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VYorwort

Am 27. und 28. September 1999 fand erstmals <an der Universitit des Saarlan-
des ein Forschungsseminar des Arbeitsausschusses ,,Straflenrecht® der For-
schungsgesellschaft fiir StraBen- und Verkehrswesen statt, nachdem der Aus-
schuB zuvor unter der Leitung von Univ.-Prof. Dr. Willi Bliimel seine Veran-

staltungen 15 Jahre am Forschungsinstitut fiir 6ffentliche Verwaltung bei der

Deutschen Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer durchgefiihrt

hatte'. Den europidischen und europarechtlichen Beziigen der Rechtswissen-
schaft als einem der Schwerpunkte in der Forschung und Ausbildung in Saar-
briicken entsprechend, hatte sich der Arbeitsausschuf} fiir das erste Forschungs-
seminar an seinem neuen Tagungsort das Thema ,,Straflenplanung in Europa®
gewihlt, und die in diesem Rahmen vorgetragenen sechs Referate® — die freilich
teilweise spezifisch deutsche Rechtsprobleme zum Gegenstand haben — sind in
dem vorliegenden Tagungsband enthalten, der die zweite Publikation in der von
Univ.-Prof. Dr. Michael Ronellenfitsch (Tibingen) und mir herausgegebenen

Schriftenreihe bilden sollte®, jedoch wegen einer nicht erkldrlichen technischen

! Vgl. dazu im einzelnen die Speyerer Forschungsberichte 23, 42, 49, 55, 65, 75, 85, 95,
105, 115, 157, 170, 185 und 195. Siehe auch die Dokumentation in: Willi Bliimel (Hrsg.),
Abweichungen von der Planfeststellung, Speyerer Forschungsberichte 85, 1990, 8. 1 £ mit
Fn. 1, sowie den Tagungsband zur Verwaltungswissenschaftlichen Arbeitstagung 1993:
Willi Blimel (Hrsg), Verkehrswegerecht im Wandel, Schriftenreihe der Hochschule
Speyer 115, Berlin 1994.

Vgl. das Seminarprogramm unten S. 119.

Eroffnet wurde die Schriftenreihe zum Planungs-, Verkehrs- und Technikrecht mit dem
von Michael Ronellenfitsch und Ralf Schweinsberg herausgegebenen Band ,,Aktuelle Pro-
bleme des Eisenbahnrechts V, der Vortrige im Rahmen einer Tagung vom 8. bis zum 10.
September 1999 in Ttbingen enthilt; weiterhin erschienen sind bisher: Johannes Amd
Barnitzke, Planung und Realisierung europidischer Verkehrswege in Portugal, 2001, und
Daniela Voss, Rechtsfragen der Keimbahntherapie, 2001.




6 Vorwort

Panne zu meinem gréften Bedauern nun erst mit erheblicher Verspitung er-
scheint. Die Inhalte der Vortrige und die Ergebnisse der Diskussionen sind in
dem ausfiihrlichen Tagungsbericht von Rechtsanwalt und Notar Prof. Dr. Bern-

hard Stiier wiedergegeben®.

Mein Dank gilt in erster Linie Univ.-Prof. Dr. Willi Bliimel, der den Arbeits-
ausschuf} ,,Straflenrecht nach wie vor leitet und auch die gem;einsame Planung
und Leitung des Forschungsseminars mit seiner langjihrigen Erfahrung mal-
geblich erleichtert hat. Zu danken habe ich iiberdies vor allem den Referenten
und den weiteren Teilnehmern des Forschungsseminars®, dessen Gelingen durch
ihre Beitrdge erst ermdglicht wurde. Dariiber hinaus danke ich den Mitarbeite-
rinnen und Mitarbeitern meines Lehrstuhls fiir ihre tatkréftige Hilfe bei der Vor-
bereitung und Durchfiihrung der Veranstaltung, unter ihnen insbesondere
Hiltrud Schmidt-Herrmann, die auch die Publikation dieses Tagungsbandes
betreut hat. Zu danken habe ich schlieBlich dem Verlag Dr. Kovag dafiir, dass er
die Schriftenreihe zum Planungs-, Verkehrs- und Technikrecht eingerichtet hat,
in der auch kiinftig u. a. die Ergebnisse der Forschungsseminare des Arbeitsaus-

schusses ,,Straenrecht* verdffentlicht werden sollen.

Saarbriicken, im Mai 2001

Klaus Grupp

* DVBL 1999, 1640 ff.

* Vgl. das Teilnehmerverzeichnis unten S. 121.
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Transeuropiische Straflennetze

Von Michael Ronellenfitsch

A) Vorbemerkung

Unter Beriicksichtigung des ,,Blue-Monday-Syndroms* sollten Forschungs-
seminare entweder mit einem Hohepunkt beginnen oder das Hineinddmmern in
den Wochenbeginn erleichtern. In Saarbriicken, Hochburg des Europarechts,
hitte ein iiberzeugter Buroparechtler sicher fiir ein glanzvolles Intro gesorgt.
Wenn sich dagegen ein von Hause aus eher europaskeptischer Verwaltungs-
rechtler mit der ohnehin sproden Materie der ,,Transeuropdischen Netze" be-
schiftigt, bleibt nur die zweite Alternative. Gerade wegen der skeptischen

Grundeinstellung méchte ich eine Bemerkung zur EU und zum Gemeinschafts-

recht vorausschicken. Die Europsische Einigung war fiir die Griindergeneration

auch emotionale Reaktion auf die Weltkriege. Den Nachfolgegenerationen darf
es erlaubt sein, die Dinge pragmatischer zu sehen. Staaten schlieBen sich frei-
willig zusammen, wenn der Zusammenschluf# ihnen per Saldo mehr Vorteile
verspricht als Nachteile. Fiir jeden Bund — Bundesstaat oder Staatenbund —,
kommt es letztlich darauf an, daB sich die Sezessionsfrage nicht stellt. Das un-
losbare Rechtsproblem der geteilten Souverdnitat® kann dann in der Schwebe
bleiben. Faktisch bleibt der Zusammenschlufl der Staaten stabil, wenn keiner der

beteiligten Staaten den Eindruck gewinnt, iibervorteilt zu werden, wenn m.a.W.

! vgl. "Blue Monday” von Dave Bartholemew und Antoine Domino ©1957 (1985) EMI
Unart Catalog Inc.; gesungen von Fats Domino auf Imperial 5407.

2 Immer noch treffend der knappe ProblemaufriB bei Georg Jellinek, Die Lehre von den
Staatenverbindungen, 1882, S. 6 ff.
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LEITSCHEMA DES TRANSEUROPAISCHEN VERKEHRSNET

(HORIZONT 2010) FHRSNETZES
ABSCHNITT. STRASSEN

TRANSEUROFEAN TRANSPORT NETWORK OUT

(2010 HORIZON) LNEPLAN

SECTION: ROADS

SCHEMA DU RESEAU TRANSEUROPEEN DE TR,

(HORIZON 2010) ANSPORT

SEGTION. ROUTES

e BESTEHEND/EXISTING/EXISTANT
------ GEPLANTPLANNED/PLANIFIE

> VERBINDUNGEMN MIT DRITTLANDERN/MNUR HINWEISEND
THIRD COUNTRY CONNECTIONS/PURELY INDICATIVE
CONNEXIONS AVEC LES PAYS TIERS/PUREMENT INDICATIVES

EUROPAJEURQPE/EUROPE 07/96

Quelle: Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften Nr. L 228/9 vom 9.9.1996
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ihm umgegangen wird’. Das bedeutet fiir die europdischen Streitpunkte ein-
schlieBlich der Interpretation des europidischen Rechts, daB wir die Dinge nicht
nur vordergriindig buchhalterisch betrachten und die gemeinschaftsrechilichen
Normierungen aus unserem dogmatischen Mikrokosmos heraus auslegen diirfen.
Vielmehr miissen wir iiberlegen, welche Vorteile uns die EU etwa im Hinblick
auf den Export selbst dann bringt, wenn wir iiberproportionale Nettobeitrage lei-
sten. Auch bei der Anwendung nationalen Rechts sollten die” gemeinschafts-
rechtlichen Vqrgaben nicht nur als listige Stérung, sondern auch als Anregung

und gelegentlich auch als willkommene Hilfe verstanden werden.

B) Europiische Verkehrspolitik

Ohne die historisch gewachsene Verkehrsinfrastruktur wire Europa heute
nicht das, was es ist, namlich ein durch Gemeinsamkeiten gepragter Wirtschafts-

und Kulturraum.

Die Wurzeln des europiischen Verkehrswesens reichen zuriick bis in die vor-
historische Zeit*. Von der Verkehrsinfrastruktur des rémischen Reichs zehren
wir noch heute’. Selbst im Mittelalter verbreiteten trotz desolater Verkehrsbe-
dingungen Millionen mobiler Menschen Giiter, Techniken und Ideen®. So wuchs

Europa zusammen.

* Vgl. auch Michael Ronellenfitsch, in: La Coopération Franco-Allemande en Europe a
I’aube du XXI°siecle, 1998, S. 28.

4 Aus dem umfangreichen Schrifttum immer noch grundlegend F.J. Bdr, Chronik iiber Stra-
Benbau und StraBenverkehr in dem GroBherzogtum Baden, 1876, S. 7 ff.

*  Paulus, Die RomerstraBen mit besonderer Riicksicht auf das rémische Zehntland, 1857.
S Norbert Okler, Reisen im Mittelalter, Miinchen 1986, S. 11 £.
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Um auf die Gegenwart zu konmmen. Nach dem Zweiten Weltkrieg wurde in er-
ster Linie der Verkehr zum Trdger des Integrationsgedankens. Der Verkehr, ver-
standen als die rdumliche Fortbewegung von Personen und Giitern, zihlte zu den
Wirtschaftssektoren, fiir das die europdischen Vertrige von Anfang an eine ge-
meinsame Politik vorsahen. Die Politik konzentrierte sich freilich zunéichst auf
die Harmonisierung und Liberalisierung der Verkehrswirtschaft. Lange erkannte
man nicht, da der europdische Binnenmarkt auch eine entsprechende europii-

sche Verkehrsinfrastruktur erfordert.

Die Verkehrsinfrastruktur war jedenfalls jahrzehntelang Stiefkind der europii-
schen Verkehrspolitik™:

- Das Konzept der ,Infrastruktur von europdischer Bedeutung® von 1955°
scheiterte ebenso wie der ,trunk route plan® (Netz von auszubauenden und

bestehenden wichtigen Verkehrsachsen) der Kommission von 1960.

- Die von der Kommission vorgeschlagenen Konsultationsverfahren liefen

ebenfalls leer.

- Praktische Bedeutung erlangte dagegen die Einfiihrung sekundérrechtlicher
komplementirer Finanzierungsinstrumente. Seit 1982 ergingen zahlreiche
spezielle Verordnungen, die Zuschiisse zu nationalen Verkehrsprojekten mit

gemeinschaftlicher Bedeutung vorsahen. Dadurch kam aber das Interesse an

Die gemeinsame Verkehrspolitik der EU war nach dem von der Kommission in der
»Denkschrift {iber die Grundausrichtung der gemeinsamen Verkehrspolitik von 1961
(Dok. KOM VII/KOM (61) 50 endg.) und dem hierauf beruhenden Aktionsprogramm fiir
die gemeinsame Verkehrspolitik vom 23.5.1962 und Memorandum der Kommission iiber
das Aktionsprogramm der Gemeinschaft fiir die zweite Stufe vom 24.10.1962, Dok. KOM
(62) 88 endg. formulierten Leitbild marktwirtschaftlich und wettbewerblich ausgerichtet.
Die vorgesehene Liberalisierung der Verkehrsmirkte machte jedoch wegen der mit ihr
verkoppelten Harmonisierung der Wettbewerbsbedingungen keine Fortschritte.

Hierzu ausfihrlich Martina Gottschewski, Durchsetzung europdischer Strafien, Diss. Tii-
bingen 1997, S. 36 ff.
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anderen Formen einer gemeinsamen Verkehrsinfrastrukturpolitik zum Erlie-

gen.

Erst das Untitigkeitsurteil des EuGH vom 22.5.1985° brachte die européische
Verkehrspolitik wieder in Schwung. Auf die Zusténdigkeit der EU fiir die Her-
stellung, Unterhaltung und Finanzierung einer gemeinschaftlichen Verkehrsin-
frastruktur ging der EuGH zwar nicht ausdriicklich ein, forderte aber den Rat

auf, zur Liberalisierung der Verkehrsmirkte ,,Begleitmafinahmen™ zu ergreifen.

Der Rat stimmte nunmehr dem sog. Masterplan fiir eine gemeinsame Ver-
kehrspolitik zu'®. Eines der Hauptziele des Masterplans sollte die Organisation
der fiir die Gemeinschaft wichtigsten, den Erfordernissen des Binnenmarkts an-
gepaBten, Verkehrsachsen sein. Zu diesem Zweck wurde die Koordinierung von
Ausbauplanungen der Mitgliedstaaten ins Auge gefafit, die Achsen von europdi-
schem Interesse berithren, Ferner bemiihte man sich, durch Finanzhilfen die na-
tionale Verkehrsplanung zu beeinflussen. Die Anstrengungen blieben weitge-

hend erfolglos.

Mit der Liberalisierung des Verkehrsmarktes wurde indessen die Bedeutung

europaweiter Infrastrukturen fiir den Binnenmarkt immer offensichtlicher.

° Rs. 13/83 (Buropiisches Parlament / Rat), E 1985, 1513 = NJW 1985,2080; hierzu auch
Jiirgen Basedow, Verkehrsrecht und Verkehrspolitik als europdische Aufgabe, in: ders.
(Hrsg.), Européische Verkehrspolitik, 1987, S. 19 ff,; Eberhard Brand, Untétxlgkelt in der
europiischen Verkehrspolitik. Anmerkungen zum Untitigkeitsurteil des Europaischen Ge-
richtshofs vom 22.5.1985, TranspR 1986,89; Baumann, S. 87 ff.; Jiirgen Erdmenger, Die
EG-Verkehrspolitik vor Gericht. Das EuGH-Urteil Rs. 13/83 vom 22.5.1985 und seine
Folgen, EuR 1985, 199; Jean-Paul Jacqué, Urteilsanmerkung, Revue trimestrielle de droit
européen (RTDE) 1985, 761.

1 vgl. die sog. Mailander Beschliisse des Europdischen Rates vom 28./29.6.1985, Bulletin
EG 11/1985, S. 85; ferner Bulletin der Bundesregierung Nr. 78 vom 2.7.1985, S. 681.
Auch im WeiBbuch der Kommission ,,Vollendung des Binnenma{k?es“_ (EG-Dok. KOM
(85) 310 endg. vom 14.6.1985) kam der gemeinsamen Verkehrspolitik eine zentrale Rolle
zu.
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Vor diesem Hintergrund vollzog sich die Erginzung des EG-Vertrags durch
den Maastrichtvertrag um die Regelungen iiber Transeuropdische Netze (Art.
129 b bis 129 d). Im Amsterdamer Vertrag wurde die Bestimmungen bis auf

zwei Anderungen inhaltsgleich in den Art. 154 bis 156 iibernommen.

) Rechtsgrundiagen
I. Allgemeine Regeln

Nach den allgemeinen Grundsitzen des EGV hat die Erbringung von Ver-
kehrsleistungen in der Gemeinschaft im Rahmen eines marktwirtschaftlichen
Systems zu erfolgen. Die wettbewerbsorientierte Ausrichtung der gemeinsamen
Verkehrspolitik zusammen mit dem grund- und menschenrechtlichen Aspekt der
Mobilitdt schlagen sich auf der Verkehrsnutzerseite im Grundsatz der ,,freien
Wahl des Verkehrsmittels“ nieder''. Dem muB auch die Angebotsseite Rech-

nung tragen.

Um die besondere Bedeutung des Verkehrs innerhalb der EU zu betonen, ent-
hilt der EGV einen eigenen Titel ,,Verkehr* (Teil 3 Titel V). Die speziellen
Rechtsgrundlagen des europiischen Verkehrswesens finden sich in Art. 3 lit. £
EGYV, den die Art. 70 bis 80 EGV konkretisieren. Durch den Verweis auf Art. 80
EGV zeigt Art. 14 EGV, dafl das Gebiet des Verkehrs zur Verwirklichung des
Binnenmarkts gehort. Die Regelungen des Verkehrstitels sind nicht abschlie-
Bend. Soweit nicht die Art. 70 ff. EGV und das sekundére Verkehrsrecht spezi-

elle Regelungen enthalten, binden die allgemeinen Vertragsgrundsitze auch die

" Frohnmeyer, in: Grabitz / Hilf, EGV, Art. 74 Rdnr. 12 a, 82.
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verkehrspolitik'2. Der ganze freie Binnenmarkt im Giiter- und Personenverkehr,
generell die Erweiterung der EU, wiirde im Sand verlaufen, wenn die Frage der
erforderlichen Infrastruktur ausgeblendet bliebe. Wie erwshnt, wurden schon
vor dem Maastricht-Vertrag die allgemein verkehrsrechtlichen Bestimmungen
des damaligen EWG-Vertrags zur Rechtfertigung einer europdischen Ver-
kehrsinfrastruktur herangezogen. Der Verkehrstitel war aber insoweit unklar.
Ahnliches gilt fiir den neuen Titel ,, Transeuropéische Netze* (Teil 3 Titel XVI).
Soweit Art. 154 bis 156 EGV mit Teil 3 Titel V konkurrieren, handelt es sich
um keine Parallelkompetenz, sondern um ein Spezialitétsverhéiltnis13. Die frither
auf Art. 75 EGV (= nunmehr Art. 71) gestiitzte Kompetenz zum Beschluf von
Programmen zum Ausbau und zur Finanzierung europiischer Verkehrsinfra-
strukturen findet jetzt weitgehend ihre Grundlage in Art. 154 bis 156 BGV. Ver-
kehrsinfrastrukturmaBnahmen, die nicht in der Schaffung von Transeuropdi-
schen Netzen bestehen, richten sich weiterhin nach Teil 3 Titel V EGV. Ferner
enthilt Art. 154 Abs. 2 keine Angaben, wie die Foérderung des Zugangs zu den
Transeuropéischen Netzen geschehen soll. Dadurch werden MaBnahmen zur
Verteilung knapper Kapazititen nicht ausgeschlossen. Benutzungsgebiihren
bleiben folglich weiterhin zuldssig. So ist die Richtlinie Nr. 93/89/EWG tiber die
Besteuerung bestimmter Kraftfahrzeuge zur Giiterbeforderung sowie die Erhe-
bung von Maut- und Benutzungsgebiihren fiir bestimmte Verkehrswege durch
die Mitgliedstaaten vom 25.10.1993 (ABI. L 279/32), die vom EuGH fiir nich-
tig, aber fortgeltend erkldrt wurde', auf Art. 71 EGV gestiitzt.

2 BuGH, 4.4.1974 - Rs. 167/73 (Kommission / Frankreich), E 1974,359; 11.4.1989 - Rs.
66/88, (Ahmed Saeed Flugreisen u.a. / Zentrale zur Bekampfung unlauteren Wettbewerbs),
E 1989, 838.

13 Vgl. auch Miickenhausen, in: Lenz, EG-Vertrag, Komm., 2. Aufl,, 1999, Vor Art. 74-84
Rdnr. 5; Art. 70 Rdor. 6.

4 EuGH —Rs C-21/94 / Europiisches Parlament/Rat), E 1995 —1-1827.
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II. Primirrecht der Transeuropiischen Netze

1. Zweckbestimmung und Zielsetzung

Art. 154 Abs. 1 EGV gibt als allgemeine Zweckbestimmung des 3. Teils Titel
XII die Verwirklichung der Ziele der Art. 14 und 158 EGV an. Da der weitere
Zusatz nur Vertragsprosa enthlt, ist die Zweckbestimmung *des TEN-Titels

recht vage.

Préiziser nennt Art. 154 2 EGV das Zielobjekt von Titel XV. Die Tatigkeit der
Gemeinschaft ist auf die Forderung des Verbunds und der Interoperabilitit ein-
zelstaatlicher Netze und des Zugangs zu diesen Netzen gerichtet. Die Aufgaben-
zuweisung begrenzt die Kompetenz. Sie hat eine gegenstindliche und funktio-

nelle Komponente.

Welche Netze gemeint sind, ergibt sich aus Abs. 1. Die Zusténdigkeit der EU
bei den Transeuropdischen Netzen erfat ausschlieBlich die Bereiche der Ver-
kehrs-, Telekommunikations- und Energieinfrastruktur. Dort sind diejenigen
Netze transeuropdisch, durch die mehr als zwei Mitgliedstaaten verbunden wer-
den. Substrat der transeuropiischen sind die einzelstaatlichen Netze. Diese hat
die Gemeinschaft zu fordern. Ausgerechnet hier tritt das Subsidiaritatsprinzip in
Reinkultur auf. Die EU , trigt bei®; sie agiert nicht. Eine originare Infrastruktur-
politik ist ihr verwehrt. Sie hat lediglich einen komplementiren Beitrag zum

Auf- und Ausbau von Transeuropiischen Netzen zu leisten.

2. Vorgehensweise der Gemeinschaft

Die Tatigkeit der Gemeinschaft besteht nach Art. 155 Abs. 1 EGV in der Auf-
stellung von Leitlinien, Aktionen zur Gewihrleistung der Interoperabilitit und
der Unterstiitzung finanzieller Anstrengungen der Mitgliedstaaten. Aus Art. 155

Abs. 2 EGV folgt eine Koordinierungsverpflichtung der Mitgliedstaaten in Ver-
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bindung mit der Kommission bei Politiken, die sich erheblich auf die Verwirkli-
chung der Ziele des Art. 154 auswirken konnen. Auch von der Kommission aus-

gehende Initiativen zur Koordinierung diirften statthaft sein'.

Die Transeuropiischen Netze konnen auch auf Drittldnder ausgedehnt werden.
Art. 155 Abs. 3 EGV beschrénkt das auf die Foérderung von Vorhaben von ge-
meinsamem Interesse und die zur Sicherstellung der Interoperabilitdt der Netze.
Das gemeinsame Interesse bezieht sich sonst auf die Gemeinsamkeiten zwischen
den Mitgliedstaaten. Hier kann aber nur das gemeinsame Interesse mit dem
Drittstaat gemeint sein. Im englischen Vertragstext heift es auch praziser ,,mu-
tual interest™. Das macht ein doppeltes Zustimmungsverfahren (zur Leitlinie und
zur spezifischen Zusammenarbeit) notig, das so kompliziert ist, da der Rat auf
Grund der Abrundungsklausel des Art. 308 EGV die Kommission zur Ausle-

gung von Férderprogrammen erméchtigt hat.

3. Beschlufifassung

Art. 156 EGV regelt die Einzelheiten der Beschluffassung iiber die Leitlinien
und die iibrigen MaBnahmen. Die Leitlinien werden im Mitentscheidungsverfah-
ren vom Rat — mit Européischem Parlament — auf Vorschlag der Kommission im
Verfahren nach Art. 251 EGV aufgestellt. Ebenso erfolgt die Ausweisung ein-
zelner Vorhaben von gemeinsamem Interesse. Erforderlich ist weiter die vom
Européischen Parlament nicht ersetzbare Billigung des jeweils betroffenen Mit-
gliedstaats. Die iibrigen Mafnahmen nach Art. 154 EGV werden im Zusammen-

arbeitsverfahren erlassen.

5 Geiger, EGV, Art. 129 ¢ Rdnr. 5.
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IIL. Sekundirrecht der Transeuropiischen Netze

1. Verkehrspolitische Vorgaben

Die Verkehrsinfrastrukturpolitik in Europa wurde bis vor kurzem als Aufgabe
der Mitgliedstaaten gesehen, deren individuellen Verkehrsbediirfnissen die Pla-
nung der Fernverkehrswege entsprach. Die Entwicklung des europdischen Tran-
sitverkehrs offenbarte zunehmend Schwachpunkte nur national orientierter In-
frastrukturplanungen'®: unzureichender Ausbau wichtiger internationaler Ver-
kehrsachsen, Engpisse und mangelnde Verkniipfung der Verkehrstrager in den
Grenzrdumen, mangelnde Kompatibilitdt der Verkehrssysteme, Abstimmungs-
probleme bei grenziiberschreitenden Infrastrukturplanungen und Finanzierungs-
engpisse. Dadurch wird die Entwicklung der europiischen Wirtschaft behindert
und deren Wettbewerbsfihigkeit geschwicht. Die Transeuropdischen Netze
sollen dem abhelfen. Thr Ziel soll es sein, Biirgern, Wirtschafisbeteiligten sowie
regionalen und lokalen Gebietskérperschaften in vollem Umfang die Vorteile
zukommen zu lassen, die sich aus der Schaffung eines Raums ohne Binnengren-
zen ergeben'’. Mit dieser Zielsetzung begannen die europdischen Organe 1992
mit den Vorarbeiten zur Verwirklichung von Transeuropdischen Netzen in den
jeweiligen Sektoren. Am 29. Oktober 1993, noch vor Inkrafttreten des EGV, er-
lieB der Rat drei Ratsempfehlungen {iber die Unterstiitzung von Verkehrsinfra-
strukturen, die bis zum 30.6.1995 galten. Sie betrafen das transeuropdische Stra-
Bennetz, das transeuropiische Binnenwasserstraffennetz und das transeuropdi-

sche Netz fiir den kombinierten Verkehr.

16 Kommission, WeiBbuch Wachstum, Wettbewerbsfihigkeit, Beschiftigung, 1993, Teil B,
Kap. I 3. Transeuropdische Netze, Abschnitt 3.1; ferner dies.: Vorschlag fiir eine Ent-
scheidung des Européischen Parlaments und des Rates iiber gemeinschaftliche Leitlinien
fir den Aufbau eines transeuropiischen Verkehrsnetzes, KOM (94), 106 endg., 1994,
S.8f.

7 Kommission, ebd., Abschnitt 3.1.
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2. Leitlinienentscheidung L 1692/96

Nachfolger dieser Entscheidungen ist die Leitlinienentscheidung Nr.
1692/96', die am 10.9.1996 in Kraft trat. Die Entscheidungsform bringt zum
Ausdruck, daB nicht nur verbindliche Ziele fiir die Mitgliedstaaten aufgestellt
werden. Hierfiir hitte eine Richtlinie geniigt. Vielmehr werden auch genaue

Mittel aufgezeigt, wie das Ziel zu erreichen ist.

Der Auf- und Ausbau der transeuropiischen Netze dient danach dem rei-
bungslosen Funktionieren des Binnenmarktes und der Stirkung des wirtschaftli-
chen und sozialen Zusammenhalts. Mit dem Auf- und Ausbau der transeuropii-
schen Verkehrsnetze wird bezweckt, ,,einen auf Dauer tragbaren Personen- und
Giiterverkehr unter méglichst sozial- und umweltvertrdglichen sowie sicher-
heitsorientierten Bedingungen zu gewahrleisten und alle Verkehrstriger unter
Beriicksichtigung ihrer komparativen Vorteile zu integrieren”. Aktionen der
Gemeinschaft sind u.a. die Aufstellung und Fortschreibung von Netzplanen, die
Bestimmung von Vorhaben von gemeinsamem Interesse und der Ausbau des be-
stehenden Netzes (Art. 4). Die Vorhaben gemeinsamen Interesses werden in
Anhingen zur Leitlinienentscheidung kartographisch erfaBt und spezifiziert. Die
Merkmale des StraBennetzes (Autobahnen und ,hochwertige Strallen) um-
schreibt Art. 9.

