine neue Allge-
meine Verwaltungsvorschrift, die sich auf zwingend
erforderliche Regelungen beschrénkt, zu ersetzen.

fihrte zu keinem greifbaren Ergebnis. Die weitere
Verfolgung dieses Themas durch die LKS fiel aber
wohl deren Vereinigung mit der Verkehrsabtei-
lungsleiterkonferenz (VALK) zur Gemeinsamen
Konferenz der Verkehrs- und Straflenbauabtei-
lungsleiter (GKVS) im Jahre 2005 zum Opfer.

l. Die Mitwirkung an der Gesetz-
gebungsarbeit

Anders als die Arbeit an den Richtlinien und sonsti-
gen Verwaltungsvorschriften verlief die Mitwirkung
des LFA an der Vorbereitung von Gesetzen nicht
kontinuierlich, sondern markierte stets anlassbezo-
gen gewisse Brennpunkte in der Geschichte des
deutschen StralRenrechts.

Zu nennen ist hier zundchst die Arbeit am Fern-
stralRengesetz selbst — noch vor der endgultigen
Grindung des LFA auf Einladung des BMV — sowie
an den nachfolgenden Novellen, die alle im LFA
eingehend vorberaten wurden. Denn nicht nur fir
das 2. FstrAndG vom 4. Juli 1974 (BGBI | S. 1401)
gilt das, was NEDDEN in seinen Gedanken zum
Musterentwurf 197630 festgehalten hat:

Selbstverstandlich () wurde in diesem Gremium
auch der Referentenentwurf fiir das 2. FStrAndG
eingehend behandelt, bevor er von der Bundesre-
gierung verabschiedet und den Gesetzgebungsor-
ganen zugeleitet wurde.

Durch den Einigungsvertrag wurde dann das FStrG
in den neuen Landern in Kraft gesetzt. An den Vor-
arbeiten dazu wirkte der LFA nicht als Gremium,
sondern nur durch seinen damaligen Vorsitzenden
stellvertretend fiir die Stralenbauverwaltungen der
alten Lander mit. Eine ausfuhrlichere Beteiligung
ware schon an dem damaligen duf3erst engen Zeit-
rahmen flr die Erarbeitung des Einigungsvertrages

30 NEDDEN (o. Fn. 11).
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gescheitert. Grof3ere Veranderungen brachte dann
das Dritte Rechtsbereinigungsgesetz mit der Neu-
fassung der fernstralBenspezifischen Vorschriften
fur die Planfeststellung, an denen der LFA insbe-
sondere durch seinen UA Planfeststellung und Um-
weltschutz intensiv beteiligt war. Und schliellich
wirkte der LFA ebenfalls nicht zur Ganze, sondern
durch einige seiner Mitglieder mit bei der Neufas-
sung von § 15 durch das 3. FstrAndG vom 25. Mérz
1994 (BGBI | S. 673) im Rahmen der Privatisierung
der Nebenbetriebe an den Bundesautobahnen und
der EinfUhrung einer Konzessionsabgabe fir das
Recht, einen Nebenbetrieb zu betreiben.31

Umfang und Intensitat der Mitwirkung des LFA in
der Gesetzgebung von der Vorbereitung des Ent-
wurfs Uber das eigentliche Gesetzgebungsverfah-
ren bis zur spateren Umsetzung in die tagliche Pra-
xis werden am Beispiel der zweiten Novelle zum
FStrG von 1974 deutlich. Das Stichwortverzeichnis
nennt insgesamt 28 Fundstellen aus den Jahren
1965 bis 1975 einschlielilich einer eigens dafiir ein-
berufenen Sondersitzung im April 1972 in Wirz-
burg. Es versteht sich dabei von selbst, dass der
LFA bereits vor Inkrafttreten der Novelle entspre-

31 Vgl. zu den Anderungen des FStrG bis zum Erlass des Drit-
ten FStrAndG im Einzelnen GRUPP (0. Fn. 7) Vor § 1 Nr. |.

32 TOP 21 und 22 der Niederschrift zur 45. Sitzung am 23.-25.
Januar 1975 in Augsburg.

33 Dass dies auch von anderen so gesehen wird, zeigt die deut-
liche, wenn auch anonyme Wurdigung der Arbeit des LFA
durch den Beschluss der VMK vom 16./17. September 1993
zur Planungsbeschleunigung:

Die VMK sieht sich durch den Bericht der Chefs der Staats-
und Senatskanzleien der Lénder in ihren gleichgerichteten
Bemiihungen zur Verfahrensbeschleunigung und Verfah-
renserleichterung bestétigt.

1. Die VMK weist darauf hin,

- dal3 sie bereits mit Beschlul8 vom 27./28.2.91 im Vollzug
des Auftrages der MPK vom 20./21.12.90 eine Arbeits-
gruppe unter Federfiihrung Bayerns mit der Erarbeitung
geeigneter Vorschlage fiir ein Beschleunigungsgesetz fiir
den Verkehrswegebau beauftragt hat;

- dal3 der von der VMK am 6.5.91 verabschiedete Bericht
der Arbeitsgruppe ,Beschleunigung von Verkehrswege-
planungen” mit Billigung der MPK vom 13.6.91 Eingang
gefunden hat in die Behandlung des Gesetzentwurfes der
Bundesregierung fiir ein Planungsvereinfachungsgesetz
fir alle Lander im Bundesrat und dal3 damit dem Be-
schlu der MPK vom 20./21.12.90 insoweit Rechnung ge-
tragen worden ist;

- dal3 die VMK mit Beschluf3 vom 29./30.12.92 weitere kon-
krete Vorschldage zum Entwurf der Bundesregierung fiir
ein Planungsvereinfachungsgesetz gemacht hat, die
gleichfalls in die Beratungen des Bundesrates einge-
bracht worden sind.

chende Unterausschiisse zur notwendigen Uberar-
beitung der zahlreichen Richtlinien zur Ausfiihrung
des FStrG bildete.32

Einen vergleichbar hohen Stellenwert fur die Tatig-
keit des LFA hatten auch die Arbeiten an den Ver-
waltungsverfahrensgesetzen des Bundes und der
Lander, angefangen mit den ersten Fassungen der
70er Jahre und fortgefiihrt bei den verschiedenen
Anderungen, da diese jeweils unmittelbar Auswir-
kungen fir das stralRenrechtliche Planfeststellungs-
verfahren hatten. Dass diese Arbeiten auch in der
Praxis erfolgreich waren, zeigt beispielsweise die
Niederschrift der 35. Sitzung am 1./2. Oktober 1970
in Bamberg, wo zum Entwurf des Bundes nicht
ohne einen gewissen Stolz vermerkt ist, dass auf
Grund der Vorarbeiten des Unterausschusses
.Planfeststellungsrecht* bei der Ausarbeitung des
Entwurfs eines VwVfG viele Verbesserungen im
Bundesrat erreicht werden konnten, und zwar ins-
besondere zu Fragen der Zustellung des Planfest-
stellungsbeschlusses.

Daneben hatte die Auswertung der Rechtsprechung
der Obergerichte schon immer grof3e Bedeutung
sowohl fiir die Richtlinienarbeit als auch fir die Er-
arbeitung von Gesetzesformulierungen. Ich erinnere
hier nur an die Auswertung der Rechtsprechung zur
Planfeststellung. Bis zum Anfang der 80er Jahre
war diese nur gelegentlich und eher am Rande der
Sitzungen ein Thema. Das anderte sich aber dann
insbesondere durch die Einfiihrung der Umweltver-
traglichkeitsprifung in das Planfeststellungsverfah-
ren ab 1990, auch wenn der LFA noch in seiner 76.
Sitzung im April 1986 in Hamburg der Meinung war,

dal3 das in der EG- Richtlinie vorgesehene formali-
sierte Verfahren fiir eine UVP durch die stral3en-
rechtliche Planfeststellung abgedeckt ist.

In den Folgejahren bis heute wurden dann das Um-
weltrecht und hier insbesondere das europaische
Recht und seine Auswirkungen auf die Rechtspre-
chung und damit auch auf das straRenrechtliche In-
strumentarium zu dem beherrschenden Thema
aller LFA-Sitzungen. Hier seien als Stichworte nur
genannt der Schutz vor Verkehrslarm, die Umset-
zung der Richtlinie Uber die Umweltvertraglich-
keitsprifung und der Richtlinie Flora-Fauna-Habi-
tat, die Einflhrung eines Verbandsklagerechts
sowie die immer wieder diskutierten Plane fir ein
einheitliches Umweltgesetzbuch.

Eine der Sternstunden33 des LFA war dann die Ar-
beit an den Aktivitaten zur Beschleunigung der Pla-
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nungsverfahren fur Verkehrswege, die mit einem
Auftrag der Verkehrsministerkonferenz (VMK) im
Februar 1989 begonnen hatte und durch den Fall
der Mauer zu ungeahnten Anstrengungen aller Be-
teiligten fuhrte.

An dieser Stelle will ich nur auf das Verkehrswege-
planungsbeschleunigungsgesetz vom 18. Dezem-
ber 1991 (BGBI | S. 2174) und auf das Planungs-
vereinfachungsgesetz vom 27. Dezember 1993
(BGBI | S. 2123) verweisen. Insbesondere die For-
mulierungen des Letzteren fur die Stralenplanun-
gen sind weitgehend durch den LFA oder seine Un-
tergremien erarbeitet worden und waren richtungs-
weisend fur die Beschleunigungsbestimmungen in
den Gesetzen fir die anderen Verkehrstrager. Im
Einzelnen darf ich mich hier auf meinen Vortrag
.Beschleunigung der Verkehrswegeplanung® auf
der Forschungstagung 2004 in Saarbriicken bezie-
hen.34 In dem dazu erschienenen Tagungsband ist
auch das Eckpunktepapier ,Beschleunigung der
Planungsverfahren fir Bundesfernstral’en® des
LFA abgedruckt, das dieser nach intensiver Vorbe-
reitung durch den Unterausschuss Planfeststellung
und Umweltschutz in seiner 110. Sitzung im August
2003 in Augsburg verabschiedet hat. Darin macht
der LFA grundsatzliche Ausfiihrungen zum Stand
der Planungsbeschleunigung. Neben einer Be-
standsaufnahme zum Stand der Gesetzgebung
und einer Bewertung aus der Sicht der Praxis bringt
das Papier in seinem Hauptteil konkrete Vorschla-
ge fur die Gesetzgebung. Gleichzeitig weist der
LFA nachdrticklich auf den wachsenden (meist eher
retardierenden) Einfluss des europaischen Rechts
auf alle Beschleunigungsbemihungen hin. Das
Eckpunktepapier hat seither Eingang in die gesam-
te Beschleunigungsdiskussion auch auf der politi-
schen Ebene35 gefunden und die weitere Entwick-
lung mafdgeblich mitbestimmt.

Die erfolgreiche Mitwirkung des LFA an der Ge-
setzgebungsarbeit macht besonders den Vorteil
eines dauernd tagenden Gremiums deutlich, das in
der Lage ist, aus dem Stand heraus die geeigneten
Fachleute zu gewinnen und zeitnah zusammenzu-
treten. Denn gerade die Planungsbeschleunigung,
aber auch die Arbeit am Einigungsvertrag lief unter
héchstem zeitlichem, aber auch politischem Druck
ab. In dieser Situation ware es ein Ding der Un-
moglichkeit gewesen, erst dann an die Zusammen-
stellung eines Arbeitskreises heranzugehen, des-
sen Mitglieder sich nicht kennen und nie zuvor
fachlich zusammengearbeitet haben.

J. Vierter Exkurs: Die Anderung von
§ 2 Abs. 4 FStrG durch das Fiinfte
FernstraBenanderungsgesetz vom
11. Oktober 2002 (BGBI | S. 4015)

Der einzige Vorgang im Bereich der Gesetzge-
bungsarbeit, bei dem sich aus den Unterlagen des
LFA ein echter Konflikt zwischen dem BMV und den
Landern ablesen lasst, ist die Anderung von § 2
Abs. 4 FStrG durch das Funfte Fernstralenande-
rungsgesetz in den Jahren 2001/2002. Anlass und
Hintergrund dafiir war die zwischen Bund und Lan-
dern seit langem gefiihrte Debatte um die Abstu-
fung sog. autobahnparalleler Bundesstrallen, die
durch die ParallelfUhrung zu einer Autobahn ihre
Verkehrsbedeutung als Bundesfernstrallen im
Sinne von § 1 Abs. 1 Satz 1 FStrG verloren hatten.
Ausgehend von einer Prifungsbemerkung des
Bundesrechnungshofs aus dem Jahre 1986 ge-
genlber dem Bundestag, in der die Verkehrsbe-
deutung von rund 3.500 km Bundesstra’en in
Zweifel gezogen worden war, hatte der BMV zur
Entlastung des Bundeshaushaltes ein Abstufungs-
konzept Uber insgesamt 4.680 km entwickelt, von
denen 2.430 km sofort und 2.250 km spater in Stra-
Ren nach Landesrecht abgestuft werden sollten.
Dazu kam eine wachsende Zahl von Ortsdurch-
fahrten, die zwar durch den Bau von Ortsumgehun-
gen in der Baulast des Bundes entlastet worden,
aber gleichwohl in dessen Baulast verblieben oder
erst mit groBer Verzogerung nach Eroffnung der
Ortsumgehung abgestuft worden waren.

Die Lander waren angesichts einer jahrlichen Be-
lastung fir Unterhaltung und Erhaltung allein der
autobahnparallelen Bundesstralen von rd. 102
Mio. € verstandlicherweise nicht gerade Ubertrie-
ben eilfertig daran interessiert, entsprechende Ab-

34 G. GEYER: Beschleunigung der Verkehrswegeplanung, in:
Beschleunigung und Verzdégerung im Stralenbau, Referate
eines Forschungsseminars der Universitat des Saarlandes
und des Arbeitsausschusses ,Straflenrecht” am 27./28. Sep-
tember 2004; Schriftenreihe StraRenrecht der FGSV Heft 15
= Berichte der Bundesanstalt fir StralRenwesen Heft S. 38,
2005.

35 Vgl. z. B. Erfahrungsbericht der Bundesregierung zum Ver-
kehrswegeplanungsbeschleunigungsgesetz vom 2. Januar
2004, BT-Drs. 15/2311; Antwort der Bundesregierung vom 5.
Juli 2004 auf die Kleine Anfrage der Abg. Dirk FISCHER u. a.
Beschleunigung in der Verkehrswegeplanung, BT-Drs. 15/
3561; Beschlussempfehlung und Bericht des Verkehrsaus-
schusses des Deutschen Bundestages zu einem Dritten Ge-
setz zur Anderung des VerkPBG vom 29. September 2004,
BT-Drs 15/3843.
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stufungen vorzunehmen. Dazu kam, dass das Bun-
desverfassungsgericht (BVerfG) in seinem Urteil
vom 3. Juli 2000 (2 BvG 1/96 — Bund ./. Schleswig-
Holstein)36 entschieden hatte, dass der Bund ein
Land nicht durch eine Weisung nach Art. 85 Abs. 3
GG zur Abstufung verpflichten kann, da diese nicht
mehr von der Auftragsverwaltung umfasst wird.

Um das v. a. finanziell driickende Problem der Ab-
stufung gleichwohl einer den Interessen des Bun-
des entsprechenden LOsung zuzufiihren, brachte
der BMV einen Entwurf flir ein Funftes Fern-
strallendnderungsgesetz auf den Weg, in dem u. a.
auch eine Anderung von § 2 Abs. 4 FStrG vorgese-
hen war, und zwar v. a. auch deshalb, weil nach
Auffassung nicht nur des BMV in der Entscheidung
des BVerfG inzident auch die damals geltende Fas-
sung3” dieser Bestimmung fir verfassungswidrig
erklart worden war. An deren Stelle sollte — zur ver-
fassungskonformen Ausgestaltung entsprechend
den Vorgaben des BVerfG — (so der O-Ton des
BMV) — folgende Neufassung treten:

»Eine Bundesfernstralle, bei der die Voraussetzun-
gen des § 1 Abs. 1 weggefallen sind, ist einzuzie-
hen. An Stelle der Einziehung kann sie bei weiter
bestehender Verkehrsbedeutung durch Umstufung
dem Tréger der StralBenbaulast, der sich nach Lan-
desrecht bestimmt, (iberlassen werden.”

Bereits in der 106. Sitzung des LFA am 22./23. Au-
gust 2001 in Paderborn, auf der der Vertreter des
BMV diese Formulierung vorstellte, erhob sich hef-
tiger Widerspruch von Seiten der Lander, und zwar
vor allem mit der Begriindung, dass damit das Ver-
haltnis Entwidmung — Einziehung — Abstufung nicht
zutreffend wiedergegeben werde und dass die Lan-
der damit im Ergebnis massiv unter Druck gesetzt
wurden. Auf einer Dienstbesprechung des BMV im
September 2001 vertieften die Lander ihre Argu-
mentation, ohne damit beim BMV eine Anderung in
der Auffassung zu erreichen. Vielmehr Ubersandte

36 BVerfGE 102, 167 ff.

37 § 2 Abs. 4 FStrG i. d. F. der Bek vom 19. April 1994 (BGBI |
S. 854): Eine Bundesfernstralle, bei der die Voraussetzun-
gen des § 1 weggefallen sind, ist entsprechend ihrer Ver-
kehrsbedeutung in die sich aus dem Landesrecht ergebende
StralBenklasse abzustufen oder, wenn sie jede Verkehrsbe-
deutung verloren hat oder tiberwiegende Griinde des 6ffent-
lichen Wohles vorliegen, einzuziehen.

38 schreiben des BMV vom 14. November 2001 (S15/00.03.50-

01/110 Va 01 1l — nicht veréffentlicht) an die Mitglieder des
LFA.

dieser Ende November den LFA-Mitgliedern eine
neue Formulierung, die die noch weitergehende
Einfihrung einer Fristenautomatik fir die Entwid-
mung vorsah:

,Eine Bundesfernstralle, bei der die Voraussetzun-
gen des § 1 Abs. 1 weggefallen sind, ist einzuzie-
hen, wenn sie jede Verkehrsbedeutung verloren hat
oder (berwiegende Griinde des 6ffentlichen Woh-
les vorliegen. Eine Bundesfernstral3e ist auch dann
einzuziehen, wenn nicht innerhalb einer Frist von
einem Jahr nach Feststellung des Wegfalls der Vor-
aussetzungen des § 1 Abs. 1 der Tréger der Stra-
Benbaulast, der sich nach Landesrecht bestimmt,
die StralBe lbernimmt oder die oberste Landes-
stralBenbaubehdrde eine Entscheidung (lber die
Einstufung der Stral8e nach Landesrecht trifft.”

In dem Begleitschreiben weist der BMV darauf hin,
dass es nicht

LAufgabe des Bundes* sei, ,die Strallenbaulast so-
lange zu (ibernehmen, bis sich die Betroffenen ir-
gendwann einmal geeinigt haben .... Nicht hin-
nehmbar ist, das sich ein Streit mangels Entschei-
dung der zusténdigen Landesbehérde endlos zu
Lasten des Bundes hinzieht.“38

Auch diese neue Formulierung, die durch ihre Fris-
tenautomatik die Situation zu Lasten der Lander
noch erheblich verscharft hatte, stiel3 verstandli-
cherweise auf die einhellige Ablehnung durch die
Lander, die mallgeblich durch die enge Zusam-
menarbeit auf der LFA- Schiene koordiniert wurde.
Folgerichtig lehnte der Bundesrat den insoweit un-
veranderten Gesetzentwurf der Bundesregierung
im ersten Durchgang auch einstimmig ab und
schlug stattdessen folgende Formulierung vor:

»(4) Eine Bundesfernstralle ist abzustufen, wenn
sich ihre Verkehrsbedeutung geéndert hat und die
Voraussetzungen des § 1 Abs. 1 weggefallen sind.
Die Abstufung in die sich nach Landesrecht erge-
bende StralBenklasse setzt voraus, dal3 der hierfiir
zusténdige Trdger der StraBenbaulast zustimmt;
der Zustimmung bedarf es nicht, wenn die zustén-
dige Behérde die Abstufung aufsichtlich verfiigt.
Eine Bundesfernstral3e ist einzuziehen, wenn sie
Jjede Verkehrsbedeutung verloren hat oder (iberwie-
gende Griinde des offentlichen Wohls fiir die Ein-
ziehung vorliegen.”

Zur Begriundung bezog sich der Bundesrat vor
allem auf den Widerspruch des Regierungsentwur-
fes zu den Vorgaben des BVerfG, die Bund und
Lander bei der Entscheidung Uber die Einstufung
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von Strafden auf ein partnerschaftliches Miteinan-
der festlegen.

Gleichwohl Ubersandte die Bundesregierung be-
reits am 6. Marz 2002 ihren unveranderten Entwurf
an den Bundestag. Ungeachtet dessen lud der
BMV aber parallel zum laufenden Gesetzgebungs-
verfahren die LFA-Mitglieder zu einer Dienstbe-
sprechung ein. Es verwundert nicht, dass die Lan-
dervertreter unter Hinweis auf ihre wahrend des
Gesetzgebungsverfahrens bestehende Bindung an
Kabinettsbeschlisse eine Teilnahme einhellig ab-
lehnten, was bei den handelnden Personen des
BMV verstandlicherweise nicht gerade Begeiste-
rungsstirme hervorrief.

Den vom Bundestag unverandert beschlossenen
Gesetzentwurf lehnte der Bundesrat dann nach
einer vergeblichen Anrufung des Vermittlungsaus-
schusses im zweiten Durchgang ab, worauf die
Bundesregierung ihrerseits den Vermittlungsaus-
schuss anrief. Dieser setzte eine Arbeitsgruppe ein,
der neben Mitgliedern des Vermittlungsausschus-
ses Vertreter des BMV und einige Landervertreter
aus den Reihen des LFA angehorten. Diese Ar-
beitsgruppe hat dann laut Plenarprotokoll der 780.
Sitzung des Bundesrates3® am 27. September
2002 einstimmig einen Einigungsvorschlag4? vor-
gelegt, der auf der 108. Sitzung des LFA am 21./22.
August 2002 in Nierstein als einmutiger Kompro-
miss zwischen dem BMV und den Landern erarbei-
tet worden war. Dieser Vorschlag wurde vom Ver-
mittlungsausschuss Ubernommen. Nachdem Bun-
destag und Bundesrat diesem Vorschlag zuge-
stimmt hatten, konnte das Gesetz am 17. Oktober
2002 in Kraft treten.41

Die ausfihrliche Beschreibung dieses Gesche-
hensablaufs soll nicht dazu dienen, Sieg oder Nie-
derlage der einen oder der anderen Seite darzu-
stellen. Vielmehr méchte ich damit noch einmal an
einem praktischen Beispiel deutlich machen, wel-
chen Wert ein stdndiges Fachgremium wie der LFA
haben kann, wenn es darum geht, schnell eine fun-
dierte Stellungnahme zu erarbeiten, und zwar be-
sonders dann, wenn — wie im Gesetzgebungsver-
fahren — vorgegebene knappe Fristen zu unverzig-
lichem Handeln zwingen. Sie verdeutlicht aber
auch die Stellung des LFA an der Nahtstelle zwi-
schen Auftragsverwaltung (Abstufungskonzept)
und Landesverwaltung (Abstufung in Stralen nach
Landesrecht), an der es darum geht, die Interessen
beider Seiten angemessen und ausgewogen zu
bericksichtigen.

K. Verfassungsrechtliche Bewertung
konsentierter Regelungen in der
Auftragsverwaltung fiir die Bun-
desfernstraBen

Angesichts der Fille des Materials aus der flinfzi-
gjahrigen Geschichte des LFA, das die ganze
Bandbreite des Stralenrechts und daruber hinaus
in wesentlichen Teilen auch des StraRenwesens
abdeckt, ist es eigentlich erstaunlich, welchen ver-
gleichsweise geringen Widerhall diese Arbeit insbe-
sondere in der verfassungsrechtlichen Fachliteratur
gefunden hat.