Anhang III enthlt eine Liste der 1994 vom Buropdischen Rat in Essen ausge-
wihlten vierzehn Vorhaben. ErfaBt werden in erster Linie Hochgeschwindig-
keitsziige (Paris - Appenweier mit dem Abschnitt Metz - Saarbriicken - Mann-
heim), aber auch griechische Autobahnen und die Autobahn Lissabon - Valla-
dolid.

15 ABL 122288S.1.
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1V. Finanzierungsbestimmungen

Es gelten die tiberkommenen Normierungen.

V. Zusammenfassung

Die Regelungen iiber die Transeuropiischen Netze betonen dds Interesse der
‘Gemeinschaft an einer adidquaten Verkehrsinfrastruktur, lassen jedoch das Ter-
ritorialititsprinzip unangetastet und zementieren das Subsidiaritétsprinzip. Als
forderungswiirdig werden insbesondere nur solche Projekte aufgenommen, die
die betroffenen Staaten vorschlagen und denen sie zustimmen. Eine originire
europiische Planung oder gar Ansitze fiir europiische Planfeststellungen sind
nicht erkennbar. Unter diesen Umstinden kommt es vorrangig darauf an, ob und
wie die Auswahl bestimmter Vorhaben als Transeuropéische Netze das nationale

Recht beeinflufit.

D) Auswirkungen auf das nationale Recht im Fernstraienbereich

1.  Verhiltnis Planungsstufen und Priifraster

Die Auswirkungen der Auswahl von Vorhaben zum transeuropéischen Netz-
verbund auf das nationale Recht lassen sich nur auf der Grundlage einer detail-
lierten Analyse des jeweiligen Planungsrechts ermitteln. Auswirkungen konnen
sich theoretisch auf jeder Planungsstufe im PlanungsprozeB bzw. in jeder Prii-

fungsstufe des gerichtlichen Kontrollrasters ergeben.

Die Vorginge von der Bedarfsplanung bis zur Ausfiihrungsplanung und die
gerichtliche Kontrolle von StraSenplanungen werden als bekannt vorausgesetzt.
Ich erspare es Ihnen und mir daher, Eulen nach Athen oder symboltrichtig nach

Saarbriicken zu tragen. Fine Bemerkung sei dennoch erlaubt: Das Planungsrecht
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gerade fiir BundesfernstraBen hat sich so rasant entwickelt, dafl es geboten er-
scheint, regelmiBig die festgefahrenen Formeln" zu hinterfragen. Ich will gewif
keine schlafenden Hunde wecken. Aber offenbar haben die Planer so sehr die
Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts verinnerlicht, daB sie kaum
noch Fehler machen. Die Entriimpelung des Planungsrechts zeigt ebenfalls Wir-
kungen. Jedenfalls werden Planungen nur noch selten aufgehoben. Moglicher-
weise wird jetzt aber ein unverniinftiger Aufwand getrieben, der Vorhaben nicht
aus Rechtsgrﬁnd;n, wohl aber aus finanziellen Griinden scheitern 148t. Textbau-
steine fiir Planfeststellungsbeschliisse sollten nicht mit dem Notebook fabriziert

werden.

Zuriick zu den Planungsstufen und dem gerichtlichen Priifraster. Beide sind
nicht kongruent. Das Planungsrecht fiir Bundesfernstraflen ist vielmehr in ein
kompliziertes System von Gesamtplanungen und fachplanerischen Vorstufen
eingebettet, bei dem nicht auf jeder Stufe eine verbindliche aulenwirksame Ent-
scheidung getroffen wird. Es handelt sich folglich um unechte Stufen verwal-

tungsinterner Problembewiltigung.

Solche Vorstufen sind zunichst die Ausbauplanungen des Bundes und der
Linder. Die Generalverkehrspline der Lander, Regionen und Gemeinden sind
Bestandteile der Gesamtplanung, die Ausbauplanung des Bundes, die Bedarfs-
planung, die in Gesetzesform erfolgt, gehort dagegen systematisch zur spiteren
Planfeststellung. Es folgen fakultativ — je nach Landesrecht — Raumordungsver-
fahren und — auBer beim Neubau von Ortsumgehungen — obligatorisch mog-

lichst parallel die Festlegung der Linienfiihrung nach § 16 FStG. An der An-

¥ Auch in der Rechtsprechung ist der , Erkenntnis-Uberfluf* ein Luxus, der, um nicht gerade
mit Goethe zu sprechen, ,,verhaBt* wire, fiir den aber die Interpretation von Friedrich
Nietzsche (Vom Nutzen und Nachteil der Historie fiir das Leben, 8.3) zutrifft, dafl das
Uberfliissige der Feind des Notwendigen ist.
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sicht, zur Vermeidung unnétiger Doppelarbeit solle auf das Raumordnungsver-

fahren verzichtet werden, halte ich fest.

Auf die Bestimmung der Linienfihrung folgt das eigentliche Planfeststel-
lungsverfahren, welches — wie es nicht nur bei den Technikern heifit — dazu
dient, ,,Baurecht® zu schaffen. Ist der Planfeststel]ungsbeschlufi oder ein Surro-
gat ergangen, schlieft sich die Ausfiihrungsplanung an, der Grunderwerb wird
abgewickelt, die Bauleistungen werden vergeben, das Bauvorhaben wird unter

weitgehender Beachtung der festgestellten Plane ausgefiihrt.

BundesfernstraBen unterliegen grundsitzlich einem Verbot mit Planfeststel-
lungsvorbehalt. Der Planfeststellungsbeschluff mufl bestimmten materiellen An-
forderungen geniigen. An sich sind hierbei die allgemeinen Anforderungen, die
fiir jede potentiell belastende Verwaltungsentscheidung gelten, von den spezifi-
schen Anforderungen zu unterscheiden, die sich aus dem besonderen Charakter
des Planfeststellungsbeschlusses als Planungsentscheidung ergeben. In der
Rechtsprechung hat es sich aber eingebiirgert, alle materiellen Anforderungen
einheitlich aus der planungsrechtlichen Perspektive ins Auge zu fassen. Aus-
gangspunkt fiir die fernstraBenrechtliche Fachplanung ist bekanntlich die plane-
rische Gestaltungsfreiheit oder synonym, welches primér dem Tréager des Vor-
habens zusteht. Die Planfeststellungsbehorde hat den vom Vorhabentréger ent-
wickelten Plan planerisch nachzuvollziehen und ihn durch die Feststellung mit
Rechtswirkungen zu versehen. Die planerische Gestaltungsfreiheit unterliegt
rechtlichen Bindungen. Der Leitsatz zum Reuterstrafien-Urteil vom 14.2.1975
(BVerwGE 48, 56) hat diese systematisch recht ungliicklich umschrieben: Mate-
rielle Schranken fiir die fernstraBenrechtliche Planung folgen danach,

- erstens: aus der behordeninternen Bindung der Planfeststellungsbehdrde an
die vorbereitende Planungsentscheidung des Bundesministers fir Verkehr

nach § 16 FStrG,
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sweitens: aus dem Erfordernis einer der fernstraffenrechtlichen Zielsetzung

entsprechenden Rechtfertigung des konkreten Planungsvorhabens,
. drittens: aus gesetzlichen Planungsleitsitzen und
_ viertens: aus den Anforderungen des Abwigungs- und Abstimmungsgebots.

Das Priifraster orientiert sich vage an den Planungsstufen, ist aber auf den

Zeitpunkt der endgiiltigen Abwagungsentscheidung fixiert. Es kann nicht auf die

G

Entscheidungsfindung in den einzelnen Planungsstufen angelegt werden.

11. Planungsstufen

Die Zuordnung eines nationalen Vorhabens zu den Transeuropéischen Netzen

kann sich im gesamten Planungsprozef} auswirken.

1. Bedarfsplanung

Am gravierendsten diirften die Auswirkungen auf der Ebene der Bedarfspla-
nung sein. Bin angemeldetes Vorhaben legt auf européischer Ebene zwingend
den Bedarf fest. Auf nationaler Ebene muB dann das Vorhaben nach dem
Grundsatz des venire contra factum proprium behandelt werden. Wurde ein
StraBenvorhaben nach Konsultationen auf gemeinschaftlicher Ebene mit Billi-
gung des betroffenen Staates in das transeuropéische Netz eingefligt, kann es
nicht kurzerhand wieder ,,abgemeldet werden”. Die Bundesrepublik wiirde sich
zumindest regreBpflichtig machen, wenn fiir das Vorhaben selbst oder fiir An-
nexvorhaben nutzlose Mittel aufgebracht worden wéren. Bei Finanzierungseng-
passen konkurrierender nationaler FernstraBenprojekte haben dariiber hinaus die
transeuropiischen Vorhaben je nach dem Realisierungsgrad der korrespondie-
renden Vorhaben der Nachbarstaaten Vorrang. Dies folgt aus der Selbstbindung,
die mit der Billigung des Vorhabens eingetreten ist.
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2. Linienbestimmung

Auch auf die Linienbestimmung wirkt sich die Auswahl eines Vorhabens fiir
die Transeuropiischen Netze aus. Der europidische Netzverbund kann fiir die
Wahl einer Vorrangalternative den Ausschlag geben. Da die Umweitvertraglich-
keit schon auf europiischer Ebene gepriift wurde, sind Probleme Ser verfahrens-

begleitenden UVP zum Teil schon abgearbeitet.

3. Planfeststellungsverfahren

Im Planfeststellungsverfahren stellen die europdischen Verkehrsbelange einen

wichtigen Abwigungsbelang dar, der i.d.R. lokale Belange zuriicktreten 148t.

4. Ausfithrungsplanung

Bei der Ausfithrungsplanung konnen Interoperabilititsgesichtspunkte eine

Rolle spielen.

III. Priifungsraster

1. Allgemeines

Interessanter sind die rechtlichen Auswirkungen der Auswahl von Vorhaben
fiir den transeuropiischen Netzverbund, d.h. ihr Einflu auf das Prifraster. Nun
kann ich schlecht das Raster des Bundesverwaltungsgerichts kritisieren und es
dann selbst anlegen. Dies ist aber nicht der Ort, um eine eigene Systematik zu
entwickeln. Ich halte auch nichts davon, hinter die Unterscheidung von Kondi-
tion und final programmierten Normen zuriickzufallen. Jedoch sollte man doch
an der Unterscheidung von gebundenen und gestalterischen Entscheidungsele-
menten festhalten. Die Linienbestimmung gehort danach zur gestalterischen

Entscheidung, also zum Abwigungs- und Abstimmungsgebot, wihrend die ex-
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ternen und internen Planungsleitsitze mit der Planung streng genommen nichts
zu tun haben. Die Planrechtfertigung ist ein Problem fiir sich, weil sie an sich
qur die Statthaftigkeitsfrage der Enteignung vorverlagert. Bei staatlichen Vorha-
ben wird sie als Legitimation fiir die Staatstitigkeit schlechthin herangezogen.
Dariiber kann man aber streiten. Auf alle Félle sind die Transeurop@ischen Netze

fiir die Planrechtfertigung bedeutsam.

Die Regelungen iiber die Transeuropéischen Netze setzen die Zuldssigkeit na-
tionaler Vorhaben voraus, konnen also nicht von zwingenden gesetzlichen Vor-
gaben dispensieren. Die Planungsleitsitze werden durch sie nicht beeinflufit. Die
Linienbestimmung muf von der Planfeststellungsbehorde zum Gegenstand der
Abwigung gemacht werden, auch wenn sie sich nicht tiber die Entscheidung des
Bundesverkehrsministers hinwegsetzen darf. Die Abwigung ohne gebiihrende
Beriicksichtigung europdischer Belange wiire defizitér. Die Interoperabilititser-
wigungen diirften bei StraBenvorhaben geringere Probleme aufwerfen. Anders
wird das sein, wenn von den Moglichkeiten der Telematik stérker Gebrauch ge-
macht werden wird und Verkehrsleitsysteme installiert werden sollten. Gegen-
wirtig sind die Transeuropdischen Netze wohl nur bedeutsam fiir die Planrecht-

fertignng und die planerische Abwigung.

2. Planrechtfertigung

Um die Planrechtfertigung wird viel zu viel Wind gemacht. Das Bundesver-
waltungsgericht stellte urspriinglich auf die vom FStrG allgemein verfolgten
Ziele und das objektiv Gebotene ab. Spiter, in der Startbahn-West-Ent-
scheidung, relativierte es das objektiv Gebotene durch das ,,verniinftigerweise
Gebotene®, und schlieBlich begniigte es sich mit einer Plausibilititskontrolle,
was als Beurteilungsspielraum bei Verkehrsprognosen miflverstanden wurde.

Zahlreiche Fragen, etwa der Zeitpunkt der Planrechtfertigung oder die Plan-
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rechtfertigung konkurrierender Projekte, sind noch ungelst. Im Fernstraflen-

recht liegen die Dinge noch verhiltnismiBig einfach.

Was die kompetenzbegriindenden Ziele des FStrG angeht, so steht die Ent-
scheidung, eine neue Strafie als Bundesfernstrafie zu bauen, zwar nicht im Be-
lieben des Trigers der Stralenbaulast. Nach § 1 Abs. 1 FSuG kon;{mt es auf die
Verkehrsbedeutung an. Bei der Bestimmung der Verkehrsbedeutung kann aber
auch auf die Zweckbestimmung der Straflen abgestellt werden. ,,Zu dienen be-
stimmt“ bringt dann die Konzeption des Baulasttriigers zum Ausdruck. Die
Konzeption driickt sich am nachhaltigsten aus in der Aufnahme eines Vorhabens
in den transeuropdischen Netzverbund. Transeuropdische Netze sollen per defi-
nitionem dem weitrdumigen Verkehr dienen. Die Plausibilitéitsfrage ist damit
ebenfalls gekldrt. Die Eiertdnze um die Verbindlichkeit der Bedarfsgesetze fiir
die Planrechtfertigung werden sich hoffentlich nicht fortsetzen, wenn die Be-
darfsbestimmung auf noch hoherer Ebene aus einer europiischen Leitlinie er-
gibt. Das Bundesverwaltungsgericht hat bereits anerkannt, daB3 bestimmte Trans-

europdische Netze verniinftigerweise geboten sind.

3. Abwigung

Standardargument in Abwigungsstreitigkeiten ist die angeblich fehlerhafte
Trassenwahl. Das Argument kann sich allgémein gegen die Linienbestimmung
oder gegen den parzellenscharfen Streckenverlauf richten. Was die generelle
Trassenauswahl betrifft, diirfte die europiische Vorauswahl einen kaum iiber-
windbaren Abwigungsbelang ausmachen. Der konkrete Streckenverlauf wird
kaum einmal auf europiischer Ebene vorgegeben sein. Ganz so einfach darf man
es sich allerdings nicht machen, wenn man Sonderfille wie den leidigen Alpen-

transit bedenkt.

-
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E) Schiufibemerkung

Rechtsschutz

Je mehr auf europiischer Ebene verbindliche Vorgaben getroffen werden,
desto eher stellt sich die Frage nach dem effektiven Rechtsschutz. Die europdi-
schen Gerichte konnen nur, aber immerhin wegen der Verletzung européischer
Grundrechte angerufen werden und miissen das, seit der Abschwichung der
»Solange-Rechtsprechung” des Bundesverfassungsgerichts. Das betrifft auch
den Grundrechtsschutz bei der Realisierung transeuropdischer Verkehrsnetze.
Einzelheiten finden sich in der Schrift von Thomas Jiirgensen: ,,Gemeinschaftli-
cher und nationaler Grundrechtsschutz bei der Realisierung transeuropdischer
Verkehrsnetze, 1998“%, auf den ich aus Zeitgriinden verweise. Jiirgensen zeigt
zutreffend, daB auch bei Grundrechtskonflikten auf européischer Ebene prakti-
sche Konkordanz herzustellen ist. Der Eigentumsschutz und Gesundheitsschutz
steht im Widerstreit mit dem Freiziigigkeitsgrundrecht wie generell mit dem
Mobilititsgrundrecht. Als ich vor einigen Jahren das Grundrecht auf Mobilitdt
mit leicht ironischem Einschlag aus der Taufe gehoben habe, hat man das als
Schrulle eines reaktiondren Hochschullehrers abgetan. Wenig spéater wurde auf
europiischer Ebene die tragfihige Mobilitit propagiert. Ich betone es abschlie-
Rend erneut: Der freie Binnenmarkt niitzt nichts, wenn die Giiter nicht ankom-
men, eine Freiziigigkeit im Stau und in der Warteschleife ist ebenfalls nichts

wert.

2 ygl. auch ders. Gemeinschaftsrechtliche Aspekte beim Ausbau transeuropdischer Ver-
kehrsnetze, UPR 1998, 12 ff.
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II. Europiische Solidaritiit auf dem Verkehrssektor

Wir konnen es nicht dndern: Wir liegen in der Mitte Europas und sind fiir
viele Buropier Transitland. Der eingangs erwédhnte faire Umgang mit den ande-
ren europdischen Staaten zwingt Deutschland dazu, allen Unionsbiirgern eine
addquate Verkehrsinfrastruktur zu Verfiigung zu stellen, nicht zule:zt, damit sie
die von uns erworbenen Autos auch ausfahren konnen. Wir mogen uns noch so
sehr beispielsweise iiber Hollinder und Dé4nen auf ,,unseren® Autobahnen drgern
oder Achslasfen tschechischer Lkw fiirchten. Es sind nun einmal nicht ,,unsere”
Autobahnen allein. Daher ist es nachgerade &rgerlich, wenn die Chancen vertan
werden, welche in der Auswahl von deutschen Straenvorhaben fiir die Trans-
curopdischen Netze liegen. Fiir eine adidquate Verkehrsinfrastruktur haben wir
allemal zu sorgen. Dann aber sollte man gleich Nigel mit Kopfen machen und
verstirkt in das Geschift mit den europdischen Netzen einsteigen. In naher Zu-
kunft wird es ohnehin zu einer eigenstindigen europiischen Verkehrsinfra-
strukturpolitik kommen, wenn nicht ohnehin auch hier mehr Wettbewerb er-

moglicht wird.

Transeuropiische Netze: Planung und Realisierung
in Frankreich

Von Antonia Stein

A) Transeuropiische Netze

Wie bereits von Prof. Ronellenfitsch ausgefiihrt, hat die Gemeinschaft keine
eigenstindige Kompetenz zur Infrastrukturpolitik. Vielmehr hat sie sich an den
einzelstaatlichen Netzen zu orientieren, die die eigentliche Substanz bleiben. Die
Gemeinschaft soll ihre Tatigkeit auf die Aufstellung von Leitlinien, Aktionen
zur Interoperabilitit und Unterstiitzung der finanziellen Anstrengungen der ein-
zelnen Mitgliedstaaten in bezug auf die Transeuropdischen Netze (TEN) begren-
zen.! In den Leitlinien sollen die Ziele, Priorititen und Grundziige der zu pla-
nenden Aktionen festgelegt werden. Sie sind rechtlich unverbindlich und haben

lediglich die Funktion, Anreize zu schaffen.

In dem WeiBbuch , Wachstum, Wettbewerbsfihigkeit, Beschéftigung™ aus
dem Jahre 1993 stellte sie ein vorldufiges Projektverzeichnis auf, das insgesamt
26 Projekte’ umfaBte. Fiir Frankreich waren zunichst ausschlieBlich Projekte im
Schienenverkehr: der Hochgeschwindigkeitszug Madrid - Barcelona - Per-
pignan, der TGV-Ost von Paris nach Straburg, der Hochgeschwindigkeitszug
Lyon -Turin sowie der Rhone-Rheine-Kanal und der Seine-Nord-Kanal vorge-

sehen.*

' Art. 129 ¢ EGV.

2 EG-Kommission, WeiBbuch 1993,

3 EG-Kommission' WeiBbuch 1993, 8. 90, 91.

Nr. 5,7, 10, 21 und 22 der Liste im WeiBbuch 1993, S. 90, 91.
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1994 einigte sich der europdische Rat auf eine erste Liste von 11 vorldufigen

Projekten. In Frankreich betraf es ebenfalls lediglich den Schienenverkehr.

Insgesamt sind 33 Projekte fiir den EU-Infrastrukturplan fiir das Jahr 2010 mit
einem Investitionsvolumen von 400 Milliarden ECU vorgesehen, darunter die

‘Autoroute de la Maurienne.’

Im Februar 1995 #nderte die Kommission ihren Vorschlag. Frankreich war
davon positiv betroffen, da die neue Liste neben den bereist erwdhnten ,,franzo-

sischen Vorhaben® noch eine Autobahn von Nizza nach Cuneo vorsieht.®

In der endgiiltigen Entscheidung Nr. 1692/96/EG des Européische Parlaments
und des Rats vom 23. Juli 1996 - nach einem Vermittlungsverfahren - wurden
dann auch die genannten franzésischen Projekte verabschiedet. Beziiglich der
finanziellen Unterstiitzung der TEN legten die Kommission und die Mitglied-
staaten ein mehrjihriges Grundsatzprogramm fiir die Zuweisung von Finanz-

mitteln an Projekte von gemeinsamem Interesse im Zeitraum 1996-1999 fest.

1997 machten die fiir Frankreich vorgesehenen Vorhaben gute Fortschritte,

|

-

i

insbesondere im Bereich des Schienenverkehrs.

1998 war ein Jahr der Konsolidierung. Die Projekte haben Fortschritte ge-
macht, in Frankreich steht aber noch keines kurz vor dem Abschluf. Mit dem
Abschluff wird im Jahre 2005 gerechnet.

-
:
.
o
o

> Autoroute de la Maurienne ist Nr. 19 der Liste.
® Liste der Vorhaben vom 20.04.1995, ABl. EG Nr. C97/2-3.
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B) Planung der Nationalstrafien
Wie bereits erwihnt richtet sich die Umsetzung und damit die Planung der
einzelnen Vorhaben fiir den Ausbau eines transeuropiischen Netzes nach natio-

nalem Recht. Bei den Strafienprojekten handelt es sich um den Bau von Auto-

bahnen und damit von Nationalstralen. N

In Frankreich ist fiir das staatliche StraBennetz, also die ,,routes nationales®,

die den Bundesstrafien in der BRD entsprechen, und die Autobaﬁnen der Staat.

zustindig, wobei er den Bau teilweise an gemischt wirtschaftliche Gesellschaf-

ten abgegeben hat.

Diese grofen Strafleninfrastrukturprojekte sind kostspielige Unternehmungen,
die eine durchschlagende Wirkung auf die wirtschaftliche Entwicklung der Ge-
biete haben. Daher erfordert ihre Verwirklichung lange Studien, die man grob in

drei Teile einordnen kann:
- die langfristige Bedarfsplanung auf nationaler Ebene,

- die Eingliederung der Vorhaben in die regionale und lokale Planung und ins-

besondere die Vereinbarkeit mit den Dokumenten zum Stddtebau,

- und die einzelnen Planungsschritte bis hin zur Feststellung der Gemeinniit-

zigkeit.

I. Die Bedarfsplanung

Die Bedarfsplanung vollzieht sich im wesentlichen in zwei Dokumenten:

- dem Leitschema der routes nationales als spezifisches Dokument der Stra-

Benplanung, das der langfristigen Bedarfsplanung dient,

E

Sebmsb e e dE R s L e
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. dem nationalen Fiinfjahresplan als umfassendes Planungsinstrument der
Raumordnung mit groBer finanzieller Bedeutung fiir die kurz- und mittelfri-

stige Planung.

1. Das Leitschema der ,routes nationales*

Das Leitschema der ,,routes nationales” bildet den langfristigen Rahmen der
Strafeninfrastrukturprojekte. Darin befinden sich die von den alljahrlichen und
mehrjihrigen Programmen vorgesehenen MafBnahmen. Die Leitschemenauf-
stellung der Verkehrsinfrastrukturen ist seit der Verabschiedung des Gesetzes
zur Orientierung des inlindischen Verkehrs am 30. Dezember 1982 eine ge-
setzliche Pflicht. Im StraBenbaubereich miissen alle Projekte, deren Kosten 545

Millionen Francs iiberschreiten, im Leitschema vorgesehen sein.

Mit der Aufstellung eines solchen Leitschemas soll ein zusammenhéngendes,
umfassendes und dynamisches Verkehrskonzept eingefiihrt werden, in dem sich
die verschiedenen Verkehrsmiitel in ihrer Entwicklung ergéinzen. Grundlage der
zu treffenden Mafinahmen bilden das Recht auf ungehindertes Reisen und die
freic Wahl der Verkehrsmittel. Damit soll ein Verkehrsangebot unter angemes-

senen qualitativen und kostenmaBigen Bedingungen sichergestellt werden.®

Uber die Aufstellung eines solchen Leitplans entscheidet zundchst der Ver-
kehrsminister durch ErlaB. Dann wird er von der DATAR, das ist das Nationale
Amt fir Raumplanung und Regionalentwicklung (Délégation a 'aménagement
du territoire et & l'action régionale) und dem zustdndigen Ministerium fiir Ver-

kehr erarbeitet. AnschlieBend muB sowoh! die Stellungnahme der Regionen als

7 Loi d'orientation des transports intérieurs; frz. Abkiirzung: LOTL
8 Artikel 2 des Rahmengesetzes.
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auch der regionalen Ausschiisse des betroffenen Transportwesens eingeholt
werden, bevor er dann dem interministeriellen Raumordnungsausschufy (CIAT =
Comité interministériel d'aménagement du territoire; 1960 ins Leben gerufen)
zur Uberpriifung vorgelegt wird. Genehmigt wird der Leitplan dann letztendlich
durch Rechtsverordnung und mit der Verdffentlichung im Amtsblatt der franzo-

&

sischen Republik erlangt er Rechtswirksambkeit.

Die Zielsetzungen des aktuellen Leitplans sind die Beschleunigung der Ver-
wirklichung des Autobahnprogramms, die Verbesserung der Vernetzung der
grofen Infrastrukturen und der Verbindungen zwischen den groflen regionalen
Metropolen durch den Bau von interregionalen Strafien, die nicht {iber Paris fith-
ren.’ Br gliedert die Straflen in vier Kategorien, bestehend aus Autobahnen, Er-
ginzungsverbindungen der Autobahnen, anderen raumbedeutsamen Fernsira-

Benverbindungen und dem normalen NationalstraBennetz. "’

Die anderen raumbedeutsamen Fernstraflenverbindungen dienen, wie bereits
erwihnt, der Verbindung zwischen den Metropolen und Ballungsgebieten iiber

100.000 Einwohner.

Weiterhin stellt das nationale Verkehrsleitschema das langfristige Straflennetz
dar. Dieses umfaft alle bestehenden oder geplanten Kategorien von zusammen

ungefihr 37.7000 km (im Plan, der am 1. April 1992 erlassen wurde), davon

°  Art. 2 der Verordnung Nr. 92-379 vom 1. April 1992.

10 Erlsuterungsbediirftig sind hier die Erganzungsverbindungen, die die Aufgabe haben, die
Kontinuitit des Grundnetzes der Autobahnen beziiglich ihres Verlaufs sowie die Konti-
nuitit der Raumplanung zu gewidhrleisten. Auflerdem sollen sie das Autobahnnetz entlang
der Kiiste und die Grenzverbindungen vervollstindigen. Diese Strafen sind nicht in das
Konzessionssystem aufgenommen, werden im wesentlichen vierspurig ausgebaut und sind
dazu bestimmt, der Kategorie Autobahn im Sinne von Art. L. 122-1 CVR zugeordnet zu
werden. Art. 2 Absatz 2 der Verordnung Nr. 92-379 vom 1. April 1992.

|
|
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sind 9.540 km Autobahnen, 2.580 km Erginzungsverbindungen und 4.410 km

,andere raumbedeutsame Fernverkehrsstraflen”.