Den Auftakt macht BLUMEL in seiner Abhandlung
,Bundesstaatliche Aspekte der Verwaltungsvor-
schriften® mit dem provokanten Untertitel ,Zur ver-
fassungswidrigen Praxis im Bereich der Bundes-
fernstralRen“.42 Im Mittelpunkt seiner Uberlegungen
steht die Praxis des BMV, anstelle von allgemeinen
Verwaltungsvorschriften die fiir die Auftragsverwal-
tung der Bundesfernstrallen notwendigen Anwen-
dungs- und Verfahrensrichtlinien gemeinsam mit
den StralRenbauverwaltungen der Lander — insbe-
sondere auch im LFA — zu erarbeiten und diesen
dann in Form von unveréffentlichten Rundschrei-
ben zur Anwendung zu empfehlen. BLUMEL halt
diese Praxis fir verfassungsrechtlich problema-
tisch, kommt aber zu dem Ergebnis, dass die vom
BMV zur Anwendung durch die Lander empfohle-
nen Richtlinien zu verfassungsrechtlich unangreif-
baren Verwaltungsvorschriften der Lander werden,
sobald die obersten StralRenbaubehérden diese fur
ihren Zustandigkeitsbereich als Dienstvorschriften
eingefuihrt haben. Die eigentliche Verfassungs-
rechtsproblematik sieht BLUMEL in dem vélligen
Verzicht des Bundes auf seine Ingerenzrechte nach
Art. 85 GG zugunsten einer ,schlichten Koordinie-
rung“

39 BR-Plenarprotokoll 780. Sitzung, 27. September 2002, S.
450.

40 »(4) Eine Bundesfernstral3e, bei der sich die Verkehrsbedeu-
tung geédndert hat und die Voraussetzungen des § 1 Abs. 1
weggefallen sind, ist unverziiglich entweder einzuziehen,
wenn sie jede Verkehrsbedeutung verloren hat oder (liber-
wiegende Griinde des &ffentlichen Wohls vorliegen (Einzie-
hung), oder dem Tréger der StralBenbaulast zu liberlassen,
der sich nach Landesrecht bestimmt.”

41 Finftes Fernstralenanderungsgesetz vom 11. Oktober 2002
(BGBI | S. 4015).

42 BLUMEL (o. Fn. 5).
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Denn durch diese ... Koordinierungspraxis werden
die Unterschiede zwischen landeseigener Verwal-
tung unter Bundesaufsicht einerseits und Auftrags-
verwaltung der Bundesfernstra3en andererseits fiir
einen Teilbereich in einem Mal3e verwischt, das mit
der grundgesetzlichen Regelung nicht mehr verein-
bar erscheint. Dies gilt auch dann, wenn man in die-
ser hier im Grunde paradoxen Staatspraxis ein Ent-
gegenkommen an die Lander dafiir erblickt, dal3 sie
bei der Auftragsverwaltung der Bundesfernstral3en
im Gbrigen, z. B. auch beim Setzen der extern wir-
kenden Verwaltungsakte, in besonders starkem
MaRe vom Bund abhéngig sind.43

Die Griinde fiir diese Staatspraxis liegen fir BLU-
MEL vor allem darin, dass die Rucksichtnahme auf
die Empfindlichkeit der Lander eine ausschlagge-
bende Rolle spielen dirfte und dass bundesweite
Verwaltungsvorschriften sich oft leichter vereinba-
ren als anordnen lassen. Die Einheit des StralRen-
netzes mache allzu groRe Unterschiede uner-
wiinscht und freiwillig gestehe die Landesbirokra-
tie mehr zu als sie anordnungsmafig hinzunehmen
hatte. Zusammenfassend kommt BLUMEL zu dem
Ergebnis,

dal3 die im Landerfachausschull Stralenbaurecht
von Bund und L&ndern gemeinsam erarbeiteten
und von den Léandern eingefiihrten Anwendungs-
und Verfahrensrichtlinien fiir die Auftragsverwal-
tung der Bundesfernstrallen als Verwaltungsvor-
schriften der Lénder zwar rechtlich unangreifbar
sind, der faktische Verzicht des Bundes auf die
Steuerungsmittel der allgemeinen Verwaltungsvor-
schriften nach Art. 85 Abs. 2 Satz 1 GG und den all-
gemeinen Weisungen nach Art. 85 Abs. 3 GG fiir
diesen Teilbereich der Auftragsverwaltung der Bun-
desfernstrallen jedoch verfassungsrechtlich be-
denklich ist.44

Demgegeniiber bejaht BARTLSPERGER®4® in sei-
ner Kommentierung zu Art. 90 GG zunachst die
Zulassigkeit der von BLUMEL geriigten Praxis. Die
Vorschrift des Art. 85 GG statte den Bund im Inter-
esse einer zentralisierten Verwaltungsfuhrung zwar

43 BLUMEL (o. Fn. 5), S. 236 f.
44 BLUMEL (o. Fn. 5), S. 240 .

45 R, BARTLSPERGER, in: Bonner Kommentar zum Grundge-
setz, Art. 90 (Zweitbearbeitung Juli 1969), Rdnr. 89.

46 R. BARTLSPERGER, StraRenrecht zwischen Bewahrung
und Technizitat, DVBI 1979, 1 ff., S. 7.

47 BAUMEISTER (o. Fn. 14), S. 36.

mit Ingerenzrechten aus. Jedoch stelle es eine
Fortbildung der Bundesauftragsverwaltung dar,
wenn man deshalb den Bund auch verpflichtet
sehen wollte, seine Geschéftsleitungsgewalt in An-
spruch zu nehmen.

Verfassungsrechtliche Grenzen sind der auf Ko-
operationsbasis gefihrten Bundesauftragsverwal-
tung indessen dort gesetzt, wo sie in den Vorrang
bestehender allgemeiner Verwaltungsvorschriften
andernd eingreift. Ebenso seien verbindliche Rund-
erlasse des Bundesministers fur Verkehr verfas-
sungsrechtlich ausgeschlossen, da generell-ab-
strakte Verwaltungsanordnungen als allgemeine
Verwaltungsvorschriften im Verfahren nach Art. 85
Abs. 2 Satz 1 GG von der Bundesregierung erlas-
sen werden mussten.

Deutlich kritischer zur formlosen Koordinierung im
StraBenrecht duRert sich BARTLSPERGER®46 aller-
dings dann etwa zehn Jahre spater. Nach seiner
(zutreffenden) Beobachtung hat sich im Strallen-
recht dank ihres Sachverstandes und ihrer Ge-
schlossenheit die Administration als eine Potenz
behaupten kénnen, die in der Lage ist, die Strallen-
rechtsgesetzgebung zu steuern. Dabei sieht er die
in diesem Zusammenhang festgestellte ,vertikale
Ressort-Bruderschaft” der StralRenverwaltung nicht
nur auf dem Felde der Planung, sondern auch in
der Gesetzgebung wirksam. Als institutionalisiertes
Organ einer solchen formlosen interféderativen
Koordination der Stralenverwaltung und des
StralRenrechts bezeichnet er den Landerfachaus-
schuss StralRenbaurecht. Ausgehend von dem Be-
griff des ,legislativen Kondominiums“4” geht er
noch einen Schritt weiter, indem er die Realitat der
StralRenrechtsgesetzgebung als ein ,administrati-
ves Kondominium® an der Gesetzgebung bezeich-
net. Kritisch merkt BARTLSPERGER dazu an, dass
hier wie in anderen Bereichen

die Steuerung einer koordinierten Gesetzgebung
mittels einer Kooperation zwischen den Exekutiven
und Verwaltungen von Bund und Léndern zu einem
Funktionsverlust der Legislative fiihrt. Auf diese
Weise konnte die Kodifikation des Stral3enrechts
traditionsgetreu zu einer Gesetzgebung im Geiste
der Verwaltung werden.

Dem ist allerdings entgegenzuhalten, dass eine sol-
che Dominanz der Administration in der Gesetzge-
bung wohl Gberall dort anzutreffen ist, wo — ahnlich
wie im StralRenrecht — komplexe Sachverhalte aus
verfassungsrechtlichen Griinden in Gesetzesform
geregelt werden missen.
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Im Gegensatz zu BLUMEL und zu den kritischen
Anmerkungen BARTLSPERGERSs von 1979 sieht
LERCHE#48 keine verfassungsrechtlichen Probleme
in der geschilderten Koordinierungspraxis, wonach
bei der Auftragsverwaltung ,weit weniger dirigiert
und weit mehr kooperiert” wird:

Empfehlungen, die sich an die Lénder richten und
von diesen in Gestalt von Verwaltungsanordnungen
(i. w. S.) umgesetzt werden, sind jedoch als solche
unbedenklich. Die Lé&nder kénnen sich mit dem
Bund zu solchen Empfehlungen auch im Wege von
Verwaltungsabkommen, erst recht sonstiger — un-
verbindlicher — Absprachen verstdndigen, wenn nur
deren allgemeine Schranken beachtet sind. Derar-
tige Vereinbarungen und Absprachen werden aber
wohl stets unter dem (u. U. stillen) Vorbehalt stehen
(miiBen), dal8 der Bund nicht doch von seinen ei-
genen Ingerenzrechten nach Art. 85 Gebrauch
macht ... Dazu ist der Bund nicht gezwungen, doch
befugt. Die Unterschiede zwischen landeseigener
Verwaltung und Auftragsverwaltung werden da-
durch nicht unzuldBBig verwischt ... Diese Unter-
schiede bestehen darin, dal3 der Bund bei der Auf-
tragsverwaltung lber stérkere Einwirkungsmdoglich-
keiten verfligt; nicht aber, dal8 der Bund von ihnen
ohne Rlicksicht auf mildere Mdbglichkeiten Ge-
brauch machen miil3te.

Ebenso wie LERCHE sieht auch RONELLEN-
FITSCH49 — anders als BLUMEL — in der Praxis
der formlosen Koordinierung zwischen Bund und
Landern keine verfassungsrechtlichen Probleme.
Denn dem Wesen aller Eingriffsrechte entspre-
chend bestehe keine Verpflichtung des Bundes,
von seinen Ingerenzrechten auch dann Gebrauch
zu machen, wenn mildere Steuerungsmittel zur
Verfligung stehen. Zur Notwendigkeit des gewahl-
ten Verfahrens weist RONELLENFITSCH unter
Bezug auf BLUMEL darauf hin, dass im Falle ver-
weigerter Zustimmung des Bundesrats zu allge-
meinen Verwaltungsvorschriften kein Vermittlungs-
verfahren vorgesehen ist. Bei vereinbarten Hinwei-
sen bestehe freilich die Gefahr, dass einzelne Lan-
der zu Lasten der Rechtseinheit die Umsetzung
verweigern. In diesem Fall misste und kdnnte sich
der Bund auf sein Weisungsrecht nach Art. 85 Abs.
3 GG zuruckziehen, sodass es aus gesamtstaatli-
chen Interessen sinnvoll wéare, wenn die Hinweise
von vorneherein als AVV verbindlich gemacht wiir-
den.50

In neuerer Zeit kommt auch HEITSCH in seiner
Habilitationsschrift®! unter ausdriicklicher Bezug-

nahme auf die Praxis bei der Verwaltung der Bun-
desfernstrallen zu dem gleichen Befund fir die
verfassungsrechtliche Zulassigkeit der informellen
Koordination. Er sieht vor allem pragmatische
Grinde dafiir, weshalb die fir erforderlich gehalte-
ne Einheitlichkeit beim Landesvollzug der Bundes-
gesetze weniger durch Steuerung seitens des Bun-
des als durch Koordination zwischen Bund und
Landern herbeigefuhrt wird. Neben der bereits von
BLUMEL genannten Riicksichtnahme des Bundes
auf die Empfindlichkeit der Lander sprechen fir ihn
vor allem die Sachkenntnis und die praktische Er-
fahrung der Landesbehérden beim Vollzug des
Bundesrechts flr eine gegenseitige Abstimmung
der Lander untereinander und mit dem Bund in den
Koordinationsgremien. Die Vereinbarung von Ver-
waltungsvorschriften bildet danach den Mittelweg
zwischen ihrem einseitigen Erlass von Bundes
wegen und ihrem Erlass durch die Lander. Mit Blick
auf die Kompetenzverteilung sei die empfehlende
Tatigkeit der Fachministerkonferenzen, Arbeitsaus-
schusse und anderer Koordinationsgremien daher
weniger angreifbar, da ein Gebot zur Uneinigkeit
nicht bestehe und die Entscheidungsmacht jedes
Landes unangetastet bleibe. Faktische Zwénge,
die durch eine institutionalisierte Koordination ent-
stehen, sind nach HEITSCH verfassungsrechtlich
nicht zu beanstanden, da kein Verbot der Kontakt-
aufnahme, Information und Koordination besteht.
Wie LERCHES? ist er der Auffassung, dass der
Bund nicht gezwungen ist, die ihm in der Auftrags-
verwaltung zustehenden weiterreichenden M&g-
lichkeiten zur Steuerung des Gesetzesvollzuges
ohne Riucksicht auf mildere Mittel auch anzuwen-
den. Im Hinblick auf die Gefahr einer Aushéhlung
der parlamentarischen Kontrolle spricht sich
HEITSCH allerdings dafir aus, die Parlamente
durch die vorherige Unterrichtung der zustandigen
Parlamentsausschisse Uber Anlass und Themen
bevorstehender Sitzungen der Koordinationsgre-
mien bereits zu einem Zeitpunkt in den Prozess

48 p | ERCHE (1987), in: MAUNZ/DURIG, Grundgesetz Kom-
mentar Art. 85, Rdnr. 39 und 45.

49 1, RONELLENFITSCH, in: MARSCHALL/SCHROETER/
KASTNER, Bundesfernstralengesetz (FStrG), Kommentar,
5. Auflage 1998, § 17 Rn 28 und 29 (S. 544 f.).

50 M. RONELLENFITSCH (0. Fn. 49), § 16 Rn 9 (S. 487 — dor-
tige Fn. 42).

51 ch. HEITSCH, Die Ausfiihrung der Bundesgesetze durch die
Lander, 2001, S. 136 f., S. 140.

52 | ERCHE (o. Fn. 48).
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der bundesstaatlichen Koordination einzubezie-
hen, bevor dort die Entscheidung fur eine be-
stimmte Konzeption fallt. Bezogen auf die Arbeit
des LFA stellt sich hier allerdings die Frage, ob ein
solches Verfahren angesichts der umfangreichen
und inhaltlich sehr vielfaltigen Tagesordnungen
noch praktikabel ware.

Darliber hinaus sollte nach HEITSCH®3 der Begriff
.Bundesregierung® in Art. 84 Abs. 2 und Art. 85 Abs.
2 Satz 1GG so verstanden werden, dass auch der
einzelne Minister von Verfassungs wegen allgemei-
ne Verwaltungsvorschriften erlassen darf, ohne auf
eine einfachgesetzliche Ermachtigung angewiesen
zu sein. Ziel dieser Uberlegung ist es, dadurch den
Bundes- und Landesexekutiven einen Anreiz zu
geben, die vom Grundgesetz vorgesehenen, im
Vergleich zur konsentierten Vollzugsvereinheitli-
chung tendenziell dffentlichkeits- und insofern auch
demokratiefreundlicheren Steuerungsmittel zu ver-
wenden. In die gleiche Richtung zielt der Vorschlag
der Mitglieder der Bundesregierung in der Kommis-
sion von Bundestag und Bundesrat zur Modernisie-
rung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen (Fo6-
deralismuskommission Il), das allgemeine fachliche
Weisungsrecht des Bundes in der Auftragsverwal-
tung ausdrucklich in Art. 85 Abs. 3 GG zu verankern
(vgl. dazu nachfolgend unter Nr. 12 a. E.).

Aus der Sicht der stralBenrechtlichen Praxis stellt
sich die Frage der Zulassigkeit der ,schlichten Ko-
ordinierung“ naturgemaf aus einem anderen Blick-
winkel. Hier liegt die Betonung insbesondere auf
der Praktikabilitat des Verfahrens. So halt es z. B.
MARSCHALL in seinem Kommentar zum FStrG54
fur

unméglich und nicht praktikabel, alle Richtlinien, die
der einheitlichen Gestaltung der Bundesfern-
stral8en dienen, durch den umsténdlichen Weg der
AVV (Bundesregierung — Bundesrat) einzufiihren

53 HEITSCH (o. Fn. 51), S. 238.

54 E. A. MARSCHALL, in: MARSCHALL/SCHROETER/KAST-
NER, Bundesfernstrallengesetz, 4. Auflage, 1977, § 22 Anm.
3.3.

55 E. A. MARSCHALL: Die Organisation der StraRenverwal-
tung, in: BARTLSPERGER/BLUMEL/SCHROETER (0. Fn.
3), S. 535.

56 Anlage zum Schreiben des BMV vom 2. August 1989 (Z
21/StB 15/38.02/27 Va 89) an den Vorsitzenden des Rech-
nungsprifungsausschusses des Deutschen Bundestages
(nicht veroffentlicht).

und den jeweiligen Erkenntnissen wieder anzupas-
sen.

Schon aus diesem Grunde misse der Bund die
Form der Empfehlung wahlen.

Der BMV wére nach Auffassung von MARSCHALL
nattrlich in der Lage, solche Richtlinien mittels
einer allgemeinen Weisung verbindlich einzu-
fihren, falls die Lander oder nur ein Land die Ein-
fihrung und Beachtung ablehnen.

An anderer Stelle®® duRert sich MARSCHALL (ent-
gegen den Intentionen seines eigenen Ministers
Seebohm zugunsten einer eigenen Bundes-
straBenverwaltung fur alle StralRen!) sehr zufrieden
mit der informellen Zusammenarbeit zwischen den
StralRenbauverwaltungen des Bundes und der Lan-
der:

Er [Seebohm] stiel8 damit aber bei den Landern auf
kein Einverstdndnis. Das erklart sich auch daraus,
dal3 der Kontakt des Bundesverkehrsministeriums
mit den Landern in Angelegenheiten des Stral3en-
baus sehr eng geknlipft war, wozu insbesondere
auch eine Reihe von besonderen Fachausschiis-
sen beitrug, in denen mit den Léndern allgemeine
Richtlinien erarbeitet wurden, ferner ein gutes Fern-
sprechnetz vom Ministerium zu allen wichtigeren
Behérden der StralBenverwaltung (Autobahnfern-
sprechnetz), das stets eine enge Zusammenarbeit
erleichterte und auch sonst ein enges Vertrauens-
verhéltnis zwischen dem Bundesverkehrsministe-
rium und den obersten Landesstrallenbaubehér-
den und auch den Mittelbehérden und unteren
Behoérden stérkte.

Persiflierend kdnnte man dazu sagen: Wozu
braucht man allgemeine Verwaltungsvorschriften
oder sonstige Ingrenzrechte des Bundes, wenn
man ein gutes Telefonnetz hat und sich auch sonst
gut versteht!

Der BMV selbst sieht die Zusammenarbeit mit den
Landern auf dem geschilderten Weg eindeutig po-
sitiv. In seinem Bericht zur Uberwachung und
Steuerung der Bundesauftragsverwaltung fiir die
Bundesfernstrallen an den Rechnungsprifungs-
ausschuss des Deutschen Bundestag vom 25. Ja-
nuar 198956 teilt er — veranlasst durch eine Bemer-
kung des Bundesrechnungshofes — zu seiner Auf-
sichtsfunktion im Rahmen der Auftragsverwaltung
lapidar mit:

Zur einheitlichen Gestaltung sowie zur zweckmafi-
gen und nach den Regeln der Technik gebotenen
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Ausflihrung der StralBenbauvorhaben erarbeitet der
Bundesminister fiir Verkehr in Abstimmung mit den
StraBenbauverwaltungen der Lédnder Richtlinien
und gibt sie an die obersten Strallenbaubehbrden
der Lénder; diese fiihren sie ein. Bislang hat sich
dieses Verfahren gut bewéhrt.

Wenn er auch nicht ausdriicklich erwahnt wird,
kann der LFA gleichwohl diese lobende Bemerkung
auch fir sich in Anspruch nehmen.

Entgegen BLUMEL verneint KrédmerS7 insoweit
ein verfassungsrechtlich bedenkliches Verhalten
von Bund und La&ndern durch die Abstinenz des
Bundes beim Erlass von allgemeinen Verwaltungs-
vorschriften. Denn es bestehe kein Verfassungs-
zwang zur Ausnutzung der Ermachtigung in Art. 85
Abs. 2 Satz 1 GG. Der einseitigen Bindung der
Lander durch die Bundesregierung, wenn auch mit
Zustimmung des Bundesrates, sei die freiwillige
Koordinierung vorzuziehen, einerseits, weil darin
das foderative Verfassungsprinzip zum Ausdruck
komme, zum anderen, weil auf diesem Wege in der
Regel auch die Anwendung der ,Richtlinien® usw.
fur die Landesstral3en in landeseigener Verwaltung
zu erreichen sei, was die Einheitlichkeit im
StraRenwesen vor allem im Hinblick auf den Biir-
ger fordere.

Einen endglltigen Umschwung in der verfassungs-
rechtlichen Beurteilung bewirkte dann der Be-
schluss des Bundesverfassungsgerichtes vom 2.
Marz 1999.58 Dieser betraf die — nach Auffassung
des Gerichtes verfassungswidrige — Ermachtigung
fur das Bundesumweltministerium, nach Anhérung
der Lander bestimmte Leitlinien zur Ausfullung von
§ 7 Abs. 2a Atomgesetz zu erlassen. Diese Ent-
scheidung bietet eine ausdrickliche Rechtfertigung
auch fir die geschilderte Koordinierungspraxis im
Bereich der Bundesfernstralien, weil das Gericht in
seiner Begriindung das Instrument der allgemeinen
Verwaltungsvorschriften ausdriicklich dem vom
Bund als Rechtfertigung fiir die atomrechtlichen
Leitlinien genannten ,Regelwerk konsentierter Vor-
gaben® gegenlberstellt,

... die auf Ubereinstimmung zwischen den zustén-
digen Landesbehérden und dem zusténdigen Bun-
desministerium beruhen.*

Der Bund beschreibt diese konsentierten Regelun-
gen It. Entscheidung des Bundesverfassungsge-
richtes als

,Ubereinkommen zwischen den einzelfallentschei-
denden Instanzen gleichsam unter dem Motto ,Wis-

sen durch Erfahrung in Kooperation‘ und ,Einheit-

173

lichkeit der Praxis durch Konsens*,

eine Beschreibung, die in vollem Umfang auch auf
die Zusammenarbeit zwischen Bund und Landern
im Bereich der Bundesfernstra3en zutrifft. Gerade
die Einheit des Strallennetzes Uber die Baulast-
grenzen hinaus macht es sinnvoll und notwendig,
das vom Gericht als zuldssig angesehene Instru-
mentarium konsentierter Regelungen so weit wie
moglich zu nutzen.5®

Auch RINKE®C sieht in dieser Entscheidung zu
Recht eine Bestatigung fir den von Bund und Lan-
dern eingeschlagenen praktischen Weg. Das von
der Verfassung vorgegebene Verfahren sei zu
komplex, langwierig und zudem politisch heikel,
um die in der taglichen Praxis auftretenden Fragen
schnell und zufrieden stellend regeln zu kénnen.
Die vom BMV herausgegebenen Allgemeinen
Rundschreiben bleiben danach bewusst unterhalb
der Schwelle allgemeiner Verwaltungsvorschriften
und sind nach diesem Verstandnis nur als Empfeh-
lungen an die StralRenbauverwaltungen der Lander
zu betrachten, diese als landereigene Verwal-
tungsvorschriften und damit deren Verwaltung bin-
dende Vorschriften, u. U. Gber den Bereich der
Bundesfernstrallen hinaus, im Sinne einer einheit-
lichen StraBenregelung, einzufihren. Die ,Empfeh-
lungen® driicken daher in einer Art Selbstbindung
der Fach- und Rechtsaufsicht des Bundes aus, wie
sich der Bund — als Eigentimer und Trager der
Baulast der Bundesfernstrallen — die Einheitlich-
keit der Verwaltung der Bundesautobahnen und
sonstigen Bundesstrallen des Fernverkehrs im
Rahmen der Bundesauftragsverwaltung durch die
Lander vorstellt. Bei Einhaltung dieser Regelungen
seitens der Landerverwaltungen sieht der Bund
nach RINKE keinen Grund, von seinen ihm verfas-
sungsrechtlich zukommenden Ingerenzrechten
Gebrauch zu machen.

57 KRAMER (o. Fn. 8), Kap. 2 Rn 30.24.
58 BVerfG 2 BvF 1/94 vom 2. Mérz 1999, BVerfGE 100, 249 ff.

59 30 auch J. POXLEITNER, G. GEYER: Bundesauftragsver-
waltung aus der Sicht eines Bundeslandes, in: Rechtsfragen
der Bundesauftragsverwaltung bei Bundesfernstraien, Re-
ferate eines Forschungsseminars der Universitat des Saar-
landes und des Arbeitsausschusses ,Straflenrecht” am
25./26. September 2002; Berichte der Bundesanstalt fir
StraRenwesen Heft S. 28, 2002, S. 27.

60 3. RINKE: Die Bundesauftragsverwaltung der Bundesfern-
stralRen aus der Sicht des Bundes, in: (0. Fn. 59), S. 25.
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SchlieBlich hat diese Entscheidung des Bundesver-
fassungsgerichtes dazu gefihrt, dass auch BLU-
MEL als der entschiedenste Kritiker der schlichten
Koordinierung von seiner verfassungsrechtlich
sorgfaltig begriindeten Auffassung abriickte:

Diese Auffassung kann jedoch nach dem Beschlul3
des Bundesverfassungsgerichts vom 2.3.1999 ...
nicht mehr aufrechterhalten werden ... Diese Aus-
sage (des BVerfG) lber die Zuldssigkeit des Instru-
mentariums konsentierter Regelungen fiir den Be-
reich der auftragsweisen Kernenergieverwaltung
(Art. 87c GG, § 24 Abs. 1 Satz 1 AtG) mul3 auch fiir
alle anderen Félle der Bundesauftragsverwaltung
gelten, also auch fiir die Auftragsverwaltung der
Bundesfernstral3en.

In der Staatspraxis wird das Dictum des Bundes-
verfassungsgerichts zur ausschlielichen Zustan-
digkeit der Bundesregierung als Kollegium in der
gleichen Entscheidung allerdings zur Folge haben,
dass an Stelle des nun wenig praktikablen Verfah-
rens nach Art. 85 Abs. 2 Satz 1 GG das Abstim-
mungsverfahren in den Koordinierungsgremien
noch weiter an Bedeutung gewinnt.61

L. Die verfassungsrechtliche Zulas-
sigkeit allgemeiner Weisungen
einzelner Bundesministerien

Gerade diese letzte Feststellung BLUMELs kénn-
te sich langerfristig nachhaltig auf die Arbeit des
LFA auswirken, vorausgesetzt deren Rahmenbe-
dingungen dafiir erfahren keine wesentlichen An-
derungen. Denn die Diskussion Uber die Zulassig-
keit der schlichten Koordinierung im Bereich der
Bundesfernstrallenverwaltung verlief im Rahmen
der alle Bereiche der Bundesauftragsverwaltung

61 w. BLUMEL: Allgemeine Verwaltungsvorschriften, allgemei-
ne Weisungen und allgemeine Rundschreiben in der Staats-
praxis der Bundesauftragsverwaltung, in: BENZ/SIEDEN-
TOPF/SOMMERMANN (Hrsg.), Institutionenwandel in Re-
gierung und Verwaltung — Festschrift fir Klaus Kénig zum 70.
Geburtstag, 2004, S. 295 ff.

62 BLUMEL (o. Fn. 5).

63 BARTLSPERGER (0. Fn. 45), Rdnr. 89.

64 HEITSCH (0. Fn. 51), S. 280 f.

65 K.-P. SOMMERMANN: Grundfragen der Bundesauftragsver-
waltung, in: Rechtsfragen der Bundesauftragsverwaltung bei
Bundesfernstraen, Berichte der Bundesanstalt fur Straen-
wesen, Heft S 28, 2002, S.9 ff.

66 vgl. 0. Fn. 58.

erfassenden Erorterung der Streitfrage, ob Art. 85
GG es zulasse, dass neben den von der Bundes-
regierung als Kollegium zu erlassenden allgemei-
nen Verwaltungsvorschriften einzelne Bundesmi-
nisterien sog. allgemeine oder generelle Weisun-
gen erlassen durfen, ohne an das in Art. 85 Abs. 3
GG vorgeschriebene formliche Verfahren gebun-
den zu sein. Fur den Bereich der Bundesfern-
stralen heildt das, ob der BMV seine als Empfeh-
lungen an die Lander formulierten Rundschreiben
auch als Weisungen formulieren koénnte. Die
Zulassigkeit solcher allgemeiner Weisungen be-
jahte bereits BLUMEL in seiner Abhandlung von
1968,62 wo er sie neben den allgemeinen Verwal-
tungsvorschriften der Bundesregierung als das be-
sonders wirkungsvolle zentrale Steuerungsmittel
des BMV bezeichnet. Demgegenlber sind derarti-
ge verbindliche Rundschreiben des BMV nach
BARTLSPERGERS®3 verfassungsrechtlich ausge-
schlossen, da solche generell-abstrakten Verwal-
tungsanordnungen als allgemeine Verwaltungs-
vorschriften im Verfahren nach Art. 85 Abs. 2 Satz
1 GG von der Bundesregierung erlassen werden
mussen.

Im Gegensatz dazu kommt HEITSCH64 zu dem
Ergebnis, dass die obersten Bundesbehodrden
prinzipiell auch ,allgemeinere“ Weisungen erlas-
sen durften. Allerdings konne dies nicht unbe-
schrankt gelten, da anderenfalls das Zustim-
mungsrecht des Bundesrats zu allgemeinen Ver-
waltungsvorschriften nach Art. 85 Abs. 2 Satz 1
GG unterlaufen wirde. Die zulassigen Inhalte all-
gemeiner Weisungen und diejenigen allgemeiner
Verwaltungsvorschriften dirften daher nicht véllig
deckungsgleich sein. Allgemeine, mehr als nur
einen konkreten Einzelfall betreffende Weisungen
seien daher zuldssig bei konkreter Sachbezogen-
heit in dem Sinne, dass die moglichen Anwen-
dungsfalle bereits bei Weisungserlass feststehen
mussen; zusatzlich misse aber Gefahr im Verzu-
ge gefordert werden. Die oberste Bundesbehdrde
dirfe also nur dann auf allgemeine Weisungen
ausweichen, wenn sie mit guten Griinden die An-
gelegenheit als so eilbedurftig ansehen darf, dass
der Bundesrat nicht mehr eingeschaltet werden
kann.

Ebenso wie schon BARTLSPERGER verneint an-
dererseits SOMMERMANNSS in Konsequenz der
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichtes
vom 2. Marz 199966 die verfassungsrechtliche
Zulassigkeit von Weisungen genereller Art. Da ge-
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nerelle Weisungen kaum von allgemeinen Verwal-
tungsvorschriften unterschieden werden kdnnten,
wilrde es eine Umgehung der besonderen Verfah-
rensbeteiligung des Bundesrates beim Erlass von
Verwaltungsvorschriften nach Art. 85 Abs. 2 GG be-
deuten, wollte man Art. 85 Abs. 3 GG insoweit ex-
tensiv auslegen.

Es verwundert nicht, dass die spezielle strallen-
rechtliche Fachliteratur aus der Feder von Vertre-
tern des BMV demgegenlber die verfassungs-
rechtliche Zulassigkeit allgemeiner Weisungen aus-
driicklich bejaht. So schlieRt MARSCHALLS7 schon
aus praktischen Griinden auf die Zulassigkeit allge-
meiner Weisungen. Ihm erscheint es

L~unméglich und nicht praktikabel, alle Richtlinien,
die der einheitlichen Gestaltung der Bundesfern-
stral8en dienen, durch den umsténdlichen Weg der
AVV (Bundesregierung — Bundesrat) einzufiihren
und den jeweiligen Erkenntnissen wieder anzupas-

“

sen.

Deswegen hat der BMV seiner Meinung nach auch
die Mdglichkeit, die in Zusammenarbeit mit dem
LFA erarbeiteten Richtlinien mittels einer allgemei-
nen Weisung verbindlich einzuflhren. Dabei kann
der BMV auch seine Auffassung zu materiellen Fra-
gen oder Ermessensfragen verbindlich als allge-
meine Weisung einfihren. Nur soweit es das Ver-
waltungsverfahren angeht, ist nach MARSCHALL
Ubereinstimmung mit den Landern notwendig oder
der Erlass einer AVV mit Zustimmung des Bundes-
rates.

KRAMERS®8 folgert die Zulassigkeit allgemeiner
Weisungen in der Auftragsverwaltung aus der Ge-
genuberstellung zu der erheblich engeren Fassung
LfUr besondere Félle Einzelweisungen® in Art. 84
Abs. 5 GG firr den landeseigenen Vollzug von Bun-
desgesetzen. Er gesteht aber zu, dass die Abgren-
zung zur AVV schwierig sei.

In FortfGhrung der Kommentierung von MAR-
SCHALL bejaht auch KASTNER®9 die Zulassigkeit
allgemeiner Weisungen, sieht deren Grenzen aber
dort, wo diese nicht nur allgemeine Verwaltungs-
vorschriften ergdnzen, sondern diesen zum Nach-
teil der Lander zuwiderlaufen. Fur ihn als Praktiker
ist die Problematik allerdings im Bereich der Auf-
tragsverwaltung fur die Bundesfernstral3en dadurch
entscharft, dass Bund und Lander Richtlinien in Un-
terausschiissen konzipieren und in Gremien wie
dem Landerfachausschuss Stralenbaurecht eror-

tern, bevor sie vom Bundesminister fir Verkehr ein-
geflhrt werden.

Die Bundesregierung selbst geht uneingeschrankt
von der Zuldssigkeit allgemeiner Weisungen
neben dem Erlass férmlicher allgemeiner Verwal-
tungsvorschriften aus. In ihrer Antwort auf die Klei-
ne Anfrage der Abgeordneten FRICK u. a. zur
Rechtsnatur von Schreiben des Bundesministers
der Finanzen vom 20. Juli 200170 erklart sie, dass
es sich bei Schreiben des BMF an die Lander, die
dieser — auf der Grundlage einer Vereinbarung mit
den Landern aus dem Jahre 1970 — zu Fragen der
Steuerverwaltung herausgibt, um allgemeine Wei-
sungen handele. Sie dienten demnach — wie allge-
meine Verwaltungsvorschriften — der Vollzugs-
gleichheit im Bereich der von den Landern im Auf-
trag des Bundes verwalteten Steuern. Zu ihrer Be-
rechtigung zu dieser Praxis erklart die Bundesre-
gierung lapidar, dass es Bund und Landern recht-
lich nicht verwehrt sei, Kooperationsvereinbarun-
gen zu treffen.

Zieht man ein Fazit aus den Kommentierungen der
Praxis, so fallt auf, dass das Verfassungsrecht dort
eigentlich nur eine untergeordnete Rolle spielt. Der
entscheidende Gesichtspunkt ist dort zumeist viel-
mehr die scheinbare Schwerfalligkeit des Verfah-
rens nach Art. 85 Abs. 2 GG. Allerdings stellt sich
doch die Frage, ob gegeniiber der einmaligen Be-
fassung des Bundesrates die in jedem einzelnen
Land erforderliche separate Einfiihrung einer Richt-
linie mit je nach Landesrecht ggf. noch zusatzlich
zu beachtenden Ressort- oder sogar Kabinettsbe-
teiligungen tatsachlich das einfachere Verfahren
darstellt. Auf diesen Widerspruch hat im Ubrigen
schon BLUMEL in seiner Abhandlung von 196871
zu Recht hingewiesen.

Jedenfalls bestand im LFA offensichtlich zu keiner
Zeit ein Anlass oder gar ein Bedarf fir eine ernst-
hafte verfassungsrechtliche Auseinandersetzung

67 MARSCHALL (0. Fn. 54), § 22 Anm. 3.1-3.3.
68 KRAMER (o. Fn. 8), Kap. 2 Rn. 30.42 und 30.42.3.

69 F. KASTNER, in: MARSCHALL/SCHROETER/KASTNER,
BundesfernstraRengesetz (FStrG), Kommentar, 5. Auflage,
1998, § 22 Rdnr. 5 (S. 736 f.).

70 BT-Drs 14/6716.

71 BLUMEL (0. Fn. 5), S. 238 f. An dieser Stelle verneint er
auch angesichts der intensiven Abstimmungsprozesse bei
der Herausgabe solcher koordinierter Richtlinien, darin einen
Versuch der Ministerialblirokratie des Bundes zu sehen, auf
diesem Wege den Bundesrat auszuschalten.
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mit dieser Frage. Vielmehr sind Bund und Lander
im LFA durch ihre Koordinierungspraxis dieser
Streitfrage einvernehmlich aus dem Weg gegan-
gen. Die einzige Fundstelle dazu findet sich im
Ubrigen bezeichnenderweise erst im Zusammen-
hang mit der Entscheidung des Bundesverfas-
sungsgerichtes vom 2. Marz 1999, als der LFA in
seiner 102. Sitzung am 5./6. Oktober 1999 in Berlin
unter TOP 6 der Niederschrift nach kurzer Diskus-
sion zu dem wenig Uberraschenden Ergebnis
kommt, dass diese Entscheidung die Arbeit des
LFA und seiner Unterausschiisse noch bestatigt
habe.

Eine einschneidende Anderung fir die Praxis der
schlichten Koordinierung koénnte allerdings dann
eintreten, wenn Uberlegungen zum Tragen kom-
men sollten, die derzeit in der Foderalismuskom-
mission |l angestellt werden. So finden sich im Fra-
genkatalog fur die 6ffentliche Anhérung zu den Ver-
waltungsthemen am 8. November 200772 zahlrei-
che Fragen sowohl zur Bundesauftragsverwaltung
allgemein als auch zur Bundesfernstralenverwal-
tung im Besonderen. Direkt angesprochen wird dort
auch unter Nr. 64 die Frage, ob der Bund im Hin-
blick auf seine Sachkompetenz nicht auch die Még-
lichkeit haben solle, allgemeine Verwaltungsvor-
schriften ohne Zustimmung des Bundesrates zu er-
lassen. Auch das Diskussionspapier’3 der Mitglie-
der der Bundesregierung’4 in der Fdderalismus-
kommission |l spricht sich dafur aus, das allgemei-
ne fachliche Weisungsrecht des Bundes im Bereich
der Auftragsverwaltung ausdriicklich in Art. 85 Abs.
3 GG zu verankern. Eine Umsetzung dieses Vor-
schlages hatte naturgemal erhebliche Auswirkun-
gen auf die Zusammenarbeit von Bund und Lan-
dern. Unverandert davon bliebe aber auch dann
das Problem des Bundes, fur die fachlich sehr dif-
ferenzierte Arbeit, wie sie in Gremien wie dem LFA
geleistet wird, das daflr erforderliche und geeigne-
te Fachpersonal zu gewinnen, das derzeit eben ge-
rade in den Landerverwaltungen zu finden ist und
von dort wohl kaum so ohne weiteres abzuwerben
sein durfte.

72 KomDrs 044.
73 KomDrs 005.

74 Mitglieder der Bundesregierung in der Féderalismuskommis-
sion Il sind die Bundesminister/innen de Maiziére (BK), Glos
(BMWi), Schauble (BMI), Steinbriick (BMF) und Zypries
(BMJ).

750.Fn. 34.

M. Kinftige Themen

Es bedarf sicher keiner besonderen seherischen
Fahigkeiten, um fir die zukinftige Arbeit des LFA
an erster Stelle das Thema ,Europa und kein Ende*
zu nennen (vgl. dazu meinen Vortrag zur Beschleu-
nigung der Verkehrswegeplanung in Saarbriicken
20047%). Dass die Richtlinienarbeit der Europai-
schen Union schon friihzeitig ein wichtiges Thema
fir den LFA wurde, zeigt ein Blick in die Nieder-
schrift der 64. Sitzung am 12./13. November 1980
in Goéttingen. Damals befasste sich der LFA wohl
erstmals mit dem Vorschlag der EG-Kommission
fir eine Richtlinie zur Umweltvertraglichkeitspri-
fung. Es muss allerdings bezweifelt werden, ob sich
die Sitzungsteilnehmer damals des Ernstes der
Lage schon ganz bewusst waren. Sie vertraten
namlich in einem formlichen Beschluss folgende
Auffassung:

1. Soweit eine Einbeziehung des StraBenbaus in
Rede steht, wird diese Richtlinie nicht fiir erfor-
derlich gehalten, weil eine Umweltvertraglich-
keitspriifung im deutschen Strallenrecht ge-
wébhrleistet ist.

2. Sollte eine EG-Richtlinie wegen anderer Anla-
gen notwendig sein, mii3te fiir den Bereich Ver-
kehrswege eine eigene Richtlinie geschaffen
werden, weil der vorliegende Entwurf ersichtlich
nicht auf linienférmige Verkehrsprojekte abge-
stellt ist.

3. Falls es unvermeidbar ist, dal3 die Verkehrswe-
ge in die Richtlinie einbezogen werden, waére je-
denfalls in der Richtlinie klarzustellen, dal3 die
Einflihrung neuer Verfahren und die Errichtung
neuer Verwaltungsbehdérden nicht erforderlich
sind.

Der Lénderfachausschuss geht davon aus, daf3
bei einer Umsetzung einer EG-Richtlinie in das
nationale Recht die Umsetzung nicht fachiiber-
greifend, sondern fiir jeden Fachbereich geson-
dert zu erfolgen hétte.

Hilfreich fur einen Blick in die Zukunft der Bera-
tungsarbeit des LFA sind zweifellos die Tagesord-
nungen der Unterausschiisse, die haufig Themen
zunachst vorbereiten, bevor sie dann im Plenum
des LFA aufgerufen werden. Insbesondere der Un-
terausschuss Planfeststellung und Umweltschutz
(die heutige Expertengruppe gleichen Namens) war
seit jeher sozusagen ein ,seismologisches Friih-
warnsystem® fur kinftige Entwicklungen. So finden
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wir z. B. auf der Tagesordnung der Sitzung im No-
vember 2006 folgende Punkte:

+ TOP 5 Uberarbeitung der PlafeR 2002:

Anlass dazu geben die verstarkte Berlcksichti-
gung des Artenschutzes aufgrund EU-Rechts
und hier insbesondere die Abstimmung mit der
Landerarbeitsgemeinschaft Naturschutz
(LANA) sowie die gestarkte Stellung der aner-
kannten Vereinigungen des Natur- und Umwelt-
schutzes.

* Unter den TOP 6 bis 10 finden sich folgende
Themen

- Aarhus-Vertragsgesetz Uber den Zugang zu
Informationen, die Offentlichkeitsbeteiligung
und den Zugang zu Gerichten,

- Offentlichkeitsbeteiligungsgesetz des Bun-
des,

- Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz,

- Umsetzung der RL uber die Umwelthaftung
zur Vermeidung und Sanierung von Umwelt-
schaden,

- BNatSchAndG76 zur Umsetzung des EuGH-
Urteils zur FFH-RL.

» Unter TOP 3.5 wird schliel3lich ein echter Dau-
erbrenner der LFA-Diskussionen genannt,
namlich die Absicht des BMU, die bereits friher
gefuhrte Debatte Uber ein Umweltgesetzbuch
wieder aufzunehmen, die durch die Foderalis-
musreform neuen Auftrieb bekommen hat. Die
VMK hat dazu im November 2006 einen Be-
schluss gefasst, der auf die Widerspriiche zwi-
schen der vom BMU angestrebten integrierten
Vorhabengenehmigung und der bisher erreich-
ten Planungsbeschleunigung hinweist und
ganz wesentlich auf die Vorschlage der Exper-
tengruppe Planfeststellung und Umweltschutz
zuruckgeht.

*  Weitere aktuelle Themen sind nach wie vor der
Larmschutz, die Grenzwerte fur Luftverschmut-
zung in der 22. BImSchV und natirlich immer
wieder auch Themen der Beschleunigung, wie
neuerdings die Ubernahme der fachgesetzli-
chen Regelungen in das VwVfG.

Fir die kinftige Arbeit unmittelbar einschlagig ist
schliellich der Beschluss der GKVS vom 21./
22. Marz 2007 zur Umsetzung von EU-Recht in
nationales Recht. Ausgehend von einem VMK-

Beschluss vom Mai 2006 bittet die GKVS den
BMV,

Gesetz- und Verordnungsentwiirfe zur Umsetzung
von EU-Recht, die der Zustimmung des Bundesra-
tes bediirfen, so rechtzeitig vorzulegen, dal3 das
Beteiligungsverfahren ohne Abstriche durchgefiihrt
werden kann (spétestens ein Jahr vor Ablauf der
Umsetzungsffrist).

Denn genau das ist auch die Zeit, die der LFA er-
fahrungsgemal braucht, um — nach Vorbereitung
durch die entsprechende Expertengruppe — eine
fundierte Stellungnahme fiir die Behandlung im
Bundesrat abzugeben.

Schlief3lich noch ein Blick in die Tagesordnung der
Expertengruppe Ortsdurchfahrten vom November
2006: Diese steht zwar anders als die Experten-
gruppe Planfeststellung und Umweltschutz mit
ihren Themen nicht so im Licht der allgemeinen
Aufmerksamkeit, behandelt aber gleichwohl regel-
maRig Themen, die von grolRer Bedeutung fir die
Zusammenarbeit zwischen staatlichen und kommu-
nalen Stralenbaulasttragern sind, da sie unmittel-
bare finanzielle Auswirkungen von zum Teil groRer
Tragweite fur alle Beteiligten haben. Zu nennen
sind hier stellvertretend Themen wie die Auswirkun-
gen der Foderalismusreform auf’” den Vollzug des
§ 5 FStrG (StraRenbaulast in Ortsdurchfahrten),
die Kostenpauschale fir Mischkanale oder die
Frage der Beitragspflicht des staatlichen Baulast-
tragers in Ortsdurchfahrten nach dem kommunalen
Abgabenrecht.

Auch die Tagesordnung der 118. Sitzung des LFA
am 4./5. September 2007 in Magdeburg wurde
ganz mafgeblich von Themen wie Beschleunigung
(Ubernahme der Bestimmungen der Fachgesetze
in die Verwaltungsverfahrensgesetze des Bundes
und der Lander) und Umwelt (insbesondere Um-
weltgesetzbuch) bestimmt.

76 Vgl. dazu auch den Vortrag von W. DURNER: ,Die Umset-
zung der Aarhus-Konvention, gehalten auf dem Forschungs-
seminar ,Europarechtliche Einflisse auf die Stralenplanung’
am 26./27. September 2005 in Saarbriicken”.

77 Art. 85 Abs. 1 Satz 2 GG i. d. F. des Gesetzes vom 28. Au-
gust 2006 (BGBI | S. 2034): Durch Bundesgesetz durfen Ge-
meinden und Gemeindeverbanden Aufgaben nicht Ubertra-
gen werden.
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N. Die Beziehungen zu den Leitern
der StraBenbauverwaltungen der
Lander

Ein besonderes und auch ein besonders schwieri-
ges Kapitel in der Geschichte des LFA Stralenbau-
recht bilden die Beziehungen zu den Leitern der
StralRenbauverwaltungen der Lander. Diese hatten
in einer Sitzung des Arbeitskreises ,Verwaltungsfra-
gen“ der Forschungsgesellschaft fir das Straf3en-
wesen am 21. Marz 1964 in Minchen beschlossen,
eine Standige Konferenz zu bilden, die die Aufgabe
hat, die alle Landerverwaltungen gemeinsam inter-
essierenden bautechnischen und bauwirtschaftli-
chen Fragen zu besprechen und zu koordinieren.
Auch hier sollte der BMV nur als Gast teilnehmen.
Die konstituierende Sitzung der Standigen Konfe-
renz der Leiter der Stralenbauverwaltungen der
Lander (StaKo) fand am 29./30. April 1965 in Stutt-
gart statt. Zu diesem Zeitpunkt bestand der LFA
schon neun Jahre und hatte bereits 18 Sitzungen
durchgefihrt. In ihrer 39. Sitzung am 8./9. Novem-
ber 1983 benannte sich die StdKo dann um in ,Lei-
terkonferenz Strallenbau der Lander® (LKS). Die
84. Sitzung am 7./8. September 2004 in DUsseldorf
war nach 39 Jahren die letzte Sitzung der LKS in
ihrer alten Formation. Parallel dazu hatte der LFA
insgesamt 96 Sitzungen durchgefiihrt (einschliel3-
lich der beiden Sondersitzungen 1972 und 1986 in
Wirzburg). Danach vereinigte sie sich mit der Ver-
kehrsabteilungsleiterkonferenz (VALK) zur Gemein-
samen Konferenz der Verkehrs- und StralRenbau-
abteilungsleiter der Lander (GKVS).

Auf fachlicher Ebene entwickelte sich bald eine
enge Zusammenarbeit zwischen den beiden Gre-
mien, die sich dadurch auszeichnete, dass der LFA
sowohl Auftrdge der Leiter zu bestimmten Rechts-
fragen der StralRenbauverwaltung abarbeitete als
auch von sich aus Berichte an die LKS richtete, die
fur die Arbeit der Stralenbauverwaltung wichtig
waren. So beschaftigte sich der LFA im Jahre 1983
auf Anfrage der LKS mit dem Thema ,Hoheitliche
Tatigkeit im Bereich der StralRenbauverwaltung®,
das flr die Beurteilung der damals beratenen Funk-
tionszuweisungsverordnung des Bundes fir die
StralRenbauverwaltung von Bedeutung war. Im
Jahre 1994 erstattete der LFA ein umfangreiches
Gutachten zur damals diskutierten Lockerung des
Anbaurechts nach dem Vorbild von Nordrhein-
Westfalen. Dieses Gutachten hat wesentlich dazu
beigetragen, dass das Anbaurecht an Bundesfern-
stralen aus ordnungspolitischen Grinden und aus

Griinden der Planungssicherheit fir den Straf3en-
baulasttrager unverandert geblieben ist.