Die Wirkungen des Leitplans:

Er bildet den Rahmen fiir alle langfristig orientierten Entscheidungen der Zen-
tralregierung bezliglich des nationalen Straflennetzes. Gleichzeitig leiten sich
daraus Ausbauprioritiaten fiir die ortlichen StraBenverbindungen entsprechend
den Verkehrsbediirfnissen und ihrer Bedeutung fiir die Raumordnungspolitik ab.
Der Leitplan enthilt jedoch keine Terminfestlegung hinsichtlich der notwendi-

gen Investitionen.
Juristisch zwingenden Charakter hat er in zwei Bereichen:

- Zum einen miissen die lokalen Planungsdokumente in Einklang mit ihm ste-
hen. Dies gilt aber nur fiir die Vorhaben, deren Variantenuntersuchung be-
reits abgeschlossen sind."' Die anderen Vorhaben, fiir die durch den Plan so-
zusagen nur die generelle Ausbaunotwendigkeit festgelegt ist, werden dann
schrittweise tibernommen, sobald die Variantenuntersuchungen genehmigt

sind.

- Zum anderen muB} jedes grofle Strafleninfrastrukturprojekt mit dem Leit-

schema zu vereinbaren sein, bzw. in ihm vorgesehen sein.

2. Der nationale Fiinfjahresplan

Im allgemeinen vollzieht sich die Planifikation der staatlichen Einrichtungen

innerhalb eines Fiinfjahresplans. Da es sich hierbei nicht um ein spezielles Do-

! Ministére de 'Equipement, Guide des procédures pour la réalisation d'infrastructures rou-

tieres, 2. Auflage, Paris 1994, S. 18 Nr.1.
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kument der Strafienplanung handelt, kann ich aufgrund der knappen Zeit hierauf

nur kurz eingehen.

Zunichst muf} deutlich gemacht werden, dafl unter Planifikation nicht das
gleiche verstanden werden kann wie unter dem deutschen Begriff Planung.

Wiahrend in Deutschland darunter die Planung der Raumnutzung verstanden

wird, wird in Frankreich mit dem Begriff der ,planification® die Vorgabe be- ’

stimmter Handlungen und Mittel bezeichnet, mit der Absicht, innerhalb eines

festgelegten Zeitraums auf der Grundlage bestimmter Voraussetzungen defi-

nierte Ziele zu erreichen.

Das 1982 eingefiihrte Planifikationssystem besteht aus zwei Komponenten,
dem nationalen Plan und den Plénen der Region, die untereinander durch Plan-
vertridge verbunden sind. Wichtig hierbei sind vor allem die Planvertrige, weil
hier die Finanzierungen bzw. die Bereitstellungen staatlicher Mittel geregelt
werden, so daB die Regionen doch weitestgehend vom Staat abhéngig sind und
daher selten einen eigenen Plan erarbeiten. Sie werden vom Priifekten der Re-
gionen als dem Vertreter des Staates und dem Prisidenten des Regionalrates er-
arbeitet. Der Prifekt verfiigt dabei iiber ein Verhandlungsmandat der Regierung,
das vom interministeriellen Raumordnungsausschuf$ - CIAT - festgelegt wird.
Da die Planvertrage erst mit Hilfe der jahrlichen Haushaltsplidne zu realisieren
sind, verpflichten sie die Unterzeichner zwar zum Einsatz bestimmter finanziel-
ler Mittel, doch bleibt zunichst offen, ob bestimmte Projekte auch tatsichlich

damit realisiert werden koénnen.

Die Koordination der Fachplanungen untereinander und der Raumordnung
insgesamt geschieht in Frankreich durch eigens hierfiir eingerichtete Institutio-
nen und Gremien, wie dem nationalen Amt fiir Raumordnung und Regionalent-
wicklung (DATAR). Auf der BeschluBebene ist hier auch wieder der intermini-

sterielle RaumordnungsausschuB zu nennen. In rechtlicher Hinsicht ist anzumer-
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ken, daB die bestehenden franzosischen Fachplanungsgesetze keine Anpas-
sungsklausel beziiglich der Raumordnung enthalten. Dies verwundert aber nicht,
da in Frankreich die Raumordnung eher als Summe aller raumrelevanten Fach-
planungen definiert wird und da die Investitionspolitik, die die Fachplanungen
umsetzt, politisch im CTAT unter dem Einfluff der DATAR abgestimmt wird, ist

dies auch kein Nachteil.

II. Eingliederung und Beriicksichtigung der Vorhaben in der regionalen
und lokalen Planung

Das durch das Gesetz vom 7. Januar 1983 neu geschaffene stidtebauliche In-
strument der ,,Projekte im 6ffentlichen Interesse™ (die franzdsische Abkiirzung
lautet PIG; Art. L 121-12 Code de 1'Urbanisme, im folgenden C.U.) ermoglicht
die Beriicksichtigung von Vorhaben im 6ffentlichen Interesse, was aufgrund der
Dezentralisierung in der Bauleitplanung notwendig war. Dieses Gesetz kldrt die
Verhiltnisse zwischen dem Staat und den Gemeinden hinsichtlich der Beriick-

3 1 3 12¢¢
sichtigung iibergeordneter Interessen in den ,,documents d'urbanisme ™.

Die Projekte im allgemeinen Interesse, bei denen es in der Regel um infra-
strukturelle Mafinahmen und Entwicklungsvorhaben geht, miissen folgende

Voraussetzungen erfiillen:

SRR

- dem 6ffentlichen Interesse dienen;
- von einem der in Art. R. 121-13 C.U. genannten Beteiligten herriihren, insbe-

sondere Staat und Gebietskorperschaften;

12 Dieser Begriff ist die zusammenfassende Kennzeichnung der verschiedenen Kategorien
riumlicher Pline. Hierunter fallen insbesondere:
- schéma directeur = entspricht unserem Flichennutzungsplan
- schéma secteur = Ergdnzung des SS
- plan d'occupation du sol = Bebauungsplan.

s DD s S S R S e




38 Antonia Stein

- Gegenstand eines Beschlusses gegebenenfalls auch einer 6ffentlichen Ent-
scheidung der erwihnten Korperschaft oder in einem gesetzlich genehmigten
Planungsdokument eingetragen sein, wie z.B. dem nationalen Verkehrsleit-

plan.

Der Prifekt der Region oder des Departements - je nach Grofie des Vorha-
bens - qualifiziert das Vorhaben als PIG und muf} die Beriicksichtigung dieser
PIG bei der Erarbeitung den lokalen Planungen iiberwachen. Nach der Einlei-
tung des Verfahrens muf er der jeweiligen Gemeinde oder dem Gemeindezu-

sammenschluB die Liste der PIG fiir das betreffende Gebiet mitteilen.

Wenn das vom Gemeinderat oder dem Entscheidungsgremium des Gemeinde-
zusammenschlusses beschlossene Dokument die spitere Durchfithrung eines
PIG behindert, ist der Prafekt verpflichtet, dieses Vorhaben der betreffenden
Gemeinde nochmals zur Kenntnis zu geben. Wenn die Gemeinde dies immer
noch nicht beriicksichtigt, kann die Schlichtungskommission angerufen werden.

Bei Scheitern der Vermittlung bleiben dem Prifekt folgende Wege offen:

- Im Falle eines Siedlungsleitplans kann er die erforderlichen Anderungen offi-
ziell mitteilen. Solange diese nicht beriicksichtigt sind, ist der Beschluf3 der
zustindigen Korperschaft nicht rechtskriftig. Bleibt der Gemeindezusam-
menschluB untitig, kann er nach Ablauf von 6 Monaten die Anderungen an-

ordnen.

- Im Falle eines Bodennutzungsplans gibt es zwei Moglichkeiten:
-- Liegt die Gemeinde im Anwendungsbereich eines Siedlungsleitplans, so
ruft der Prifekt das Verwaltungsgericht mit dem Ziel der Aufhebung des
Bodennutzungsplans gemifl Art. L 123-1 an; darin ist festgelegt, daB} die

Bodennutzungsplane die PIG berticksichtigen miissen.
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-- Liegt die Gemeinde auferhalb eines Siedlungsleitplans, so teilt der Prifekt
die Anderungen wie oben offiziell mit. Solange diese dann nicht eingear-

beitet sind, wird keine Genehmigung erteilt.

Ein PIG kann auch nach der Genehmigung des jeweiligen Dokuments neu
festgelegt werden. Wenn dieses PIG durch das bestehende Dokument behindert
wird, so kann der Prifekt dessen Anderung verlangen oder die Gemeinde dazu
zwingen, ihren Bodennutzungsplan zu dndern bzw. fortzuschreiben. Wenn in-
nerhalb der Frist von sechs Wochen die geforderten Anderungen nicht vorge-
nommen worden sind, kann der Prifekt selbst anstelle der betreffenden Gemein-
den die Anderung oder Fortschreibung des Dokuments durchfiihren. Wenn kein
Siedlungsleitplan vorhanden ist und die Festlegung eines PIG erforderlich ist, so
kann er ein dhnliches Verfahren einleiten: Mitteilung tiber das P1G, Aufforde-
rung zur Aufstellung eines Siedlungsleitplans, das diesem Rechnung tragt,
Durchfithrung des Verfahrens anstelle der Gemeinde, wenn diese Aufforderung

erfolglos bleibt.

Man kann also sagen, dafl die Beriicksichtigung nationaler Vorhaben in der

regionalen und lokalen Planung durchaus sehr effizient gesichert ist.

Die Gemeinden kénnen gegen die verschiedenen ,,Akte” bei der Durchsetzung
eines PIG Anfechtungsklage erheben, wobei diese keine aufschiebende Wirkung
hat. Aufgrund der knappen Zeit kann hier allerdings nicht ndher auf den Rechts-

schutz eingegangen werden.
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IIL. Die einzelnen Planungsschritte im Uberblick"

Zﬁnﬁchst sinid hier die Orientierungsberichte zu nennen. Diese werden von den
Regionen fiir das NationalstraBennetz aufgestellt und erméglichen es, eine um-
fassende Vorstellung von dem zukiinftigen Netz zu bekommen und die Auftei-
Iung des Investitionsbedarfs zwischen dem stiddtischen Bereich ugd dem Fern-
verkehr zu beurteilen. Dariiber hinaus erméglichen sie es, die Vorentwurfsstudi-
en einzuleiten, indem auf der Basis ihrer Feststellungen realistische Ziele fest-

gelegt werden, die innerhalb eines Zeitraumes von 15 Jahren erreichbar sind.

Der Orientierungsbericht dient der Vorbereitung der Planvertrige zwischen

dem Staat und den Regionen.

1. Die Vorentwurfsstudien

Die Vorentwurfsstudien werden in zwei aufeinanderfolgenden Etappen ver-
wirklicht, den sogenannten études préliminaires, die hier Voruntersuchungen
genannt werden, und der eigentliche Vorentwurfsstudie. Kurz gefafit kann man
sagen, daB die Voruntersuchung in der Suche und im Vergleich verschiedener
Varianten besteht, wihrend die Vorentwurfsstudie die festgehaltene Losung de-

finiert und auswertet.

a) Die Voruntersuchung

Innerhalb dieser Phase werden, wie bereits erwihnt, die wesentlichen Kenn-
zeichen, denen das Projekt entsprechen soll, festgelegt und die technische sowie

finanzielle Durchfithrbarkeit sichergestellt. Der Inhalt einer solchen Vorerhe-

i ?A{e Darstellung ist stark verkiirzt; vgl. auch Ministére de I'Equipement (FN 11), S. 18 bis
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pungsstudie ist unterschiedlich und héngt davon ab, ob es sich um eine ,route
nationale® in einem Ballungsgebiet oder eine Fernstra3e handelt. Im Falle eines
Ballungsgebietes entspricht sie dem 1. Teil einer Studie zum StraBenbau in
Ballungsgebieten und bei der Planung einer Fernstrale der 1. Phase der Vorent-
wurfsstudie zur Streckenplanung. Diese Unterscheidung ist notwendig, da in den
Ballungsgebieten, das sind Gebiete mit mehr als 20.000 Einwohner, die Vertei-
lung der Bebauungen der StraBeninfrastruktur zwischen dem Staat und den ter-
ritorialen Kﬁrpgrschaften ein spezifisches Vorgehen erfordern, denn zwischen
den verschiedenen Netzen bestehen aufgrund der raumlichen Nihe enge Abhén-

gigkeiten.

Diese erste Phase besteht beim Fernstraienbau darin, eine Beurteilung der ge-
samten Strecke zu erstellen und so die wesentlichen Kennzeichen der Strecke,
den Typ der StraBe fiir jede Sektion und die Bauprioritaten fiir bestimmte Zeit-
rdume zu prizisieren. Weiterhin gibt es eine Absprache mit den Regionalréten,
die im Rahmen der Planvertrige das Vorhaben mitfinanzieren. Auch die lokalen

Korperschaften werden gehort.

Im Stidtebereich sind die Aufgaben des nationalen Straflennetzes die Ge-
wihrleistung guter Sicherheitsbedingungen und eines fliissigen Durchgangsver-
kehrs, die Erleichterung des ,,Handelsverkehrs®. Der erste Teil der Erstellung
der Studie zum StraBenbau in Stidten bzw. Ballungsgebieten besteht hauptséch-
lich aus der Analyse der Situation und der weiteren Entwicklung der Stadt, der
Bedarfsanalyse und der Suche nach verschiedenen Varianten der Streckenfiih-

rung.

Diese Voruntersuchung, die von der StraBendirektion in Auftrag gegeben
wird, wird nach der Stellungnahme des Leiter der regionalen StraBendirektion
(DRE) und des Generalingenieurs fiir das StraBenwesen (IGR) durch Entschei-
dung des Ministers genehmigt. Diese Genehmigung stellt die Grundlage fiir die
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nun folgende Phase dar, legt die wesentlichen Charakteristika des Ausbaus fest
und prézisiert das Arbeitsprogramm, wonach sich dann wieder die Art und Wei-
se des Ablaufs der zu erstellenden weiteren Studie und die 6ffentliche Untersu-

chung richtet.

b) Die Vorentwurfsstudie

Die Vorentwurfsstudie miindet in die Zusammenstellung der Akte fiir die 6f-
fentliche Untersuchung bzw. in die Eintragung des Vorhabens als PIG in die lo-

kalen Pline.

Diese Vorentwurfsstudie prézisiert in beiden Fillen, also sowohl beim 2. Teil
der Studie des StraBenwesens in Ballungsgebieten als auch bei def 2. Phase der
Fernstrafien, die lokalen Funktionen der angestrebten Einrichtung und bestimmt
die zu realisierenden Arbeiten innerhalb der néchsten 15 Jahre sowie deren Rei-
henfolge. Weiterhin wird hier zwischen den verschiedenen Streckenfiihrungs-
varianten entschieden und die Kosten fiir jeden Arbeitsabschnitt veranschlagt.
Letztlich erméglicht sie, ein Gesprach mit den lokalen Partnern zu fiihren. Durch
die verschiedenen Straflennetze und ihrer rdumliche Nihe in den Ballungs-
gebieten miissen hier die lokalen Korperschaften in formeller Abstimmung der
‘Wahl der Variante zustimmen, wihrend bei den FernstraBBen in dieser 2. Phase
der Vorentwurfsstudie diese und die Reprisentanten wichtiger wirtschaftlicher

Interessen lediglich gehort werden.

Der Aufirag zur Erstellung der Vorentwurfsstudie geht von der StraBendirek-
tion aus. Die Genehmigungsentscheidung der Voruntersuchung in seiner jewei-
ligen Form préizisiert die zu beauftragende Vorentwurfsstudie. Hiervon hingt es
ab, wer fiir die Aufstellung zustindig ist, wie lange die Fristen sind etc. Die Ent-
scheidung tiber die Genehmigung der Vorentwurfsstudie, die durch den Minister

erfolgt, erlaubt, die Zusammenstellung der Akte fiir die 6ffentliche Untersu-
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chung zur Feststellung des Gemeinnutzens anzukurbein sowie auch die instruc-
tion mixte". Weiterhin erlaubt sie es aufgrund der nun festgelegten Linienfiih-
rung der geplanten Strecke, jede niitzliche SicherungsmafBnahme, wie die Ein-
tragung des Vorhabens in die ,,documents d'urbanisme® — die lokalen Planungs-

dokumente —, als PIG Vorzunehmen.

2. Das Verfahren zur Feststellung des Gemeinnutzens

Die Feststellung des Gemeinnutzens dient dazu sicherzustellen, da3 das ge-
plante Projekt dem Gemeinwohl dient und damit eine Enteignung rechtfertigt.
Nur auf den ersten Blick scheint sie in etwa unserem Planfeststellungsbeschluf3
zu entsprechen. Genau betrachtet hingegen unterscheiden sich diese beiden ganz
erheblich. Das Ziel der DUP ist es sicherzustellen, daB das geplante Projekt dem
Gemeinwohl dient und damit eine mogliche Enteignung rechtfertigt. Weiterhin
ermoglicht sie es der Verwaltung, das weitere Enteignungsverfahren und die
Projektentwiirfe in Gang zu setzen sowie die Detailpldne aufzustellen. Letzteres
hat seinen Grund darin, da3 anders als bei unserem Planfeststellungsbeschlufl

das Vorhaben bei der DUP noch nicht parzellenscharf ist.

Das Verfahren zur Feststellung des Gemeinnutzens ist ein Teil des Enteig-
nungsverfahrens, das sich in eine administrative und in eine richterliche Phase
gliedert. Planungsrechtlich ist hier nur die administrative Phase relevant, auf die
im Folgenden allerdings nur im Uberblick eingegangen wird. Die Gemeinniit-
zigkeit wird im Rahmen der administrativen Phase durch einen Verwaltungsakt
festgestellt. Es gibt zwei verschiedene Verfahren zur Feststellung der Gemein-
niitzigkeit: Das traditionelle Verfahren fiir Vorhaben, deren Kosten 12 Millionen

Francs nicht iibersteigen, und das Verfahren fiir Vorhaben, die in einem be-

% Abstimmung der Interessen der verschiedenen Verwaltungsbehorden.
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stimmten ErlaB aufgefiihrt sind und deren Kosten 12 Millionen Francs iiber-
schreiten. In beiden Fillen besteht das Verfahren aus zwei Verwaltungsakten im
weiteren Sinn - der Zusammenstellung der Akte und der 6ffentlichen Untersu-
chung - sowie im Anschluf} daran der Gemeinniitzigkeitserkldrung, die aller-
dings mangels Regelungsgehalt in der gerichtlichen Terminologie nicht als nor-

maler Verwaltungsakt, sondern als ,,Fallentscheidung® qualifiziert wifd.

Vor der Zusarﬁmenstellung der Akte miissen noch zwei weitere Untersuchun-
gen durchgefiihrt worden sein, da deren Ergebnisse Bestandteil der Unter-
suchungsakte sein miissen. Dies ist zum einen die sogenannte étude d'impact,
das ist eine Studie iiber die Auswirkungen des geplanten Vorhabens von einer
gewissen GroBe auf den urspriinglichen Zustand des Gebiets bzw. der Umwelt
und zum anderen bei Infrastrukturprojekten mit einem Kostenaufwand von iiber
545 Millionen Francs noch eine wirtschaftliche und soziale Bewertung des Pro-
jekts. Nach der Erstellung der Akte erfolgt dann die 6vffent1iche Untersuchung,
die den betroffenen Eigentiimern und &ffentlich-rechtlichen Kérperschaften,
offentlichen oder privaten Institutionen sowie anderen qualifizierten Personen,
die die Vor- und Nachteile des Projekts fiir das gemeindliche Leben, das Depar-
tement und die ganze Nation beurteilen konnen, Gelegenheit zur Stellungnahme
geben soll. Je nach Verlauf der Untersuchung und der GrofBe des geplanten Vor-
habens wird die Gemeinniitzigkeit dann entweder vom Ministerprésidenten (bei
groBen Infrastrukturprojekten wie Autobahnbau), vom Minister oder vom
Staatsrat durch Erla8 (wenn die SchluBfolgerungen des Untersuchungskommis-
sars negativ waren) erklért und anschlieBend, um die Rechtsmittelfrist in Gang
zu setzen, bekanntgemacht. Es sei darauf hingewiesen, dafl wihrend dieses Ver-
fahrens zusitzlich zahlreiche Stellungnahmen eingeholt und durchgefiihrt wer-

den miissen, die hier jetzt nicht im einzelnen aufgefiihrt werden konnen.
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Hinsichtlich eventueller Klagen erscheint erwidhnenswert, dafl diese keine auf-
schiebende Wirkung hinsichtlich der Gemeinniitzigkeitserklarung aufweisen.
Rine aufschiebende Wirkung kann nur mittels vorldufigem Rechtsschutz erreicht
werden, der in der verwaltungsrechtlichen Rechtsprechung nur duBerst selten

gewiahrt wird.

Als weiteres Verfahren ist noch das wasserrechtliche Genehmigungsverfahren
zu nennen, das immer dann durchzufiihren ist, wenn das Wasserwesen durch das
Vorhaben beeinflut wird. Eine Konzentrationswirkung wie im deutschen Recht

gibt es hier nicht.

3. Das Projekt

Zur Realisierung des Vorhabens miissen nun noch weitere Verfahren durchge-
fithrt werden, die aber eher der Umsetzung der Planung als der Planung selbst
zuzurechnen sind, wie beispielsweise die Vorbereitung der Unterlagen fiir die
Ausschreibung des Vorhabens. Hierauf soll daher nicht weiter eingegangen

werden.,

IV. Besonderheiten beim konzessionierten Autobahnbau

Beim konzessionierten Autobahnbau gibt es neben den oben geschilderten
Verfahren noch ein besonderes Verfahren, den sogenannten autobahntechni-
schen Vorentwurf. Er wird von der Konzessionsgesellschaft selbst durchgefiihrt
und geleitet und besteht aus 8 hauptsichlich technischen Studien. Er ermdglicht
es, die Auswahl der technischen Kriterien und die Beschreibung des Vorhabens
noch zu verbessern sowie eine relativ genaue Kostenbestimmung vorzunehmen.
Dieser Entwurf wird vom Konzessionir aufgestellt, wobei dieser jederzeit auf

die technischen Dienste der Verwaltung zuriickgreifen kann.
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Eigentlich darf dieses Verfahren bzw. diirfen diese Studien erst nach der Ge-
meinniitzigkeitserklarung vorgenommen werden. Dies wird jedoch von den
Konzessionsgesellschaften selten beachtet, die dieses Verfahren, um Zeit zu spa-
ren, meist bereits vorher einleiten. Auch die Ausfithrungsplanung obliegt der

Konzessionsgesellschaft selbst.

V. Abschlufl

Abschlieflend mdchte ich noch erwahnen, dal} trotz der sehr komplexen Ver-
fahren die grofien StraBenbauvorhaben sehr viel schneller verwirklicht werden
als in Deutschland. Von der Entscheidung, ein Vorhaben zu realisieren, bis zur
Gemeinniitzigkeitserklirung vergehen in der Regel nur fiinf bis sieben Jahre,
wobei es auch hier Ausnahmen gibt. Meiner Auffassung nach liegt das nicht,
wie allgemein behauptet, an mangelndem Umweltschutz, éondem zum einen an
der effektiven Durchsetzung mittels des PIG in der lokalen Planung, der Erman-
gelung der aufschiebenden Wirkung bei Klagen und zum anderen an der Menta-

litdt der Franzosen, die weniger gegen grofle 6ffentliche Vorhaben klagen.

Transeuropiische Straflennetze:
Planungsziele, -umsetzung und -probleme in Portugal

Von Johannes Arnd Barnitzke

A) Hintergrund des TEN-Straflenkonzeptes in Portugal

Die Transeuropdischen Verkehrsnetze (TEN) haben zentrale Bedeutung fiir

die Konzeption des portugiesischen Fernstraennetzes.

Das Transeuropdische Straflennetz fiir Portugal gemifl der EG-Leitlinien-
entscheidung 1692/96 umfafit gleichzeitig alle national bedeutsamen Fernstraflen

Portugals.

Die Besonderheit liegt dabei im Vergleich zu vielen anderen EU-
Mitgliedsstaaten darin, daB} die vorgesehenen Verbindungen vorher groBteils nur

véllig unzureichend oder tiberhaupt nicht existierten.

Uber die Realisierung des TEN-SiraBennetzes wird Portugal erstmals iiber be-

darfsgerechte FernstraBen verfligen.

Die bisherigen Mingel des portugiesischen Strafiennetzes héingen vor allem
mit der politischen Entwicklung des Landes im 20. Jahrhundert zusammen. Von
1933 bis 1974 herrschte in Portugal eine auf Militir und Geheimpolizei ge-
stiitzte, autoritire Staatsordnung. Die politischen Verhiltnisse blieben in diesem
Zeitraum stabil, ohne daB es zu wirtschaftlicher, sozialer oder infrastruktureller

Modemisierung kam.
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Portugal hatte keinen Anteil am Prozef3 der europdischen Einigung und blieb in
Furopa wirtschaftlich und politisch isoliert. Internationale Kontakte orientierten
sich vornehmlich auf Brasilien sowie die afrikanischen und asiatischen Koloni-

en.

Das Strafennetz blieb auBer im hoherentwickelten Kiistenstreifen zwischen
Lissabon und Porto unterentwickelt. FernstraBenverbindungen ins Landesinnere

sowie nach Spanien wurden vernachléssigt.

Erst nach der éogenannten Nelkenrevolution im Jahr 1974 wurde Portugal zur
Demokratie. Die spiteren Bemithungen um den EG-Beitritt, der gemeinsam mit
Spanien zum 1. Januar 1986 erfolgte, fiihrten nun zur radikalen Umstellung der
portugiesischen Verkehrspolitik. Man erkannte die Notwendigkeit, die Ver-
kehrsinfrastruktur auch abseits des Kiistenstreifens Lissabon - Porto zu moderni-
sieren und auszubauen, um den Verkehrsanschlufl an Zentraleuropa zu verbes-
sern. Die periphere geographische Situation sollte auf diese Weise schnellst-

méglich kompensiert werden.

Das Konzept der TEN, das in den 90er Jahren zunehmend an Gestalt gewann,
war pradestiniert dazu, einerseits den portugiesischen Grundbedarf an einem lei-
stungsfahigen Fernstrafennetz zu decken und dieses gleichzeitig in eine gesamt-

europdische Struktur zu integrieren.

Entsprechend deckte sich spiter die nationale portugiesische Bedarfsplanung
fiir die wichtigsten FernstraBen mit dem in der TEN-Leitlinienentscheidung fiir

Portugal vorgesehenen Straflennetz.

Zusitzlich wurde zunichst die Autobahn Lissabon - Valladolid, die den
schnellsten StraBenzugang Portugals nach Zentraleuropa sicherstellen sollte, in

die Liste der 14 prioritiren Verkehrsgrofivorhaben integriert.
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1996 wurde beantragt, dieses Projekt durch die sogenannte multimodale Ver-
bindung Portugal - Spanien - Zentraleuropa zu erweitern, da sich die Planungs-

prioritéten in Portugal und Spanien veréndert hatten.

Portugal als europdisches Peripherieland mit einem hochindustrialisierten und
bevolkerungsreichen Kiistenstreifen am Atlantik forderte zur besseren Integrati-
on in die Gemeinschaft eine Umorientierung der TEN-Prioritéiten zu einer multi-

modalen, alle verschiedenen Verkehrstréiger einbeziehenden Perspektive.

Die groflen portugiesischen Zentren Lissabon und Porto sollen neben dem
Ausbau ibrer Seehidfen im Rahmen des Multimodalprojektes in den portugie-
sisch-spanischen Hauptverkehrskorridoren Nordportugal - Galicien, Lissabon -
Valladolid - Irdn und Algarve - Andalusien schnelleren und mehrseitigen An-

schluf} an Europa erhalten.

In alle drei Korridoren sind FernstraBenprojekte integriert, darunter auch das

ehemalige Prioritéitsprojekt Nr. 8 Lissabon - Valladolid.

Das neue Vorhaben ist mit 6,2 Mrd. ECU Gesamtinvestitionen erheblich um-
fangreicher als das Vorprojekt der Autobahn Lissabon-Valladolid mit 1,07 Mrd.
ECU.

B) Strallenplanung in Portugal
I.  Strategische Planung

Ausgangspunkt der portugiesischen Fernstralenplanung ist die langfristige
Strategieplanung. Deren wichtigstes Instrument ist der in Gesetzesform erge-

hende Nationale Stra3enplan.
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Der aktuelle Nationale StraBenplan wurde 1998 verdffentlicht. Er definiert das
Nationale StraBennetz Kontinentalportugals, das nationalen und internationalen
Interessen dient und aus einem Nationalen Hauptnetz und einem Nationalen Er-
ginzungsnetz besteht. Buroparelevant ist das Nationale Hauptnetz mit seinen
HauptfernstraBen, die alle gleichzeitig Bestandteil des Transeuropéischen Stra-

Bennetzes sind.

Der Nationale Straenplan bestimmt in Ubereinstimmung mit der einschlgi-
gen Rahmengesetzgebung Planungsziele, Planungskriterien und Qualititsvorga-

ben fiir das Nationale Straflennetz.

Weiterhin wird neben den bestehenden Fernstrafien auch der Bedarf an neuen
Fernstraffen ausgewiesen, indem verschiedene Netzpunkte in bestimmten rdum-

lichen Korridoren verbunden und eingestuft werden.

II. MaBnahmen- und Finanzierungsprogramme

Als Bindeglied zwischen der Strategieplanung des Nationalen Strafienplanes
und der Einzelprojektplanung dienen verwaltungsinterne mittelfristige und dar-

auf fuBende jahrliche MaBnahmen- und Finanzierungsprogramme der zustindi-

;
.

gen StraBenverwaltungsinstitute. Diese Programme sind wiederum die Grund-

L
?
§i

lage fiir die Einbeziehung von Straenprojekten in das jéhrliche Investitionspro-
gramm der Zentralverwaltung (PIDDAC), das mit dem Staatshaushalt verab-

schiedet wird.

Die mittelfristigen MaBnahmen- und Finanzierungsprogramme der Strafien-
verwaltungsinstitute sind auch fiir die EU-Subventionierung von Fernstraflen-
projekten von Bedeutung. Ihre Vorgaben werden namlich Teil der Regionalent-
wicklungspline, die wiederum Grundlage der Zuweisung von Strukturfonds-

mitteln im EU-Unterstiitzungsrahmen fiir Portugal sind.
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HI. Einzelprojektplanung

Die Investitionsprogramme sind Voraussetzung fiir die Einzelprojektplanung.
Hier erfolgen bei Fernstralenvorhaben regelméfBig folgende Einzelschritte, die

regelmifig privaten Investoren tiber Ausschreibungen tibertragen werden:

(- Machbarkeitsstudie bei GroBprojekten fiir alle in Frage kommengen Trassen-

varianten,)

- Vorstudie fiir 2-3 ausgewdhlte Trassen mit einer Umweltvertraglichkeits-

studie als erster Phase der UVP
(- Vorprojektierung bei schwierigen Projekten,)

- Ausfiihrungsprojektierung mit der zweiten UVP-Phase (Offentlichkeitsbetei-
ligung, Gutachten des Umweltministeriums) sowie paralleler Beginn des Ent-

eignungsverfahrens,

- Internationale 6ffentliche EU-weite Ausschreibung der Bauarbeiten nach Ge-

nehmigung der Ausfithrungsprojektierung.

Ein dem deutschen Planfeststellungsverfahren dhnliches Rechtsinstitut gibt es
weder im portugiesischen Verwaltungsverfahrensgesetz, das weitestgehend dem

deutschen nachgebildet wurde, noch in Spezialgesetzen.

IV. Planungsverantwortliche Verwaltungsstellen

Zustindig fiir die StraBlenplanung ist auf staatlicher Seite als oberste Stelle das
portugiesische Verkehrsministerium. Thm unterliegen grundlegende Entschei-
dungen im strategischen Bereich, aber auch die BeschluBfassung tiber Trassen-

varianten von politisch bedeutsamen Grofprojekten.

Die konkreten Planungsaufgaben werden im portugiesischen Verkehrswege-

sektor schon seit langem der indirekten Staatsverwaltung iiber sogenannte Of-
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fentliche Gesellschaften oder Offentliche Institute, neuerdings auch Aktien-

gesellschaften im Staatseigentum, iibertragen.

Zustiandige Verwaltungsstelle fiir sémtliche StraBenplanungsfragen war bis
Mitte 1999 die offentliche Gesellschaft Junta Auténoma de Estradas, die unter
Aufsicht des Verkehrsministeriums arbeitete. Wegen threr verschachtelten
Struktur mit kaum {iberschaubaren Kompetenzabgrenzungen, nicht zuletzt auch
wegen des Vorwurfs von UnregelméBigkeiten und Kosteniiberschreitungen beim
FernstraBenbau; wurde die Junta Autonoma de Estradas Mitte 1999 aufgelost. Es
wurden drei verschiedene o6ffentliche Institute fiir den Straflenverwaltungs-

bereich gebildet.

Das Portugiesische Strafieninstitut (IEP) ist seitdem fiir die Planung im
StraBBensektor sowie die Kontrolle der Autobahnkonzessionen zustindig. Das
StraBenbauinstitut (ICOR) koordiniert oder realisiert Straenbauvorhaben. Das
Institut zur Instandhaltung und Bewirtschaftung des Strafiennetzes (ICERR) ist

fiir die nicht konzessionierten Strafen der nationalen Netze zustindig.

Alle drei Institute unterliegen der Rechtsaufsicht sowie der Zielbestimmung
und abstrakten Vorgabendefinition des Verkehrsministeriums. Thre finanziellen
Aktivititen und MaBnahmenplanungen sind auBlerdem zusitzlich vom Finanz-

ministerium zu billigen.

V. Planung, Bau und Bewirtschaftung von Autobahnen durch Konzes-
sioniire

Ein essentieller Bestandteil des Entwicklungskonzeptes fiir das Fernstraen-
netz sind die portugiesischen Autobahnkonzessiondre. So wurden Ende Mai
1998 88 % des bestehenden, groBtenteils Transeuropiischen Hauptfernstrafien-

netzes von etwa 1500 Kilometern Gesamtlinge von Konzessiondren betrieben.
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Dies hat zum einen finanzielle Griinde. Die geringe staatliche Finanzkraft
hatte Portugal bereits 1972 zur Einbeziehung Privater in den Straenbau veran-
la3t. Nach dem EG-Beitritt 1986 wurde diese Problematik noch aktueller, als
Portugal auf die Zugehérigkeit zur Europdischen Wihrungsunion zuarbeitete
und deswegen zur Einhaltung der Konvergenzkriterien sparsam haushalten

mubte. *

Im Straflensektor kam es deswegen zu einer deutlichen Ausweitung der Auto-
bahnkonzessionen. Die Rahmengesetzgebung von 1990 erlaubte die Vergabe
von Konzessionen fiir den Bau, die Instandhaltung und Bewirtschaftung von
Autobahnen, Briicken und Tunneln, die zum Nationalen StraBennetz gehdren.
Konzessionsgegenstand kénnen danach Autobahnabschnitte von groBer Linge
sein, nicht allerdings Abschnitte in Stadtgebieten oder im Zufahrtsbereich grofier
Ballungsgebiete, Hafen oder Flughifen. Diese Strecken sind von der Zentral-

verwaltung zu errichten.

Der mittlerweile privatisierte Hauptautobahnkonzessionidr BRISA, eine frither
in Staatseigentum befindlichen Aktiengesellschaft, baute seit Anfang der 90er
Jahre 805 Autobahnkilometer (durchschﬁittlich jahrlich knapp 100 Kilometer).
Ein zwischenzeitlicher Riickgang der Bautitigkeit zwischen 1995 und 1997 hing
auch damit zusammen, daf} die BRISA allein nicht {iber ausreichende finanzielle
und technische Moglichkeiten verfiigte, die gewiinschte schnelle Ausweitung

des Autobahnnetzes zu bewerkstelligen.

Deswegen wurden seit 1997 als Beschleunigungsmafnahme 15 neue Konzes-
sionen zur Planung, Errichtung, Finanzierung und Bewirtschaftung von Auto-
bahnen ausgeschrieben, um das gesamte Nationale Hauptnetz mit den TEN-
Fernstraflen so schnell wie méglich zu vervollstindigen. Der private Finanzie-

rungsanteil an Fernstralenvorhaben sollte weiter erh6ht werden.

...

G
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Es wurde auch nach Moglichkeiten gesucht, die Errichtung weiterer kosten-
pflichtiger Mautstellen zu vermeiden. Die schnelle Bautitigkeit der Hauptkon-
zessiondrin BRISA war nimlich iiber eine stetig wachsende Anzahl von Maut-
stellen refinanziert worden. Die Kostenpflichtigkeit bedeutender Teile des natio-
nalen StraBennetzes war allerdings politisch immer schwerer zu rechtfertigen.
Da vor allem FernstraBen im diinnbesiedelten Landesinneren gebaut werden
sollten, hitte die Mauterhebung mangels Alternativstrecken gesellschaftliche
Sprengkraft besessen. Wegen der geringeren Bevolkerungsdichte wire trotz des
internationalen Transitverkehrs auch eine geringe Rentabilitédt von Mautstellen-

konzessionen und somit ein schwaches Bewerberinteresse zu erwarten gewesen.

Daher fithrte die Regierung das virtuelle ,,SCUT“-Mautstellensystem ohne
direkte Benutzerbelastung ein. Die SCUT-Mautstellen dienen hier nur noch zur
Erfassung der Anzahl und Charakteristika der durchfahrenden Fahrzeuge. Der
iiber das Jahr und nach Kfz-Anzahl und —klassen errechnete tégliche Benut-
zungsmittelwert bildet neben den Gewinnen aus den Dienstleistungsbereichen
die Hauptgrundlage flir Zahlungen des Staates an die Autobahnkonzessiongre. In
den ersten fiinf Jahren werden zusitzliche staatliche Ausgleichszahlungen fiir
Bewirtschaftungs- und Instandhaltungskosten geleistet, spiter nur noch die
SCUT-Zahlungen. Die Konzessionire sind vor der Bewirtschaftungsphase ver-

antwortlich fiir die Finanzierung der StraBenplanung und -errichtung.

Da es sich bei den SCUT-Autobahnen grofitenteils um Straflen des Haupt-
netzes im Rahmen des TEN-Netzes handelt, bemiiht sich Portugal hier zur Zeit
um eine Einbeziehung in den 1. EU-Unterstittzungsrahmen von 2000-2006.
Man erhofft sich von der EU auch Hilfen bei der Finanzierung der Enteignungs-
entschidigungen, die der portugiesische Staat aufzubringen hat. Insgesamt wur-
den bis jetzt 8 SCUT-Konzessionen vergeben, die 985 Autobahnkilometer um-

fassen. Die Gesamtinvestition belduft sich auf umgerechnet etwa 9 Mrd. DM.
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Um das Nationale Strallennetz schnell zu vervollstindigen, dabei aber auch
zukiinftige Staatshaushalte nicht durch weitere SCUT-Zahlungen zu belasten,
wurde 1997 auch die Vergabe 7 weiterer, vergleichweise kleiner Autobahnkon-
zessionen beschlossen. Es handelt sich um insgesamt 556 Autobahnkilometer,

von denen 440 neu zu errichten sind, mit einem Investitionsvolumen von etwa

3,7 Mrd. DM. *

Im Gegensatz zu den meisten SCUT-Konzessionen handelt es sich hier um
Autobahnen in der dichtbesiedelten Kiistenregion und in Nihe der Ballungs-
zentren Lissabon und Porto. Das voraussichtliche Mautaufkommen bildet
gegeniiber den SCUT-Autobahnen einen wesentlich groBeren wirtschaftlichen

Anreiz fiir potentielle Konzessiondre.

Die Konzessionen umfassen die Planung, Errichtung, Instandhaltung, Bewirt-
schaftung und Finanzierung der Neubaustrecken. Der Staat beteiligt sich teilwei-
se an den Investitionen und kommt auch fiir die Enteignungsentschidigungen
auf. EU-Subventionen werden hier in geringerem Umfang anfallen, da nur eini-
ge Strecken zum europarelevanten Hauptnetz gehéren. Besonderheit ist hier, daf3
auch bereits bestehende FernstraBenabschnitte zu Autobahnen umgewidmet
wurden und so in die Konzessionen mit einbezogen werden konnten. Fiir die
Ubertragung der Bewirtschaftungsrechte an diesen fertigen Strecken leisten die
Konzessiondre dem Staat einmalige Zahlungen, zum Beispiel fiir einen 83
Kilometer langen Abschnitt nérdlich von Lissabon umgerechnet etwa 170 Mio.
DM.

Ein weiteres wichtiges GroBprojekt im Rahmen des portugiesischen TEN-
StraBBennetzes, das mittels Konzession realisiert wurde, ist die neue, 18 Kilo-
meter lange und umgerechnet 1,8 Mrd. DM teure Tejobriicke Ponte Vasco da
Gama. Auch hier wurden Planung, Bau, Instandhaltung, Bewirtschaftung und

Finanzierung einem Konzessionir iibertragen.
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Die Dauer der Autobahnkonzessionen betrigt zur Zeit in der Regel 30 Jahre,
im Falle des Hauptkonzessionirs BRISA sogar 33 Jahre. Bei der Straenplanung
durch die Konzessiondire gilt der Grundsatz, daff die Streckenkorridore in der
Regel noch von den staatlichen Straflenplanern iiber Machbarkeitsstudien be-
stimmt werden, wihrend die weiteren Planungen von den Konzessionidren

durchgefithrt werden.

VI. Zeitbedarf fiir die Planung einzelner Projekte — Verzogerungen

Die Planung einzelner FernstraBenprojekte kommt in Portugal regelmiBig
ziigig voran. Die einzelnen Planungsstudien werden regelméBig bei privaten
Projektierern in Auftrag gegeben und benétigten bisher je nach Schwierigkeit
und Umfang des Vorhabens jeweils zwischen 6 und 12 Monaten Planungszeit.
Zur Planungsbeschleunigung wurden den Projektierern in jiingster Zeit auch be-
reits kiirzere Fristen gesetzt. Wegen Verzugs-Vertragsstrafen und gestaffelter

Honorierung nach Studienfortschritt halten sich hier Verzogerungen in Grenzen.

Ein moglicher Verzogerungsgrund ist die UVP, wenn deren Durchfithrung
durch das Umweltministerium nicht mit dem Planungstempo Schritt hilt. Pro-
blematisch ist auch, daf die Gesetze bei der Verkehrswegeplanung keine frith-
zeitige UVP vor der Standortbestimmung vorschreiben. Aus diesem Grund kam
es 1998 beim dringend bendtigten Autobahnneubau Lissabon - Algarve zu einer
Planungs- und Bauverzdgerung von mindestens 2 Jahren. Die UVP erfolgte hier
erst nach der Korridorfestlegung. Nach Ablehnung des ausgewiéhlten Korridors
durch das Umweltministerium wegen umfangreicher Natureingriffe mufiten
neue Vorstudien und UVP fiir einen anderen Korridor mit zwei Trassenvarianten

vorgenommen werden.
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Das Verkehrsministerium ist mittlerweile in Vorwegnahme einer neuen UVP-
Gesetzgebung dazu iibergegangen, zusitzlich frithzeitige UVP der bei der Stra-

Benplanung in Frage kommenden Trassenvarianten vorzunehmen.

Verzogerungen durch gerichtliche Streitigkeiten haben in Portugal im Gegen-
satz zur deutschen Verkehrswegeplanung noch erheblich geringere ?edeutung.
Dies hiangt zum einen mit der — abgesehen vom Kiistenstreifen Lissabon - Porto
~ geringeren Siedlungs- und Infrastrukturdichte zusammen. Wegen der jahr-
zehntelangen Vernachldssigung der StraBennetze wird die Komplettierung des
Nationalen Hauptnetzes sowie die Anbindung schlecht erschlossener Regionen
durch das Nationale Ergianzungsnetz durch die Bevolkerung geradezu herbeige-
sehnt. Politischer Protest entsteht dagegen hdufig bei der Nichtberiicksichtigung

einzelner Kreise und Gemeinden in der Trassenplanung.

Sowohl Umweltverbinde als auch Privatbiirger nehmen ihre Rechte im Ver-
waltungsverfahren und -Prozef gegeniiber Fernstraenplanung und -bau zur
Zeit wenig wahr. Dies gilt selbst bei Grofivorhaben mit erheblichen Umwelt-
beeintrichtigungen und scheint auch mit einer im Vergleich zu mitteleuropéi-
schen Lindern geringeren Sensibilisierung def Bevolkerung in Umweltfragen
zusammenzuhingen. Im Bereich des bevélkerungsreichen Kiistenstreifens Lis-
sabon - Porto ist dagegen bereits eine leichte Zunahme der verwaltungsrechtli-

chen Auseinandersetzungen mit den StraBenplanungsinstituten zu verzeichnen.

Auch streitige Enteignungsverfahren sorgen kaum fiir Planungs- oder Reali-
sierungsverzogerungen. Das liegt auch am umfassend genutzten Rechtsinstitut
der Verwaltungsinbesitznahme, durch das die Verwaltung nach Erkldrung der
Sffentlichen Zweckbestimmung und Dringlichkeit einer Enteignung durch das
Verkehrsministerium sofort den Besitz am zu enteignenden Grundstiick ergrei-

fen darf.
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Die nachfolgenden Auseinandersetzungen um die Entschiddigungshohe wer-
den meist parallel zur Projekirealisierung gefithrt. Ein erfolgreiches gerichtliches
Vorgehen gegen die Enteignung als solche, das zu nennenswerten Planungs- und

Bauverzogerungen fiihrt, ist dulerst selten.

Problematisch fiir den FernstraBBenbau ist allerdings die illegale Wohnbebau-
ung auf vorgesehenen Fernstraflentrassen. In Portugal ist die ,,Landnahme®
durch ungenehmigte wilde Bebauung verbreitet. Ein Beispiel hierfiir war die
Autobahn Lissabon - Estoril, wo bis zu Baubeginn die geplante Trasse bereits
weitlaufig durch ungenehmigte Bebauung besetzt worden war und in Zusam-
menarbeit mit den zustindigen Kreisen Sozialwohnungen als Ausweichquartiere

geschaffen werden muBten, bevor mit dem Bau begonnen werden konnte.

Ein haufiger Bauverzogerungsgrund sind auch archiologische Funde im Ver-
lauf der BaumaBnahmen. So wurden beispielsweise beim Bau der dufleren
Autobahnumgehung Lissabons Dinosaurierspuren im Trassenbereich gefunden.
Die Umplanung zugunsten eines Tunnels kostete umgerechnet etwa 20 Mio. DM

und fiihrte zu groBlen Zeitverlusten.

Besonders wichtig und schwierig ist im Rahmen der TEN-Stralenplanung die
notwendige Abstimmung mit dem einzigen Nachbarland Spanien. Dies liegt an
den vollig unterschiedlichen MaBstiben und Entwicklungspriorititen beider
Linder. Spanien setzt zur Zeit beim Neubau von Verkehrsverbindungen auf
nationale Komplementirverbindungen und den Korridor Katalonien - Stidfrank-
reich. Die kiistenfernen Verkehrskorridore nach Portugal sind fiir Spanien zweit-
rangig und vor allem zur LiickenschlieBung des eigenen Straennetzes interes-
sant. Diese Verbindungen sind regelméBig sehr lang, verlaufen in bevolkerungs-

armen Gebieten und bendtigen hohe Investitionskosten.
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Als Koordinierungsorgan fiir die Straenplanung beider Lander fungiert seit
Jahren die Gemeinsame Portugiesisch-Spanische Kommission fiir Uberland-
verkehr, der Mitglieder der StraBen- und Eisenbahnplanungsstellen beider Lén-

der angehoren und die mehrmals jahrlich tagt.

&

C) Fertigstellung des portugiesischen TEN-Netzes

Zum AbschluB ein Uberblick iiber die Fertigstellungsplanungen fiir das portu-
giesische TEN-Straflennetz.

Anfang 1998 waren etwa 2/3 des Nationalen Hauptnetzes mit den TEN-
relevanten FernstraBen fertiggestellt. Die verbleibenden Liicken werden in den
nichsten 5 Jahren vor allem im Rahmen der SCUT-Konzessionen in Zentral-
und Nordportugal geschlossen werden. Hierzu gehort auch das ehemalige TEN-
Priorititsprojekt der Autobahn Lissabon - Valladolid.

Planung und Realisierung der Transeuropiischen
Straflennetze in der Schweiz

mit Schwerpunkt der Verkniipfung an der Landesgrenze’

Von Willy Burgunder

Ich bin sehr gerne hierher gekommen, nicht zuletzt, weil diese Veranstaltung
eine zusitzliche Vertiefung unserer doch recht intensiven Zusammenarbeit im

Bereich des Stralenplanungs- und Straflenbaurechts bedeutet.

Deutschland, Osterreich und die Schweiz treffen sich in jahrzehntealter Tradi-
tion jahrlich zum Gedanken- und Wissensaustausch. Ich freue mich natiirlich,
hier im Saal bekannte Gesichter aus unserer gemeinsamen Erfahrungsgruppe zu

sehen.

Das heutige Thema war allerdings bisher nicht ein Schwerpunkt unserer Ge-
spriiche, zumindest nicht in den zw®6lf Jahren, wihrend denen ich die Schweizer
Delegation jeweils leiten durfte. Am Rande haben wir solche Tagungen aller-
dings auch als Plattform fiir informelle Besprechungen benutzt, als Tirdffner,

was natiirlich durchaus Sinn macht.

Nun, meine Damen und Herren, wir Schweizer haben ja die Eigenart, uns als
den Nabel der Welt zu sehen. Ob unsere Einigelung in den Alpen und unser Ab-
seitsstehen im Rahmen der EU uns zwar nicht vorab in die Isolation treiben,
mag Gegenstand und Inhalt von Referaten auf anderen Ebenen sein. Ich tiber-

nehme fiir meine Ausfilhrungen das Bild des Nabels der Welt und zeige Thnen

*  Die Vortragsform wurde beibehalten.




62 Willy Burgunder

die StraBenanbindungen mit unseren Nachbarn in allen Richtungen, einerseits

was gut geklappt hat und andrerseits, wo welche Schwierigkeiten bestehen.

A) Rechtliche Ausgestaltung des Strafienwesens in der Schweiz

&
Damit ich sinnvoll auf die konkreten Fille eingehen kann, muf ich einige ge-
nerelle Bemerkungen zur rechtlichen Ausgestaltung des StraBenwesens in der

Schweiz voranstellen.

In der Schweiz gibt es etwas iiber 70.000 km 6ffentlich zugéngliche Straflen,
die unterschieden werden in derzeit etwa 1.700 km Nationalstrafien, 2.400 km
subventionierte HauptstraBen sowie den grofien verbleibenden Teil von iibrigen
KantonsstraBen und Gemeindestraien. Abgesehen von den GemeindestraBlen ist
fiir alle diese Kategorien, also auch fiir die Nationalstrafien, nach Artikel 82 Ab-
satz 2 der neuen Bundesverfassung die Strafenhoheit grundsitzlich bei den
Kantonen. Sie sind die Bauherren und die Werkeigentiimer, wir kennen also

keine eigentlichen Bundesstrafien.

Die NationalstraBen sind als Gemeinschaftswerk zwischen Bund und Kanto-
nen entstanden, wobei der Bund sich finanziell am Bau, Unterhalt und Betrieb
maBgeblich beteiligt, beim Bau in der durchschnittlichen Gréflenordnung von
etwa 86 Prozent, beim Betrieb etwa 67 Prozent. Der Bund redet dabei sowohl in
der politischen Phase als auch in der zeitlichen Programmgestaltung mafigeblich

mit.

Das finanzielle Engagement des Bundes fiir die Nationalstrafien betridgt knapp
2 Mrd. Franken im Jahr.

Neben den NationalstraBlen existiert ein Netz von etwa 2.400 km iiberregio-

nalen Straflen, an deren Bau der Bund Subventionen in der GréBenordnung von

o
:
.
&
-
.
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etwa 220 Mio. Franken pro Jahr ausrichtet. Man unterscheidet dabei zwischen
GroBprojekten, die in Mehrjahresprogrammen enthalten sind, und tibrigen Pro-
jekten auf diesem Netz. Diese Strafien heiflen Hauptstralen, dieser subventions-
rechtliche Begriff hat aber nichts mit den blau beschilderten Hauptstrafien nach

dem Stralenverkehrsgesetz zu tun.

Es gibt einen weiteren Bereich, wo sich der Bund im Stralenwesen engagiert.
Es ist dies die Subventionierung von definierten lokalen Vorhaben, wie Sanie-
rung von Niveauiibergingen, Schutzbauten gegen Naturgewalten und straflen-
verkehrsbedingte UmweltschutzmaBnahmen. Diese Aufgabe hat mit dem heuti-
gen Tagungsthema nur sehr am Rande zu tun, ich gehe deshalb hier nicht weiter

darauf ein.
Fiir das heutige Thema sind weitere Regelungen von Belang:

Artikel 82 Absatz 3 der neuen Bundesverfassung verbietet dem Grundsatz
nach die Erhebung von Gebithren auf unseren Strafien, gibt aber dem Parlament
die Moglichkeit, einzelne Ausnahmen zu beschlieBen. Das ist ein einziges Mal

geschehen, am Grofien St. Bernhard, ich komme darauf zurtick.

Dann ist der Alpenschutzartikel, Artikel 84 Absatz 2 der neuen Bundesverfas-
sung, umgesetzt durch ein Bundesgesetz iiber den Straflentransitverkehr im Al-
pengebiet, wesentlich, denn damit wird eine weitere Kapazititserweiterung auf
den vier wichtigsten Nord-Siid-Transitachsen, d.h. Grofler St. Bernhard,

Simplon, Gotthard und San Bernardino, verboten.

Wesentlich ist sodann die Kompetenzregelung fiir den Abschlul von grenz-
iiberschreitenden Abkommen. Die verfassungsmifiige Grundlage fiir den Ab-
schluB eines vélkerrechtlichen Vertrages tiber einen Autobahnzusammenschiuf3
bildet Artikel 54 Absatz 1 der neuen Bundesverfassung, nach welchem dem

Bund das Recht zusteht, Staatsvertrige mit dem Ausland abzuschliefen. Die Zu-
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standigkeit der Bundesversammlung, d. h. dem schweizerischen Parlament, zur
Genehmigung eines Staatsvertrages ergibt sich aus Artikel 166 Absatz 2 der
neuen Bundesverfassung. Sofern ein solcher Vertrag unbefristet und unkiindbar
ist, untersteht er dem fakultativen Staatsvertragsreferendum, gemafl Artikel 141
Absatz 1 Buchstabe d neue Bundesverfassung. Das bedeutet, dafl auf Verlangen
von 50.000 Stimmberechtigten oder acht Kantonen die Angelegenhéit dem Volk

zur Abstimmung unterbreitet wird.