Selbstverstandlich waren auch der weite Bereich
des Umweltrechts und hier insbesondere der Ein-
fluss der EU Gegenstand zahlreicher Gutachten
und Berichte des LFA fir die LKS. Hier sind wie-
derum Stichworte wie die Umweltinformationsricht-
linie, das Umweltgesetzbuch oder die Umsetzung
der UVP-Richtlinie im Bereich des StralRenbau-
rechts und die Einfiihrung von Schwellenwerten flr
die Einzelfallpriifung zu nennen. Auch das Eck-
punktepapier zur Beschleunigung der Planungsver-
fahren fur StralRenbauvorhaben fuhrte der LFA tber
die LKS in die fachliche und politische Diskussion
ein. Ein weiterer Bereich flr die Zusammenarbeit
beider Gremien war und ist die Bearbeitung techni-
scher Regelwerke aus rechtlicher Sicht. Hier
kommt es vor allem darauf an, sicherzustellen,
dass auch die Rechtsfolgen der dort festgelegten
technischen Standards fir den Stralenbau sach-
gerecht abgeklart werden, bevor ein Regelwerk zur
Anwendung empfohlen wird. Beispiele dafur sind
die intensiven Beratungen des LFA und seiner Un-
terausschusse zum Entwurf der Forschungsgesell-
schaft fir das Stralen- und Verkehrswesen (FGSV)
fur eine Richtlinie zur Bewertung der Stral3engriffig-
keit bei Nasse oder der Entwurf fiir ein Merkblatt mit
Empfehlungen fiir den Schutz vor Baumunfallen. In
beiden Fallen konnte der LFA durch seine beraten-
de Tatigkeit erreichen, dass auch das Thema der
Verkehrssicherungspflicht angemessen berick-
sichtigt wurde.

Weitaus schwieriger als diese fachliche Arbeit ge-
staltete sich die Frage der Zuordnung beider Gre-
mien zueinander, die die StdKo von Anfang an in
den Mittelpunkt ihrer Uberlegungen fiir die kiinftige
Zusammenarbeit stellte. Bereits in ihrer 4. Sitzung
wurde angeregt, alle Beratungsgremien und Fach-
ausschisse der Strallenbauverwaltungen der Lan-
der der Standigen Konferenz zu unterstellen. Dazu
sollte der Vorsitzende des LFA der StdKo einmal im
Jahr einen Uberblick (iber das Ergebnis der Arbei-
ten des Ausschusses und Uber die kinftigen Aufga-
ben geben. Dieser Beschluss anderte zwar Uber-
haupt nichts an der fachlichen Arbeit des LFA, zeig-
te aber bereits die Richtung auf, in der sich leider in
den kommenden Jahren die Diskussion hauptsach-
lich entwickeln sollte. Der nachste Anlass war dann
im Jahre 1975 die Forderung der LKS, bei der He-
rausgabe von Richtlinien durch den BMV, die im
LFA abgestimmt worden waren, jeweils vorher
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formlich durch den BMV beteiligt zu werden (vgl.
oben unter Nr. 7 a. E.).

Neuen Anlass zur Diskussion gab dann der Be-
schluss der MPK vom November 1980, wonach alle
Uberregionalen Gremien einer Fachministerkonfe-
renz zuzuordnen sind. Die LKS nahm das zum An-
lass fir eine Grundsatzdiskussion in ihrer 35. Sit-
zung im November 1981 in Lubeck, an der auch der
damalige LFA-Vorsitzende, LMR KERSTEN aus
Bayern teilnahm.’8

Das Ergebnis war folgender Beschluss:

Der LFA StraBenbaurecht ist ein Ausschull der
Sténdigen Konferenz der Leiter der StralBenbauver-
waltungen und dieser direkt zugeordnet.

Zur Begrundung wurde u. a. vorgetragen, dass die
StdKo das Bindeglied fir die Einheit der Strallen-
bauverwaltung sei und dass es daneben keine
StralRenrechtsverwaltung gebe. An der fachlichen
Arbeit des LFA sollte sich dadurch nach Auffassung
der StaKo nichts andern, was auch tatsachlich (bis
heute) so geblieben ist.”9 Der LFA nahm diesen Be-
schluss zur Kenntnis und unterstellte zu Recht,
dass dies keinen Einfluss auf seine eigenstandige
fachliche Arbeit habe.

Im weiteren Verlauf ging die LKS davon aus, dass
die Landerfachausschiusse ihre Aufgaben eigen-
standig erledigen, dass aber eine Vorlage an die
VMK nur iber die LKS erfolgen kénne. Ein solches
Ansinnen hatte der LFA auch nie gedufert. Um
aber die Nachrangigkeit des LFA zu unterstreichen,
wurde in der Geschéaftsordnung der LKS festgelegt,
dass die Vorsitzenden der beiden Landerfachaus-
schisse StralRenbaurecht sowie Strallenunterhal-
tung und Betriebsdienst nur noch bei Bedarf zu den
Sitzungen der LKS eingeladen und um Berichter-
stattung gebeten werden sollen. Diese Regelung ist

78 pDas von J. KERSTEN dazu erstellte Papier ,Bemerkungen
zur Position Uberregionaler Gremien und lber die Stellung
des Landerfachausschusses Straflenbaurecht” vom 23. No-
vember 1981 (nicht verdffentlicht) ist auch heute noch le-
senswert!

79 Begleitet wurde diese Auseinandersetzung Uber das eigene
Selbstversténdnis allerdings mit kleinen Nadelstichen gegen
einzelne Mitglieder des LFA, die — ausweislich der Nieder-
schrift! — von ihrem jeweiligen Leiter plotzlich keine Dienst-
reisegenehmigung mehr fir ihre Teilnahme an den Sitzun-
gen des LFA bekamen. Nach den glaubhaften Notizen des
damaligen LFA-Vorsitzenden muss die Frage der Zustandig-
keit fur die Erteilung von Dienstreisegenehmigungen zumin-
dest fur einige Leiter auch ein ganz wesentliches Argument
fur die Unterordnung des LFA unter die StaKo gewesen sein!

unverandert in die Geschéaftsordnung der GKVS
vom November 2004 ibernommen worden.

Eine neue Qualitdt bekam die Diskussion dann
durch den Beschluss der MPK vom 9. Juli 1998,
wonach die Gremienzahl pauschal um ein Drittel zu
reduzieren sei. Die LKS fiihlte sich dadurch veran-
lasst, den Fortbestand ihrer beiden LFA unter Hin-
weis auf die Besonderheiten der Auftragsverwal-
tung mit folgendem Beschluss vom September
1999 ausdricklich zu verteidigen:

Es darf keine pauschale Abschaffung von bewéhr-
ten Arbeitsgruppen und Gremien geben.

Unter ganz anderen Voraussetzungen verlief dann
die Diskussion nach dem Beschluss der MPK vom
17. Juni 2004. Danach sollten grundsatzlich alle
landertbergreifenden Gremien aufgelost werden.
Die Beibehaltung unabweisbar notwendiger Gremi-
en war unter Anlegung eines restriktiven Malsta-
bes zu begrinden. Daraufhin beschloss die VMK
zunachst die Zusammenlegung von LKS und VALK
zur GKVS, der zehn Arbeitskreise (AK) gleichbe-
rechtigt nebeneinander zuarbeiten sollten, darunter
auch ein Arbeitskreis StraRenrecht. Abweichend
von dieser Vorgabe der VMK bildete die GKVS in
ihrer ersten Sitzung am 18. November 2004 in
Mainz lediglich funf stédndige Arbeitskreise. Das
StralRenrecht soll kiinftig im Arbeitskreis Stral3en-
baupolitik mitbehandelt werden. Die bisherigen Ar-
beitsgruppen, darunter auch die beiden LFA, wur-
den mit Wirkung vom 1. Januar 2005 aufgeltst.
Nach diesem Zeitpunkt entscheiden die Leiter der
standigen Arbeitskreise

fall- und anlaBbezogen (iber Beratungsnotwendig-
keiten in den Aufgabengebieten der aufgelésten Ar-
beitsgruppen.

Fir das Strallenrecht wurde die Ad-hoc-Lander-
fachgruppe Straltenrecht gebildet, die dem AK
StralRenbaupolitik nachgeordnet ist. Anstelle der
bisherigen Unterausschiisse arbeiten nunmehr Ex-
pertengruppen mit den bisherigen Aufgabenberei-
chen. An der Aufgabenstellung fiir den LFA anderte
sich dadurch grundsétzlich nichts. Nach den Vor-
stellungen der GKVS in § 7 ihrer Geschéaftsordnung
arbeiten die den funf Arbeitskreisen zugeordneten
Untergruppierungen zwar grundsatzlich befristet
und gelten nach Beendigung ihres jeweiligen Auf-
trages als aufgelost. Gleichwohl sollte das Ad-hoc
im Namen der neuen Organisationsform zumindest
fur das StraRenrecht nicht Gberinterpretiert werden.
Denn auch mit der formalen Auflésung des LFA
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sind die fir die StralRenbauverwaltung standig zu
I6senden Rechtsfragen nicht weniger geworden. Im
Ergebnis dlrfte sich damit weder an der Form des
LFA als eines dauernd bestehenden Gremiums
noch an Inhalt und Form seiner Arbeit allzu viel an-
dern. Allerdings fallt es nach wie vor schwer, fiir das
vorrangig am Uber-/Unterordnungsverhaltnis der
beiden Gremien ausgerichtete Verhalten der Leiter
gegenlber dem LFA eine schlussige Erklarung zu
finden.80

O. Schlussbetrachtung und Ausblick

Als Fazit der vergangenen 50 Jahre kann man si-
cher zu Recht dem LFA das Zeugnis ausstellen,
dass sich hier die so paradox anmutende Formulie-
rung des gelebten Foderalismus in der Auftragsver-
waltung bestatigt hat und dass ohne den LFA die
Arbeit in der Auftragsverwaltung fur die Bundes-
fernstralRen erheblich anders, ich méchte auch be-
haupten, schwieriger verlaufen ware. Denn im Er-
gebnis war seine Arbeit immer — zumindest in der
Grundtendenz — von einem Miteinander aller Betei-
ligter gepragt — Ausnahmen bestatigen auch hier
die Regel. Ich zitiere hier nochmals aus NEDDENS
Abschiedsrede8! fir MARSCHALL:

Ich glaube, dal’ das féderalistische Prinzip unseres
Bundesstaates in unserem Lénderfachausschul3
und der Art der Zusammenarbeit mit dem BMV in
gliicklicher Weise verwirklicht ist. Sie und lhre Mit-
arbeiter, Herr Marschall, sind tatséchlich immer viel
mehr gewesen als ,,Géste”, wie es in dem eben zi-
tierten Protokoll heil3t. Es war und soll bleiben eine
Koordinierung der Interessen des Bundes und der
Lénder in freimditiger Aussprache und in dem Be-
wusstsein, dass wir alle ein und derselben Aufgabe
dienen.

Gleichzeitig fuhrt die Arbeit des LFA aber auch die
Behauptung des Bundesrechnungshofes ad absur-
dum, der in seinem Gutachten fir die Foderalis-
muskommission | zur Neuordnung der Verwaltung
im FernstraRenbau82 zu dem fur die Lander wenig
schmeichelhaften Urteil kommt, auf die Auftrags-
verwaltung sei die sog. Agenturtheorie anwendbar.
Diese beruht auf der Annahme, dass Auftraggeber
und Auftragnehmer ihren Nutzen maximieren wol-
len, was opportunistische Handlungsweisen, wie
z. B. die Anwendung ,von List* und eigeninteres-
sierte Vertragsauslegung, mit einbezieht. Die Agen-
turtheorie geht weiter davon aus, dass Auftragneh-
mer Ressourcen zweckentfremden, wenn die Auf-

gaben nicht unmittelbar ihren eigenen Interessen
entsprechen. Deshalb vereinbaren beide Seiten
Anreiz-, Kontroll- und Informationsmechanismen.
Die Auftragnehmer haben jedoch kein eigenes In-
teresse daran, fiir mehr Transparenz durch verbes-
serte Information zu sorgen.

Im Gegenteil zeigt aber gerade die gemeinsame Ar-
beit von Bund und Landern der vergangenen 50
Jahre, dass dieses Zerrbild nicht einmal in Ansat-
zen eine Bestatigung in der Arbeit des LFA findet.
Vielmehr ist der LFA das Modell schlechthin fiir eine
effiziente und effektive Zusammenarbeit zwischen
Bund (Auftraggeber) und Landern (Auftragnehmer).
Dass auch der BMV dies so sieht, zeigt die Tatsa-
che, dass dieser zumindest im 6ffentlich-rechtlichen
Bereich der Auftragsverwaltung auf3er dem bereits
erwahnten Ausschuss fir Grunderwerbs- und Lie-
genschaftsfragen®3 und (fir eine gewisse Zeit) dem
Arbeitskreis Nebenbetriebe, der sich mit der Priva-
tisierung der Nebenbetriebe an den Bundesauto-
bahnen befasste,84 keine weiteren standigen Bund-
Lander-Ausschiisse gebildet hat, sondern stets auf
den Erfahrungspool der Lander im LFA zurtickge-
griffen hat.

Der LFA hatte in den vergangenen 50 Jahren einen
wesentlichen Anteil an der Gesetzgebung sowohl
des StralBenrechtes im engeren Sinne als auch an
den Bemuhungen um eine Verschlankung des Ver-

80 vielleicht spielte hier bei einigen Leitern unterschwellig auch
das ,besondere” Verhaltnis zwischen Ingenieuren und Juris-
ten in der Verwaltung eine Rolle, das mdglicherweise durch
die strikte Forderung nach ihrer hierarchischen Uberordnung
als Abteilungsleiter gegeniiber den Juristen ihrer Verwaltun-
gen kompensiert werden sollte. Ebenso erscheint es mdg-
lich, dass die LKS gegeniiber dem LFA das auszugleichen
versuchte, was ihr in der Vergangenheit selbst an Zurtckset-
zungen durch die VALK im Verhaltnis zur VMK widerfahren
ist (z. B. kein eigenes Vorlagerecht der LKS gegeniiber der
VMK, sondern Vorlagen an die VMK nur Uber die VALK). Mit
der Eingliederung der Ad-hoc-Landerfachgruppe Straflen-
recht in den AK StraRenbaupolitik (anstelle eines eigenstan-
digen AK StraRenrecht) ist jedenfalls sichergestellt, dass die
zumindest fir einige Leiter so wichtige Unterordnung des
StralRenrechts unter die Leiterebene auch kiinftig unange-
tastet bleibt.

81 6. Fn. 10.

82 Der Prasident des Bundesrechnungshofes als Bundesbeauf-
tragter fur Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung, Gutachten zur
Neuordnung der Verwaltung im Fernstraflenbau vom 11. Ok-
tober 2004; Kommission von Bundestag und Bundesrat zur
Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung (Fdderalis-
muskommission 1), KomDrs 0082.

83 6. Fn. 29.
84 Vgl. dazu oben unter Nr. 9.
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waltungsverfahrensrechtes zur Beschleunigung der
Planungsverfahren speziell fir GroRvorhaben.
Seine Arbeitsergebnisse — gesammelt und doku-
mentiert in den Niederschriften einschlieBlich des
Stichwortverzeichnisses — sind ein unersetzlicher
Erfahrungsschatz fir die Praxis.

Die Geschichte des LFA steht auch reprasentativ
fur die Geschichte der Auftragsverwaltung im
StraRenwesen. Denn seine Existenz, seine Ar-
beitsweise und seine Arbeitsergebnisse verdeutli-
chen den Spannungsbogen zwischen zentralisti-
scher Auftragsverwaltung einerseits und partner-
schaftlichem Zusammenwirken von Bund und Lan-
dern andererseits, eben den féderalen Grundzug
der Auftragsverwaltung bedingt durch die Einheit
des Strallennetzes. Der LFA hat wesentlich dazu
beigetragen, dass aus diesem Spannungsbogen
nicht Uberspannungen entstanden sind, die nicht
mehr auszugleichen gewesen waren; die oben
unter Nr. 10 dargestellte Arbeit an der Novellierung
des § 2 Abs. 4 FStrG ist dafir ein beredtes Bei-
spiel.

Um noch einmal das Paradoxon zu strapazieren:
Der LFA steht fir diesen féderalen Grundzug in der
Auftragsverwaltung fur die Bundesfernstral3en, ob-
wohl er nach geltendem Verfassungsrecht so gar
nicht vorgesehen und auch in der bisherigen Fo6-
deralismusdebatte nicht einmal ansatzweise er-
wahnt worden ist.

Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts® bestéatigt eindrucksvoll die Existenz und die
Arbeit des LFA als den Inbegriff der ,konsentierten
Regelungen®. Dass auch BLUMEL in der Fest-
schrift fur KONIG86 auf Grund dessen von seiner
verfassungsrechtlich wohlbegriindeten und so auch
begrindbaren Auffassung von 1968 eindeutig ab-
rckt, bedeutet flir mich zugleich auch eine Reve-
renz vor der jahrzehntelangen erfolgreichen Arbeit
des LFA und der dort mitwirkenden Kolleginnen und
Kollegen.87 Dafiir sei ihm an dieser Stelle aus-
drucklich gedankt!

Ebenso wichtig war der LFA aber auch fir das Mit-
einander der Lander bei Formulierung und Vollzug
des Strallenrechts. Denn die Einheit des Stralien-
netzes in der Natur Iasst sich nur durch eine weit-
gehende Einheit auch bei seinen rechtlichen und
fachlichen Grundlagen verwirklichen. MARSCHALL
schreibt im Vorwort zu seiner ersten Darstellung
des Strallenbaurechts in der Bundesrepublik
Deutschland®® aus dem Jahre 1951:

Die Regelung der Verwaltungszusténdigkeiten, wie
sie fir die Bundesautobahnen und Bundesstral3en
in der Auftragsverwaltung getroffen ist, mag wohl
befriedigen. Da aber das Gesetzgebungsrecht des
Bundes nur auf die Landstral3en des Fernverkehrs
beschrénkt ist, ist zu beflirchten, dal3 die Zersplitte-
rung des materiellen Wegerechts in der Bundesre-
publik Deutschland nicht ihr wohlverdientes Ende
findet. Mége es den deutschen StralRenbauern und
auch den StraBenbaujuristen gelingen, in verstén-
diger Zusammenarbeit das zu erreichen, was dem
Parlamentarischen Rat nicht gelungen ist, die
StraBe freizumachen fiir ein deutsches Stral3en-
baurecht. Und mége auch dieses Buch ein zuver-
l&ssiger Berater auf diesem Wege sein.

Dass diese von MARSCHALL erhoffte Einheitlich-
keit des deutschen Stralienbaurechts im Wesentli-
chen Wirklichkeit geworden ist, dazu hat der LFA
StralRenbaurecht einen ganz erheblichen Beitrag
geleistet.

Umso unverstandlicher ist fir mich vor diesem Hin-
tergrund die Festlegung des AK Strallenbaupolitik
in seiner Sitzung vom 11. Januar 2006, dass an den
Sitzungen des LFA grundsatzlich nur ein Teilneh-
mer pro Land teilnehmen soll. Die Entsendung wei-
terer Teilnehmer bleibt dem einzelnen Land uber-
lassen. Diese Festlegung verkennt schon vom
Grundsatz her die Aufgabe und Funktionsweise des
LFA und geht zugleich an dessen Substanz. Denn
anders als etwa die GKVS ist der LFA kein reines
Ministerialgremium, sondern ein Arbeitskreis von
Fachleuten der einschlagigen Behoérden, Dazu
gehdren neben den Ministerien insbesondere auch
die Landschaftsverbande in Nordrhein-Westfalen
sowie die Landesamter fir Strallenwesen mehrerer
anderer Lander als Planfeststellungsbehorden,
also die Stellen, an denen sich vorwiegend die tag-

85 5. Fn. 58.
86 BLUMEL (0. Fn. 61).

87 Stellvertretend und ohne Rangfolge seien nur einige wenige
genannt: BMV: Marschall, Kastner, Kramer, Kodal,
Schroeter, Landerministerien: Alexander (BW), Bdéhm
(HE), Dr.Fickert (NW), Floerke (HH), Kern (HE), Kersten
(BY), Knorr (BY), Dr.Nedden (NI), Schittny (NW und
MV), Kahl (SH), Leinenweber (SL), Dr. Stein (RP),
Tiedemann (HH), Timpe (HH), Wendrich (NI). Landschafts-
verbande, Landesamter: Lendermann, Neutzer und Wichary
als langjahrige UA-Vorsitzende (alle NW), Schlosser
(HE) und Bruns (RP).Von den Ingenieurkollegen seien stell-
vertretend die Herren Raubert und Schulze (beide HE) ge-
nannt.

88 5. Fn. 28.
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liche Praxis abspielt. In den Sitzungen des LFA und
seiner Unterausschisse geht es, anders als in poli-
tisch arbeitenden Gremien wie der VMK und der ihr
unmittelbar zuarbeitenden GKVS, nicht um die Ver-
tretung der politischen Interessen des eigenen Lan-
des, sondern um das Einbringen von Sachverstand
zur Behandlung von Fachfragen, die allerdings
u. U. auch der Vorbereitung von politischen Ent-
scheidung dienen kdnnen. Anders als in den politi-
schen Gremien geht es auch nicht um den Aus-
tausch von Positionen anhand vorbereiteter Ar-
beitspapiere, die ihrerseits bereits intern vorher po-
litisch abgestimmt worden sind. Ziel ist vielmehr,
den Fachverstand und die praktischen Kenntnisse
und Erfahrungen mdglichst vieler in die gemeinsa-
me Arbeit, z. B. an Richtlinien oder an Gesetzent-
wurfen, einzubringen. Dazu gehdrt auch unabding-
bar die von Anfang an praktizierte Teilnahme von
Ingenieuren aus den StralRenbauverwaltungen der
Lander als stédndigen Mitgliedern des LFA und eini-
ger seiner Unterausschisse. Gerade sie vermitteln
durch ihre sachkundige Mitwirkung den Bezug zur
technischen und planerischen Praxis. Im LFA gibt
es in der Regel auch keine férmliche Abstimmung
mit Gegenstimmen und Enthaltungen, sondern die
in den Sitzungen gefassten Beschlisse etwa zu
Richtlinienentwirfen werden — ggf. auch mit den
dazu gedullerten abweichenden Fachmeinungen —
dann zur weiteren Behandlung an GKVS und BMV
weitergeleitet. Umgekehrt werden auf den Sitzun-
gen der VMK und der GKVS bereits vorbereitete
Papiere politisch diskutiert und férmlich verabschie-
det, die vorher von der jeweiligen Arbeitsebene
fachlich solide erarbeitet worden sind. Denn auch
eine politische Entscheidung dieser Gremien
braucht eine gute und fundierte fachliche Vorberei-
tung! Daher ist es auch richtig und ausreichend,
dass dort dann jedes Land grundsatzlich auch nur
von einer Person vertreten wird. Aus meiner Sicht
verkennt die unterschiedlichen Grundvorausset-
zungen, wer die Arbeitsweise der politischen Ebene
unverandert auf die Arbeitebene Ubertragen will.
Am Beispiel des Unterausschusses Planfeststel-
lung und Umweltschutz I&sst sich erkennen, zu

89 pie Nennung der nach Landesrecht zustandigen Selbstver-
waltungskorperschaften in Art. 90 Abs. 2 GG bei der Teilnah-
me an der Bundesauftragsverwaltung (,... anstelle der Lén-
der ...“) unterstreicht im Ubrigen nachdriicklich die eigen-
standige Mitgliedschaft der Landschaftsverbéande Rheinland
und Westfalen-Lippe im LFA!

90 6. Fn. 73.

welchen fir die fachliche Arbeit auRerst nachteili-
gen Folgen das flihren wurde. Statt der derzeit ca.
12 Mitglieder aus L&nderministerien sowie dem
Landesbetrieb StralRenbau Nordrhein-Westfalen
und dem Landesbetrieb Stralen und Verkehr
Rheinland-Pfalz verblieben sechs Mitglieder aus
den Ministerien der Lander Bayern, Brandenburg,
Hamburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern und
Rheinland-Pfalz sowie ein Vertreter des BMV.
AuRerdem entfiele die Teilnahme eines Ingenieurs
(bisher aus Hessen).