Gemif Artikel 56 Absatz 1 der neuen Bundesverfassung haben aber auch die
Kantone das Recht, mit dem Ausland in ihrem Zustindigkeitsbereich Staatsver-
triige abzuschliefen. Darunter fillt auch der Bereich Staatswirtschaft und der
nachbarliche Verkehr. Der ZusammenschluB von untergeordneten Straflen (ein-
schlieBlich Bau einer Briicke) konnte der Kanton daher selbstindig mit dem
Ausland abschlieBen. Der Verkehr zwischen dem Kanton und der ausldndischen
Regierung findet nach der neuen Bundesvérfassung durch Vermittlung des Bun-
des statt, gemif Artikel 56 Absatz 3. Mit untergeordneten auslandischen Behor-
den konnen die Kantone direkt verkehren und den Vertrag selbst abschliefien.
Mit der neuen Bundesverfassung entfillt die bisherige Genchmigungspflicht des
Bundesrates, neu besteht lediglich noch die Pflicht zur Information des Bundes
vor Abschluf} der Vertriige nach Artikel 56 Absatz 2. Allerdings hat der Bundes-
rat das Recht, gegen den Vertrag Einsprache bei der Bundesversammlung zu er-
heben, gemiB Artikel 186 Absatz 3 in Verbindung mit Artikel 172 Absatz 3 der

neuen Bundesverfassung.

Gestatten Sie mir im Rahmen der allgemeinen Bemerkungen eine Prézisierung
zu unseren Numerierungen: Die Umstellung auf die internationale Bezeichnung
A gibt uns immer noch Probleme. Das kommt daher, daf} nicht alle Nationalstra-
Ben Autobahnen sind und nicht alle Autobahnen Nationalstralien. Damit die

Verwirrung nicht zu grof ist, haben wir auf den griin signalisierten Autobahnen
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das E-Straflennetz mit den E-Nummern angegeben und unsere eigene Strafien-

zugsnummer mit einer roten Zahl. Also Autobahn ,,1%, E 25.

Dafl man von blau beschilderten Autobahnen des Auslands bei uns auf griin
beschilderte trifft, ist natiirlich unschon, aber auch auf Dauer wohl nicht zu dn-
dern. Eine nachtriigliche Anderung wire viel zu aufwendig. Zu unserer Ehren-
rettung muf} ich sagen, dal} eigentlich Sie &ndemn miifiten, denn die offizielle
UNO-Farbe fiir Autobahnen ist griin. Ich gestatte mir hier den Verweis auf die
Nummernfarbe in Anhang Il des Abkommens iiber die HauptstraB3en des inter-

nationalen Verkehrs.

Nun, vergessen Sie bitte hier unseren Buchstaben- und Nummernsalat, ich

werde in der Fortsetzung A fiir alle Strecken verwenden.

Als letzten allgemeinen Hinweis erlaube ich mir festzuhalten, daB3 die Schweiz
das Buropiische Ubereinkommen iiber die HauptstraBen des internationalen
Verkehrs 1976 unterzeichnet hat und unser Parlament diesen Schritt 1988 ratifi-
ziert hat. Es gibt also doch auch Fille, wo die Schweiz in europdischen Fragen

nicht abseits steht.

B) Die wichtigsten Verbindungen zwischen
der Schweiz und ihren Nachbarn

Ich werde nun nachfolgend die Situation an den einzelnen Netzanbindungen
darstellen, mit Schwerpunkt auf den E-Straflen, insgesamt sind es 10, die die

Schweiz betreffen.




Dortmund
Stuttgart

Amsterdam
Karlsruhe

Europastrassen durch die Schweiz / Routes europées traversant la Suisse
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(D) E 21: Metz — Genf

Die Schweiz hat ihren Teil erfiillt, eine leistungsfahige subventionierte Haupt-

straBe verbindet das Grenzzollamt mit der Autobahn Al. Die Fortsetzung in

Miinchen
Constanta
M

Frankreich hingegen entspricht nicht diesem Ausbaustand. Hier ist in néchster

Zeit nichts geplant, da auf anderen Routen recht schnelle Verbindungen nach

ASTRA/OFROU 26.04.99VA

Feldkirch

Genf bestehen.

UK StMargrethen

Wilrzburg

Como
Roma

(Il) E 23: Metz — Lausanne

.
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'O Beliinzona

Sowohl das Grenzzollamt als auch die schweizerische Teilstrecke in Form ei-
ner durchgehenden Autobahn sind problemlos. Fiir die Fortsetzung in Frank-

reich gilt das gleiche wie bei der E 21, nur daB hier offenbar Ausbauvorhaben

St.Gotthard
Mijano
Tortona

bestehen. Das iiberrascht nicht, denn die Strecke E 23 — E 27 ist doch eine

valable Alternative zur Mont-Blanc-Route.

(Ill) E 25: Genua — Mont Blanc — Genf— Bern ~ Basel — Mulhouse

"
L

Die Strecke im Raum Genf entspricht nicht mehr der Realitit, die festgelegte

%, Gd.St-Bemard
Genova

o

innerstidtische Hauptstrale wird nicht mehr als Transitstrecke benutzt, da man

Hoek van Holland

Mulhouse

- {iber Bardonnex und die Stadtumfahrung Genf viel schneller ist. Hier wire ge-

Parls

meinsam durch Frankreich und die Schweiz die Einleitung einer Anderung der
Anlage 1 des Abkommens angezeigt. Die Streckenfiihrung bis nach Basel ist
dann in Qrdnung, abgesehen davon, daf} unsere Autobahnen mehrheitlich an der

duBersten Kapazititsgrenze sind.

Die Stadtdurchfahrt Basel zur franzosischen Grenze ist im Bau, zwischen

Brest

Metz

Besangon
Chambéry
Marseille

Frankreich und der Schweiz laufen noch Verhandlungen tiber die Verkehrsan-
ordnung im Bereich der Zollanlagen, aber insgesamt wird die E 25 in wenigen

Jahren den Erwartungen entsprechen.
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(IV) E 27: Aosta — Grofser St. Bernhard — Bern — A 16 — Belfort

Der Tunnel am Groflen St. Bernhard ist die einzige Ausnahme vom Gebiih-
renverbot. Mit einem Staatsvertrag wurde eine italienisch/schweizerische Bau-
und Betreibergesellschaft eingesetzt. Das funktioniert problemlos. Die Zufahrten
zum PalB sind beidseitig einigermaBen passabel, vor allem seit Aosta umfahren
werden kann. Ein Handicap fiir uns ist, daB} diese Strecke dem Agsbauverbot
nach den Alpenschutzartikeln unterliegt, hier haben wir vorlaufig keine Mog-

lichkeit, auf allfillige Entwicklungen zu reagieren.

In der Nordwestschweiz, im Berner Jura und im Kanton Jura ist die A 16 erst
teilweise in Betrieb. Diese Strecke wird in den nichsten Jahren auf einem redu-

zierten Standard zu einer Autobahn/Autostralie ausgebaut.

Der Grenzitbergang bei Boncourt/Delle mufl noch staatsvertraglich bereinigt
werden, diese Arbeit steht noch bevor. Die Anschlufistrecke in Frankreich ist im

Bau.

Fazit: Die E 27 ist noch nicht vollstidndig erstellt, aber auf guten Wegen.

(V) E 35: Amsterdam — Karlsruhe — Basel — Gotthard — Chiasso — Roma

Diese Haupttransitachse Nord-Siid hat im Inland Kapazititsprobleme, vor al-
lem im Raum Lugano, im Raum Luzern und im Bereich der Jura Traversierung,
im Bélchentunnel. Zudem wird ein weiterer Ausbau der Gotthardstrecke durch

den Alpenschutzartikel verhindert.

An der Nordgrenze hat ein Staatsvertrag zwischen Deutschland und der
Schweiz die Situation geregelt. Eine gemischte Kommission behandelt anste-
hende Fragen. In letzter Zeit waren es nicht viele. Eigentlich einziger seit langer

Zeit offener Punkt ist eine Mehrwertsteuergeschichte (es geht um eine Riickfor-
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derung der Schweizer Nebenbetriebe aus der Zeit des Baus der Anlage, welche

auf deutschem Gebiet steht).

An der Siidgrenze waren andere Probleme zu 16sen. Italien hatte seinerzeit Fi-
nanzprobleme. Die Schweiz hat deshalb damals das Briickenbauwerk am Zoll
Brogeda auf italienischem Gebiet finanziert. Heute fithrt die oft schleppende
Zollabwicklung an diesem Grenziibergang immer wieder zu Staus. Eine Aus-

weichroute liber Varese - Gaggiolo ist geplant und beidseitig der Grenze im Bau.

(VD) E 41: Dortmund — Stuttgart — Ziirich — Altdorf

Hier handelt es sich um so etwas wie ein negatives Musterbeispiel. Diese
Strecke bietet uns schon im Inland Probleme. Sie ist teils vollig ungeniigend
(Axenstralie), teils noch nicht einmal im Bau (Knonaueramt) und teils zu schmal

{Weinland), im Ergebnis eindeutig unbefriedigend.

Eine vollige Fehlplanung ist dann die Verkniipfung der Strafen an der Lan-
desgrenze. Unsere A 4 endet bei Bargen in der Hugellandschaft des Randen, in
der Nihe des recht unwegsamen Wutachtals. Umgekehrt endet die deutsche
A 98 zwischen Singen und der Schweiz kurz vor der Landesgrenze mit einer
90 Grad-Kurve an der B 34 Gottmadingen — Thayngen und wird dann erst inner-

stidtisch in Schaffhausen an die A 4 angeschlossen.

Diese planerische Diskrepanz muf} die Schweiz verantworten. Das ganze Ge-
biet ist fiir Stralenplaner und StraBenbauer eine steinige Sache, in dieser Region
ist kein konstruktiver Losungsansatz sichtbar. Innenpolitisch ist hier wohl fir
uns nichts zu machen, in den entsprechenden Kantonen und Gemeinden werden
schon Planungsversuche aller Art verhindert. Ob Druck von auflen, insbesondere
aus Deutschland hier etwas bewegen konnte, weif3 ich nicht, ich habe aber Zwei-

fel an realistischen Moglichkeiten.
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(VII) E 54: Paris — Lorrach — Lindau — Miinchen

Ebenso unbefriedigend ist die Situation beziiglich der E 54 Paris - Lorrach -

Lindau - Miinchen im Westen von Schaffhausen.

EinigermaBen klar sind die Verhiltnisse offenbar von Lorrach bis Oberlauch-

ringen. &

Offen ist hier nur die Realisierung einer Anbindung der schweizerischen A 3
bei Rheinfelden. Der erforderliche Staatsvertrag wird in néchster Zeit bearbeitet,

erste Kontakte haben bereits stattgefunden.

Offen ist weiter, ob die A 98 im Raum Koblenz tiber Schweizer Gebiet gefiihrt
werden konnte, iiber das Fuller Feld, mit einem AnschluB} in die Schweiz. Abge-
sehen von politischen Akzeptanzproblemen wiirde ein solches Vorhaben eine
ganze Reihe interessantester Fragen ausldsen. Ohne sie hier zu vertiefen, mochte
ich doch einige beispielhaft aufzdhlen: Nach welchem Recht wiirde der Schwei-
zer Teil der deutschen A 98 gebaut? Wire diese Teilstrecke deutsches Hoheits-
gebiet, deutsche Polizeikompetenz? Wer wiirde Bau und Unterhalt bezahlen?

etc.

Offen ist schlieBlich vor allem die Fortsetzung von Oberlauchringen in Rich-
tung A 98 im Osten des Kantons Schaffhausen. Denkbar wiére planerisch ein
Projekt tiber das Benkener Kreuz, denkbar wiére auch die Route tiber das Klett-
gau nach Schaffhausen. Bei beiden Losungen ist mit erbittertem Widerstand zu
rechnen. Interessanterweise ist in der seinerzeitigen Botschaft des Bundesrates
an das Parlament fiir die Ratifizierung eine Karte aufgedruckt, die fiir die E 54
eine Linienfiihrung nordlich des Kantons Schaffhausen, ausschlieBlich auf deut-
schem Gebiet, vorsah. Es ist nicht mehr nachvollziehbar, ob man damit bewuft
einen Konfliktherd umgehen wollte oder ob es sich um ein bloes Versehen

handelte.
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Nun, wie auch immer, in diesem Raum des Kreuzes E 41 und E 54 sind wir
noch sehr weit von tragfihigen Losungen entfernt. Da sind wohl in den néchsten
Jahren die diversen lokalen regionalen und iiberregionalen Gruppierungen mit
Konsensaufgaben zu belasten. Ich kdnnte mir zudem gut vorstellen, dall diese
Frage dereinst in Regierungsgespriichen zwischen Deutschland und der Schweiz

auf sehr hoher Stufe ein Thema werden konnte.

(VIII) A 7 — B 33: Kreuzlingen — Konstanz

Auf sehr guten Wegen ist dafiir der nicht zum E-Straflen-Netz gehorende
Ubergang Konstanz - Kreuzlingen. Nach langjihrigen Diskussionen und auch
Finanzproblemen ist jetzt unsere A7 voll im Bau und offensichtlich ist auch die

deutsche B 33 am Wachsen. Das ist erfreulich.

Zuriick zu den E-Strafen. Gleich zwei sind durch ein weiteres Sorgengebiet

betroffen, nimlich die E 43 und die E 60.

(IX) E 43: Wiirzburg — Bregenz — San Bernardino — Bellinzona

Es handelt sich um eine wichtige Nord-Siid-Transitroute, die aber in den Ber-
gen meist zweispurig und recht steil ist und deshalb fiir schwerere Fahrzeuge nur

bedingt geeignet ist.

Ein Ausbau ist zumindest im Alpengebiet nicht méglich, die Strecke zwischen
Thusis und Bellinzona, d.h. die San Bernardino-Bergstrecke, untersteht dem
Ausbauverbot der Alpenschutzbestimmungen. Davon ausgenommen ist aller-
dings der Ausbau des San Bernardino-Tunnels beziiglich Sicherheitsverbesse-
rungen. Geplant ist, anldBlich der ohnehin anlaufenden Totalsanierung einen
nicht mehr benstigten Liiftungskanal unter der Fahrbahn zu einem Sicherheits-

stollen umzubauen.
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Sorgenpunkt dieser Strecke ist aber vorab die Verbindung von St. Margrethen
durch Osterreichisches Gebiet nach Bregenz. Der heutige Grenziibergang ist
vollig ungeniigend, regelmiBige Staus sind die Folge. Die Schweiz hat ihren
Teil erfiillt und das Anschluffbauwerk St. Margrethen auf eine neue leistungs-
fihige StraBe nach Bregenz vorbereitet. Probleme hat jetzt aber Osterreich, denn
die Strecke fiihrt durch 6kologisch sehr sensibles Gebiet. Ich befiirchté, die der-
zeitigen Plidne werden eines Tages in der Schublade verschwinden. Meine etwas

sarkastische Prognose: Der Stau am Grenziibergang St. Margrethen hat noch
Zukunft.

Von dieser Entwicklung betroffen ist auch die

(X) E 60: Brest — Basel — Ziirich — St. Margrethen — Constanta

Die Situation in Basel habe ich bereits bei der E 25 geschildert, die tibrige
Streckenfithrung ist problemlos.

Aber in St. Margrethen geht auch hier nichts, Osterreich miifite hier eventuell
eine Anderung des Anhangs I beantragen, daB z.B. die E 60 bereits bei Gotzis in
die Schweiz gefiihrt wiirde.

Damit bleibt noch die

(XI) E 62: Nantes — Genf — Simplon — Milano — Tortona

Italien ist sehr bemiiht, die Zufahrt zum Simplon zu verbessern, die Autobahn
ist bis Domodossola gebaut. Weiter bergwirts haben die Italiener aber noch sehr
groBe technische Schwierigkeiten zu meistern, begriindet in schwieriger Geolo-
gie. Der schweizerische Teil des Simplonpasses ist gut ausgebaut, hier behindert

der Alpenschutzartikel derzeit nicht.
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Die A 9 im Oberwallis wird trotz dem Olympia-Nein von Sion 2006 mit
Hochdruck vorangetrieben und wird in einigen Jahren verfiigbar sein. Die {ibri-

gen Strecken sind gut.

Zum AbschluBl dieser E-StraBBen-Reise landen wir in Genf - Bardonnex, einer
Gemeinschaftsanlage mit Vorbild-Charakter. Rechtzeitige, abgestimmte Pla-

nung, rechtzeitig eingeleiteter Staatsvertrag, diese Verkntipfung ist mustergiiltig.

C) Fazit

Als Fazit mochte ich sagen, daf8 auf einer Skala von hervorragend bis unbe-

friedigend alles vertreten ist.

Positive Beispiele waren fast immer das Ergebnis rechtzeitiger Planungen,

rechtzeitiger Gespriche und rechtzeitiger Staatsvertrige.

Bei den negativen Beispielen halten sich unsere Schwierigkeiten und diejeni-
gen unserer Partner etwa die Waage. Die Griinde beschlagen eine sehr weite

Palette. Es sind dies hauptséchlich:

- politische Widerstinde von lokalen Betroffenen
- nicht abgestimmte Finanzierungsmoglichkeiten
- geologische Probleme

- Okologische Widerstinde

- nicht aktualisierte Planungen

- Verzdgerungen durch schleppende Verfahren,

eigentlich fast jedesmal etwas anderes. So miithsam das an sich ist, so interessant

und letztlich auch bereichernd macht das doch unsere Aufgabe.
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In einer Hinsicht habe ich groBe Hoffnungen, namlich daB der Tag nicht mehr
allzu fern ist, wo auch die Schweiz nicht mehr mit ihren Nachbarn tiber Grenz-

zollanlagen verhandeln wird. Und auf diesen Tag freue ich mich.

e
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Finanzmittelknappheit im Bundesfernstraflienbau,
negative Konsequenzen fiir bestandskriiftige
Planfeststellungsbeschliisse

Ein Vorschlag zur Anderung des FStrG

Von Albrecht Kuder

A) Einleitung'

In der 6ffentlichen Diskussion, aber auch in den Verhandlungen zwischen dem
Bund und den Lindern, ist die Finanzmittelsituation im Bundesfernstralienbau
seit Jahren ein Thema stindiger, vielfach kontroverser Diskussion. Wihrend in
der Offentlichkeit, z. B. von Kraftfahrerverbénden, stindig eine angemessene
Dotierung des Fernstralenbaus aus dem Mineral6lsteueraufkommen angemahnt
wird®, das in weiten Kreisen der Offentlichkeit als Verfiigungsmasse fiir den
StraBenbau eingeschitzt wird, werden zwischen dem Bund und den Léndern die
Leistungen zu Gunsten und der Bedarf fiir die einzelnen Verkehrstriger bilan-
ziert und mit dem finanziellen Spielraum des Bundes abgeglichen. Dabei wird
auch auf Linderseite die Finanzmittelknappheit des Bundes nicht verkannt. Als
Alternative zum Verzicht auf verstirkte Investitionen in den Straflenbau wird je-
doch von einigen Bundeslidndern, z. B. von Baden-Wiirttemberg und von Bay-
ern, die ErschlieBung zusétzlicher Finanzquellen fiir den Bundesfernstraenbau
ins Gesprich gebracht, sei es iiber eine weitere Erhéhung der Mineralolsteuer,

iiber eine Vignette oder iiber die beschleunigte Einfiihrung des road pricing. Ob

' Der Verfasser dankt Herrn Regierungsdirektor Kroner, Ministerium fiir Umwelt und Ver-
kehr Baden-Wiirttemberg, fiir seine Mitwirkung an der Erarbeitung der Thematik.

2 Vgl. z. B. zuletzt ,,Ende der Baustelle®, ADAC-Motorwelt 12/99, S. 36 ff.
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neue Wege in dieser Richtung beschritten werden, ist zur Zeit wohl offen. Aller-
dings zeigt auch die Bundesregierung mittlerweile Bewegung: Mit der Bekannt-
gabe ihres ,Investitionsprogramms 1999 — 2002 hat sie die Einsetzung einer
Expertengruppe angekiindigt, deren Aufgabe es sein soll, neue Wege der Finan-

zierung des FernstraBenbaus zu priifen.

&

Der Mittelengpaf} fithrt auch in rechtlicher Hinsicht zu Problemlagen: Plan-
feststellungsbeschliisse drohen wegen des Staus bei threr Umsetzung auler Kraft
zu treten. Der grofie materielle und ideelle Aufwand, der erforderlich ist, bis ein
Planfeststellungsbeschiu oft nach miihsamen Kompromissen zwischen den

Beteiligten erreicht ist, wire damit vergeblich erbracht.

Gegenstand dieses Beitrags ist die kursorische Darstellung der Finanzmittel-
situation im Bundesfernstraenbau und ein Vorschlag zur Anderung des Bun-
desfernstraBengesetzes, mit dem Ziel, das Auflerkrafttreten von Planfeststel-
lungsbeschliissen um ein angemessenes, rechtlich vertretbares Mal} hinauszu-
schieben, sowie ein Vorschlag einer gesetzlichen Klarstellung fiir den Fall, daf3
es zu einer Unterbrechung des Baus einer begonnenen Mafinahme kommt. Vor-
schlige zur Rechtsiinderung konnen allerdings nicht an die Stelle der unabding-
bar gebotenen Erhéhung der Finanzmittel treten, sondern sie kénnen nur einen
Beitrag dazu leisten, die Zeit bis zu einem wieder verstarkten Mittelflul} so zu
iiberbriicken, daf} zusitzliche Schidden fiir den Bestand der Planfeststellungs-

beschliisse so weit wie moglich minimiert werden.

B) Finanzielle Situation im Bundesfernstrafienbau

Die Verkehrsministerkonferenz (VMK) hat sich am 16./17.04.98 mit der
finanziellen Situation im Bundesfernstralenbau befaBt und uv.a. festgestellt, daB

trotz der im wesentlichen stabilen Finanzausstattung des BundesfernstraSenbau-
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haushalts die Mittel des Bundes zur Finanzierung der notwendigen Bundesfern-
straeninvestitionen nicht ausreichen. Dem Beschlufl der VMK lagen ein Papier
des Bundesministeriums fiir Verkehr (BMV) vom Mirz 1998 und ein Positions-

papier der Leiterkonferenz Straflenbau (LKS) vom 07./08.10.97 zu Grunde.

In dem Papier der LKS wird dargelegt, daf} sich fiir die Zeit bis 2000 eine
Unterfinanzierung von BedarfsplanmaBinahmen in Héhe von rd. 8,4 Mrd. DM

(bei einer Jahresrate fiir Hauptbautitel von 4,9 Mrd. DM) ergibt.

Als noch weit gravierender erweist sich nach dem Papier der LKS der immer
grofier werdende Stau durch Mafinahmen, die nicht begonnen werden konnen.

Dies veranschaulicht die nachfolgende Tabelle aus dem LKS-Papier.

Investitionsvolumen — Hauptbautitel (HBT)
fiir laufende noch nicht begonnene Mafinahmen
Mafinahmen ab | Bayrecht am | Planfeststellung | Einleitung
01.01.98 noch 1371.12.97 am 31.12.97 Planfeststellung
abzuwickeln | yorhanden | eingeleitet 01.01.98-31.12.99
Mio. DM Mio. DM Mio. DM Mio. DM
Bundes-
autobahnen 13394 5639 11334 rd. 17 108
Bundesstraflen 5711 4925 4198 rd. 11 500
Summe Bundes-
fernstraflen 19 105 10 546 15532 28 600

Quelle: Umfrage bei den Bundesldndern 9/97, einschl. privat vorfinanzierte Projekte

Aus dieser Aufstellung ergibt sich: Die Abarbeitung am 01.01.98 noch abzu-

wickelnder MaBnahmen und der am 31.12.97 mit Baurecht versehenen Mal-
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nahmen (zusammen rd. 29,6 Mrd. DM) erfordert allein rd. 6 Jahresraten zu 4,9
Mrd. DM. Addiert man die zum 31.12.97 eingeleiteten MaBnahmen hinzu,
ergibt sich eine Summe von (19,1 Mrd. + 10,6 Mrd. + 15,5 Mrd. abziiglich von
2 Jahresraten fiir 1998 und 1999 zu 4,9 Mrd. DM) rd. 35 Mrd. DM. Bei gleich-
bleibenden Jahresraten von 4,9 Mrd. DM werden iiber 7 Jahre benétigt, um die-
sen Berg abzuarbeiten. Dabei ist noch nicht beriicksichtigt, da flach dieser
Erhebung im Zeitraum vom 01.01.98 bis 31.12.99 die Einleitung weiterer Plan-
feststellungen in einer GréBenordnung von rd. 28,6 Mrd. DM beabsichtigt war

und zum Teil inzwischen zweifellos erfolgt ist.

Diese ,Lawine* nicht abgearbeiteter Planfeststellungen erfafit nach den zu
Grunde liegenden Daten praktisch alle Bundeslinder. Besonders nachhaltig sind
aber die alten Bundeslinder betroffen, weil infolge der Umschichtung der Mittel
aus den alten Bundeslindern in die neuen Bundeslinder und zu den tibrigen
VDE-Projekten die Landesquoten in den alten Bundesldndern stirker reduziert
wurden, als es die fiir die ganze Bundesrepublik geltenden Mittelwerte (4,9 Mrd.

DM) erkennen lassen.

Diese Umschichtung sollte nach dem Fiinfjahresplan 1993 ~ 1997 mit Verlin-
gerung bis 2000 nach 2000 zu Gunsten der alten Bundeslénder , korrigiert™ wer-
den’®, um eine zeitgerechte Erfiillung des Bedarfsplans bis 2012 auch in den alten
Bundeslandern zu erreichen. Diese Umkehr, mit der bei Aufstellung des Finf-
jahresplans offenbar ab 2000 gerechnet wurde, riickt aber inzwischen in weite
Ferne. Der Bedarf der VDE-Projekte ist auch fiir die Jahre nach 2000 weiterhin
grof3, zum Teil laufen sie erst jetzt voll an; manche Projekte werden tiberdies
teurer als geplant. Mit einer Trendwende wird also nicht vor 2005, wahrschein-

lich nicht vor 2007, zu rechnen sein.

* Finfjahresplan des BMV 1993 S. 13.
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Die Verkehrsministerkonferenz (VMK) hat auf ihrer Sitzung am 20./21.11.97
und in spiteren Sitzungen aus dieser bedringenden Situation v.a. die Forderung
an den Bund abgeleitet, kurzfristig die Hauptbautitel um 3 Mrd. DM jihrlich
und dariiber hinaus die Erhaltungsmittel um 1 Mrd. DM jahrlich zu erhshen. Sie
hat den Bund ferner aufgefordert, Vorschlége zur unverziiglichen Behebung der
kritischen Situation im Bundesfernstraflenbau zu machen. Wie die inzwischen
eingetretene Entwicklung zeigt, kam es aber bisher nicht zu einer Erhéhung der
Mittel fiir den Bundesfernstralenbau. Wohl aber sind weiterhin zahlreiche Plan-
feststellungsbes;:hlﬁsse ergangen, und weitere Beschliisse sollen entsprechend
dem unvermindert hohen Bedarf an Neubau- und ModernisierungsmaBnahmen

vorbereitet werden.