Dieser Aderlass an Fachverstand trafe in erster
Linie den Bund, da insbesondere die fir die tagli-
che Praxis wichtige Richtlinienarbeit in Mitleiden-
schaft gezogen wiirde. Auch die derzeitigen Vorsit-
zenden der Expertengruppen Ortsdurchfahrten und
Versorgungsleitungen koénnten als Mitarbeiter des
Landesbetriebes StralRenbau Nordrhein-Westfalen
nicht mehr an den Sitzungen des LFA teilnehmen.
Das hétte gravierende Auswirkungen auf die Ver-
bindung zwischen den Beratungen in den Unter-
ausschussen und im Plenum des LFA.

Hatte man schon friher so verfahren: Wo waren
etwa die fur die schwierigen Beziehungen der
StralRenbauverwaltung zu den Verbanden der Ver-
sorgungswirtschaft so wichtigen Hinweise flr die
Behandlung von Versorgungsleitungen bei Stra-
Renbaumalnahmen des Bundes ohne die Mitwir-
kung eines Friedrich Schlosser (Hessisches Lan-
desamt fur StralRenwesen) oder eines Kurt Wichary
(Landschaftsverband Rheinland)? Wo wére das
Eckpunktepapier zur Planungsbeschleunigung von
2003 ohne die Mitwirkung der Praktiker der Land-
schaftsverbande und der Landesamter?89

Anders, als das die GKVS mdglicherweise sieht,
gehdrt ndmlich in ihrem ureigensten Interesse auch
diese landertbergreifende Zusammenarbeit der
Fachleute zu den Kernaufgaben der Stralenbau-
verwaltungen der Lander.

Dass diese Zusammenarbeit der Lander unterei-
nander und mit dem BMV im LFA auch nach 50
Jahren nichts an Aktualitat eingebii3t hat, zeigt die
in der Féderalismuskommission Il noch zu fuhrende
Diskussion Uber die Zukunft der Auftragsverwaltung
fur die Bundesfernstrallen. Besonders das Diskus-
sionspapier®0 der Mitglieder der Bundesregierung
problematisiert die derzeitigen Strukturen der Auf-
tragsverwaltung und nennt LOsungsansatze, die in
Abstimmung mit den Landern zu entwickeln seien.
Neben den Forderungen nach Umsetzung des be-
reits oben unter Nr. 10 erwahnten Konzepts zur Ab-
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stufung von ca. 4.700 km BundesfernstralRen in
StralRen nach Landesrecht sowie nach der Veran-
kerung des allgemeinen Weisungsrechts des Bun-
des in Art. 85 Abs. 3 GG (vgl. dazu oben unter Nr.
12 a. E.) formuliert das Papier u. a. Forderungen
nach Strukturverbesserungen in der Zusammenar-
beit zwischen Bund und Landern. Die Verfasser
gehen dabei von der Pramisse aus, dass derzeit in
der Auftragsverwaltung durch ein umfangliches Ein-
greifen des Bundes ein hoher Abstimmungsbedarf
notwendig sei, verbunden mit den daflr erforderli-
chen personellen und sachlichen Ressourcen. Sie
sprechen sich u. a. daflr aus, Aufgaben nach dem
Prinzip ,einer oder einige fiir alle zu bundeln, um
damit u. a. eine gleichmaRige Rechtsanwendung
zu gewabhrleisten. Daneben nennen sie auch die
Netzwerkbildung von Behdrden Uber Landesgren-
zen hinweg als denkbaren Lésungsansatz. Schliel3-
lich prognostiziert das Diskussionspapier aufgrund
der Ubertragung von Gesetzgebungskompetenzen
durch die Fdderalismusreform | auf die Lander eine
vermehrte Selbstkoordination der Lander und the-
matisiert dariiber hinaus die Optimierung bestehen-
der Behdrdenstrukturen und der Behdérdenzusam-
menarbeit, z. B. durch Wissensbindelung in Kom-
petenzzentren und durch die Zentralisierung von
Schulungen, die eine einheitlichen Rechtsanwen-
dung gewahrleisten und zudem zu spurbaren Syn-
ergieeffekten fiihren sollen.

Die aulerst kritische Behandlung der Auftragsver-
waltung durch die Verfasser®! des Diskussionspa-
piers verkennt, dass zumindest in der StralRenbau-
verwaltung bereits seit Jahrzehnten eine effektive
Selbstkoordinierung der Lander untereinander und
mit dem Bund stattfindet in Gestalt der gewachse-
nen Strukturen des LFA und der LKS. Die beste-
hende Auftragsverwaltung fir die Bundesfern-
stralden verfligt damit gerade nicht tber die im Dis-
kussionspapier kritisierte Doppelstruktur. Vielmehr
bedient sich der Bund in weitem Umfang des Know-
how und der Innovationen der Lander aus deren ei-
genen Stralenbauverwaltungen und nutzt damit
kostenglnstig die damit verbundenen Synergieef-
fekte anstelle eigener Ressourcen. Diese gewach-
senen Strukturen der Zusammenarbeit geniigen

91 Der fir die Auftragsverwaltung der Bundesfernstralen zu-
standige Bundesminister fir Verkehr war allerdings nicht
unter den Verfassern!

92 Dies war eines der tragenden Argumente der MPK fiir ihren

Beschluss vom 17. Juni 2004 zur Auflésung aller lander-
Ubergreifenden Gremien; vgl. dazu oben Nr. 14 a. E.

daher ungeachtet ihres Alters allen Anforderungen
einer modernen Verwaltung mit den im Diskussi-
onspapier angesprochenen Elementen der Bildung
von Netzwerken und der diese Uberwdlbenden
Selbstkoordination der Lander. Umgekehrt bege-
ben sich die Lander durch diese enge Zusammen-
arbeit untereinander und mit dem Bund auch keiner
verfassungsrechtlichen oder einfachgesetzlichen
Spielrdume, die sie ohne dieses enge Zusammen-
wirken besser nutzen kénnten.92 Denn bei der
Durchfiihrung der Auftragsverwaltung nach den
Vorgaben des Bundes gibt es per definitionem
kaum Spielrdume fir die Lander. Es ware im Ge-
genteil verfassungsrechtlich bedenklich und fir die
tagliche Praxis von grollem Nachteil, wenn das
FernstraBenrecht in den einzelnen Landern unter-
schiedlich ausgelegt und angewendet wirde.

Lassen Sie mich zum Abschluss noch einmal auf
das Stichwortverzeichnis zurickkommen. Es war
fir mich der Einstieg in mein Thema und zugleich
der Steinbruch, aus dessen Rohstoff ich versucht
habe, einen geschichtlichen Bogen zu formen und
die Strukturen und die fachliche Arbeit des Lander-
fachausschusses Stralkenbaurecht sichtbar zu ma-
chen. Dieser Bogen setzt sich zusammen aus vie-
len einzelnen Bausteinen, groRen und kleinen, auf-
falligen und unscheinbaren. Jeder fir sich ist nur
ein Bruchstick. Erst zusammengefiligt gewinnt das
Ganze seine Dimensionen und eine erkennbare
Gestalt.

Nicht ohne eine gewisse Ironie der Geschichte be-
ginnt und endet das Stichwortverzeichnis mit zwei
Begriffen, die beide aus der Sicht des Strallenbaus
hdchst unerwinschte, aber doch auch unvermeid-
bare Begleiterscheinungen darstellen, namlich mit
der ,Abfallbeseitigung®, die es zwischen 1989 und
2007 immerhin auf 14 Fundstellen gebracht hat,
und mit der ,Beseitigung von Zweigen, die in den
StralRenraum ragen, durch die SBV*, die einmalig
Beratungsgegenstand der 41. Sitzung im Oktober
1972 in Berlin war.

Beide sind als Ergebnisse unzulassiger Sondernut-
zungen aus der Sicht des Stralenbaus hdchst un-
erwlnscht, da mit Kosten und oft auch mit viel
Arger verbunden. Gleichwohl gab und gibt es sie,
seit Strallen gebaut werden.

Und trotzdem: Beide sind zugleich auch ein untrig-
licher Hinweis, dass der Bau von StralRen nie I'art
pour I'art ist, sondern immer dem Menschen zu die-
nen bestimmt ist (vgl. § 1 Abs. 1 Satz 1 FStrG),
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auch wenn die Stralle manchmal nur als Mullkippe
zweckentfremdet wird.

Dieser Riickbezug auf den Menschen pragte stets
auch die Arbeit des Landerfachausschusses
StralRenbaurecht. Ich darf hier an ein Zitat erinnern,
das sich in der bereits mehrfach erwadhnten Rede
von NEDDEN zum Abschied von MARSCHALL®3
findet. NEDDEN zitiert dort Ministerialdirektor
SCHILLER aus dem BMV bei der Eréffnung der Ar-
beitstagung der Stralenbaujuristen nach Verab-
schiedung des FStrG im Februar 1953 mit den Wor-
ten:

Die Teilnehmer der Tagung sollen sich dessen be-
wullt sein, dall das neue Gesetz unter einem an-
deren Geist entstanden ist als das StraBenbaurecht
der Zeit, wo die Allmacht des Staates im Vorder-
grund stand. Heute sind die offentlichen Aufgaben
ein Dienst fiir die Allgemeinheit, und die Auslegung
des Rechts hat sich nach den Bedlirfnissen der All-
gemeinheit zu richten. Das StralBenbaurecht muss
den Interessen vieler gerecht werden; nicht alle
Wiinsche kénnen erfiillt werden. Bei der Handha-
bung des Gesetzes ist darauf zu achten, dass kei-
nem mehr Opfer zugemutet werden, als es notwen-
dig ist, um den Gesamtzweck des Gesetzes zu er-
reichen. Das FStrG soll von den StralBenbaujuristen
an Hand der Gesetzesbegriindung eingehend stu-
diert werden, doch ist bei der Begriindung sorgfél-
tig zu priifen, ob sich nicht bei der parlamentari-
schen Bearbeitung des Gesetzes in einzelnen
Punkten der Akzent verschoben hat. Der zu erwar-
tende Kommentar des Referenten — s. MAR-
SCHALL — wird die Arbeit erleichtern und den Geist
des Gesetzes erkennen lassen, soll aber nicht dazu
fliihren, dass die Lander bloB im Schlepptau des
Bundes héngen.

Gerade der letzte Satz aus dem Munde eines Ver-
treters des Bundes konnte riickblickend das Motto
fur die Arbeit des LFA in den vergangenen Jahr-
zehnten gewesen sein. Denn Uber den menschli-
chen Aspekt hinaus kann man die Arbeit des Lan-
derfachausschusses Strallenbaurecht wohl kaum
treffender charakterisieren — eben gelebter Fédera-
lismus in der Bundesauftragsverwaltung. Ich win-
sche mir und allen Kolleginnen und Kollegen des
StralRenbaurechts, dass das so bleibt.

93 NEDDEN (o. Fn. 10).
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Professor Dr. Christian Heitsch, Universitat Trier

Zur Situation der FernstraRenpla-
nung nach der Foderalismusre-
form

Gegenstand dieses Beitrags sind die Auswirkungen
der Fdderalismusreform? auf die Rechtsgebiete,
die fur die Planung der Bundesfernstrallen von Be-
deutung sind. Dazu zahlen aul’er dem Fern-
straBenrecht auch das Verwaltungsverfahrensrecht
sowie das Naturschutz- und das Raumordnungs-
recht.

A. Die Gesetzgebungskompetenz fir
das FernstraBenrecht

. Erganzung des Kompetenztitels und Bei-
behaltung der Erforderlichkeitsklausel

Gemal Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG stand dem Bund
bislang bereits die konkurrierende Gesetzgebung
u. a. fir den ,Bau und die Unterhaltung von Land-
stralen fir den Fernverkehr” sowie fiir die ,Erhe-
bung und Verteilung von Gebulhren fir die Benut-
zung offentlicher Strallen mit Fahrzeugen® zu. Im
Zuge der Foderalismusreform wurde dieser Kom-
petenztitel um die Materie ,Erhebung und Vertei-
lung von Entgelten flir die Benutzung offentlicher
StralRen mit Fahrzeugen® erganzt. Fir die Finanzie-
rung offentlicher Verkehrsmittel haben die Einbe-
ziehung privater Finanziers und die Abwalzung
eines Teiles der Kosten auf die Nutzer in den letz-
ten Jahren erheblich an Bedeutung gewonnen.
Indem die Finanzierungsinstrumente um das pri-

1 52. Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom
28.08.2006, BGBI. |, 2034.

2 G.v.30.08.1994, BGBI. I, 2243; dazu U. STEINER, StraRen-
bau durch Private, NJW 1994, 3150 f.; E. STABREIT, Das
Betreibermodell im FernstraRenbau, NVwZ 1999, 965 ff.

3 S0 auch W. KLUTH, in: ders. (Hrsg.), Féderalismusreform-
gesetz — Einfiihrung und Kommentierung, 2007, Art. 74 GG,
Rdnr. 13.

4 BVerfGE 106, 62 (136 ff.); BVerfGE 110, 141 (175); s. ferner
BVerfGE 111, 226 (265 ff.).

5 G.v.09.12.2006, BGBI. |, 2833.

Zur Rechtsunsicherheit aufgrund der Erforderlichkeitsklausel
ausfiihrlich Th. WURTENBERGER, Art. 72 Abs. 2 GG: Eine
berechenbare Kompetenzaustibungsregel?, 2005, S. 74 ff.

7 BT-Drucks. 16/54, 28 f.

vatrechtliche Entgelt erweitert wurden, kbnnen nun-
mehr die Rechtsgrundlagen daflr geschaffen wer-
den, nicht nur die Rechtsbeziehung zwischen Nut-
zern und Finanzier privatrechtlich auszugestalten,
sondern auch den Umfang der Einbeziehung Priva-
ter zu erweitern, ohne dass es — wie bislang noch
nach dem geltenden Fernstralenprivatfinanzie-
rungsgesetz2 — einer Beleihung bedarf.3

Es ist geradezu ein Paradoxon der Foderalismus-
reform, dass die strallenrechtlichen Gesetzge-
bungskompetenzen des Bundes auch weiterhin der
Bindung an die Erforderlichkeitsklausel (Art. 72
Abs. 2 GG n. F.) unterliegen, und zwar auf abseh-
bare Zeit in der mittlerweile verfestigten, aulRerst re-
striktiven Auslegung durch das Bundesverfas-
sungsgericht.4 Der Bund hat das Recht zur Gesetz-
gebung fur die Materien des Art. 74 Abs. 1 Nr. 22
GG nur, ,wenn und soweit die Herstellung gleich-
wertiger Lebensverhaltnisse oder die Wahrung der
Rechts- oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatli-
chen Interesse eine bundesgesetzliche Regelung
erforderlich macht”. Da die Erforderlichkeitsklausel
ungeachtet der durch die bundesverfassungsge-
richtliche Rechtsprechung ausgelésten Unwagbar-
keiten bereichsweise beibehalten wurde, ist fur ab-
sehbare Zeit unwahrscheinlich, dass das Bundes-
verfassungsgericht seine Rechtsprechung Uber-
denken und sich von rechtswissenschaftlicher Kritik
beeindrucken lassen wird.

. Absehbare Probleme
1. Erforderlichkeitsklausel
a) Versuch einer differenzierten Handhabung

Welche Konsequenzen die fortdauernde Bindung
der fernstral3enrechtlichen Gesetzgebungskompe-
tenzen an die Erforderlichkeitsklausel haben koénn-
te, sei im Folgenden am Beispiel des Infrastruktur-
planungsbeschleunigungsgesetzes® dargestellt. Es
scheint namlich nicht ausgeschlossen, dass sich
Art. 72 Abs. 2 GG auch fir das FernstralRenrecht
als nicht mehr ,berechenbare Kompetenzaus-
ibungsregel“6 erweisen kdnnte.

Bei Erlass des Infrastrukturplanungsbeschleuni-
gungsgesetzes haben die Gesetzgebungsorgane
versucht, fur die Anwendung der Erforderlichkeits-
klausel nach Sachgebieten zu differenzieren. Die
vom Bundesverfassungsgericht gebrauchte ,re-
striktive Begrifflichkeit* kann — so die Gesetzesma-
terialien” — vielleicht fir einen Teilausschnitt eines
Berufsbilds iiberzeugen, um den Bund von einer
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besonders intensiven Regelung abzuhalten. Nach
Ansicht der Gesetzgebungsorgane geht sie aber
dort ins Leere, wo es um Grundfragen der Infra-
strukturausstattung mit Gberregionaler Bedeutung
fur das Gemeinwesen geht. Infrastrukturausstat-
tung garantiere gleichwertige Lebensverhaltnisse.
Es darf daher — so die Gesetzesmaterialien weiter
— seitens der Gesetzgebung nicht zugewartet wer-
den, bis eine konkrete Gefahr besteht, dass Teile
des Landes infolge unterschiedlicher Formen des
Planungsverfahrens benachteiligt werden. Diese
Erwagungen sollen nach amtlicher Auffassung
sogar den Schluss rechtfertigen, fir das Fachpla-
nungsrecht fur raumbedeutsame Infrastrukturein-
richtungen eine Gefahrensituation fur die Gleich-
wertigkeit der Lebensverhaltnisse stets anzuneh-
men. Erganzend verweisen die Gesetzesmaterialien
darauf, dass eine Vielzahl der Verkehrswegeplanun-
gen entweder landeribergreifende Vorhaben oder
zumindest Vorhaben mit lAnderibergreifenden Aus-
wirkungen auf Betroffene oder die Umwelt einsch-
lieBlich Ausgleichs- oder ErsatzmaRnahmen betref-
fen. Wie sie daraus folgern, sind unterschiedliche
landesrechtliche Regelungen Uber Beteiligung der
Behorden, der Einwender oder der interessierten Of-
fentlichkeit kontraproduktiv. Ferner sehen sie es fiir
eine angemessene Ausstattung mit Infrastruktur von
Uberregionaler Verkehrsbedeutung als geboten an,
dass unter einheitlichen rechtlichen Bedingungen
geplant werden kann und dass flr die land- und
wassergebundenen Verkehrswege einheitliche Pla-
nungsvorschriften gelten, damit verkehrstrageriber-
greifende Planungskonzepte leichter verwirklicht
werden kénnen. Ohne ein einheitliches Planungs-
recht besteht somit — so die abschlieRende Folge-
rung in der Gesetzesbegriindung — immer eine kon-
krete Gefahr, dass Planungen durch Fragen des an-
wendbaren Rechts zulasten der Verkehrs- und Um-
weltbelange beeinflusst werden.

Es scheint jedoch zweifelhaft, ob diese Darlegun-
gen den Anforderungen gerecht werden, welche
das Bundesverfassungsgericht im Altenpflege-Ur-
teil an die Erforderlichkeit bundesgesetzlicher Re-
gelung formuliert hat. Bereits die Differenzierung
nach Sachgebieten entspricht nicht der neueren
bundesverfassungsgerichtlichen Judikatur. Denn
die Juniorprofessur-Entscheidung® hat die maR-

8 BVerfGE 111, 226 (265 ff.).
9 BVerfGE 106, 62 (135 ff., 142).
10 BVerfGE 1086, 62 (150 ff.).

geblichen Aussagen des Altenpflege-Urteils, ohne
sie zu modifizieren, auf die Beurteilung bundesge-
setzlicher Regelungen Uber die Voraussetzungen
der Ernennung zum Hochschullehrer Ubertragen.
Fir jede bundesgesetzliche Regelung aufgrund der
im Anwendungsbereich der Erforderlichkeitsklausel
liegenden Kompetenztitel des Art. 74 Abs. 1 GG
gelten also einheitlich die erstmals im Altenpflege-
Urteil entwickelten Grundsatze. Sie seien nachfol-
gend nochmals verdeutlicht und in ihrer Bedeutung
fur das FernstraRenrecht gewdrdigt.

b) Einheitlich restriktive Auslegung durch das
Bundesverfassungsgericht

aa) Justitiabilitat und Kontrollgegenstande

Unter Berlcksichtigung des gegeniiber der alten
Fassung geanderten Wortlauts und der Entste-
hungsgeschichte des Art. 72 Abs. 2 GG n. F. sowie
des systematischen Zusammenhangs zum neu ein-
gerichteten besonderen Kontrollverfahren nach Art.
93 Abs. 1 Nr. 2a GG betont das Bundesverfas-
sungsgericht, dass die Erforderlichkeitsklausel
justitiabel ist. Dem Bundesgesetzgeber soll kein
von verfassungsgerichtlicher Kontrolle freier Beur-
teilungsspielraum belassen werden. Bezlglich der
Auslegung des Art. 72 Abs. 2 GG nimmt das Bun-
desverfassungsgericht ebenso wie bezlglich der
Feststellung gegenwartiger, vergangener oder in
Zukunft zu erwartender Tatsachen eine umfassen-
de Kontrollkompetenz in Anspruch, die Uber eine
bloRe Vertretbarkeitskontrolle hinausgeht.®

Uberpriifbar ist bei Tatsachenfeststellungen, auch
bei solchen, die Grundlage einer Prognose der Ge-
setzgebungsorgane sind, insbesondere, ob der
Bundesgesetzgeber seine Entscheidung auf még-
lichst vollstandige Ermittlungen gestitzt oder ob er
relevante Tatsachen Uibersehen hat. Gewisse Spiel-
raume ergeben sich aus der anschliefenden ab-
schwachenden Formulierung, die Forderung nach
moglichst ,vollstandigen“ Ermittlungen koénne sich
vernunftigerweise nur auf Tatsachen beziehen, die
fur den jeweiligen Regelungsbereich gewichtig
seien, und dem Gesetzgeber miisse in gewissen
Grenzen Uberlassen sein, auf welche Weise er die
relevanten Tatsachen ermittelt. In die Kontrolle ge-
setzgeberischer Prognosen will das Bundesverfas-
sungsgericht dann allerdings folgende — urspriing-
lich dem Verwaltungsrecht entstammende — Aspek-
te einbeziehen:10 Der Prognose miissen Sachver-
haltsannahmen zugrunde liegen, die sorgfaltig er-
mittelt sind oder sich jedenfalls im Rahmen der ge-
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richtlichen Prifung bestatigen lassen. Die Progno-
se muss sich methodisch auf ein angemessenes
Prognoseverfahren stitzen lassen und dieses
muss konsequent verfolgt worden sein. Das Pro-
gnoseergebnis ist daraufhin zu kontrollieren, ob
diejenigen Gesichtspunkte, welche die prognosti-
sche Einschatzung tragen, mit hinreichender Deut-
lichkeit offengelegt worden sind oder ob ihre Offen-
legung jedenfalls im Normenkontrollverfahren mog-
lich ist und ob in die Prognose keine sachfremden
Erwagungen eingeflossen sind.