Inzwischen hat die Bundesregierung im Interesse der Haushaltskonsolidierung
weitere Maflnahmen beschlossen, die zu weiteren erheblichen Einschrinkungen

fiir den Bundesfernstraenbau fithren werden.

Die Deutsche Straflenliga hat die sich hiernach ergebenden Jahresraten der
Bundeslinder in einer Auflistung mit Datum vom 23.08.99 zusammengestellt.
Die Zahlen sind vom Bundesministerium fiir Verkehr, Bau- und Wohnungs-

wesen nicht autorisiert; sie erscheinen aber realistisch recherchiert.
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Anteile der Bundeslinder an den Hauptbautiteln (Mio. DM) :

Diese Entwicklung hat unweigerlich zur Folge, daf38 der Bau neuer Mafinah-
(ohne private Vorfinanzierung, ochne VDE und ohne Expo 2000)

men immer weiter hinausgeschoben werden muf3 und daB es zu Bauunter-

1999 2000 2001 2002 2003 brechungen kommt, und zwar allein deshalb, weil die Mittel nicht bereitstehen.
Die Gefahr des AuBerkrafitretens von Planfeststellungsbeschliissen tritt damit
Westliche Bundeslinder zundchst nur vereinzelt, kiinftig aber vermehrt in grofer Anzahl auf. Dies kénnte
& . - . . .
Baden-Wiirttemberg 2324 252,1 169,2 103,7 33,7 am Beispiel Baden-Wiirttemberg im Detail belegt werden, gilt aber nach den in
Bayern 2524 2470 1791 1253 534 Baden-Wiirttemberg zuginglichen Unterlagen in vergleichbarer Weise fiir die
Berlin 97,9 84,0 71,7 56,2 343 Mehrzahl zumindest der alten Bundeslidnder.
Hansestadt Bremen 16,8 17,5 14,8 11,4 6,8 ’
Hansestadt Hamburg 29.7 30,8 28,1 20,2 0,5 Nachfolgend wird erdrtert, ob und wie aus rechtlicher Sicht ein Beitrag zur
Hessen 103,1 105,9 59,5 67,6 ' 37,8 Abhilfe erfolgen kann (vgl. zu C) und D)), und daraus werden Vorschlige fiir
Niedersachsen 164,0 1623 137,5 104,9 59,8 die Gesetzgebung abgeleitet (vgl. zu E)).
Nordrhein-Westfalen 337,8 351,3 297,1 228,0 107,5
Rheinland-Pfalz 56,4 79,5 65,8 48,2 2,5
Saarland 5,7 6,3 39 0,5 0,8
. . " «
Schleswig-Holstein 52.9 55.0 46,6 354 20,1 C) Abhilfemafinahmen bei ,,Durchfiihrung des Plans
G t 1349,1 1391,7 1673,3 801,4 357,2 . . .
coam ’ ’ I. Mit der ,,Durchfithrung des Plans“ (§ 17 Abs. 7 FStrG) auch bei
ungeklirter Finanzierung beginnen
Ostliche Bundeskinder
Es ist in Rechtsprechung und Literatur seit langem gekléart, dafl ein Beginn
Brandenburg 177,6 152,5 130,3 98,5 58,9
Mecklenburg-Vorpommern 105,0 90,2 747 58.1 348 ,zum Schein“ nicht als Beginn der Durchfiihrung des Plans nach § 17 Abs. 7
Sachsen 216,0 178,9 151,0 118,5 89,4 FStrG angesehen werden kann. Unter ,,Durchfiihrung des Plans“ sind planmaBi-
Sachsen-Anhalt 121,9 113,2 96,6 74,4 44,9 t ge Titigkeiten der Verwaltung oder Dritter im Auftrag der Verwaltung zu ver-
Thiringen 711 61,0 52,1 39,3 23,5 E stehen, die die Verwirklichung des Plans zum Ziel haben®. Auf die Frage, wel-
Gesamt 691,6 5958 5047 3883 251,3 ! che Handlungen als Beginn der Durchfithrung des Plans gelten konnen, kommt
es hier nicht an. Entscheidend ist, dal der Beginn einer Vielzahl von Mafinah-
Gesamt alle Bundeslinder 20407 19875 15780 11902 6087 men ohne Finanzierungsmoglichkeit fiir das Bauvorhaben insgesamt den
Quelle: Berechnungen der Deutschen Stralenliga 4 %4513 Ronellenfitsch, in: Marschall/Schroeter/Kastner, FStrG, 5. Auflage 1998, § 17 Rdnr.
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,,Durchfiihrungsbeginn® zweifelhaft erscheinen 148t. Eine solche Vorgehenswei-
se wiirde sich im iibrigen in kurzer Zeit rdchen: Eine groBe Anzahl begonnener,
aber nicht fortgefithrter Mafinahmen wiére mit den verkehrspolitischen Zielset-
zungen des FernstraBenbaus unvereinbar, wiirde von der Bevolkerung nicht
akzeptiert und miifite den Planfeststellungsbehorden und den Gerichten bei wei-
teren Planfeststellungen die Frage aufdringen, ob die Finanzierung undl Realisie-
rung der kiinftigen Maflnahmen ebenso wenig gesichert ist, wie bei den in Still-

stand befindlichen Mafinahmen.

Die Sicherstellung der Finanzierung kann daher zum kritischen Punkt werden,
an dem Planfeststellungsbeschliisse scheitern. Wiahrend vereinzelte finanzielle
Engpisse bei der Durchfiihrung eines Baus in rechtlicher und tatséchlicher Hin-
sicht hinnehmbar sind, scheidet ein ,,Durchfithrungsbeginn® mit anschliefender
Unterbrechung auf breiter Front angesichts der bedrangenden Woge auf die Um-

setzung wartender Planfeststellungsbeschliisse vollig aus.

1. Die Giiltigkeitsdauer von Planfeststellungsbeschliissen verlingern

Eine Entlastung angesichts zu geringer Mittel, einer zu hohen Zahl von zur
Umsetzung anstehenden Planfeststellungsbeschliissen und der zeitlich begrenz-
ten Mittelreduzierung (VDE-Projekte) wiirde durch eine Verdnderung auf der
Zeitachse erreicht; ndmlich durch Verliangerung der Giiltigkeit der Planfeststel-
lungsbeschliisse nach § 17 Abs. 7 FStrG von 5 auf z. B. 8 oder 10 Jahre (neu)
mit nochmaliger Verldngerungsméglichkeit um 5 Jahre (wie bisher). Fir eine

Verldngerung kommen naturgeméf verschiedene Versionen in Betracht.

.
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1. Anzustrebende Verinderung

Baden-Wiirttemberg hatte Ende 1998 in den Fachgremien des Straflenbaus den
Vorschlag unterbreitet, die Giltigkeitsdauer in der ersten Stufe — in Anlehnung
an das baden-wiirttembergische Landesrecht flir Landesstralen — von 5 auf
8 Jahre zu verldngern, mit einmaliger Verlingerungsmdoglichkeit von weiteren
5 Jahren, wie bisher, Dieser Vorschlag wurde im April 1999 von der VMK ein-
stimmig bei 3 Enthaltungen gutgeheiflen.

Neben der Lééung »8 + 5 wurde zeitgleich auch die Variante ,,10 + 0 disku-
tiert; eine Variante, die das nicht in allen Einzelheiten geklérte, aufwendige
Verldngerungsverfahren vermeidet, allerdings die gesamte Giiltigkeitsdauer des

Planfeststellungsbeschlusses nicht verldngert.

Wihrend der Vorbéreitung einer Bundesratsinitiative durch Baden-Wiirttem-
berg wurden die weiteren vom Bund flir erforderlich gehaltenen Kiirzungen
bekannt. Die auf die bisher bekannte Finanzlage zugeschnittene Verldngerungs-
absicht von 5 + 5 auf 8 + 5 Jahre ist damit durch die weitere Verschérfung der

Finanzlage iiberholt worden.

Der Aufschub von 3 Jahresraten, entsprechend bisher 3 x 4,9 Mrd. DM, in
eine von VDE-MaBnahmen entlastete oder durch héhere Mittelzuweisungen ent-
spannte Lage, wird somit den Realititen nicht mehr gerecht. Auch eine einmali-
ge Geltungsdauer von 10 Jahren — ohne Verldngerung — ist nach hier vertretener
Meinung nicht ausreichend, um den Stau baureifer Mafinahmen abzudecken.
Baden-Wiirttemberg wird deshalb demndchst im Bundesrat eine Verlingerung
von 10 + 5 Jahren als Reaktion auf die erneut verschirfte Finanzmittelsituation

vorschlagen.

Dabei ist durchaus in Rechnung zu stellen, daB mit dem 2. FStrAndG eine an-

gemessene Losung fiir das Wechselverhéltnis zwischen Finanzen, Planungen
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und dem Zeitraum der Realisierung gefunden worden war. Wie dargelegt, ist
dieser Ausgleich mittlerweile gestdrt. Es kommt hinzu, daf} allein das Verlédnge-
rungsverfahren erhebliche Krifte bindet. Denn nach § 17 Abs. 7 FStrG ist fir
die Verlingerung ein Anhorungsverfahren vorgesehen, um inzwischen einge-
tretene Anderungen in tatsichlicher oder rechtlicher Hinsicht, z.B. aufgrund der
zunehmenden Anzahl EG-rechtlicher Vorschriften in den letzten *Jahren, zu
erfassen und bei der Entscheidung iiber die Verlingerung zu wiirdigen. Dieses
erneute Aufgreifen neuer Gesichtspunkte ist durch die ggf. verlingerte Gel-
tungsfrist samt der erhdhten Bestandskraft nach § 75 Abs. 2 VwV{G fiir einen
bestimmten Zeitraum abgeschnitten. Diese Regelung, mit der das Aufgreifen
auch erheblicher neuer rechtlicher oder tatsichlicher Gesichtspunkte ausge-
schlossen wird, dient der Rechts- und Planungssicherheit sowie dem Rechtsfrie-
den; andernfalls kénnte die ,,Giiltigkeit und Richtigkeit“ der Planfeststellung

beliebig in Zweifel gezogen werden.

Die nachfolgend aufgefithrten Gesichtspunkte konnten einer Verlingerung
von Planfeststellungsbeschlissen in der ersten Phase von 5 auf 10 Jahre entge-

genstehen und sind daher zu erdrtern.

2. Regel-Ausnahmeverhiltnis zu § 75 Abs. 4 der Verwaltungsverfahrens-
gesetze des Bundes und der Liinder?

Nach § 75 Abs. 4 der Verwaltungsverfahrensgesetze des Bundes und der Léin-
der ist die 5jihrige Giiltigkeitsdauer von Planfeststellungsbeschliissen in der
Regel nicht verlingerbar. Eine Ausnahme stellt Art. 75 Abs. 4 BayVwVIG dar,
der eine Verlingerungsmoglichkeit von 5 Jahren vorsieht. In Abweichung von
der allgemeinen Regel besteht nach § 17 Abs. 7 FStrG im Fall von Bundesfern-
straflen die einmalige Verlingerungsmdglichkeit um 5 Jahre. Daraus konnte ge-
folgert werden, der Gesetzgeber sehe den einmaligen Giltigkeitszeitraum von

5 Jahren fiir Planfeststellungsbeschliisse als den Regelfall an, und mit der Be-
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hauptung, Ausnahmen seien eng auszulegen, sei eine Verldngerung auf 10 Jahre

in der ersten Phase verwehrt.

Eine solche Betrachtungsweise verkennt allerdings: Einen allgemeinen
Rechtssatz, Ausnahmen seien eng auszulegen, gibt es nicht. Dariiber hinaus
erscheint es nicht gerechtfertigt, im Verhéltnis zwischen den Verwaltungsver-
fahrensgesetzen und dem Fernstraengesetz ein Regel-Ausnahmeverhiltnis zu
statuieren. Der Gesetzgeber entsprach mit der Regelung im FernstraBlengesetz
einem gerade im FernstraBenbau besonders stark hervortretenden Bediirfnis, die
Giiltigkeitsdauer von Planfeststellungsbeschliissen nicht an die S-Jahresfrist zu
binden. Es ist offensichtlich, dafl es im Bundesfernstralenbau immer wieder zu
zeitlichen Schwankungen im Mittelzuflul oder in der Baukapazitit (samt Bau-
vorbereitung) gekommen ist. Und es war unabweisbar, auf diese Situation durch
eine angemessene Ausgestaltung der Giiltigkeitsdauer von Planfeststellungs-
beschliissen durch Modifikation der allgemeinen Regelung in § 75 Abs. 4

VwV{G zu reagieren.

3. Verfassungsrechtliche Zuléssigkeit einer gesetzlichen Verlingerung der
Geltungsfrist
Der Gesetzgeber ist grundsétzlich frei, die Giiltigkeitsdauer neu zu regeln, um
den aktuellen Erfordernissen Rechnung zu tragen. Sein Entscheidungsspielraum
ist lediglich verfassungsrechtlich begrenzt. In seinem Urteil vom 24.11.89° weist
das BVerwG insoweit darauf hin, daf einmal die enteignungsrechtliche Vorwir-
kung des Planfeststellungsbeschlusses gemidf § 19 FStrG Probleme aufwerfe

und zum anderen die Unsicherheit der planbetroffenen Grundstiickseigentiimer

5 DVBIL. 1990, 424, 426.
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wachse, ob ihre Grundstiicke zur Verwirklichung des Vorhabens benétigt wer-

den.

Zwar fuhrt der Planfeststellungsbeschlu8 noch nicht zum Eigentumsentzug
betroffener Grundstiickseigentiimer, er ist gleichwohl, da er Bindungswirkung
fiir das Enteignungsverfahren entfaltet, d.h. abschlieBend tiber die IEanspruch-
nahme fremden Eigentums zur Verwirklichung des Vorhabens entscheidet, an
Art. 14 Abs. 3 GG zu messen. Die Voraussetzungen dieser Vorschrift miissen
zweifelsohne beim Erlafl des Planfeststellungsbeschlusses gegeben sein. Nicht
auszuschlieBen ist jedoch, daf3 sie auch im Nachhinein zum Tragen kommen,
wenn sich die Ausfithrung des Vorhabens aufgrund der ,enteignungsrechtlichen

Planungsentscheidung™ wesentlich verzégert.

Im Falle der Aufgabe eines Straflenbauvorhabens, mit dessen Durchfithrung
abweichend von § 77 VwV{G noch nicht begonnen worden ist, hat das BVerwG
in seinem Urteil vom 11.04.86° die Pflicht zur Aufhebung eines Planfeststel-
lungsbeschlusses (auch) auf Erwiigungen des verfassungsrechtlichen Eigentums-
schutzes gestiitzt: Es muf} sichergestellt werden, dafl die mit dem Planfeststel-
lungsbeschluf eréffnete Enteignungsméglichkeit nunmehr ausgeschlossen wird.
Das BVerfG betont, daf} die Erméchtigung zur Enteignung gemif Art. 14 Abs. 3
GG nicht dafiir bestehe, dafl ein Vorhaben beabsichtigt sei, sondern daf es aus-
gefiihrt werde’. Es sei eingerdumt fiir ein Vorhaben, mit dem eine dringende

staatliche Aufgabe befriedigt werde®.

Demnach kann, wenn die 6ffentliche Aufgabe, der die Enteignung dienen soll,

nicht ausgefithrt wird oder nicht ausgefithrt werden kann, die Legitimation fiir

& NVwZ 86, 834, 835.
7 BVerfGE 38,175, 180.
§ BVerfGE 56, 249, 279.
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den Zugriff auf das Privateigentum entfallen’, was die Rechtsgiiltigkeit des frii-
her ergangenen Planfeststellungsbeschlusses mit enteignungsrechtlicher Vor-
wirkung im Blick auf Art. 14 Abs. 3 GG in Frage stellt. Die lediglich fiskalisch
bedingte Verzogerung der Plandurchfithrung wird zwar nichts daran dndern, daff
der festgestellte Plan unecingeschrinkt verwirklicht werden soll, im Ergebnis
kann er aber nicht ausgefithrt werden, so dafl durch den Zeitablauf die verfas-

sungsrechtlichen Voraussetzungen zweifelhaft werden.

Die bisherige Geltungsfrist (samt Verldngerungsmoglichkeit) wird hinsichtlich
der Vereinbarkeit mit Art. 14 Abs. 3 GG soweit ersichtlich nicht in Frage ge-
stellt. Auch das BVerwG (aaQO) akzeptiert die bisherige ,,gesetzgeberische Wer-
tung* und meldet nur Zweifel fir den Fall einer neuen 10jdhrigen Frist nach
Bauunterbrechung an. In dhnlicher Weise greift das BVerfG im Falle der Frist
fiir einen Ruckiibereignungsanspruch nach Wegfall des Enteignungsgrunds auf
die einschldgigen einfach-gesetzlichen Fristen fiir die Durchfithrung von Vor-
haben bzw. Geltungsfristen von Enteignungsentscheidungen zuriick und 148t
offen, ob Art. 14 GG fiir diesen Anspruch solche oder grofziigiger bemessene

Fristen setzt'®.

Eine — wie dargelegt — sachlich begriindete und auf das Notwendige begrenzte
Verlingerung der urspringlichen Geltungsdauer eines Planfeststellungs-
beschlusses von 5 auf 10 Jahre diirfte nach alledem (noch) nicht auf verfas-
sungsrechtliche Hindernisse stoflen. Dieses umso weniger, als die Beeintrichti-
gung betroffener Grundstiickseigentiimer durch § 9a Abs. 2 FStrG jedenfalls
dann ,,abgefedert” wird, solange es ihnen nicht ausschlieilich um die ungestérte

Erhaltung ihres Grundeigentums geht.

® Vgl BVerfGE 38, 175, 181.
0 £ 38,175,186 f.
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In diesem Zusammenhang sei auch auf § 9 Abs. 4 Satz 1 Luftverkehrsgesetz
verwiesen. Wenn nach dieser Vorschrift der Plan nicht innerhalb von 5 Jahren
nach Rechtskraft durchgefithrt wird, konnen Enteignungsbetroffene die Uber-
nahme ihrer Grundstiicke verlangen. Hieraus schliefit Giemulla, nach dem Wil-
len des Gesetzes gelte die luftverkehrsrechtliche Planfeststellung zeitlich unbe-
grenzt, § 9 Abs. 4 LuftVG sei eine Sonderregelung gegeniiber § 75 Abs. 4
VwVIG (AuBerkrafttreten nach 5 Jahren seit Unanfechtbarkeit)''.

Im iibrigen verdient Beachtung, daB — von dem Sonderfall Luftverkehrsgesetz
abgesehen — nur Planfeststellungsbeschliisse, nicht auch Bebauungspléne einer
Beschrinkung hinsichtlich ihrer Giiltigkeitsdauer unterliegen. Da Bebauungs-
pline nach § 9 BauGB Planfeststellungsbeschliisse ersetzen konnen (§ 17 Abs. 3
FStrG), besteht namentlich im Vergleich mit einem isolierten Bebauungsplan,
mit dem zuldssigerweise nur eine Strafe festgesetzt wird, die merkwiirdige
Rechtsfolge, daB allein aufgrund der Wahl des Instruments zur Erlangung des
Baurechts Umsetzungsfristen in Gang gesetzt werden oder nicht. Dabei wird
nicht tibersehen, da} dem Bebauungsplan keine enteignungsrechtliche Vorwir-
kung zukommt, doch bewegt sich der isolierte Bebauungsplan von der ,,Ange-

botsplanung® zur ,,Projektplanung®.

Wenn also die Regelung des § 17 Abs. 3 FStrG (keine Befristung) verfas-
sungsgemal ist, gilt das umso mehr fiir eine befristete Regelung, auch wenn die

bisherige Befristung in Anpassung an die eingetretene Situation erweitert wird.

Im baden-wiirttembergischen Landesrecht ist die Regelung (8+5 Jahre) seit
Jahren verankert (§ 38 Abs. 2 des StrG), wobei bisher nicht geltend gemacht

"' Giemulla, in: Giemulla/Schmid, Kommentar zum Luftverkehrsgesetz, Stand Okt. 1999, § 9
Rdar. 13, zweifelnd Grabherr, in: Hofmann/Grabherr, Kommentar zum Luftverkehrsge-
setz, Stand Nov. 1997, § 9 Rdnr. 105.
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worden ist oder Anhaltspunkte dafiir aufgetreten sind, daB sie mit Verfassungs-

recht nicht vereinbar sein kénnte.

4. Verlingerung der 5-Jahresfrist fiir bereits erlassene Planfeststellungs-
beschliisse?

Fiir kiinftige Planfeststellungsbeschliisse wirft eine Neuregelung keine geson-
derten Rechtsfragen auf. Angesichts des dargelegten Staus nicht abgearbeiteter
Planfeststellungsbeschliisse besteht allerdings ein Bediirfuis, eine Neuregelung
mit Verlangerung der Giiltigkeitsdauer auf 10 Jahre auf bereits ergangene Plan-
feststellungsbeschliisse zu erstrecken, bei denen die 5-Jahresfrist in der ersten

Stufe noch nicht abgelaufen ist.
Damit wird der Themenkreis der Riickwirkung von Gesetzen beriihrt.

Riickwirkende Gesetze sind nicht grundsétzlich unzuldssig. Zu unterscheiden
ist nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zwischen echter
(retroaktiver) und unechter (retrospektiver) Riickwirkung'>. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat in mehreren Entscheidungen® festgestellt, ,,echte (retroaktive)
Riickwirkung (liegt vor), wenn (die Vorschrift) nachtriglich dndernd in abge-
wickelte, der Vergangenheit angehérende Tatbestinde eingreift, dies steht im
Gegensatz zur Einwirkung auf gegenwirtige, noch nicht abgeschlossene Sach-

verhalte und Rechtsbeziehungen (sog. unechte, retrospektive Riickwirkung)*.

Ubertragen auf die vorliegende Konstellation bedeutet dies: Ein noch nicht zur
Ausfithrung gelangter Planfeststellungsbeschluf ist der unechten (retrospekti-

ven) Riickwirkung zuzuordnen, weil ein noch nicht abgewickelter Sachverhalt

12 ygl. hierzu z.B. Schnapp, in: GG-Kommentar, Hrsg. von Miinch 1992, Art. 20, Rdnr. 27.
3 Z. B. in BVerfGE 30, 367 (386).
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vorliegt, der erst in der Zukunft zum Abschiufl kommt. Dies ergibt sich zwang-
los daraus, daf durch eine Verldngerung der Giiltigkeitsdauer fiir die Vergan-
genheit keine neue Regelung getroffen wird. Lediglich eine Erwartung, die ein
von der MaBnahme Betroffener im Zeitraum des Eintritts der Bestandskraft des
Planfeststellungsbeschlusses haben konnte, namlich dafl mit dem Bau der MaB-
nahme spitestens in 5 + 5 Jahren begonnen werden miisse, erfahrt eife Verlin-
gerung um weitere 5 Jahre. Diese Frage spielt aber fiir die fiir einen Privaten
mafigebliche Frage der Eigentumsbetroffenheit im Zeitpunkt des Ergehens des
Planfeststellungsbeschlusses keine Rolle, gehort also nicht dem Themenkreis der
echten Riickwirkung einer gesetzlichen Regelung an. Kernpunkt dieser Thema-
tik ist vielmehr, daf} die UngewiBheit iiber den Zeitpunkt eines Baubeginns bis
zu 5 Jahre lidnger als bei der heutigen Rechtslage andauern kann. Diese Thema-
tik hat aber nichts mit der Riickwirkung zu tun, sondern ist allenfalls unter dem
Aspekt zu diskutieren, ob eine Verlangerung von 5+5 auf 10+5 Jahre zumutbar
und verhiltnismiBig ist. Diese Verlingerungsmoglichkeit wird nach hier vertre-

tener Ansicht von der Entscheidungsprirogative des Gesetzgebers abgedeckt.

Hieraus folgt, daB der Grundsatz des Verbots echter (retroaktiver) gesetzlicher
Riickwirkung einer Verlingerung der Giiltigkeitsdaver von Planfeststellungs-
beschliissen auf 8 Jahre und ihrer Erstreckung auf bereits ergangene Planfest-

stellungsbeschliisse nicht entgegensteht.

D) AbhilfemaBnahmen bei Unterbrechung der Baudurchfithrung

I. Problem

Die Finanzmittelknappheit schldgt nicht nur auf den Beginn der Durchfithrung

des Plans durch, sondern wirkt sich auch auf die Fortfilhrung begonnener MaB-
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nahmen aus. Zunehmend werden Fille auftreten, daB sich Bauunterbrechungen

allein wegen fehlender Finanzmittel hiufen.

Ist mit der ,,Durchfithrung des Plans* erst einmal in rechtlich einwandfreier
Weise (keine Durchfithrungsmafinahmen ,,zum Schein®) begonnen worden, hat
sich auf den ersten Anschein die Thematik des § 17 Abs. 7 FStrG erledigt, da ja
die Mafinahme begonnen wurde. Ein Blick in die Rechtsprechung und in die
Literatur zeigt aber, dafl im Fall einer Unterbrechung der Baudurchfithrung die
Vorschrift des § 17 Abs. 7 FStrG dennoch von verschiedener Seite zur Steue-
rung der Rechtsfolgen einer Unterbrechung der Baudurchfithrung eingesetzt
wird. Diese Vorgehensweise fithrt in der Praxis zu einer auBerordentlich grofien,

derzeit nicht behebbaren Rechtsunsicherheit.

Es ist auf dieser Grundlage ungeklirt, ob, aufgrund welchen Tatbestands, und
in welchem zeitlichen Rahmen bei einer Unterbrechung der Baudurchfiihrung
ein Verldngerungsverfahren geboten ist und wann dieses das AuBerkrafttreten

eines Planfeststellungsbeschlusses verhindert oder hemmt.

II. Standpunkte von Rechtsprechung und Literatur

Beziiglich der Rechtsfolgen einer Unterbrechung der Baudurchfithrung wer-

den im wesentlichen 3 Ansichten vertreten:

1. Ansicht: Nach Beginn der Durchfithrung des Plans gilt der Plan zeitlich un-
befristet.

Diese Ansicht stiitzt sich auf § 77 VwV{G. Aus der Vorschrift, die besagt, daf3
(nur) bei endgiiltiger Aufgabe des Vorhabens der Planfeststellungsbeschluf} auf-

zuheben ist, wird gefolgert, dafl der Plan in diesem Fall grundsétzlich unbefristet
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gilt'. § 17 Abs. 7 FStrG ist nach dieser Auffassung nicht einschligig, weil die
Norm nur die Rechtsfolgen eines (verzégerten) Baubeginns, nicht einer Unter-

brechung, regelt.

2. Ansicht: Mit der Einstellung der Bauarbeiten beginnt eine neue 5-Jahresfrist.

Diese Ansicht iibertrégt die gesetzliche Regelung des § 17 Abs. 7 FStrG auf
die Unterbrechung. Sie ist in der Literatur und der Rechtsprechung verbreitet's,
Dieser Auffassung hat sich in seinem Urteil vom 15.12.87'¢ der VGH Baden-
Wirttemberg beziiglich des Falles einer gestuften Ausbauplanung angeschlos-
sen. Er fithrt aus, gegen die erstere Ansicht spreche, daf} sie zu einem fiir die
betroffenen Biirger und Behoérden gleichermafBen problematischen Schwebe-
zustand von unbestimmter zeitlicher Dauer fiihre. Nach seiner Ansicht sei des-
halb — bei einer gestuften Ausbauplanung — spitestens 10 Jahre nach Fertigstel-

lung der ersten Fahrbahn mit der zweiten Fahrbahn zu beginnen.