Ob die Tatsachenfeststellungen aus der Begrin-
dung zum Infrastrukturplanungsbeschleunigungs-
gesetz diesen Prifungsmalstaben fir gesetzgebe-
rische Prognosen genlgen, scheint nicht vdllig
zweifelsfrei. Denn es wird jedenfalls in den verof-
fentlichten Materialien nicht deutlich, ob die Ge-
setzgebungsorgane die maligeblichen Tatsachen
sorgfaltig ermittelt haben. In der Gesetzesbegrin-
dung wird zwar immer wieder behauptet, dass die
im Einzelnen getroffenen Regelungen die Transpa-
renz, Berechenbarkeit und Zlgigkeit der Entschei-
dungsprozesse erhohen kénnten.!? Damit scheint
jedoch die Erforderlichkeit lediglich ,pauschal be-
grundet”. Ob diese Darlegungen aber — wie es das
Bundesverfassungsgericht verlangt — ,einen Miss-
stand belegen [kdnnen], der nur durch die [jetzt neu
geschaffenen] Regelungen behoben werden
kann,“12 ist jedenfalls anhand der verdffentlichten
Gesetzesmaterialien nicht ohne weiteres ersicht-
lich. Ausflhrlicher sind allerdings die Darlegungen,
welche Auswirkungen die begrenzte Geltungsdauer
der Planfeststellungsbeschlisse in der Praxis ha,
und inwiefern die getroffenen Regelungen dazu
beitragen kdnnen, die Probleme zu lésen.

bb) Kontrollgegenstande: Regelungsbefugnis und
Regelungsintensitat

Art. 72 Abs. 2 GG legt — so das Bundesverfas-
sungsgericht — mit den Worten ,wenn und soweit*
eine zweistufige Prifungsabfolge fest. Der erste
Prifungsschritt betrifft die Frage, ob eine Regelung
des Bundesgesetzgebers zum Schutz der in Art. 72
Abs. 2 GG genannten Rechtsguter zulassig ist. Im
zweiten Schritt ist das Ausmal} der Regelungsbe-
fugnis festzustellen.!3 Im Kompetenzgefiige des
Grundgesetzes gebuhrt nach Ansicht des Gerichts
bei gleicher Eignung von Regelungen zur Erfiillung
der grundgesetzlichen Zielvorgaben grundsatzlich
den Landern der Vorrang (Art. 30 und Art. 70 GG).
Art. 72 Abs. 2 GG tragt diesem Befund mit dem Kri-
terium der Erforderlichkeit bundesgesetzlicher Re-

gelung Rechnung und verweist den Bund damit auf
den geringstmoglichen Eingriff in das Gesetzge-
bungsrecht der Lander. ,Erforderlich® ist die bun-
desgesetzliche Regelung danach nur insoweit, als
ohne sie die vom Gesetzgeber fiir sein Tatigwerden
im konkret zu regelnden Bereich in Anspruch ge-
nommene Zielvorgabe des Art. 72 Abs. 2 GG nicht
oder nicht hinlanglich gewahrt werden kann. Dabei
muss dem Bundesgesetzgeber zwar eine Praroga-
tive fir Konzept und Ausgestaltung des Gesetzes
verbleiben. Dennoch halt es das Bundesverfas-
sungsgericht nicht fir ausgeschlossen, Einzelbe-
stimmung als zu regelungsintensiv fiir verfassungs-
widrig zu erkldren: Wenn der Bundesgesetzgeber
ein Konzept gewahlt hat, das zum Schutz der
Rechtsguter des Art. 72 Abs. 2 GG nach Ziel und
Wirkung erforderlich ist, kbnnen Teile des Konzepts
immerhin dann als zu regelungsintensiv herausge-
nommen werden, wenn das Gesamtkonzept, und
damit die Wirkung des Gesetzes, ohne sie nicht ge-
fahrdet wird. Aussagen zur Erforderlichkeit der ge-
wahlten Regelungsintensitat sucht man in der Be-
grindung des Infrastrukturplanungsbeschleuni-
gungsgesetzes vergeblich.

cc) Zulassige Regelungsziele

aaa) Bundesgesetzliche Regelung zur Herstellung
gleichwertiger Lebensverhaltnisse

Ausgangspunkt der bundesverfassungsgerichtli-
chen Interpretation der ,Herstellung gleichwertiger
Lebensverhaltnisse als Zulassigkeitsvorausset-
zung fir die Gesetzgebungstatigkeit des Bundes ist
die Ersetzung des Begriffs der ,Einheitlichkeit” der
Lebensverhaltnisse durch den der ,Gleichwertig-
keit® im Zuge der Grundgesetzdnderung aus dem
Jahre 1994. Durch die Neuformulierung werde das
Niveau der zuldssigen Vereinheitlichung deutlich
zurlickgenommen.'4 Dem Bundesgesetzgeber sei
ein Eingreifen auch dann nicht erlaubt, wenn ledig-

11 BT-Drucks. 16/54, 24 ff.
12 36 die Formulierungen aus BVerfGE 111, 226 (266, 267).
13 BVerfGE 106, 62 (148 ff.).

14 BVerfGE 106, 62 (143 f.); So auch R. SCHOLZ, Die Ge-
meinsame Verfassungskommission von Bundestag und Bun-
desrat — Aufgaben, Verfahrensgang und Ergebnisse —, ZG
1994, 1 (12); S. ROHN/R. SANNWALD, Die Ergebnisse der
Gemeinsamen Verfassungskommission, ZRP 1994, 65 (68);
H. RYBAK/H. HOFMANN, Verteilung der Gesetzgebungs-
rechte zwischen Bund und Landern nach der Reform des
Grundgesetzes, NVwZ 1995, 230 (233); A. SCHMEHL, Die
erneuerte Erforderlichkeitsklausel in Art. 72 Abs. 2 GG, DOV
1996, 724 (726).
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lich eine ,Verbesserung der Lebensverhaltnisse® in
Rede stehe. Das bundesstaatliche Rechtsgut
gleichwertiger Lebensverhaltnisse ist — so das Ge-
richt abschlieBend — vielmehr erst dann bedroht
und der Bund zum Eingreifen ermachtigt, wenn sich
die Lebensverhdltnisse in den Landern der Bun-
desrepublik in erheblicher, das bundesstaatliche
Sozialgefige beeintrachtigender Weise auseinan-
derentwickelt hatten oder sich eine solche Entwick-
lung konkret abzeichne.!5

Die Begrindung des Infrastrukturplanungsbe-
schleunigungsgesetzes halt aufgrund ihres diffe-
renzierenden Ansatzes diese restriktive Interpretati-
on des Tatbestandsmerkmals ,Herstellung gleich-
wertiger Lebensverhaltnisse* flir unanwendbar im
Bereich des Infrastrukturplanungsrechts. Sie ver-
zichtet daher weitgehend darauf, diesbezuglich die
Erforderlichkeit zu begriinden, und beschrankt sich
auf die Behauptung, Infrastrukturausstattung ga-
rantiere gleichwertige Lebensverhaltnisse. Dies
genlgt den vom Bundesverfassungsgericht ent-
wickelten Anforderungen allenfalls dann, wenn die
Annahme substantiiert dargelegt und in der Sache
berechtigt ware, die Ausstattung der einzelnen Re-
gionen der Bundesrepublik Deutschland mit Infra-
struktur Uberregionaler Verkehrsbedeutung sei
nicht angemessen, und dieser Missstand liel3e sich
nur durch die nunmehr getroffenen Regelungen ab-
stellen.

bbb) Erforderlichkeit zur Wahrung der Rechtsein-
heit im gesamtstaatlichen Interesse

Die Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit
betrifft nach Auffassung des Bundesverfassungsge-
richts unmittelbar institutionelle Voraussetzungen
des Bundesstaats und erst mittelbar die Lebens-
verhaltnisse der Birger. Weder die Zielvorgaben
der Rechts- und Wirtschaftseinheit noch das Tatbe-
standsmerkmal des gesamtstaatlichen Interesses
geben dem Bundesgesetzgeber die Erlaubnis, aus-
schlieBlich zur Verfolgung von sonstigen Gemein-
wohlinteressen oder auch nur mit dem allgemeinen
Ziel einer Verbesserung der Lebensverhaltnisse
tatig zu werden. Bei der Auslegung des Tatbe-
standsmerkmals ,Wahrung der Rechtseinheit” ist
— so das Bundesverfassungsgericht weiter — zu be-
achten, dass unterschiedliche Rechtslagen fir die

15 vgl. BVerfGE 106, 62, (144).
16 vgl. BVerfGE 106, 62 (145).
17 BVerfGE 106, 62 (145).

Burger notwendige Folgen des bundesstaatlichen
Aufbaus sind. Eine Gesetzesvielfalt auf Landerebe-
ne erflllt daher die Voraussetzungen des Art. 72
Abs. 2 GG erst dann, wenn sie eine Rechtszersplit-
terung mit problematischen Folgen darstellt, die im
Interesse sowohl des Bundes als auch der Lander
nicht hingenommen werden kann. Dies ist der Fall,
wenn die Rechtswirkungen der unterschiedlichen
Regelungen in den Landern selbst und unmittelbar
Interessen der Nachbarlander oder des Bundes
beriihren.'® Gerade die Unterschiedlichkeit des
Gesetzesrechts oder der Umstand, dass die Lander
eine regelungsbedirftige Materie nicht regelten,
muissen das gesamtstaatliche Rechtsgut der
Rechtseinheit, verstanden als Erhaltung einer funk-
tionsfahigen Rechtsgemeinschaft, bedrohen.7 Ein-
heitliche Rechtsregeln kdnnen nach Auffassung
des Gerichts auf den in Art. 74 und Art. 75 GG ge-
nannten Gebieten erforderlich werden, wenn die
unterschiedliche rechtliche Behandlung desselben
Lebenssachverhalts unter Umstanden erhebliche
Rechtsunsicherheiten und damit unzumutbare Be-
hinderungen fiir den Iandertbergreifenden Rechts-
verkehr erzeugen kann. Um dieser sich unmittelbar
aus der Rechtslage ergebenden Bedrohung von
Rechtssicherheit und Freizligigkeit im Bundesstaat
entgegenzuwirken, kann der Bund auch nach Auf-
fassung des Bundesverfassungsgerichts eine bun-
desgesetzlich einheitliche Lésung wahlen.

Entsprechend ihrem nach Sachgebieten differen-
zierenden Ansatz halt die Begriindung des Infra-
strukturplanungsbeschleunigungsgesetzes auch
die restriktive Auslegung des Regelungsziels ,Wah-
rung der Rechtseinheit® fur unanwendbar im Infra-
strukturplanungsrecht. Inhaltlich beschrankt sie
sich auf die Behauptung, dass ,die Einfuhrung von
Fristen fir die Beteiligung von anerkannten Vereini-
gungen und sonstigen Vereinigungen in den An-
hérungsverfahren zur Planfeststellung im Verkehrs-
bereich sowie die weiteren MalRgaben zur Vereinfa-
chung, Beschleunigung und Stabilisierung der In-
frastrukturplanungen bei den bezeichneten Ver-
kehrstragern eine bundeseinheitliche Regelung zur
Wahrung der Rechtseinheit im gesamtstaatlichen
Interesse erforderlich® machen. Zur néaheren Be-
grindung wird lediglich angeflhrt, dass eine Viel-
zahl der Verkehrswegeplanungen entweder lan-
derubergreifende Vorhaben oder zumindest Vorha-
ben mit landertbergreifenden Auswirkungen auf
Betroffene oder die Umwelt einschlieRlich der Aus-
gleichs- und Ersatzmalinahmen betrafen. Unter-
schiedliche Regelungen zur Beteiligung der Behor-
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den, der Einwender und der interessierten Offent-
lichkeit waren daher kontraproduktiv. Mit der vom
Bundesverfassungsgericht als Voraussetzung bun-
desgesetzlicher Regelung zur Wahrung der
Rechtseinheit formulierten ,Rechtszersplitterung
mit problematischen Folgen® infolge unmittelbarer
Berlhrung von Interessen der Nachbarlander oder
des Bundes durch die Rechtsfolgen unterschiedli-
cher Landerregelungen haben diese Erwagungen
nichts gemein. Der Sache nach geht es nur um den
als zweckmafig angesehen Erlass bundeseinheitli-
cher Regelungen, um die Forderung sonstiger Ge-
meinwohlinteressen und um eine Verbesserung der
Lebensverhaltnisse durch weiteren Ausbau der
Verkehrswege.

Gemessen an den Anforderungen, die das Bundes-
verfassungsgericht an die Zulassigkeit bundesge-
setzlicher Regelungen gemafl Art. 72 Abs. 2 GG
stellt, ergeben sich nach alledem doch erhebliche
Zweifel, ob das Infrastrukturplanungsbeschleuni-
gungsgesetz einer bundesverfassungsgerichtlichen
Prifung standhalten wiirde.

c) Kritik der Rechtsprechung

Allerdings sind gegen die allzu restriktive Interpre-
tation des Art. 72 Abs. 2 GG durch das Bundesver-
fassungsgericht eine Reihe rechtsdogmatischer
Einwande mdglich.

aa) Entstehungsgeschichte als Argument gegen
Paradigmenwechsel

Die Entstehungsgeschichte der Erforderlichkeits-
klausel erlaubt nicht den Schluss, dass mit der
Neuformulierung des Art. 72 Abs. 2 GG aus dem
Jahre 1994 ein Mandat fUr einen derart weitgehen-
den Paradigmenwechsel erteilt wurde. Denn bei
naherem Hinsehen verlief die Entwicklung von den
Empfehlungen der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission'8 bis zur Einfligung der Erforderlich-
keitsklausel keineswegs bruchlos. Seinerzeit lehn-
ten ndmlich sowohl die Bundesregierung als auch
die Koalitionsmehrheit im Rechtsausschuss des
Bundestags die Neufassung des Art. 72 Abs. 2 und
die Einfigung der Nr. 2a in Art. 93 Abs. 1 GG ab.
Sie befurchteten ,erhebliche Gefahren fur die
Handlungsféhigkeit des Gesamtstaates und die
Wettbewerbsfahigkeit des Wirtschaftsstandorts
Deutschland“.'® Die Mehrheit des Bundestages
folgte der Empfehlung des Rechtsausschusses.20
Mit dem Ziel, diese Streichungen riickgangig zu
machen, rief der Bundesrat den Vermittlungsaus-

schuss an.21 Als Vermittlungsergebnis wurde eine
Paketldésung vereinbart, in der zahlreiche zwischen
BT und BR unstreitige Anderungen sowie die um-
strittene Neufassung der Art. 93 Abs. 1 Nr. 2a und
Art. 72 Abs. 2 GG zusammengefasst waren.22 Ein-
ziges Zugestandnis an die Gegner der Anderung
war die Einfigung des Regelungsziels ,Wahrung
der Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Inter-
esse”.

Ob die Schaffung der Erforderlichkeitsklausel unter
diesen Umstanden als Mandat fur den in der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgericht vollzo-
genen Paradigmenwechsel dienen kann, ist unter
Berucksichtigung der Funktion und der Verfahrens-
weise des Vermittlungsausschusses zu entschei-
den. Der Ausschuss hat kein eigenes Initiativrecht
(Art. 76 Abs. 1 GG), sondern berat tber Vorlagen
und schlagt Anderungen des Gesetzesbeschlusses
vor (Art. 77 Abs. 2 S. 5 GG). Er tagt nichtoffentlich
(§§ 5 f. GeschO VermA). Uber das Vermittlungser-
gebnis stimmt der BT ab, ohne dass ein Antrag zur
Sache zuldssig ware (§ 10 GeschO VermA). Eine
parlamentarische Debatte Gber den Einigungsvor-
schlag mit dem Ziel seiner nachtréaglichen Ande-
rung ist daher grundsatzlich ausgeschlossen. Das
Vermittlungsverfahren kann nicht dazu dienen, Mei-
nungsverschiedenheiten Uber vom Gesetzesbe-
schluss des Bundestages nicht erfasste Gegen-
stdnde auszurdumen. Das Anrufungsrecht ist daher
auf die Norminhalte des Gesetzesbeschlusses be-
grenzt.23 Der Schwerpunkt der Gesetzgebung
muss beim Bundestag bleiben. Deshalb diirfen An-
derungsvorschldge des Vermittlungsausschusses
vom Inhalt des Gesetzesbeschlusses nicht so
grundlegend abweichen, dass dieser in seiner
neuen Gestalt von der vorangegangenen parla-
mentarischen Sacherérterung nicht mehr gedeckt
wurde. Der Vermittlungsvorschlag muss noch als
Fortsetzung und Abschluss der vor Einleitung des

18 BT-Drucks. 12/6000, 16 f., 33 ff.

19 BT-Drucks. 12/7109, 14 ff.; 12/8165, 31 ff.; zur Entstehungs-
geschichte der Erforderlichkeitsklausel auch C. NEUMEY-
ER, Geschichte eines Irrlaufers — Anmerkungen zur Reform
des Art. 72 Abs. 2 GG, in: ZIEMSKE (Hrsg), Staatsphiloso-
phie und Rechtspolitik, 1997, S. 543 (558 ff.).

20 BR-Drucks. 743/94, 744/94.

21 BR-Drucks. 742/94, 3.

22 BT-Drucks. 12/8423, 4 f.

23 E. FRANREN, in VOGEL u. a. (Hrsg.), Die Freiheit des An-
deren, 1981, S. 273 (280 ff.); H. TROSSMANN, Parlaments-
recht des Deutschen Bundestages, 1977, S. 476 f.
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Vermittlungsverfahrens durchgefiihrten parlamen-
tarischen Beratungen erscheinen. Anderungsvor-
schlage dirfen den Gesetzesbeschluss daher nur
in einzelnen Punkten modifizieren und einzeln
sowie insgesamt in ihrer sachlichen Gewichtigkeit
nicht derart bedeutsam sein, dass sie die Grundzu-
ge des Gesetzesbeschlusses, auf den sie sich be-
ziehen, in toto verandern. Das Bestehen darauf, die
vom Bundestag zunachst abgelehnte Neufassung
des Art. 72 Abs. 2 GG sowie die Einfligung der Nr.
2ain Art. 93 Abs. 1 GG wieder aufzunehmen, geht
jedenfalls dann darlber hinaus, wenn man die Er-
forderlichkeitsklausel im Sinne der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts interpretiert. In
diesem Fall ist der Anderungsvorschlag in seiner
sachlichen Gewichtigkeit derart bedeutsam, dass
er die Grundziige des Gesetzesbeschlusses, auf
den er sich bezieht, in toto verandert.

Denn unter der urspriinglichen, durch die Erforder-
lichkeitsklausel ersetzten Fassung des Art. 72 Abs.
2 GG galt die Frage des ,Bediirfnisses nach bun-
desgesetzlicher Regelung® als ihrem Wesen nach
nicht justitiable Angelegenheit pflichtgemaflen Er-
messens des Bundesgesetzgebers, die der Nach-
prifung durch das Bundesverfassungsgericht
grundsatzlich entzogen war.24 Ferner wurde aus
Art. 72 Abs. 2 Nr. 3 GG a. F. eine Befugnis des Bun-
des abgeleitet, auf das ihm erwiinscht erscheinen-
de Mal an Einheitlichkeit im Sozialleben hinzustre-
ben. Weil es Aufgabe jedes Gesetzgebers sei, Le-
bensverhaltnisse gestaltend zu ordnen, habe das
Bundesverfassungsgericht die politische Vorent-
scheidung Uber das wiinschenswerte Mal an Ein-
heitlichkeit grundséatzlich zu respektieren.25 Aller-
dings hat das Bundesverfassungsgericht dem Er-
messensspielraum des Bundesgesetzgebers

24 BVerfGE 2, 213 (224 1.); s. ferner BVerfGE 33, 224 (229) m.
w. N.

25 BVerfGE 13, 230 (233).

26 Al Beispiel fur so eine Prufung s. BVerfGE 13, 230, 233 f.:
Bei der Feststellung des Bedlrfnisses fir eine bundesge-
setzliche Regelung des Ladenschlusses habe der Bundes-
gesetzgeber seinen Ermessensbereich nicht Uberschritten.
Denn die Bundesregierung habe auf die Einheitlichkeit der
Lebensverhaltnisse, auf die die Landesgrenzen Uberschrei-
tenden einheitlichen Wirtschaftsrdume sowie auf den Zu-
sammenhang mit dem bundesrechtlich geregelten Schutz
der Arbeitszeit hingewiesen. AulRerdem hatten die Landesar-
beitsminister eine bundesgesetzliche Regelung angeregt,
woraus sich ergebe, dass den Landern selbst eine im Sinne
des Art. 72 Abs. 2 Nr. 1 GG a. F. ,wirksame” Regelung des
Ladenschlusses nicht méglich war.

27 3. 0. FuRn. 13.

durchaus Grenzen gezogen, mogen diese auch nie
zum Scheitern eines Bundesgesetzes an Art. 72
Abs. 2 GG gefihrt haben. Insbesondere war der
Bundesgesetzgeber verpflichtet, Uberlegungen
dazu anzustellen, ob das von ihm angestrebte Maf}
an Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse sein eige-
nes Tatigwerden erfordert; nur dann durfte er die
Bedurfnisfrage bejahen. Das Bundesverfassungs-
gericht sah sich als berechtigt an zu prifen, ob der
Bundesgesetzgeber die in Art. 72 Abs. 2 GG a. F.
verwendeten Begriffe im Prinzip zutreffend ausge-
legt und sich in dem dadurch bezeichneten Rah-
men gehalten habe.26 Verglichen hiermit ist die Ein-
fugung der restriktiv interpretierten Erforderlich-
keitsklausel auf Insistieren des Vermittlungsaus-
schusses ein Anderungsvorschlag, der den ur-
springlichen Gesetzesbeschluss des Bundestages
in seinen Grundziigen in toto verandert. So ver-
standen, ware die Klausel formell verfassungswid-
rig, weil der Vermittlungsausschuss hier seine Be-
fugnisse Uberschritten hat. Das Verdikt ,verfas-
sungswidrigen Verfassungsrechts® sollte nicht
leichthin erhoben werden. Es ist nur zu vermeiden,
wenn man die Erforderlichkeitsklausel deutlich we-
niger restriktiv interpretiert als in der bundesverfas-
sungsgerichtlichen Rechtsprechung. Angesichts
der Tatsache, dass die Erforderlichkeitsklausel be-
reichsweise eingeschrankt, aber fur den fortbeste-
henden Anwendungsbereich nicht neu gefasst
wurde, verliert diese Argumentation allerdings er-
heblich an Uberzeugungskraft.

bb) Bedenken gegen die Zweistufigkeit der Pri-
fung

Das Bundesverfassungsgericht sieht sich als be-
fugt an, sowohl die Regelungsbefugnis als auch die
Regelungsintensitdt am Malistab der Erforderlich-
keit eines Eingriffs in die Gesetzgebungsrechte der
Lander zu priifen.27 Gewiss steht dem Bund nach
Art. 72 Abs. 2 GG das Gesetzgebungsrecht nur zu,
wenn und soweit die im einzelnen benannten Re-
gelungsziele eine bundesgesetzliche Regelung er-
forderlich macht. Der Wortlaut des Art. 72 Abs. 2
GG stellt jedoch auf ,eine” (d. h. eine beliebige)
bundesgesetzliche Regelung ab. Dies spricht dafir,
die Erforderlichkeitsklausel nicht als Antwort auf die
Frage zu verstehen, welche inhaltliche Losung der
Bund fiir ein als regelungsbediirftig erkanntes Pro-
blem wéahlen darf. Nicht wie, sondern allein ob eine
Materie durch Bundesgesetz geregelt werden darf,
ist Gegenstand der Kompetenzabgrenzung zwi-
schen Bundes- und Landesgesetzgebung. Die
zweistufige Prifung der Regelungsbefugnis und
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der Regelungsintensitat verlagert materiellrechtli-
che Fragen auf die Kompetenzebene, 6ffnet die
verfassungsrechtliche Kompetenzprifung fir einen
bislang weder auf kompetenzieller noch auf materi-
ellrechtlicher Ebene zugelassenen Einfluss politi-
scher Praferenzen und fiihrt im Ergebnis zu nicht
hinnehmbaren Unsicherheiten Uber die Reichweite
der Gesetzgebungskompetenz des Bundes.28 Die
Frage, ob eine Regelung gerade mit dem gewahl-
ten Inhalt erforderlich ist, stellt sich bei Gesetzen,
die in Grundrechte eingreifen, als ein Teil der mate-
riellrechtlichen Frage, ob die Regelung verhaltnis-
maRig ist. Dabei sind die Gesetzgebungsorgane in
der Bestimmung der Ziele, an denen die Erforder-
lichkeit gemessen wird, grundsatzlich frei. Das Bun-
desverfassungsgericht hat bei der Prifung der Er-
forderlichkeit einen Einschatzungsspielraum der
Gesetzgebungsorgane zu respektieren.2® Indem
Uber die Prifung der Erforderlichkeit des bundes-
gesetzlichen Zugriffs auf einen bestimmten Rege-
lungsgegenstand hinaus nun auch die Erforderlich-
keit des jeweiligen Regelungsinhalts zum Gegen-
stand der Kompetenzpriifung nach Art. 72 Abs. 2
GG gemacht wird, verschiebt sich die materiell-
rechtliche Erforderlichkeitsprifung auf die Kompe-
tenzebene und wird zugleich sehr viel strikter
durchgefiihrt als im Grundrechtsbereich. Bei der Er-
forderlichkeitspriifung nach Art. 72 Abs. 2 GG soll
den Gesetzgebungsorganen anders als im grund-
rechtlichen Zusammenhang namlich kein Beurtei-
lungsspielraum zustehen.30 Die verfassungsge-
richtliche Prifung der Voraussetzungen des Art. 72
Abs. 2 GG lauft damit Gefahr, zum Vehikel fur die
Durchsetzung politischer Anliegen zu werden. Fir
die Kompetenzfeststellung unter diesen Bedingun-

28 Das Folgende in Anlehnung an das Sondervotum OSTER-
LOH/GERHARDT/LUBBE-WOLFF zur Juniorprofessurent-
scheidung, BVerfGE 111, 226 (274, 278 f.).

29 BVerfGE 104, 337 (347 f.).
30 BVerfGE 106, 62 (135).

31 Auch dies in Anlehnung an das Sondervotum zur Juniorpro-
fessurentscheidung, BVerfGE 111, 226 (277).

2R, BARTLSPERGER, Das Fernstrallenwesen in seiner ver-
fassungsrechtlichen Konstituierung, 2006, S. 29 ff.

33c. HEITSCH, Die Ausfihrung der Bundesgesetze durch die
Lander, 2001, S. 327 ff.; ders., Verfassungswidrigkeit des
Bundesgesetzes als Grenze des Weisungsrechts in der fern-
straRenrechtlichen Auftragsverwaltung? DOV 2002, 368
(372 f.); dem folgend BARTLSPERGER (0. FuB3n. 32), 32 ff.;
ablehnend N. JANZ, Das Weisungsrecht nach Art. 85 Abs. 3,
2003, S. 145 f., im Gefolge von Th. GROR, in FRIAUF/HOF-
LING, GG, Art. 85 Rdnr. 9, beide unter nicht hinreichender
Wirdigung der Verfassungssystematik.

gen sind Kriterien, welche die Gesetzgebungsorga-
ne oder das Bundesverfassungsgericht einiger-
malen verlasslich leiten kdnnten, nicht ersichtlich.
Wird die kompetenzrechtliche Erforderlichkeitspri-
fung auf die politisch-inhaltliche Ausgestaltung der
jeweiligen Regelung ausgedehnt, verliert die Ab-
grenzung der Kompetenzen von Bundes- und Lan-
desgesetzgebung zwangslaufig die winschenswer-
te Klarheit und Rechtssicherheit. Von der zweistufi-
gen Prufungsabfolge ist daher Abstand zu nehmen.

cc) Differenzierte Handhabung der Erforderlich-
keitsklausel

Bei der Anwendung der Erforderlichkeitsklausel ist
zudem die strukturelle Eigenart des zu regelnden
Sachbereichs zu bericksichtigen. Wenn die Ge-
setzgebung ein Reformkonzept verfolgt, kann und
darf sie den pragenden Grundstrukturen des zu re-
gelnden Sachbereichs geblhrend Rechnung tra-
gen. Die Erforderlichkeitsklausel darf nicht so ver-
standen werden, dass ein Kompetenztitel in zentra-
len Bereichen leerlauft.31 Fur das Fernstralienrecht
wird die in Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 und Art. 90 GG ge-
troffene Entscheidung fir ein besonderes offentli-
ches FernstraRenregime zu berticksichtigen sein.32
Dieses Rechtsregime ist verfassungsdogmatisch
dadurch gekennzeichnet, dass die Fernstral’enver-
waltung einerseits als zentralstaatliche Sachauf-
gabe geflihrt wird, die andererseits nach Art. 90
Abs. 2 GG wegen der Angewiesenheit auf eine vor-
handene Verwaltungsstruktur der Lander grund-
satzlich in auftragsweiser Landesverwaltung wahr-
genommen wird. Mit Ricksicht auf aktuelle Erfor-
dernisse der zentralstaatlichen Aufgabenerledigung
sind dabei auch bestimmte ungeschriebene Ver-
waltungskompetenzen des Bundes kraft Natur der
Sache anzuerkennen sowie die Moglichkeit, nach
MalRgabe der Art. 87 Abs. 3 S. 1 und Art. 90 Abs. 3
GG Verwaltungskompetenzen des Bundes zu be-
grunden. Hinzu kommt noch, dass die gemaf Art.
90 Abs. 2, Art. 85 GG obligatorische Bundesauf-
tragsverwaltung aus den bereits friiher dargelegten
Grunden33 als materielle Auftragsverwaltung zu
verstehen ist. Es handelt sich um gliedstaatliche
Wahrnehmung einer Aufgabe des Zentralstaats.
Selbstredend ist zwischen Verwaltungs- und Ge-
setzgebungskompetenzen zu unterscheiden. Den-
noch kann die Ausgestaltung der Fernstrallenver-
waltung nicht ohne Auswirkungen auf die Handha-
bung der Erforderlichkeitsklausel im Bereich der
fernstrallenrechtlichen Gesetzgebungskompeten-
zen bleiben. Die Erforderlichkeit bundesgesetzli-
cher Regelung des Fernstrallenrechts ergibt sich
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bereits aus der in Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG be-
zeichneten Materie ,Landstraen fur den Fernver-
kehr®, deren verfassungsrechtlich begriffsbestim-
mendes Merkmal die gesamtstaatliche Verkehrsbe-
deutung der betreffenden 6ffentlichen Strallen ist.34
Zudem schafft nur ein bundesgesetzliches Fern-
straRenrecht die bundesstaatsrechtliche Vorausset-
zung der gesamtstaatlich bedeutsamen Bundes-
fernstralRenverwaltung in materieller Auftragsver-
waltung durch die Lander nach Art. 90 Abs. 2, 85
GG. Dieser fehlt ohne auszufiihrendes Bundesfern-
stralRenrecht die bundesstaatsrechtliche Grundla-
ge. Daraus folgt, dass die Darlegungslast des Bun-
des, ob eine bundesgesetzliche Regelung der Ma-
terien des Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG erforderlich im
Sinne des Art. 72 Abs. 2 GG ist, stark reduziert
wird.35 Vor diesem Hintergrund gewinnen die
Bemuhungen, bei der Darlegung der Erforderlich-
keit nach Sachgebieten zu differenzieren, ganz er-
heblich an Uberzeugungskraft.

dd) Gestaltungsspielraum des Bundes zur Herstel-
lung gleichwertiger Lebensverhaltnisse

Bezlglich der Herstellung gleichwertiger Lebens-
verhaltnisse steht der Bundesgesetzgebung ein
Gestaltungsspielraum zu. Dies ergibt sich aus Fol-
gendem. Nach der urspringlichen Fassung des Art.
72 Abs. 2 GG war im Bereich der konkurrierenden
Gesetzgebung ein Gesetzgebungsrecht des Bun-
des insbesondere dann gegeben, ,soweit ein Be-
dirfnis bundesgesetzlicher Regelung” bestand,
.weil [..] die Wahrung der Rechts- und Wirt-
schaftseinheit, insbesondere die Wahrung der Ein-
heitlichkeit der Lebensverhaltnisse Uber das Gebiet
eines Landes hinaus, sie erfordern“. Demgegen-
Uber verlangt Art. 72 Abs. 2 GG die Erforderlichkeit
einer bundesgesetzlichen Regelung zur ,Herstel-
lung gleichwertiger Lebensverhaltnisse”. Anders als
die auf Erhaltung einer bestehenden Einheitlichkeit
der Lebensverhaltnisse gerichtete Wahrung bedeu-
tet Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse
ein aktives Gestalten mit dem Ziel, gleichwertige
Lebensverhaltnisse herbeizufihren. Anders als
vom Bundesverfassungsgericht angenommen, ist
der Bund insoweit nicht darauf beschrankt, auf sich
konkret abzeichnende Gefahren fir die Gleichwer-

34 BARTLSPERGER (0. Fun. 32), S. 276 f.

35 Wohl weitergehend BARTLSPERGER, wie vorstehend: Be-
grindungsaufwand beziiglich der Erforderlichkeit kaum zu
rechtfertigen.

36 BVerfGE 111, 10 (29 ff.).

tigkeit der Lebensverhaltnisse zu reagieren. Viel-
mehr darf er aktiv gestaltend die fur erforderlich ge-
haltene Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse
durch bundesgesetzliche Regelung férdern. Er wird
jedoch darlegen mussen, welches Maf an Gleich-
wertigkeit der Lebensverhaltnisse er anstrebt und
dass hierzu der bundesgesetzliche Zugriff auf einen
bestimmten Regelungsgegenstand erforderlich ist.

Nach alledem sind gegen die Ubertrieben restriktive
Auslegung der Erforderlichkeitsklausel durch das
Bundesverfassungsgericht eine Reihe gravierender
Einwénde zu erheben. Ob sich das Bundesverfas-
sungsgericht in absehbarer Zeit davon beein-
drucken lassen und seine Rechtsprechung modifi-
zieren wird, ist allerdings kaum zu erwarten. Denn
die unveranderte Beibehaltung der Erforderlich-
keitsklausel fur bestimmte Bereiche kann zumin-
dest politisch als Billigung der gerade erst gefestig-
ten Rechtsprechung durch die Gesetzgebungsor-
gane betrachtet werden. Im Bereich der fern-
straldenrechtlichen Gesetzgebungsbefugnisse hat
die Foderalismusreform damit die Rechtsunsicher-
heit nicht beseitigt, welche durch die bundesverfas-
sungsgerichtliche Handhabung der Erforderlich-
keitsklausel ausgel6st wurde.

d) Wachsende Bedeutung der Ubergangs- und
Freigaberegelungen

Damit kénnen auch im FernstraRenrecht die Uber-
gangsregelung des Art. 125a Abs. 2 GG und die
Freigaberegelung des Art. 72 Abs. 4 GG an Bedeu-
tung gewinnen. Nach der Ubergangsregelung gilt
Bundesrecht fort, das unter Geltung der urspringli-
chen Bedurfnisklausel erlassen wurde, wegen der
Bindung des Bundesgesetzgebers an die Erforder-
lichkeitsklausel aber nicht mehr als Bundesrecht er-
lassen werden kann. Durch Bundesgesetz kann an-
geordnet werden, dass es durch Landesrecht er-
setzt werden kann. Wie das Bundesverfassungsge-
richt im Ladenschlussurteil3¢ verdeutlicht hat, kann
die Bundesgesetzgebung dieses Recht nur noch in
einzelnen Bestimmungen &ndern, aber keine
grundlegende Neukonzeption mehr verwirklichen.
Auf das fortgeltende Bundesrecht finden namlich
mit Ausnahme des Art. 72 Abs. 2 GG alle fir Bun-
desrecht malRgeblichen verfassungsrechtlichen
Normen Anwendung. Dazu gehdren die Vorschrif-
ten Uber die Gesetzgebung und damit auch Uber
die Anderung bestehenden Rechts. Die Ande-
rungskompetenz des Bundes ist, sofern die Vo-
raussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG nicht gege-
ben sind, eng auszulegen. Sie ist an die Beibehal-
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tung der wesentlichen Elemente der in dem fortgel-
tenden Bundesgesetz enthaltenen Regelung ge-
knlpft. Diese darf von der Bundesgesetzgebung
modifiziert werden. Zu einer grundlegenden Neu-
konzeption waren dagegen nur die Lander befugt,
allerdings erst nach Freigabe durch Bundesgesetz.
Art. 125a Abs. 2 GG darf nicht dazu fihren, dass
eine sachlich gebotene oder politisch gewollte Neu-
regelung deshalb unterbleibt, weil der Bund sie
nicht vornehmen darf, er aber nicht bereit ist, die
Materie den Landern durch Freigabe zur Regelung
zu Uberlassen. Das Ermessen, welches Art. 125a
Abs. 2 S. 2 GG dem Bund einrdumt, ist unter
Berucksichtigung des Grundsatzes bundes- und
I&nderfreundlichen Verhaltens entsprechend einge-
schrankt. Reicht die blof3e Modifikation der Rege-
lung auf Grund sachlicher Anderungen nicht mehr
aus, oder halt der Bund aus politischen Griinden
eine Neukonzeption fir erforderlich, so verengt sich
der Entscheidungsspielraum des Gesetzgebers bei
Fehlen der Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG
dahingehend, dass er die Lander zur Neuregelung
zu erméchtigen hat.37

Gemal Art. 72 Abs. 4 GG kann durch Bundesge-
setz bestimmt werden, dass eine bundesgesetzli-
che Regelung, fur die eine Erforderlichkeit im Sinne
des Art. 72 Abs. 2 GG nicht mehr besteht, durch
Landesrecht ersetzt werden kann. Klarungsbediirf-
tig ist die Abgrenzung dieser Freigaberegelung zur
Ubergangsregelung des Art. 125a Abs. 2 GG. Ein
Wegfall der Erforderlichkeit kann erstens fir Bun-
desrecht eintreten, das bereits nach Inkrafttreten
der Erforderlichkeitsklausel erlassen wurde und
deren Anforderungen zunachst erflllt hat. Zweitens
kann die Erforderlichkeit bei Bundesrecht entfallen,
das noch unter Geltung der Bedirfnisklausel erlas-
sen wurde und zunachst auch den Kriterien der Er-
forderlichkeitsklausel entsprach. Fir beide Konstel-
lationen gilt nicht Art. 125a Abs. 2 GG, sondern Art.
72 Abs. 4 GG. Demgegentiber soll Art. 125a Abs. 2

37 BVerfGE 111, 10 (31); zustimmend A. UHLE, Verfassungs-
norm im Aufwind: Art. 125a GG, DOV 2006, 370 (377).

38 50 auch UHLE (o. Fuln. 37), DOV 20086, 376 f., noch auf der
Basis der Rechtslage vor der Féderalismusreform.

39 HEITSCH (0. FuRn. 33), S. 321 ff. m. w. N. zum Streitstand.

40 HEITSCH (0. FuRn. 33), S. 219 ff.; vgl. auch H. H. TRUTE,
in v. MANGOLDT/KLEIN/STARCK, GG, Band 3, 5. Auflage,
2005, Art. 84, Rn. 23 ff..

41 BVerfGE 8, 274 (294 f.); 55, 274 (319, 326 .); zweifelnd jetzt
BVerfGE 105, 313 (339).

42 \gl. BVerfGE 111, 226 (246 ff.); BVerfGE 112, 226 (242 ff.).

GG die Fortgeltung von Bundesrecht regeln, das zu
keinem Zeitpunkt den Anforderungen der Erforder-
lichkeitsklausel gerecht wurde.38 Die Ausfiihrungen
des Ladenschlussurteils zur beschrénkten Ande-
rungskompetenz des Bundes sowie zur Bedeutung
des Grundsatzes bundes- und landerfreundlichen
Verhaltens als einer Schranke des Ermessens be-
zuglich bundesgesetzlicher Freigabe zur Regelung
durch die Lander gelten allerdings auch im Rahmen
des Art. 72 Abs. 4 GG. Die Rechtsfolgen beider Be-
stimmungen unterscheiden sich daher nicht we-
sentlich voneinander.

2. Verfahrensrecht gemaR Art. 90 Abs. 2, 85
Abs. 1 GG

Die Zustimmungserfordernisse fiir Regelungen der
Behdrdeneinrichtung im Bereich der Auftragsver-
waltung nach Art. 85 Abs. 1 GG wurden im Rahmen
der Foderalismusreform Uberraschenderweise un-
verandert beibehalten. Ob das Zustimmungserfor-
dernis auch fur bundesgesetzliche Verfahrensrege-
lungen im Bereich der Auftragsverwaltung gilt, war
und bleibt umstritten, wobei sich das Bundesverfas-
sungsgericht dazu noch nicht gedufert hat. Wie be-
reits friiher dargelegt,39 sind nur substantielle Ver-
fahrensregelungen vom sachlichen Gehalt etwa des
§ 10 BImSchG, der §§ 72 ff. VwWVfG oder allgemei-
ner Beteiligungs-, Zustimmungs- oder Weisungsvor-
behalte zugunsten einer obersten Bundesbehoérde
zustimmungsbedurftig. Das Zustimmungserforder-
nis gilt aus ebenfalls friiher dargelegten Griinden40
entgegen der auch vom Bundesverfassungsgericht
vertretenen sog. Einheitstheorie4 nur fiir diejenigen
Bestimmungen eines Gesetzesbeschlusses, welche
den Tatbestand des im Verfassungstext formulierten
Zustimmungsvorbehalts erfiillen.

B. Kompetenz fur das Naturschutz-
und Raumordnungsrecht

. Neuordnung

Das Recht des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege sowie das Raumordnungsrecht
gehdrten bisher zum Bereich der Rahmengesetz-
gebung (Art. 75 Abs. 1 Nr. 3, 4 GG a. F.). Der Bund
durfte hier in Einzelheiten gehende oder unmittel-
bar geltende Regelungen nur in Ausnahmefallen
erlassen (Art. 75 Il GG a. F.). Das Bundesverfas-
sungsgericht hatte derart strenge Anforderungen
an die Begriindung eines Ausnahmefalls formuliert,
dass Vollregelungen des Bundes praktisch ausge-
schlossen waren.#2 Den Landern stand wegen
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ihrer Bindung an den bundesgesetzlich vorgegebe-
nen Rahmen (Art. 75 Abs. 3 GG a. F.) gegen den
Willen des Bundes kein wesentlicher eigener Ge-
staltungsspielraum zu. An der Rahmengesetz-
gebungskompetenz wurde ferner bemangelt, dass
es schwierig sei zu bestimmen, welche staatliche
Ebene — Bund oder Land — fir einzelne Regelun-
gen verantwortlich ist.43 Deshalb wurde die Rah-
menkompetenz abgeschafft und die friher davon
erfassten Materien in die konkurrierende Gesetz-
gebung uberfihrt. Flir die neue konkurrierende
Gesetzgebung des Bundes fiir Naturschutz und
Landschaftspflege sowie Raumordnung (Art. 74
Abs. 1 Nr. 29, 31 GG n. F.) gilt die Erforderlich-
keitsklausel nicht. Dieses Zugestandnis haben sich
die Lander mit der EinrAumung des Rechtes ab-
kaufen lassen, von den entsprechenden Bundes-
gesetzen abweichendes Landesrecht zu erlassen.
Wahrend das Abweichungsrecht der Lander im Be-
reich der Raumordnung nach dem Wortlaut der
Verfassung gegenstandlich unbeschrankt ist, sind
im Bereich des Naturschutzes und der Land-
schaftspflege die schwer fassbaren ,allgemeinen
Grundsatze des Naturschutzes® sowie das Recht
des Artenschutzes und des Meeresnaturschutzes
abweichungsfest (Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 2, 4 GG
n. F.).

Il. Absehbare Probleme
1. Naturschutzrecht

Im Bereich des Naturschutzrechtes stellt sich die
Frage, was genau zum abweichungsfesten Kern
gehort.44 Dem Bund ist eine konkurrierende Ge-
setzgebung unter Freistellung von der Erforderlich-
keitsklausel eingerdumt. Die Lander haben ein Ab-
weichungsrecht in solchen Materien, die anschei-
nend ,in erster Linie unterschiedlichen Vorausset-
zungen und Bedingungen in den Landern gehor-
chen*“.45 Das Recht zur Abweichung ist als Ausnah-
me zur vorrangigen Regel der konkurrierenden Ge-
setzgebung des Bundes formuliert und daher prin-
zipiell eng zu interpretieren. Die Bereiche, die dem
Bund als abweichungsfest verbleiben, missen da-
gegen eher ausdehnend verstanden werden. Dies
gilt v. a. fur die ,allgemeinen Grundsatze“ des Na-
turschutzes. Nach Auffassung der Gesetzesbe-
grindung zahlen dazu nicht ,die Landschaftspla-
nung, die konkreten Voraussetzungen und Inhalte
fur die Ausweisung von Schutzgebieten, die gute
fachliche Praxis fur die Land- und Forstwirtschaft
und die Mitwirkung der Naturschutzverbande®. Zu
den allgemeinen Grundsatzen gehéren sollen da-

gegen ,in allgemeiner Form bundesweit verbindli-
che Grundsatze fir den Schutz der Natur, insbe-
sondere die Erhaltung der biologischen Vielfalt und
zur Sicherung der Funktionsfahigkeit des Natur-
haushalts“.46 Bei der Suche nach allgemeinen Kri-
terien fur die systematische Einordnung dieser Bei-
spiele kann nicht auf wirtschafts- oder strukturpoliti-
sche Uberlegungen wie den Schutz mittelstandi-
scher Betriebe vor gravierenden Einschnitten durch
den Naturschutz abgestellt werden.4” Denn dies
sind von vornherein keine geeigneten Kriterien, um
naturschutzrechtliche Kompetenzen und Begriffe
zu erfassen. Auch ein Versuch, die abweichungs-
festen ,allgemeinen Grundsatze des Natur-
schutzes® mit Hilfe der bisher normierten Grundsat-
ze des Naturschutzes gemaR § 2 Abs. 1 BNatSchG
naher zu bestimmen, stoRt auf untberwindliche
Schwierigkeiten.48 Vor allem sind diese Grundsétze
nur beispielhaft normiert (,insbesondere® in § 2 Abs.
1 BNatSchG) und verweisen daher Uber sich selbst
hinaus.

Abweichungsfeste allgemeine Grundsatze des Na-
turschutzes kénnen daher nur solche sein, deren
allgemeine, d. h. bundesweite Verbindlichkeit zum
Schutz der Natur erforderlich ist, damit das Natur-
schutzrecht seine Wirksamkeit entfalten kann.4® Es
muss sich erstens um Grundsatzregelungen han-
deln, d. h. um Leitregeln, die fur alle oder mehrere
Teilbereiche des Naturschutzrechts Geltung bean-
spruchen kdnnen. Sie stehen im Gegensatz zu sol-
chen speziellen Regelungen, die Teilfragen einzel-
ner besonderer Gebiete des Naturschutzrechts
auch im Detail verbindlich regeln wollen. Zweitens
muss es sich um allgemeine Regeln handeln, die

43 Vgl. Beschluss der Ministerprasidentenkonferenz vom
27.03.2003, zitiert in: Deutscher Bundestag/Bundesrat, Of-
fentlichkeitsarbeit (Hrsg.), Dokumentation der Kommission
von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der bun-
desstaatlichen Ordnung, 2005 (Zur Sache 1/2005), S. 144;
ebenso die Sachverstandigen HUBER, KIRCHHOF, MEYER
und WIELAND, ebendort, S. 149 ff.

44 Das Folgende in Anlehnung an H. SCHULZE-FIELITZ, Um-
weltrecht im Foderalismus — Europa, Bund und Lander,
NVwZ 2007, 249 (256 f.).

45 . FRENZ, Féderalismusreform um Umweltschutz, NVwZ
2006, 742 (746 f.).

46 BT-Drucks. 16/813, 11, 27.
47 30 aber FRENZ (0. FuRn. 45), 746.

48 30 auch H. W. LOUIS, Die Gesetzgebungszustandigkeit fiir
Naturschutz und Landschaftspflege nach dem Gesetzent-
wurf zur Féderalismusreform, ZUR 2006, 340 (342).

49 SCHULZE-FIELITZ (0. FuRn. 44), 257.
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gerade keine raumliche Differenzierung zulassen
sollen, also nicht auf besondere konkrete ortliche
Naturschutzkonflikte Bezug nehmen, sondern bun-
desweit unabhangig von spezifischen lokalen Be-
sonderheiten gelten. Dazu gehdrt die Vorgabe von
Leitbildern, Aufgaben und Zielen des Natur-
schutzes, auch im Verhaltnis zu Land-, Forst- und
Fischereiwirtschaft. Auch Vorgaben fur die Erhal-
tung der biologischen Vielfalt und die Sicherung der
Funktionsfahigkeit des Naturhaushalts sind solche
abweichungsfesten allgemeinen Grundsatze. Das
Gleiche gilt fur die Forderung nach einem Umwelt-
monitoring (§ 12 BNatSchG) und einer systemati-
schen Erfassung des vorhandenen und zu erwar-
tenden Zustandes von Natur und Landschaft (vgl. §
14 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 BNatSchG). Hier bedarf es der
Festlegung einheitlicher Erfassungskriterien und
Schwerpunkte, damit die praktische Wirksamkeit
des Naturschutzrechts nicht unterlaufen werden
kann.®0 Umweltmonitoring und systematische Er-
fassung des Zustands von Natur und Landschaft
kénnen im Ubrigen ein einzelnes Planfeststellungs-
verfahren durchaus entlasten. Denn aufgrund die-
ser Aktivitaten sind bei der Verwaltung bereits Infor-
mationen Uber den naturschutzrechtlich relevanten
Sachverhalt vorhanden und mussen nicht noch ei-
gens ermittelt werden.

Zu den abweichungsfesten allgemeinen Grundsat-
zen gehoren schliellich die Grundzige der natur-
schutzrechtlichen Eingriffsregelung mit ihren Unter-
lassungs-, Ausgleichs- und Ersatzpflichten sowie
der Abwagung der Belange des Naturschutzes
gegen die flr den Eingriff sprechenden Griinde.

S0 wonl weitergehend M. KOTULLA, Umweltschutzgesetzge-
bungskompetenzen und ,Féderalismusreform®, NVwZ 2007,
489 (492 f.): allgemein ,bundesrechtlich gesetzte planeri-
sche Rahmenbedingungen (vgl. §§ 12 ff. BNatSchG)".

51 st. OETER, in v. MANGOLDT/KLEIN/STARCK, GG (o.
FuRn. 40), Art. 74, Rdnr. 27.

52 BT-Drucks. 14/6378, 30 f.

5350 M. KMENT, Zur angestrebten Anderung der Gesetzge-
bungskompetenz im Bereich der Raumordnung, NuR 2006,
217 (220 f.), in Anlehnung an das Baurechtsgutachten BVerf-
GE 3, 407 (427 f.). Unter Hinweis auf den eindeutigen Wort-
laut des Art. 72 Abs. 3 Nr. 4 GG sowie auf beachtliche Be-
grindungsdefizite ablehnend gegentber allen Versuchen,
abweichungsfeste Kerne zu konstruieren, W. HOPPE, Kom-
petenz-Debakel flr die ,Raumordnung® durch die Féderalis-
musreform infolge der uneingeschrankten Abweichungszu-
standigkeit der Lander?, DVBI. 2007, 144 (145 ff.).