Mit der oben zitierten Literatur und Rechtsprechung werden also béi einer
Unterbrechung der Bauarbeiten die Fristen des § 17 Abs. 7 FStrG angewandt.
Auf dem Boden dieser Auffassung beginnt also mit (jeder?) Unterbrechung die
Frist des § 17 Abs. 7 FStrG mit Verldngerungsmoglichkeit neu. Der VGH
Baden-Wiirttemberg hat die Frage einer Kumulation der Fristen bei mehrfachen

Unterbrechungen nicht angesprochen. Es ist aber wahrscheinlich, daB bei seinem

Y OVG Rheinland-Pfalz DOV 85, 367, OVG Nordrhein-Westfalen vom 11.05.81 — 9A
1100/80 und vom 09.02.87 — 9A 2149/85; Walprecht/Cosson, Straien- und Wegegesetz
des Landes Nordrhein-Westfalen, 2. Auflage 1986, § 39 Rdnr. 389; Sieder/Zeitler/
Kreutzer/Zech, Bay. Straflen- und Wegegesetz, Stand Dez. 93, Art. 38 Anm. 244; Busch,
in: Knack, VWVIG, 4. Auflage 1974, § 75 Rdnr. 8.1.

5 vG Karlsruhe, DOV 81, 232; Kopp, VWVIG 5. Auflage 1991, § 75 Rdnr. 18; Obermayer,
VwVI{G, 4. Auflage 1993, § 75 Rdur. 51; Kodal/Krimer, Straflenrecht, 4. Auflage 1985,
Kap. 34 Rdnr. 18.31.

15 VBI. BW 88/299 (301).
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methodischen Ansatz jede neue Unterbrechung die 10-Jahresfrist erneut in Lauf
setzt. Die vom VGH Baden-Wiirttemberg gegen die 1. Ansicht eingewandte Un-
sicherheit wegen des eintretenden Schwebezustands vermag daher auf dem

Boden dieser Argumentation grundsétzlich nicht ausgerdumt zu werden.

3. Ansicht: Modifizierung der 2. Ansicht durch das Bundesverwaltungsgericht

In der Revisionsentscheidung zum Urteil des VGH Baden-Wiirttemberg hat
das Bundesvervyaltungsgerich’c‘7 den Rechtsstandpunkt der Vorinstanz dem
Grundsatz nach gebilligt, ist aber in einem wesentlichen Punkt von ihm abgewi-
chen. Zunichst fithrt das Bundesverwaltungsgericht aus, eine Planung, die nicht
mit ihrer Realisierung innerhalb des Zeitrahmens des (heutigen) § 17 Abs. 7
FStrG rechnen konne, sei verfriiht und damit unzulissig. Von diesem Obersatz
leitet das Bundesverwaltungsgericht fiir den konkret zu entscheidenden Fall die
Aussage ab, ein gestufter Ausbau sei dann unzuldssig, wenn eine Realisierung
der zweiten Ausbaustufe innerhalb des Rahmens des § 17 Abs. 7 FStrG ausge-
schlossen sei. Das Bundesverwaltungsgericht bestitigt sodann die Vorinstanz,
wonach die Vollzugsfihigkeit einer gestuften Ausbauplanung zeitlich zu be-
grenzen sei, und es beruft sich hierfiir auf die in § 17 Abs. 7 FStrG enthaltene
gesetzliche Wertung, entnimmt also der Vorschrift einen allgemein giiltigen
Rechtsgrundsatz. In folgendem Punkt weicht nun das Bundesverwaltungsgericht
vom VGH Baden-Wiirttemberg ab: Wihrend die Vorinstanz fiir die 2. Aus-
baustufe einen emneuten Fristbeginn (5+5 Jahre) mit der Fertigstellung der ersten
Stufe statuiert hat, betrachtet dies das Bundesverwaltungsgericht als ungerecht-
fertigte Erweiterung des zeitlichen Rahmens. Zur Begriindung dieser Ansicht

beruft sich das Bundesverwaltungsgericht erneut auf die gesetzgeberische Wer-

Y7 Urteil vom 24.11.89, DVBL. 1990, 424 ff.
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tung, die (dem heutigen) § 17 Abs. 7 FStrG zu Grunde liege. Die in dieser Vor-
schrift enthaltene Befristung trage der Tatsache Rechnung, da3 mit zunehmen-
dem zeitlichen Abstand die tatsdchlichen und rechtlichen Grundlagen stetig
zweifelhafter werden konnten, und es sei zu beachten, dal namentlich im Hin-
blick auf die enteignungsrechtliche Vorwirkung des Planfeststellungsbeschlus-

ses gesonderte Probleme auftreten. *

IiI. Diskussion der Ansicht des BVerwG

1. Erstreckung der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts zur
gestuften Ausbauplanung auf die Unterbrechung der Durchfiihrung des
Plans

Aus den Erwédgungen des Bundesverwaltungsgerichts (und auch schon der
Vorinstanz) wird deutlich, daB es seine Rechtsauffassung zwar anldfllich einer
gestuften Ausbauplanung entwickelt hat, sein Riickgriff auf die gesetzgeberische
Wertung, die § 17 Abs. 7 FStrG zu Grunde liege, jedoch iiber die konkrete Fall-
konstellation hinaus Geltung fiir alle Unterbrechungen beansprucht. Das wird an
der Argumentationsweise des Bundesverwaltungsgerichts deutlich, die vom
Obersatz (,,Befristung® als Kern der gesetzgeberischen Wertung, die § 17 Abs. 7
FStrG zu Grunde liege) ausgeht und diesen Obersatz sodann auf den Fall der ge-
stuften Ausbauplanung anwendet. Legt man die Pramissen des Bundesverwal-
tungsgerichts und der Vorinstanz zu Grunde, gilt nichts anderes fiir den Fall der
Unterbrechung des Baus einer planfestgesteliten Mafinahme: Sowohl die zu-
nehmend zweifelhafter werdenden tatsdchlichen und rechtlichen Grundlagen als
auch die Problematik der enteignungsrechtlichen Vorwirkung treffen auf beide
Fallkonstellationen gleichermaBlen zu. Dieser Schlufl liegt tberdies deshalb
nahe, weil die These von der Befristung auch nach Baubeginn, wie oben darge-
legt (,,2. Ansicht®), gerade fiir den Anwendungsfall der Unterbrechung der Bau-
durchfithrung entwickelt, und sie erst in der Folge vom VGH Baden-

Sl Dl i ined el e e s G
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Wiirttemberg und vom Bundesverwaltungsgericht bei der gestuften Ausbaupla-

nung angewendet wurde.

Daraus ergibt sich, dafl die Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts
nicht auf den Sonderfall der gestuften Ausbauplanung zu begrenzen ist, sondern
nach der ihr innewohnenden Logik gleichermaflen die Unterbrechung nach

Beginn der Baumafinahmen erfafit.

2. Auswirkungen der Auffassung des Bundesverwaltungsgerichts auf die
Praxis

Die in diesem Zusammenhang vorrangig interessierende Frage, welche Fristen
nun bei gestufter Ausbauplanung fiir die 2. Stufe oder aber im Fall der Unterbre-
chung der Baudurchfiihrung gelten, 1468t das Bundesverwaltungsgericht offen —
wohl weil es in der konkreten Entscheidung keine Veranlassung sah, hierzu
Stellung zu nehmen. Aus der Zuriickweisung der Ansicht des VGH Baden-
Wiirttemberg ist nur zu entnehmen, da8 es den Lauf einer erneuten vollen Frist
(5+5 Jahre) ab dem unterbrechenden Ereignis nicht fiir rechtens halt. Es nimmt
nicht dazu Stellung, welche Fristen anstelle dessen gelten sollen, sondern eror-
tert nur eine ,,engste Auslegung®, ohne sich diese zu eigen zu machen, wonach
spiitestens innerhalb von 10 Jahren nach Unanfechtbarkeit des Planfeststellungs-

beschlusses (mit der 2. Ausbaustufe) begonnen sein miisse.

Diese Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts fithrt fiir die Praxis zu
enormen Unsicherheiten. Es bleibt offen, wie die Unterbrechung der Plandurch-

filhrung nun konkret befristet sein soll:

MuB schon vor einer fiinfjihrigen Unterbrechung das Verldngerungsverfahren
eingeleitet werden? Sind weitere Unterbrechungen tiberhaupt zuldssig? Soll es
fiir alle Unterbrechungen zusammengerechnet ein ,,Kontingent von maximal

10 Jahren geben? Soll sogar bei jeder Unterbrechung rechtzeitig vor dem Ablauf
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von 5 Jahren ab Unanfechtbarkeit ein Verlingerungsverfahren erforderlich sein?
Sollte die Verwaltung aus Sicherheitsgriinden etwa, um den hohen Aufwand
umfangreicher Planfeststellungsverfahren nicht vergeblich erbracht zu haben, in
jedem Fall eine Verlingerung nach 5 Jahren, gerechnet ab Unanfechtbarkeit
(oder ab Beginn der Durchfiihrung des Plans?) bei jeder, auch kiirzeren Unter-

brechung vornehmen? ¢

Es ist schon sehr fraglich, ob die vom VGH Baden-Wiirttemberg und vom
Bundesverwaltungsgericht verfolgte Zielsetzung durch Postulierung einer Be-
fristung einen Schwebezustand zu vermeiden, nicht gerade ins Gegenteil ver-
kehrt wird und damit die Absicht, der Rechtsanwendung Hilfe zu geben, ins
Leere geht.

3. Zutreffender Riickgriff auf ,,gesetzgeberische Wertung“?

Die auftretenden Zweifelsfragen machen einen typischen Konflikt der ,,sinn-
gemiBen Anwendung“ oder des Riickgriffs auf eine ,gesetzgeberische Wer-

tung” sichtbar:

Das Bundesverwaltungsgericht und die Vorinstanz wenden eine Vorschrift auf
einen gesetzlich nicht geregelten anderen Sachverhalt an, ohne dies ausdriicklich
zu deklarieren. Die von beiden Gerichten angezogene Vorschrift des § 17 Abs. 7
FStrG regelt nach ihrem Wortlaut gerade nicht den Fall der Unterbrechung der
Durchfiihrung des Plans oder den ihm verwandten Fall der gestuften Ausbaupla-
nung, sondern allein den Fall, daf3 mit einer rechtskriftig festgestellten Planung
iiber einen lingeren Zeitraum nicht begonnen, also nichts ins Werk gesetzt wur-
de. Durch den Riickgriff auf die zu Grunde liegende gesetzgeberische Wertung
wird das Problem eher verwischt als prizisiert. Es ist nimlich sehr wohl zu fra-
gen, ob bei einer rechtlichen Vorgaben entsprechender Ins-Werk-Setzung des

Plans nicht eben doch eine andere ,,gesetzgeberische Wertung* zu Grunde liegt

!
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als es bei einem Hinausschieben des Beginns der Mafinahme der Fall ist: Eine
Umsetzungsmafnahme ist im ersteren Fall begonnen worden, sie kann im Ein-
zelfall oftmals weit fortgeschritten sein, es ist zum Einsatz vielfach betréchtli-
cher personeller und sichlicher Mittel der 6ffentlichen Hand gekommen, und
allein schon daraus 148t sich ein hoheres 6ffentliches Interesse am Abschluf der
MaBnahme ableiten als es bei einer unterbliebenen Durchfiihrung des Plans der
Fall sein mag. Die daraus abzuleitende Abwigung der 6ffentlichen und privaten
Interessen beziiglich der Durchfiihrung der MaBnahme kann daher durchaus
ndere Ergebnissé als im Fall des § 17 Abs. 7 FStrG zur Folge oder — in der
Argumentationsweise des Bundesverwaltungsgerichts — eine andere gesetzgebe-

rische Wertung zur Grundlage haben.

Es wiire also erforderlich gewesen, niher zu untersuchen, ob der § 17 Abs. 7
FStrG zu entnehmende Rechtssatz (,Befristung™) als tertium comparationis auf
die Unterbrechung der Baudurchfithrung analog angewandt werden kann, ob
also die ,,Ahnlichkeit* der Regelungen im Sinn der Methodenlehre gerade in
diesem Punkt durchgreifend ist. Dafl dieses Problem vom Bundesverwaltungs-
gericht oder der Vorinstanz methodisch durchgepriift wurde, ist beiden Ent-
scheidungen nicht zu entnehmen. Dariiber hinaus wird hieran deutlich: Eine ge-
setzgeberische Wertung ist fiir den Fall der Unterbrechung der Baudurchfiihrung
nicht vorhanden, denn der Gesetzgeber hat diesen Fall explizit {iberhaupt nicht
geregelt. Das Bundesverwaltungsgericht unterstellt auf dem Boden seiner
Rechtsauffassung lediglich eine gesetzgeberische Wertung, die es einer anderen
Vorschrift entnimmt. Mangels einer speziellen gesetzgeberischen Regelung
bleibt es demgegeniiber bei der generellen Regelung des § 77 der Verwaltungs-
verfahrensgesetze: Planfeststellungsbeschliisse treten (erst) mit ihrer Authebung
aufer Kraft. Andere Ansichten sind je nach Position als (nicht gegliickte) Ana-
logie oder als Anwendung einer Norm auf einen nicht geregelten anderen Sach-

verhalt contra legem zu bezeichnen.
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IV. Auftrag fiir die Gesetzgebung

Aus dem Vorstehenden folgt, daB die oben dargestellte 1. Ansicht den syste-
matisch richtigen Ansatz erdffnet. Der Gesetzgeber hat entschieden, daf} Plan-
feststellungsbeschliisse nach Beginn der Plandurchfiihrung unbefristet gelten. Er
hat insbesondere nicht konkludent eine andere Entscheidung im Rahmen des

§ 17 Abs. 7 FStrG treffen wollen.

Die durch die ,,Hochrhein-Urteile® geschaffene Rechtsunsicherheit konnte
zwar durch eine Korrektur der Rechtsprechung beseitigt werden. Sachgerechter
erscheint jedoch eine gesetzliche Klarstellung im Rahmen der Gesetzesénderung
zur Fristverlingerung auf 10 Jahre. Diese Losung ist aus methodischen Griinden
die sachgerechtere, weil zur Schlieffung einer erkennbar gewordenen Gesetzes-
liicke in erster Linie der Gesetzgeber berufen ist. Eine Verlagerung der offenen
Frage auf die Gerichte hitte den Nachteil, dafl zur Zeit nicht absehbar ist, wann

und mit welcher Regelung der Liickenschluf erfolgen wird.

E) Vorschlag zur Anderung des § 17 Abs. 7 FStrG

I.  §17 Abs. 7 FStrG erhilt folgende Fassung:

(7) Wird mit der Durchfithrung des Plans nicht innerhalb von 10 Jahren nach
Eintritt der Unanfechtbarkeit begonnen, so tritt er aufler Kraft. Die Frist nach
Satz 1 kann von der Planfeststellungsbehorde um hochstens 5 Jahre verléngert
werden, wenn der Antrag des Tragers der StraBenbaulast vor Fristablauf bei der
StraBenbaubehorde eingegangen ist. Die Verldngerung ist auch nach Fristablauf
zuliissig. Als Beginn der Durchfiihrung des Plans gilt jede nach auflen erkenn-

bare Tatigkeit zur planméBigen Verwirklichung des Vorhabens; eine spitere
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Unterbrechung der Verwirklichung des Vorhabens beriihrt den Beginn des Vor-
habens nicht*.

IL. Ubergangsregelung:

»§ 17 Abs. 7 Satz 1 und 2 FStrG in der Fassung dieses Gesetzes gilt auch fiir
Planfeststellungsbeschliisse, die vor dem Inkrafttreten dieses Gesetzes erlassen
wurden und noch nicht auller Kraft getreten oder verlingert worden sind. § 17
Abs. 7 Satz 3 FStrG in der Fassung dieses Gesetzes gilt auch fiir Planfeststel-

lungsbeschliisse, die vor dem Inkrafitreten dieses Gesetzes erlassen worden

sind.*
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Erfahrungen mit der Plangenehmigung

Von Hubertus Schittny

A) Grundsitze

Mit dem Verkehrswegeplanbeschleunigungsgesetz vom 16. Dezember 1991
wurde fiir StraBen erstmals das Institut der Plangenehmigung als verfahrens-
beschleunigende MaBnahme fiir die neuen Bundeslinder eingefiihrt. Diese
Regelung, welche auch fiir Bundeseisenbahnen, Bundeswasserstrafien und Ver-
kehrsflughifen galt, wurde sodann im Planungsvereinfachungsgesetz vom 17.
Dezember 1993 verfeinert in die Fachgesetze iibernommen. Die folgenden Aus-
fiihrungen sollen in erster Linie den Erfahrungen mit der Plangenehmigung im
Bereich des Bundesfernstrafiengesetzes (FStrG) in Mecklenburg-Vorpommern
dienen. Dabei wird angekniipft an die grundlegenden Ausfilhrungen von
Jiirgen Kern', besonders zur Entwicklung der Verfahrensbeschleunigung bis

1993, auf die der Einfachheit halber verwiesen wird.

1. § 17 Abs. 1a FSirG besagt, dafl anstelle eines Planfeststellungsbeschlusses

eine Plangenehmigung erteilt werden kann, wenn

- Rechte anderer nicht oder nicht wesentlich beeintrichtigt werden oder die
Betroffenen sich mit der Inanspruchnahme ihres Eigentums oder eines ande-
ren Rechts schriftlich einverstanden erklirt haben und mit den Trigem
Die Beschleunigungsgesetze fiir den Verkehrbereich; in: Festschrift fiir Willi Bliimel ,,Pla-

nung-Recht-Rechtsschutz®, herausgegeben von Grupp und Ronellenfitsch, Berlin 1998,
S. 201-224.
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offentlicher Belange, deren Aufgabenbereich berithrt wird, das Benehmen

hergestellt worden ist.

§ 17 Abs. 1la FStrG legt weiter fest, dal

- die Plangenehmigung die Rechtswirkungen der Planfeststellung hat,
- die Vorschriften iiber das Planfeststellungsverfahren keine Anwengdung fin-
den,

- ein Vorverfahren nicht stattfindet.

II. Vergleicht man die entsprechenden Regelungen der anderen Fachgesetze
(§ 8 Luftverkehrsgesetz, § 2 Magnetschwebebahnplanungsgesetz, § 18 Allge-
meines Fisenbahngesetz, § 14 Bundeswasserstraengesetz) und § 74 Verwal-
tungsverfahrensgesetz, so ist bemerkenswert, da das FernstraBengesetz sowie
das Personenbeforderungsgesetz als einzige Fachgesetze eine Ausweitung hin-

sichtlich der Rechtsbeeintriichtigung Privater beinhalten:

In den beiden letztgenannten Gesetzen ist eine Plangenehmigung auch dann
zuldssig, wenn die Rechte anderer ,,nicht wesentlich beeintrachtigt” werden. Im
Gegensatz hierzu darf bei den iibrigen Fachgesetzen eine Plangenehmigung nur
erteilt werden, wenn der Betroffene sich mit der Rechtsbeeintrachtigung schrift-
lich einverstanden erklirt hat. Gegen die Ausweitung im Fernstraflengesetz sind
zwar verfassungsrechtliche Bedenken im Hinblick auf Art. 14 des Grundgeset-
zes erhoben worden, die Rechtsprechung hat diese Bedenken allerdings nicht
geteilt? Die ausweitende Regelung des FernstraBengesetzes hat in der Praxis

grofle Bedeutung gewonnen.

2 Siehe z. B. BVerwG vom 15.12.95 - 4 A 19/95-, Buchholz 407.4 § 17 FStrG Nr. 10, der
indirekt die Vorwirkung des Entzugs von Eigentumsrechten in der Plangenehmigung als
rechtens bestatigt.
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HI. Bei Anwendung des § 17 ‘Abs. 1la FStG hat sich die Planfeststellungs-
behérde vor der Erteilung einer Plangenehmigung somit Folgendes zu ver-

gegenwirtigen:

a) Die materiellen Inhalte der Planfeststellung sind bei der Plangenehmigung in
vollem Umfang zu beachten’. Das bedeutet, als gestaltender Verwaltungsakt
unterliegt die Entscheidung uv.a. einer umfassenden Abwégung mit Konzen-

trationswirkung.

b) Uber die Auswahl der Verfahrensart (Planfeststellungsverfahren/Plangeneh-
migung) entscheidet die Planfeststellungsbehorde im pflichtgeméBen Ermes-
sen. Ein subjektives Recht auf die Durchfithrung des Verfahrens in der einen

oder anderen Verfahrensart besteht nicht®.

Das Verfahren der Planfeststellung findet keine Anwendung (§ 17 Abs. 1 a
FStRG). So entfillt insbesondere ein férmliches Anhorungsverfahren nach
§ 73 VwVIG. Die Planfeststellungsbehorde fithrt jedoch eine Anhérung nach
§ 28 VwVIG durch’. Das bedeutet, da8 den in ihren Rechten Betroffenen der
Plan zur Kenntnis gegeben werden mufl, Zwar haben sie keine Moglichkeit,
Einwendungen zu erheben, jedoch kénnen sie eine Stellungnahme abgeben,
welche in die Abwigung mit einflieBen muf. Die anerkannten Naturschutz-
verbinde werden im Verfahren nicht beteiligt, es sei denn, die Landesgesetze

sehen etwas anderes vor® .

?  Zu den materiellen Anforderungen siehe z. B. BVerwG vom 14.2.75 - 4 C 21.74.
* BVerwG Beschlull vom 3.5.99 - 4 A 7/98 -, bislang nicht verdffentlicht.

 Vgl. Ziffer 5 Abs. 5 der Richtlinie fiir die Planfeststellung nach dem Bundesfernstrafen-
gesetz (Planfeststellungsrichtlinie 1999 - PlaFeRL 99 - ).

S Ziffer 5 Abs. 5a der PLaFeRL 99.
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¢) Zusitzlich muB jedoch auf Folgendes hingewiesen werden:

Das UVPG sieht eine Umweltvertriiglichkeitspriifung lediglich fir planfest-
stellungsbediirftige Vorhaben vor bzw. fir Vorhaben im Rahmen von
B-Planverfahren. Aus dieser Vorschrift folgt mithin keine Verpflichtung zur
Durchfilhrung von Umweltvertriglichkeitspriifungen fiir Vorhaben, tber

deren Zulissigkeit durch Plangenehmigung entschieden wird. *

Die Privilegierung der Plangenehmigung greift seit dem 14. Mérz 1999 nicht
mehr.

Durch die Richtlinie 97/11/EG’ ist die Durchfiihrung einer Umweltvertrig-
lichkeitspriifung {iber das im UVPG gesteckte MaB hinaus erforderlich. Die
Anhinge I und II der genannten Richtlinie schreiben eine Umweltvertrég-
lichkeitspriifung unter Beteiligung der Offentlichkeit bei den dort abstrakt
beschriebenen Vorhaben® unabhiingig von der Verfahrensart vor. Sie findet

daher auch auf die Plangenchmigung Anwendung.

Diese Richtlinie war bis zu dem genannten Zeitpunkt durch die Mitglieds-
staaten in nationales Recht umzusetzen, was in Deutschland nicht erfolgt ist.
Nach der Rechtsprechung des EUGH zur unmittelbaren Anwendbarkeit von
Richtlinien gilt diese, da sie inhaltlich klar gefaBit ist und den Mitgliedsstaa-
ten keinen Ermessensspielraum zubilligt, nunmehr unmittelbar mit Vorrang

gegeniiber dem UVPG. Die Linder wenden daher die Richtlinie - in der

7 Richtlinie 97/11/EG des Rates vom 3. Mirz 1997 zur Anderung der Richtlinie
85/337/EWG tiber die Umweltvertriglichkeitspritfung bei bestimmten 6ffentlichen und
privaten Projekten; ABl. EG Nr. L 73/5 vom 14.3.1997.

¥ Bspw. Anhang I Ziffer 7:

,,b) Bau von Autobahnen und Schnellstralen.

¢) Bau von neuen vier- oder mehrspurigen StraBen oder Verlegung und/oder Ausbau von
bestehenden ein- oder zweispurigen Strafen zu vier- oder mehrspurigen Stralen, wenn
diese neue Strafie oder dieser verlegte und/oder ausgebaute Straflenabschnitt eine durch-
gehende Lange von 10 km oder mehr aufweisen wiirde®.

|
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Regel durch Erlaf’® - auch auf die Plangenehmigung an. Die Bundesregierung
hat den Lindern zwischenzeitlich den Entwurf eines Gesetzes zur Anderung
verkehrswegerechtlicher Vorschriften vorgelegt'. Der Entwurf sieht eine
Erginzung der Vorschriften {iber die Plangenehmigung in den eingangs
genannten Fachgesetzen zur Durchfithrung von Umweltvertriglichkeitsunter-

suchungen und zur Offentlichkeitsbeteiligung vor'’,

Die Randbedingungen fiir eine Plangenehmigung sind im iibrigen gerade im
Bereich des Fernstraienbaus besonders vorteilhaft, da ohne umfangreiche Ver-
fahrensabldufe auch bei nicht wesentlichen Rechtsbeeintrachtigungen ein
Ergebnis erzielt werden kann, welches in seiner materiellen Ausgestaltung den

Rechtsstaatlichkeitsgrundséatzen entspricht.

B) Vorbereitung und Durchfiihrung der Plangenehmigung

Das ,,Verfahren“ zum Erlaf einer Plangenehmigung wurde in der ersten Hilfte
der 90iger Jahre sowohl in die Planfeststellungsrichtlinien aufgenommen als
auch in Einzelerlassen geregelt. Die Linder mufiten die personelle Organisation
vornehmen und die Zustindigkeiten verteilen. Fiir Mecklenburg-Vorpommern

148t sich Folgendes sagen:

® Vgl. beispielhaft: Rundverfiigung des Landesamtes fiir das Strafien- und Verkehrswesen
Rheinland-Pfalz vom 25.1.1999; ErlaB des Sichsischen Staatsministeriums fiir Wirtschaft
und Arbeit vom 14.3.1999. Letzterer ErlaBl verfiigt zudem, dafi UVP-pflichtige Vorhaben
in der Regel planfestgestellt werden sollen.

10 Schreiben des BMVBW vom 17. Juni 1999 - A 10/20.71.10-04/47 Va 99.

" Die Erginzungen beziehen sich auf das Bundesrecht, fiir entsprechende Regelungen der
Lander gilt das Umsetzungserfordernis zum EU-Recht gleichermafien.
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1. Zustiindigkeitsverteilung und Organisation

In Mecklenburg-Vorpommern ist die Planfeststellungsbehdrde beim Wirt-
schaftsministerium angesiedelt, wihrend die Anhérungsbehorde das Landesamt
fiir StraBenbau und Verkehr (Obere Behorde) ist. Die Zustindigkeit fiir die
Plangenehmigung liegt bei der Planfeststellungsbehorde im Wirtschaft&sministe-
rium. In der Regel ist somit die Anhérungsbehorde in Fillen, in denen BaumaB-

nahmen plangenehmigt werden, nicht beteiligt.