54 . BATTISI. KERSTEN, Die Raumordnung nach der Fo6-
deralismusreform, DVBI. 2007, 152 (157 ff.).

55 S0 auch HOPPE (0. FuRn. 53), 147 f.

Diese Anforderungen sind von bundesweiter Be-
deutung und als Ausdruck des Verursacherprinzips
fir das deutsche Naturschutzrecht von zentraler
Bedeutung. Der Bund kann sie als abweichungs-
feste allgemeine Grundsatze festlegen. Eine Kon-
kretisierung der Eingriffsregelung in der Verwal-
tungspraxis muss dann aber auch auf unterschied-
liche Weise moglich sein. Die in einigen Landesna-
turschutzgesetzen normierten Praktiken von
Flachenpools und Okokonten als Instrumente des
Flachenmanagements bei Ausgleichs- und Ersatz-
mafinahmen konnen daher durch Bundesrecht
nicht ausgeschlossen werden, es sei denn, sie
stiinden in klarem Widerspruch zu bundesgesetz-
lich formulierten allgemeinen Grundsatzen. Die
Lander haben im Ubrigen weitgehende Freiheit zur
Abweichung in Bereichen wie dem Schutz vor Bo-
denerosion, der Bewahrung von Landschaftsele-
menten, der Schutzgebietsausweisung und der
Landschaftsplanung.

Eine abschlieRende Bemerkung gilt der natur-
schutzrechtlichen Verbandsklage. Diese ist eine
Regelung des ,gerichtlichen Verfahrens® nach Art.
74 Abs. 1 Nr. 1 GG,5! mégen auch die Gesetzge-
bungsorgane anlasslich der Novelle des Bundesna-
turschutzgesetzes von 2001/02 an die Rahmen-
kompetenz gedacht haben.52 Als Regelung des ge-
richtlichen Verfahrens ist sie von vornherein abwei-
chungsfest.

2, Gesetzgebungskompetenzen fiir
Raumordnung

Auch bei den Gesetzgebungskompetenzen fir die
Raumordnung stellt sich die Frage nach einem ab-
weichungsfesten Kern. Diese wird in der Literatur
bereits kontrovers diskutiert. Manche nehmen an,
dass eine ungeschriebene Gesetzgebungskompe-
tenz des Bundes aus der Natur der Sache®3 fiir die
Raumordnung im Staatsgebiet als Ganzem existiert
oder aufgrund vorgegebener Sachgesetzlichkeiten
fir die Regelung des Ineinandergreifens unter-
schiedlicher Planungsebenen.® Die Annahme
einer Kompetenz aufgrund vorgegebener Sachge-
setzlichkeiten Uberhoht einfachgesetzliche Struktu-
ren zu verfassungsrechtlich vorgegebenen abwei-
chungsfesten Regelungen und setzt sich tber den
klaren Wortlaut der geschriebenen Verfassung hin-
weg.%® Die Staatspraxis nimmt anscheinend an,
dass die Kompetenz des Bundes kraft Natur der
Sache fortbesteht. Diese Zustandigkeit erfasst aber
nur solche Sachgebiete, die ihrer Natur nach ei-
genste, partikularen Gesetzgebungszustandigkei-
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ten a priori entriickte Angelegenheiten des Bundes
darstellen und daher von Bund und nur von ihm ge-
regelt werden koénnen. Schlussfolgerungen aus der
Natur der Sache missen begriffsnotwendig sein
und eine bestimmte Ldsung unter Ausschluss an-
derer Moglichkeiten sachgerechter Losung zwin-
gend fordern. Diese Anforderungen sind fir die
auch flr die Fernstrallenplanung bedeutsamen Re-
gelungen Uber die Bindungswirkung der Ziele und
Grundsatze der Raumordnung (§ 4 ROG), die Leit-
vorstellung (§ 1 Abs. 2 ROG) und die Grundsatze
der Raumordnung (§ 2 ROG) ebenso wie fir die
Begriffsbestimmungen (§ 3 ROG) nicht erfllt.56 An-
ders zu beurteilen ist dies richtigerweise fir die Re-
gelung des Widerspruchsrechts des Bundes zum
Ausschluss der Bindungswirkung der Raumord-
nungsziele gegenliber Bundesvorhaben (§ 5 ROG).
Diese Regelung beruht auf der ungeschriebenen
Kompetenz des Bundes aus der Natur der Sache,57
da eine Regelung des Verhaltnisses der Fachpla-
nungen des Bundes zu den Zielen der Raumord-
nung begrifflich nur durch den Bund moglich ist.
Folgt man dem nicht, ist zu bedenken, dass derar-
tige Regelungen auf jeden Fall auf die Gesetzge-
bungskompetenz des Bundes fir die entsprechen-
de Fachplanung gestltzt werden kdnnen.58

C. Zusammenfassung

Die Erforderlichkeitsklausel kann sich im Fern-
stral3enrecht als nicht mehr ,berechenbare Kompe-
tenzausubungsregel“ erweisen. Denn infolge der
Ubertrieben restriktiven Interpretation dieser Klau-
sel durch das Bundesverfassungsgericht entsteht
erhebliche Unsicherheit Uber die Reichweite der
Gesetzgebungskompetenz des Bundes. Zwar kon-
nen gegen die Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts gravierende Einwande erhoben wer-
den. Allerdings ist es unwahrscheinlich, dass sich
das Bundesverfassungsgericht in absehbarer Zeit
von dieser Kritik beeindrucken lassen wird. Zu den
abweichungsfesten allgemeinen Grundsatzen des
Naturschutzrechts gehéren Regelungen Uber das
Umweltmonitoring, Uber die systematische Erfas-
sung des Zustandes von Natur und Landschaft

56 KMENT (0. FuRn. 53), 221.

57 W. DURNER, Die Auswirkungen der Féderalismusreform auf
das Eisenbahnplanungsrecht, Ms., 2007, S. 11 f.; im Ergeb-
nis auch BATTIS/IKERSTEN (o. FuRn. 54), 157 ff.; a. A.
KMENT (o. FuRn. 53), 221.

58 DURNER (0. FuBn. 57), S. 13 f.

sowie die Grundstruktur der Eingriffsregelung. Die
naturschutzrechtliche Verbandsklage ist als Rege-
lung des gerichtlichen Verfahrens i. S. d. Art. 74
Abs. 1 Nr. 1 GG von vornherein abweichungsfest.
Im Raumordnungsrecht kann das Widerspruchs-
recht des Bundes zum Ausschluss der Zielbindung
fir Bundesvorhaben entsprechend § 5 ROG abwei-
chungsfest getroffen werden. Denn sie ist auf die
ungeschriebene Bundeskompetenz kraft Natur der
Sache fur die Raumordnung im Staatsgebiet als
ganzem, hilfsweise auf die Gesetzgebungskompe-
tenzen fir das Fachplanungsrecht zu stiitzen.
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Programm des Forschungsseminars

des Arbeitskreises ,,StraBenrecht”

»StraBenrecht und Forderalismus”

am 24./25. September 2007
im Universitatsclub Bonn

Leitung: Univ.-Prof. Dr. Dr. Wolfgang Durner LL. M.

Montag, 24. September 2007

14.15 Uhr

14.30 Uhr

15.00 Uhr

15.30 Uhr

16.00 Uhr

17.15 Uhr

17.45 Uhr

19.00 Uhr

BegriRung

Ministerialrat Siegfried Rinke,
Bundesministerium fur Verkehr, Bau-
und Stadtentwicklung, Bonn:

Das Infrastrukturplanungsbeschleuni-
gungsgesetz

Diskussion
Kaffeepause

Ministerialrat Jirgen Kern,
Hessisches Ministerium fiir Wirtschaft,
Verkehr und Landesentwicklung,
Wiesbaden:

Weitere Tendenzen zur Planungsbe-
schleunigung

Ministerialrat Wolfgang MafR,
Oberste Baubehorde im
Bayerischen Staatsministerium
des Innern:

50 Jahre Landerfachausschuss
Strallenbaurecht

Diskussion

Abendessen

Dienstag, 25. September 2007

9.00 Uhr

9.45 Uhr

10.30 Uhr

11.00 Uhr

12.00 Uhr

13.00 Uhr

Privatdozent Prof. Dr.

Christian Heitsch, Universitat Trier:
Die Foderalismusreform und ihre
Bedeutung fir die Stral’enplanung
und -verwaltung

Diskussions
Kaffeepause
LAktuelle Stunde

Mitgliederversammlung des
Arbeitskreises ,Strallenrecht

Mittagsimbiss
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Teilnehmerliste

Bartlsperger, Dr. Richard, em. Univ.-Prof.,
Friedrich-Alexander-Universitat Erlangen-
Nurnberg, Uttenreuth

Bauer, Konrad, Abteilungsprasident,
Bundesanstalt fiir Strallenwesen,
Bergisch-Gladbach

Bergs, Horst W., Ministerialrat,
Bundesministerium fir Verkehr, Bau- und
Wohnungswesen, Bonn

Blimel, Dr. Willi, em. Univ.-Professor,
Dt. Hochschule fir Verwaltungswissenschaften
Speyer, Wilhelmsfeld

Drescher, Doris, Ministerialratin,
Sachsisches Staatsministerium fur Wirtschaft
und Arbeit, Dresden

Durner, Dr. Dr. Wolfgang, Univ.-Professor,
Rheinische Friedrich-Wilhelm-Universitat, Bonn

Eichberger, Dr. Michael, Professor,
Richter am Bundesverfassungsgericht, Leipzig

Fickert, Dr. Hans C., Professor, Ltd. Ministerialrat
a. D., Ratingen

Gaentzsch, Dr. Glinter, Vorsitzender Richter
am Bundesverwaltungsgericht a. D.,
Koln

Geiger, Dr. Andreas, Rechtsanwalt,
RAe Stockmann & Kollegen, Miinchen

Grupp, Dr. Klaus, em. Univ.-Professor,
Universitat des Saarlandes, Saarbriicken

Heitsch, Dr. Christian, Priv.-Doz.,
Universitat Trier, Trier

Hermanns, Dr. Caspar, Rechtsanwalt,
Osnabriick

Honig, Dr. Dietmar,
Hessisches Ministerium fir Wirtschaft, Verkehr
und Landesentwicklung, Wiesbaden

Hoppe, Dr. Werner, em. Univ.-Professor,
Westfalische Wilhelms-Universitit Minster,
Mdinster

im Brahm, Ulrike, Ministerialratin,
Ministerium flr Bauen und Verkehr des Landes
NRW, Disseldorf

Jupe, Michael, Ministerialrat,
Ministerium fir Infrastruktur und Raumordnung
des Landes Brandenburg, Potsdam

Kastner, Fritz, Ministerialrat a. D., Bonn
Kern, Jirgen, Ministerialrat a. D., Wiesbaden

Klofat, Hans Jorg, Geschaftfihrer der DEGES,
Berlin

Kramer, Helmut, Ministerialrat a. D.,
St. Augustin

Lautner, Dr. Gerd, Univ.-Professor,
Technische Universitat Darmstadt,
Darmstadt

Leue, Anke, Oberregierungsratin,
Bundesministerium fur Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung, Bonn

Losch, Michael, Leitender Senatsrat,
Senatsverwaltung flr Stadtentwicklung Berlin,
Berlin

Low, Markus, Tank & Rast,
Bonn

Ludwig, Rasso, LL.M.

Wissenschaftlicher Mitarbeiter,

Rheinische Friedrich-Wilhelms-Universitat Bonn,
Bonn

Majcherek, Joachim, Regierungsdirektor,
Landesbetrieb StraRenbau NRW,
Gelsenkirchen

Maf, Wolfgang, Ministerialrat,
Oberste Baubehorde im Bayerischen
Staatsministerium des Innern,
Minchen

Meyer, Bernd, Tank & Rast, Bonn

Michler, Dr. Hans-Peter, Professor,
Fachhochschule Trier, Umweltcampus Birkenfeld,
Birkenfeld

Numberger, Ulrich, Rechtsanwalt,
Minchen

Recker, Gabriele, Ministerialratin,
Niedersachsisches Ministerium fir Wirtschaft,
Arbeit und Verkehr, Hannover
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Repkewitz, Dr. Ulrich, Rechtsanwalt,
Bischofsheim

Rinke, Siegfried, Regierungsdirektor,
Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadt-
entwicklung, Bonn

Ronellenfitsch, Dr. Michael, Univ.-Professor,
Eberhard-Karls-Universitat Tubingen,
Tlbingen

Sauthoff, Michael, Vizeprasident
des Oberverwaltungsgerichts Mecklenburg-
Vorpommern, Greifswald

Schittny, Hubertus, Ministerialrat a. D.,
Mdinster

Schlarmann, Dr. Hans, Professor, RAe
Gleiss, Lutz, Hootz, Hirsch & Partner, Stuttgart

Schroder, Meinhard, Akademischer Rat,
Bayerische Ludwig-Maximilians-Universitat,
Minchen

Schunck, Karl-Werner, Ministerialrat a. D.,
Ministerium fiir Wirtschaft, Arbeit und Verkehr
des Landes Schleswig-Holstein, Kiel

Stahlhut, Ulrich, Regierungsdirektor,
Bundesministerium fir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung, Bonn

Stelkens, Dr. Ulrich, Univ.-Professor,
Deutsche Hochschule fiir Verwaltungswissen-
schaften Speyer

Strick, Stefan, Regierungsdirektor,
Bundesministerium fiir Verkehr, Bau- und
Stadtentwicklung, Bonn

Stier, Dr. Bernhard, Professor,
Rechtsanwalt und Notar, Minster

Tegtbauer, Tatjana, Oberregierungsratin,
Bundesministerium fir Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung, Bonn

Uechtritz, Dr. Michael, Professor,
RAe Gleiss, Lutz, Hootz, Hirsch & Partner,
Stuttgart

Wegner, Ulrike, Rechtsanwaltin,
Dietzenbach

Werner, Christa, Landesamt fir StralRenbau,
Erfurt

Wiget, Maximilian, Oberlandesanwalt,
Landesanwaltschaft Bayern, Minchen

Witting, Berthold, Ministerialrat,
Wirtschaftsministerium des Landes Mecklenburg-
Vorpommern, Schwerin
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Schriftenreihe

Berichte der Bundesanstalt
fur StraBenwesen

Unterreihe ,StraBenbau*

1993

S 1: Verwitterungsbestandigkeit von Recycling-Baustoffen
Guth kostenlos

S 2: Eignung von Grubenbergen als Baustoff fiir Tragschichten
ohne Bindemittel
Guth

S 3: Altlastenerfassung durch geophysikalische Methoden

kostenlos

Faust kostenlos
S 4: EPS-Hartschaum als Baustoff fiir StraBen

Bull-Wasser kostenlos
S 5: Baubegleitende Messungen B 73n

Heinisch, Blume kostenlos

S 6: Eignung Uberdeckter Fugen mit Querkraftiibertragung
Fleisch, Bartz kostenlos

1994

S 7: 33.Erfahrungsaustausch tiber Erdarbeiten im StraBenbau
€ 14,00

1995

S 8: Anleitung Qualitdtsmanagementplan Asphalttragschichten
Freund, Stockner €12,50

S9: MeBwert- und rechnergestiitztes Management der Stra-
Benerhaltung - Niederschrift und Referate des Erfahrungsaustau-
sches am 16. und 17. Mai 1995 in Berlin € 13,00

S 10: 34. Erfahrungsaustausch tber Erdarbeiten im StraBenbau
€ 14,00

1996

S 11: Der EinfluB der Textur auf Reifen/Fahrbahngerdusch und
Rollwiderstand

Ullrich, Glaeser, Sander € 15,00

S 12: Offenporige Asphaltdeckschichten auf AuBerortsstraBen -

Projektgruppe ,Larmmindernde StraBendecken* € 10,00
S 13: Qualitat von mineralischen StraBenbaustoffen
Tabbert € 16,50

1997

S 14: 35. Erfahrungsaustausch tber Erdarbeiten im StraBenbau

€ 16,50
S 15: Anforderungen an Fugenfiillsysteme aus Temperaturdeh-
nungen
Eisenmann, Lechner €12,50

S 16: Sicherheitswirksamkeit ausgewahlter StraBenbaumaBnah-men
im Lande Brandenburg

Schnill, Handke, Seitz € 22,00
S 17: Restnutzungsdauer von Asphaltschichten
Wolf € 13,00

S 18: 2. Erfahrungsaustausch Uber rechnergestitztes StraBen-
erhaltungsmanagement € 14,50

S 19: EinfluB der Bruchflachigkeit von Edelsplitten auf die Stand-
festigkeit von Asphalten

Teil 1: Literaturauswertung

Beckedahl, Nésler, Straube

Teil 2: EinfluB des Rundkornanteils auf die Scherfestigkeit von
Gesteinskérnungen
H.G. Diel

1999

S 20: 36. Erfahrungsaustausch liber Erdarbeiten im StraBenbau

€ 14,00
S 21: Walzbeton: Ergebnisse aus neuester Forschung und lang-
jahriger Praxis - Kompendium
Birmann, Burger, Weingart, Westermann
Teil 1: EinfluB der Zusammensetzung und der Verdichtung von
Walzbeton auf die Gebrauchseigenschaften (1)
Schmidt, Bohimann, Vogel, Westermann
Teil 2: EinfluB der Zusammensetzung und der Verdichtung von
Walzbeton auf die Gebrauchseigenschaften (2)
Weingart,DreBler
Teil 3: Messungen an einer Versuchsstrecke mit Walzbeton-Trag-
schicht an der B54 bei Stein-Neukirch
Eisenmann, Birmann
Teil 4: Temperaturdehnung, Schichtenverbund, vertikaler Dichte-
verlauf und Ebenheit von Walzbeton
Burger

2000

S 22: 3. Bund-Lander-Erfahrungsaustausch zur systematischen
StraBenerhaltung - Nutzen der systematischen StraBenerhaltung

€ 16,50

€17,00

€ 19,50
S 23: Prifen von Gesteinskérnungen fiir das Bauwesen
Ballmann, Collins, Delalande, Mishellany,
v. d. Elshout, Sym € 10,50

2001

S 24: Bauverfahren beim StraBenbau auf wenig tragfahigem Unter-
grund - Konsolidationsverfahren -

Teil 1: Vergleichende Betrachtung von Konsolidationsverfahren beim
StraBenbau auf wenig tragfahigem Untergrund

Teil 2: Erfahrungsberichte iber ausgefiihrte StraBenbauprojekte auf
wenig tragfahigem Untergrund unter Verwendung von Konsolida-
tionsverfahren

Koch € 17,50
S 25: 37. Erfahrungsaustausch lber Erdarbeiten im StraBenbau
€ 16,50

2002

S 26: Bauverfahren beim StraBenbau auf wenig tragfahigem Unter-
grund - Aufgesténderte Griindungspolster

Rogner, Stelter € 14,00

S27: Neue Methoden fiir die Mustergleichheitspriifung von
Markierungsstoffen — Neuentwicklung im Rahmen der Einfiihrung
der ZTV-M 02

Killing, Hirsch, Boubaker, Krotmann € 11,50

S 28: Rechtsfragen der Bundesauftragsverwaltung bei Bundes-
fernstraBBen - Referate eines Forschungsseminars der Universitat
des Saarlandes und des Arbeitsausschusses ,,StraBenrecht“ am
25./26. September 2000 in Saarbriicken €13,00

S 29: Nichtverkehrliche StraBennutzung - Referate eines For-
schungsseminars der Universitat des Saarlandes und des Arbeits-
ausschusses ,StraBenrecht” am 24./25. September 2001 in Saar-
briicken € 13,50
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2003

S 30: 4. Bund-Lander-Erfahrungsaustausch zur systematischen
StraBenerhaltung — Workshop StraBenerhaltung mit System -
€ 19,50

S 31: Arbeitsanleitung fiir den Einsatz des Georadars zur Gewin-
nung von Bestandsdaten des Fahrbahnaufbaues ,,StraBenrecht” am
23./24. September 2002 in Saarbriicken

Golkowski € 13,50

S 32: StraBenbaufinanzierung und -verwaltung in neuen Formen —
Referate eines Forschungsvorhabens der Universitat des Saar-
landes und des Arbeitsausschusses ,,StraBenrecht“ am 23. und
24. September 2003 in Saarbriicken €13,50

S 33: 38. Erfahrungsaustausch tiber Erdarbeiten im StraBenbau
€17,50

S 34: Untersuchungen zum Einsatz von EPS-Hartschaumstoffen
beim Bau von StraBendammen
Hillmann, Koch, Wolf

2004

S 35: Bauverfahren beim StraBenbau auf wenig tragfahigem Unter-
grund — Bodenersatzverfahren
Grundhoff, Kahl € 17,50

S 36: Umsetzung und Vollzug von EG-Richtlinien im StraBenrecht
- Referate eines Forschungsseminars der Universitat des Saar-
landes und des Arbeitsausschusses ,,StraBenrecht“ am 22. und
23. September 2003 in Saarbriicken €13,50

S 37: Verbundprojekt ,Leiser StraBenverkehr — Reduzierte Reifen-
Fahrbahn-Gerausche*
Projektgruppe ,Leiser StraBenverkehr*

€ 14,00

€16,50

2005

S 38: Beschleunigung und Verzégerung im StraBenbau - Referate
eines Forschungsseminars der Universitat des Saarlandes und des
Arbeitsausschusses ,,StraBenrecht” der Forschungsgesellschaft fir
StraBBen- und Verkehrswesen am 27./28. September 2004 in Saar-
briicken € 16,50

S 39: Optimierung des Triaxialversuchs zur Bewertung des Ver-
formungswiderstandes von Asphalt

Renken, Blchler €16,00
S 40: 39. Erfahrungsaustausch tiber Erdarbeiten im StraBenbau
€17,50

S 41: Chemische Veranderungen von Geotextilien unter Boden-
kontakt — Untersuchungen von ausgegrabenen Proben
Schroder €13,50

S 42: Veranderung von PmB nach Alterung mit dem RTFOT- und
RFT-Verfahren - Veranderungen der Eigenschaften von polymer-
modifizierten Bitumen nach Alterung mit dem RTFOT- und RFT-
Verfahren und nach Riickgewinnung aus Asphalt

Woérner, Metz € 17,50

S 43: Eignung frostempfindlicher Béden fiir die Behandlung mit Kalk
Krajewski, Kuhl € 14,00

S 44: 30 Jahre Erfahrungen mit StraBen auf wenig tragfahigem Un-
tergrund
Birger, Blosfeld, Blume, Hillmann

2006

S 45: Stoffmodelle zur Voraussage des Verformungswiderstan-
des und Ermiidungsverhaltens von Asphaltbefestigungen
Leutner, Lorenzl, Schmoeckel € 21,00

S 46: Analyse vorliegender messtechnischer Zustandsdaten und
Erweiterung der Bewertungsparameter fiir InnerortsstraBen
Steinauer, Ueckermann, Maerschalk € 21,00

€ 21,50

S 47: Rahmenbedingungen fir DSR-Messungen an Bitumen
Dieser Bericht liegt nur in digitaler Form vor und kann kostenpflich-
tig unter www.nw-verlag.de heruntergeladen werden.
Hase, Oelkers € 24,50
S 48: Verdichtbarkeit von Asphaltmischgut unter Einsatz des
Walzsektor-Verdichtungsgerates

Dieser Bericht liegt nur in digitaler Form vor und kann kostenpflich-
tig unter www.nw-verlag.de heruntergeladen werden.
Woérner, Bonisch, Schmalz, Bosel

2007

S 49: Zweischichtiger offenporiger Asphalt in Kompaktbau-
weise

€ 15,50

Ripke € 12,50
S 50: Finanzierung des FernstraBenbaus
Grupp, Blumel € 15,50

S 51: Entwicklung eines Prifverfahrens zur Bestimmung der
Haftfestigkeit von StraBenmarkierungsfolien

Dieser Bericht liegt nur in digitaler Form vor und kann kostenpflich-
tig unter www.nw-verlag.de heruntergeladen werden.

Killing, Hirsch € 14,50

S 52: Statistische Analyse der Bitumenqualitat aufgrund von
Erhebungen in den Jahren 2000 bis 2005

Dieser Bericht liegt nur in digitaler Form vor und kann kostenpflich-
tig unter www.nw-verlag.de heruntergeladen werden.
Hirsch

2008

S 53: StraBenrecht und Foderalismus - Referate eines For-
schungsseminars des Arbeitskreises ,StraBenrecht*
Durner

€ 16,00

€ 15,50
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