Statistisch gesehen erging in der Zeit vom 01.05.1994 bis 31.12.1998 etwa alle
drei Wochen ein BeschluB} bzw. eine Genehmigung. Dieses Pensum konnte nur
geleistet werden, weil moglichst viele Plangenehmigungen erlassen wurden. In
der Tat verhalt sich die Summe der Planfeststellungsbeschliisse zu denen der
Plangenehmigung ein Drittel zu zwei Drittel, das heiBt, es wurden doppelt so
viele Plangenehmigungen in dem genannten Zeitraum erteilt wie Planfeststel-

lungsbeschliisse.

II. ErlaBlage

Als Arbeitsanweisungen fiir die Verwaltung sind die ergénzten Planfeststel-
lungsrichtlinien sowie Ausfilhrungserlasse vorhanden. In Mecklenburg-
Vorpommenn regelt der ErlaB vom 09.08.1994 im wesentlichen die Aufgaben
der unteren StraBenbaubehédrden, nimlich der Strafenbaudmter, welche ebenso
wie die DEGES fiir die BAB A 20 bei der Vorbereitung der Plangenehmigung
im wesentlichen eigenverantwortlich handeln. Bei Abgrenzungsfragen zwischen
Planfeststellung und Plangenehmigung ist selbétversténdlich die Planfeststel-
lungsbehorde einzuschalten. Der ErlaB regelt, welche Unterlagen mit dem
Antrag auf Plangenehmigung vorzulegen sind. Da die materiellen Kriterien
eines Planfeststellungsbeschlusses zu beachten sind, richtet sich die Vorlage von

Unterlagen danach, welche rechtlichen und tatséchlichen Beeintréchtigungen

|
|
|
|
|
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durch die Baumafinahme zu erwarten sind und wie hoch das MaB der Beein-
trichtigung einzuschitzen ist. Neben den klassischen Unterlagen, wie Uber-
sichtsplan, Lageplan, Bauwerksverzeichnis, Grunderwerbsplan und Grund-
erwerbsverzeichnis sind also gegebenenfalls auch lirmtechnische Berechnungen
oder wassertechnische Unterlagen vorzulegen, ebenso landschaftspflegerische

Begleitpline. Dabei kénnen mehrere Plane in einem Plan vereint werden.

Da allen privat Betroffenen anhand der Planunterlagen rechtliches Gehor zu
gewihren ist, war hierzu grundsitzlich die Zustdndigkeit zu regeln. Normaler-
weise ist fiir die Gewihrung des rechtlichen Gehérs die Behorde zustindig, die
die Entscheidung in der Sache trifft. Allerdings diirfte es rechtlich zuléssig sein,
dafl die Behorde diese Aufgabe delegiert, wenn der Zweck der Gewihrung
rechtlichen Gehors dadurch nicht beeintriachtigt wird. Das heil3t, eine Delegie-
rung diirfte dann moglich sein, wenn die entscheidende Behorde die sich aus der
Ausiibung des rechtlichen Gehors ergebenden Stellungnahmen in ihrer Ent-
scheidung beriicksichtigen kann. Das Problem wurde dadurch geldst, dafl die
StraBenbausimter bzw. die DEGES, welche ohnehin die Grunderwerbsverhand-
lungen fithren und die Einverstindniserklirungen der Eigentiimer einholen,

damit betraut werden, die ,,Anhérung” durchzufithren.

Die Anhorung ist an keine bestimmte Form gebunden. Den Betroffenen muf3
aber die Moglichkeit gegeben werden, sich zu den entscheidungserheblichen
Tatsachen zu #uBern. Vorsorglich wurden die Einverstindniserkldrungen, die
von den Eigentiimern zu unterschreiben sind, so gefaft, dal eine zusitzliche
,,Anhérung* durch die Planfeststellungsbehorde entfallen konnte. Der Kreis der
privat Betroffenen umfaft nicht nur die Grundstiickseigentiimer, denen Grund
und Boden entzogen wird, sondern auch die durch Lirm oder dhnliches Betrof-

fenen.
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Um das Benehmen mit den Triigern &ffentlicher Belange herzustellen, wird
diesen eine Ausfertigung der fiir die Stellungnahme notwendigen Planunterlagen
v

mit der Bitte iibersandt, innerhalb von vier Wochen Stellung zu nehmen.

Nach Abschlufl dieser Vorbereitung stellt das StraBenbauamt den Antrag auf
Erteilung der Plangenehmigung, in welchem neben den vorgenamlten Unter-
lagen auch die Darstellung der Rechtsbeeintrachtigung Dritter, mit denen Ver-
einbarungen bzw. keine Vereinbarungen getroffen wurden, enthalten sein muf.
Ferner ist der Nachweis iiber die Beteiligung der Triger 6ffentlicher Belange
beizufiigen, einschlieBlich der Unterlagen fiir die noch zu treffenden 6ffentlich-

rechtlichen Entscheidungen.

Dadurch, da3 den unteren Behorden bzw. der Verwaltungshelferin DEGES
weitgehend die eigenverantwortliche Vorbereitung der Plangenehmigung tber-
tragen wurde, kann verwaltungsaufwendige Doppelarbeit vermieden werden.
Bei der Planfeststellungsbehorde verbleibt die ihr zugewiesene Entscheidungs-
aufgabe iiber die ,,Zuldssigkeit“ der Plangenehmigung und die Abwégung ver-
bunden mit Nebenbestimmungen. In der Regel hat eine Plangenehmigung einen

Umfang von weniger als 10 Seiten.

C) Anwendungsmoglichkeiten der Plangenehmigung

Die Anwendungsbreite fiir die Plangenehmigung 14t sich in vier Fallgruppen

unterteilen:
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1. Sogenannte singulire Plangenehmigung

Nach dem Gesetzeswortlaut ist die Anwendungsméglichkeit der Plangeneh-
migung nicht auf sogenannte unbedeutende Maflnahmen beschriankt. Weder ist
der Umfang und die Kostenhohe einer Mafinahme noch die Schwere der Beein-

trichtigung von Natur und Landschaft ein Kriterium fiir die Zuldssigkeit.

Das bedeutet, daB in Mecklenburg-Vorpommern z. B. vollstindige Abschnitte
von Ortsumgehungen von mehreren Kilometern Linge plangenehmigt werden

konnten. Einige exemplarische Bespicle seien hier dargestellt:

a) Bei der Plangenehmigung fiir einen Teilabschnitt einer Ortsumgehung von
mehreren Kilometern Linge als Verbindung zwischen zwei Bundesstrafien
war zu beachten, dafl die gesamte Ortsumgehung moglicherweise den Vor-
schriften des UVPG unterlag. Diesem Erfordernis wurde dadurch Rechnung
getragen, daf} bereits im Aufstellungsverfahren zum Flachennutzungsplan, in
welchem die Ortsumgehung dargestellt wurde, eine UVS durchgefiihrt und
die Offentlichkeit beteiligt wurde. Die oberste StraBenbaubehérde hat in
mehreren Fillen zur Beschleunigung eines spéteren fachplanungsrechtlichen
Genehmigungsverfahrens die Stidte und Gemeinden zur Einhaltung der vor-
beschriebenen Verfahrensweise angehalten, bereits im Rahmen der ohnehin

erforderlichen UVS die Ortsumgehung zu beriicksichtigen.

b) Ein hiufiges Beispiel fiir eine Plangenehmigung ist der erstmalige Bau eines
strafienbegleitenden Radweges, z. B. als Radwegeverbindung zwischen zwei
Orten entlang einer BundesstraBe. Die Radwege werden in der Regel
im Anschluf} an das Stralengebiet jenseits der oft vorhandenen Alleereihen
angelegt. Meist ist eine Plangenehmigung dann erforderlich, wenn einzelne
Grundstiickseigentiimer mit dem angebotenen Grundstiickskaufpreis nicht

einverstanden sind. Regelméfig handelt es sich bei den Grundstiicksflichen,
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in die eingegriffen werden soll, um landwirtschaftliches Gelinde, jeweils in
Groflenordnungen von vielen Hektar, von denen lediglich schmale Rand-

streifen benotigt werden.

¢} Beim Ausbau von Ortsdurchfahrten eignet sich die Plangenehmigung beson-
ders dann zur Baurechtsverschaffung, wenn zwar zusitzliche Ir&anspruch~
nahme von Grund und Boden nicht vorgesehen ist, aber die andersartige
Aufteilung des StraBenraumes dazu fiihrt, daB Schallschutzuntersuchungen
durchzufiihren sind. In Fillen, in denen die Grenzwerte iiberschritten wer-
den, spielt § 1 Abs. 2 Nr. 2 der Verkehrsldrmschutzverordnung (16. Bunde-

simmissionsschutzverordnung) vom 12.06.1990 eine besondere Rolle: Beim

Ausbau der Bundesstrafien in den neuen Bundesldndern wird regelmaBig die

Pflasterdecke durch eine bitumindse Befestigung ersetzt. In der Regel sinkt
dadurch der Beurteilungspegel, so dal es an einer Verkehrslirmerhthung
von mind. 3 Dezibel (A) mangelt. Das bedeutet, dal die Zuldssigkeitsvoraus-
setzungen fiir eine Plangenehmigung vorliegen, da von einer nicht wesentli-

chen Rechtsbeeintrichtigung ausgegangen werden kann.

Bei diesen vorliegenden Fallgestaltungen entfillt die mehrmalige Beteiligung
der Trager offentlicher Belange; es entfillt das gesamte Anhorungsverfahren mit
Bekanntmachung (ca. 6 Wochen), Planauslegung einschlie$lich Einwendungs-
frist (weitere 6 Wochen), Bearbeitungszeit fiir die Einwendungen (6 Wochen),
Anberaumung des Erdrterungstermins (2 Wochen), Durchfithrung des Erorte-
rungstermins (1 Woche), Fertigung des Vorlageberichts (4 Wochen) und die
Versendung der Unterlagen von und zur Anhérungsbehorde (1 Woche). Die

Zeitersparnis betrdgt somit mindestens ein halbes Jahr.

‘ﬁ%:
!
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II. Sogenannte punktuelle Plangenehmigung

Diese Anwendungsmoglichkeit ist in der Regel dann gegeben, wenn weder
eine Planfeststellung noch eine Plangenehmigung fiir eine BaumaBnahme erfor-
derlich ist, aber mit Trigern 6ffentlicher Belange in Einzelpunkten das Einver-
nehmen nicht hergestellt werden kann oder nur in einem Einzelfall das Einver-

standnis eines Grundstiickeigentiimers nicht erteilt wird.

a) Ein typischer Fall in den neuen Bundeslindern ist das fehlende Einverneh-
men der Deﬁkmalbehérde zur Anderung des StraBenbelags. In Fillen, in
denen z. B. die Denkmalbehorde darauf besteht, daB weiterhin der Fahr-
bahnbelag mit Kopfsteinpflaster zu versehen ist, hat die Plangenehmigungs-
behdrde abzuwigen, ob dies aus Verkehrssicherheitsgriinden (z.B. Schleu-
dergefahr in der Kurve) oder Larmgesichtspunkten (Lérmbeeintrdchtigung in
der Ortsdurchfahrt) gerechtfertigt ist. In solchen Fillen kann die Plangeneh-

migungsbehorde die Entscheidung der Denkmalschutzbehorde ersetzen.

b) Dasselbe gilt in einfach gelagerten Fillen fir den Naturschutzbereich, wenn
z. B. die untere Naturschutzbehorde auf die Breite eines Radweges Einfluf3
nehmen will, um z. B. einen Baum bzw. Teile einer Hecke zu retten. Auch
hier kann die Planfeststellungsbehérde nach Abwigung eine sachgerechte
Entscheidung treffen, ohne daB unnétiger Verwaltungsaufwand getrieben

werden miifite.

¢) Die Plangenchmigung ist selbstverstindlich auch fiir die in den neuen Bun-
deslindern sehr oft erforderlich werdenden Ersatzneubauten von Briicken
eine Anwendungsmdoglichkeit, wenn wegen des fehlenden Einvernehmens
mit der unteren Wasserbehorde bzw. einem Grundeigentiimer keine Befrei-

ung von Planfeststellung und Plangenehmigung infrage kommt.
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JII. Plangenehmigung im Ralimen eines Planfeststellungsverfahrens

Die Planfeststellungsrichtlinien sehen den Wechsel vom Planfeststellungsver-
fahren zu einer Plangenehmigung vor. Der Fall, daB nach Durchfiihrung grofier
Teile des Anhorungsverfahrens statt eines Planfeststellungsbeschlusses eine
Plangenehmigung erteilt wird, diirfte in der Praxis wenig zur Anwendung kom-
men, weil der Zeitgewinn zu gering ist. Im Rahmen von Groflbaumafinahmen
bietet es sich allerdings an, z. B. nach Ablauf der Einwendungsfrist besonders
zeitaufwendige Teilmafinahmen aus dem Planfeststellungsverfahren ,,herauszu-
schilen® und vorab durch die Plangenehmigung das Baurecht zu erteilen, damit
im Interesse des Bauablaufs fiir den Abschnitt keine Unterbrechungen eintreten.
Beim Bau der BAB A 20 wurde diese Mbglichkeit mehrfach fiir grofere Briik-

ken angewendet, welche teilweise etwa 1 km lang waren.

Da solche Briicken in der Regel eine Bauzeit von mehreren Jahren haben, war
es erforderlich, mit ihrem Bau moglichst zeitig zu beginnen, um gleichzeitig mit
den Erdarbeiten und den kleineren Kkonstruktiven Bauwerken den gesamten Bau-
abschnitt fertigstellen zu konnen. Bei der etwa 1 km langen Briicke ber die
Warnow, siidlich von Rostock, konnte somit ein Zeitgewinn zwischen Plange-
nehmigung und Planfeststellungsbeschluf von neun Monaten erreicht werden.
Das gilt besonders dann, wenn zwar bei der Briicke die Probleme ausgerdumt
sind, aber fiir die iibrigen Bereiche des Bauabschnitts noch Deckblatter gefertigt

und Nachanhdrungen durchgeftihrt werden miissen.

Die Planfeststellungsbehorde mu8 in solchen Fillen der Plangenehmigung
jedoch darauf achten, dafB die Genehmigung des iibrigen Bauabschnitts gesichert
ist, da andernfalls die Rechifertigung fur die Briicke nicht gegeben wire. Es

kann in derartigen Féllen vorkommen, daB eine umfangreiche Abwigung und
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Variantendiskussion iiber das Briickenbauwerk hinaus erforderlich wird, um die
Abschnittsbildung zu rechtfertigen. Nach der Rechtsprechung des BVerwG'?
kann sich nimlich der Eigentiimer eines Grundstiicks, der sich durch eine an
sich erst im Planfeststellungsbeschlufl festzusetzende Regelung in seinen
Eigentumsrechten verletzt sieht, bereits gegen eine den Planfeststellungs-
beschluf} teilweise vorwegnehmende Plangenehmigung zur Wehr setzen, wenn

diese bereits einen Zwangspunkt fiir die spitere Beeintrdchtigung setzt.

Oft ist der vorgezogene Briickenbau bei grifieren Stralenbaumafinahmen auch
deswegen erforderlich und sinnvoll, um die Briicke im Zuge der weiteren Bau-
arbeiten als BaustraBe zur Querung eines naturschutzfachlich sensiblen Fluf-
bereiches zu benutzen. Insoweit kann in der Plangenehmigung auch aus natur-

schutzrechtlichen Griinden ein erheblicher Vorteil gesehen werden.

IV. Plangenchmigung als Ergénzung zu einer Planfeststellung

Da unter bestimmten Voraussetzungen Planfeststellung und Plangenchmigung
austanschbar sind, begegnet es keinem Bedenken, etwaige Vorbehalte in einem
PlanfeststellungsbeschluB} zu gegebener Zeit mit einer Plangenehmigung auszu-
rdumen. Denn in der Regel betrifft die Ergénzung eines Planfeststellungs-
beschlusses lediglich einen iiberschaubaren Kreis 6ffentlicher Belange bzw. pri-
vater Betroffener, so daB bei Vorliegen der Voraussetzungen des § 17 Abs. la

FStrG die Plangenehmigung ausreicht.

Fin besonderer Anwendungsfall ist die Plangenehmigung als Ergénzung zu
den Regelungen des Investitionsmanahmegesetzes iiber den Bau des Abschnitts

— Wismar-West/Wismar-Ost — der BAB A 20 vom 02. Mirz 1994. Dieses Ge-

12 BeschtuB vom 21.2.97 - 4 VR 13/96 -, NVWZ - RR 1997, S. 344 f.
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setz sieht in § 2 Abs. 2 Nr. 3 vor, daf} die nach d.em BundesfernstraBengesetz fiir
Planfeststellungen zustindige Behorde zusitzliche Regelungen zu treffen hat,
soweit es sich um Planidnderungen unwesentlicher Bedeutung handelt. Im V6r~
liegenden Fall blieb die durch das IMG festgelegte Trasse eines Zubringers zur
BAB A 20 im wesentlichen bestehen, lediglich in ihrer Linienfithrung wurde sie
geringfiigig gestreckt, was bei einem Eigentiimer zu einer geringfiigigen Mehr-

inanspruchnahme von Grund und Boden fiihrte.

Im Ergebnis ist festzuhalten, daB ohne das Instrument der Plangenehmigung
sich eine Vielzahl von BaumaBnahmen - auch groferer Art - erheblich verzogert
hitte und der Ausbau der Infrastruktur in Mecklenburg-Vorpommern noch wei-
ter zuriickliegen wiirde. Das gilt auch fiir den Bau der Ostseeautobahn, bei dem
durch vorgezogene Plangenehmigungen der Bauablauf so beeinflufit werden
konnte, daB der vorgesehene Zeitrahmen fiir die Fertigstellung wird eingehalten

werden kénnen.

D) Rechtliche Probleme bei der Anwendung

Rechtliche Probleme treten bei der Ausfiillung unbestimmter Rechtsbegriffe,
der Beriicksichtigung der EU-Problematik sowie bei der Zustellung auf.

I. Die ,nicht wesentliche* Beeintrdchtigung von Rechten anderer gemaf § 17

Abs. la FStrG kann in mehrfacher Hinsicht zu Problemen fithren:

In erster Linie stellt sich oft die Frage, ob und ggf. inwieweit die Inanspruch-
nahme von Grund und Boden eine nicht wesentliche Rechtsbeeintrichtigung

darstellt.
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a) Eine voriibergehende Inanspruchnahme (z. B. als Baustreifen) von Grund
und Boden diirfte regelmiBig keine wesentliche Rechtsbeeintrichtigung dar-

stellen.

b) Bei der dauernden Inanspruchnahme von Grund und Boden ist sowohl auf
eine wirtschaftliche Betrachtungsweise als auch auf die Grofie der in An-
spruch zu nehmenden Fliche im Verhiltnis zum Gesamtgrundstiick abzu-
stellen. Im Grundbuchrecht gilt eine Mehrinanspruchnahme von bis zu 10 %
der vereinbarten Fliche als geringfiigig. Ubertrigt man diese Handhabung
auf das Recht der Plangenehmigung, so diirfte eine sachgerechte Grundlage
fir die Entscheidung gegeben sein. Allerdings kann das nicht uneinge-

schrinkt gelten:

So wiirde der Wegfall eines gesamten Vorgartens eines Hauses, der Fortfall
von Privatparkplitzen fiir ein Geschift oder die Durchschneidung einer
landwirtschaftlichen Nutzfliche wirtschaftlich bzw. bewirtschaftungsmifig
derartige Nachteile mit sich bringen, daB nicht mehr von einer nicht wesent-

lichen Rechtsbeeintrichtigung gesprochen werden kann.

Andererseits - und das diirfte gerade beim Bau von Radwegen der Regelfall
sein - ist der gerade Anschnitt einer landwirtschaftlichen Nutzfliche bei
einem Verhiltnis von Inanspruchnahme zur Gesamtfliche von weniger als
10 % in der Regel als nicht wesentlich anzusehen. Ebenso wie das Bundes-
verwaltungsgericht entschieden hat, daf die Inanspruchnahme eines Teil-
stiicks von 26 m? einer insgesamt 409 m? groBen Grundstiicksfldche keine

wesentliche Rechtsbeeintrichtigung darstellt."”

13 Beschluf vom 15.12.95 - 4 A 19/95 -, Buchholz 407.4 § 12 FStrG Nr. 10.
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¢) Des weiteren stellt sich im Hinblick auf die Verkehrslarmschutzverordnung
die Frage, ob eine nicht wesentliche Rechtsbeeintréchtigung zu bejahen ist,
wenn im Falle der Uberschreitung von Grenzwerten passiver Lirmschutz
durch die Plangenehmigung festgelegt wird und somit Anspriiche aus der
Verkehrslirmschutzverordnung befriedigt werden. Wenn die Grenzwerte
lediglich um bis zu 3 Dezibel (A) iiberschritten werden, diirfte in Anlehnung
an die Regelung in § 1 Abs. 2 Nr. 2 der Verkehrsldrmschutzverordnung eine
nicht wesentliche Rechtsbeeintrichtigung vorliegen. Bei hoheren Uber-
schreitungen stellt sich die Frage, ob der Ausgleich durch Lérmschutz bei der
Entscheidung iiber die Wesentlichkeit zu beriicksichtigen ist. Das diirfte
dann der Fall sein, wenn an der StraBe selbst aktive Vorkehrungen fiir die
Einhaltung der Grenzwerte getroffen werden. Ob man diese Auffassung auf
MaBnahmen des passiven Lirmschutzes iibertragen kann, scheint zweifel-

haft. Rechtsprechung ist hierzu nicht bekannt.

II. Es wurde schon dargelegt, daB auch bei Anwendbarkeit der Vorschriften
des UVPG das Instrument der Plangenehmigung noch sinnvoll sein kann. Durch
die Anderung der UVP-Richtlinie und damit die Einbeziehung auch kleinerer
BaumaRnahmen in die UVP-Pflichtigkeit wird es voraussichtlich in Zukunft
erforderlich werden, auch bei unbedeutenderen Mafinahmen eine allgemeine
Biirgerbeteiligung vorzunehmen. Dadurch diirfte das Instrument der Plange-

nehmigung in manchen Fillen seine Wirksamkeit verlieren.

1. Zustellungsprobleme

Da die Zustellungsregelungen tiber das Planfeststellungsverfahren (§ 74 Ver-
waltungsverfahrensgesetz) fir die Plangenehmigung nicht gelten, ist auf die all-

gemeine Regelung des § 41 zuriickzugreifen. Vielfach erscheint es sachgerecht,

;
E
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die Plangenehmigung nicht jedem einzelnen Beteiligten bekanntzugeben, zumal
damit erheblicher Verwaltungsaufwand verbunden ist. Die 6ffentliche Bekannt-
gabe stellt eine Zustellungsform dar, welche den Verwaltungsaufwand erheblich

einschrinkt.

Sie ist gem#B § 41 Abs. 3 des Verwaltungsverfahrensgesetzes aber nur vorge-
schen, wenn sie entweder durch Rechtsvorschrift zugelassen ist (das ist hier
nicht der Fall) oder wenn es sich bei dem Verwaltungsakt um eine Allgemein-
verfiigung handelt (das erscheint zweifelhaft). Hier liegen rechtliche Probleme,
die — soweit ersichtlich — noch nicht gekldrt sind. Wiinschenswert wire ein sol-
ches Zustellungsverfahren allerdings im Hinblick auf die nicht selten auftreten-

den Fallgestaltungen im Rahmen des Larmschutzes.

IV. Rechtsprechung

In den mehr als 40 Fillen von Plangenehmigungen in Mecklenburg-Vorpom-
mem wurde insgesamt in vier Fillen Klage erhoben bzw. Antrag auf Anordnung
der aufschiebenden Wirkung gestellt. In einem Falle wurde die Klage zuriickge-
nommen, zwei weitere Fille wurden bereits erwihnt. Das Bundesverwaltungs-
gericht bestitigte die Plangenehmigungen. Ein Fall ist noch nicht entschieden.
Soweit bekannt, hat sich die Rechtsprechung noch sehr wenig mit dem Instru-
ment der Plangenehmigung befafit; die einschiigigen Entscheidungen wurden
bereits erwdhnt. Es handelt sich im wesentlichen um Eilentscheidungen zur An-

ordnung der aufschiebenden Wirkung.

E) Zusammenfassung

Das Instrument der Plangenehmigung hat erheblich zu einer Verwaltungsver-

einfachung bei der Baurechtsverschaffung fiir Strafenbauvorhaben nach dem
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BundesfernstraBengesetz beigetragen. Ganz besonders hervorzuheben ist, dafl
der Gesetzgeber sie auch bei ,nicht wesentlicher Rechtsbeeintrichtigung® zu-
gelassen hat. Die Regelungen sind so gefait, dal nur wenige rechtliche Proble-
me entstehen. Die Planfeststellungsbehorde ist jedoch aufgerufen, sich streng an
diese Regeln zu halten und die materiellen Voraussetzungen des Planfeststel-
lungsrechts zu beriicksichtigen, um so den Grundsatz der Rechtsstaatltchkeit zu

wahren.

In den neuen Bundeslindern wird von der Méglichkeit, tiber die Zuléssigkeit
von Vorhaben durch das Rechtsinstitut der Plangenehmigung zu entscheiden,
weiter Gebrauch gemacht werden, zumal durch die beabsichtigte Verldngerung
des Verkehrswegeplanungsbeschleunigungsgesetzes' auch die prozessuale

Beschleunigung der Verfahren fortgesetzt werden soll.

Die EU-rechtlich notwendige Einfithrung der UVP-Pflicht auch bei plange-
nehmigungsfihigen Vorhaben kann allerdings in der Praxis dazu fithren, daf die
Plangenehmigung wieder an Bedeutung verliert und die Planfeststellung allge-

mein im Vordergrund bleibt',

' vgl. Bundesrats-Drs. 348/99.

5 So verfiigt der sachsische Erlafl (s. FuBnote 9) ausdriicklich, daf} UVP-pflichtige Vorhaben
in der Regel planfestgestellt werden sollen.
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Programm des Forschungsseminars
Hotrafienplanung in Europa“
am 27./28. September 1999 in Saarbriicken

Montag, 27. September 1999

14.00 Uhr BegriiBung der Teilnehmer

14.15 Uhr Univ.-Prof. Dr. Michael Ronellenfitsch, Universitat Tiibingen:
Transeuropdische Straflennetze

15.00 Uhr Diskussion
15.45 Uhr Kaffeepause
16.20 Uhr Rechtsanwiltin Anfonia Stein, Stuttgart: Linderbericht Frank-

reich

16.40 Uhr Assessor Johannes Arnd Barnitzke, Amadora:
Landerbericht Portugal

17.00 Uhr Vizedirektor lic. jur. Willy Burgunder, Bundesamt fiir Strassen,
Bern:

Landerbericht Schweiz
17.20 Uhr Diskussion
19.00 Uhr Abendessen

Dienstag, 28. September 1999

9.00 Uhr Ltd. Ministerialrat Dr. Albrecht Kuder, Ministerium fiir Umwelt
und Verkehr Baden-Wiirttemberg, Stuttgart:
Giiltigkeitsdauer von Planfeststellungsbeschliissen

9.45 Uhr  Diskussion
10.30 Uhr Kaffeepause

10.45 Uhr Ministerialrat a.D. Hubertus Schittny, Miinster:
Erfahrungen mit der StraBenplanung in den neuen Landermn

11.30 Ulr Diskussion
12.15 Uhr Mitgliederversammlung des Arbeitsausschusses Straflenrecht
13.00 Uhr Gelegenheit zum Mittagessen




