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Freshfields Bruckhaus Deringer

Moglichkeiten zur Beschleunigung der
Planung und Genehmigung von Ver-
kehrsprojekten

- Eine Untersuchung am Beispiel des Er-
satzneubaus von Briicken bei Autobah-
nen und im Schienenverkehr -

Diese Stellungnahme wurde im Auftrag des Arbeitgeber- und
Wirtschaftsverbandes der Mobilitdts- und Verkehrsdienstleister eV. (Agv
MoVe), des Bundesverbandes Baustoffe — Steine und Erden e.V. (bbs), des
Bundesverbandes der Deutschen Industrie e.V. (BDI), des Hauptverbandes der
Deutschen Bauindustrie eV. (HDB) und Pro Mobilitdt — Initiative fir
Verkehrsinfrastruktur e.V. erstellt. Sie zeigt Moglichkeiten zur Beschleunigung
der Planung und Genehmigung von Verkehrsprojekten auf. Der Fokus liegt
dabel auf Ersatzneubauten von Autobahnbriicken; Schwerpunkte werden hier
auf kurz- und mittelfristig wirkende Mal3nahmen gesetzt. Zudem enthédlt die
Stellungnahme Exkurse zur oftmals vergleichbaren Situation im Bereich des
Schienenverkehrs.

A.  Zusammenfassung der wesentlichen Ergebnisse

(1) Nicht jede bauliche MalRnahme an Brlickenbauwerken erfordert nach
dem geltenden Recht eine Planfeststellung. Hier sollten die Gestaltungs-
spielrdume der Rechtsprechung im Rahmen von Unterhaltungs- und In-
standsetzungsmal3nahmen genutzt werden. Eine klarstellende Gesetzes-
anderung des § 17 des Bundesfernstral3engesetzes (F StrG) bzw. § 18 des
Allgemeinen Eisenbahngesetzes (AEG) kann zusétzlich Rechtssicherheit
bringen. Daneben kommt der Erlass allgemeiner Verwaltungsvorschrif-
ten in Betracht, zudem konnen auch Leitfaden zur Auslegung erstellt
werden.
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(2) Soweit ein Planfeststellungsverfahren erforderlich wird, sollte gepruift
werden, ob das Baurecht durch Unterbleibensentscheidung oder Plange-
nehmigung geschaffen werden kann. Dies kann durch die Aufnahme ei-
ner Vorrangregel fur die Plangenehmigung verstarkt werden; der Praxis
konnen entsprechende Leitfaden an die Hand gegeben werden. Der An-
wendungsbereich der Plangenehmigung sollte zudem dadurch erweitert
werden, dass dieses Instrument auch bel bestehender Pflicht zur Durch-
fihrung einer Umweltvertraglichkeitsprifung (UVP) genutzt werden
kann. Hierfur ist das FStrG zu andern.

(3) Dartiber hinaus sieht auch das geltende Recht im Falle der Notwendigkeit
von Planfeststellungsbeschl lissen Beschleunigungspotential vor (etwa der
Verzicht auf die Durchflihrung einer Erérterung). Dies sollte im Einzel-
fall genutzt und die V orhabentréger sowie auch die ,, Entscheider® hierfiir
sensibilisiert werden. Hierbei kénnen allgemeine Verwaltungsvorschrif-
ten oder entsprechende Leitfaden eine wichtige Rolle spielen. Durch ent-
sprechende Gesetzesdnderungen kdnnten auch weitere Beschleunigungs-
potentiale beim Erlass eines Planfeststellungsbeschlusses aktiviert wer-
den. Hierzu zahlt etwa die Ermdglichung des vorzeitigen Baubeginns und
die Aufnahme von ausreichend bemessenen Ubergangsvorschriften.

(4) Daneben kommt auch die Schaffung des erforderlichen Baurechts unmit-
telbar durch Gesetz nach dem Vorbild der Infrastrukturmal3nahmengeset-
ze nach der Wiedervereinigung in Betracht. Ob dies jedoch angesichts
der verfassungsrechtlichen V orbehalte den Konigsweg darstellt, ist zwei-
felhaft. Zudem ist fraglich, ob hierdurch tatschlich nennenswerte Be-
schleunigungseffekte erzielt werden kdnnen.

(5) Auf lange Sicht sind Anderungen der Richtlinie 2011/92/EU (UVP-RL)
Zu erwégen, um bestehende Auslegungsfragen zu kléren und die Rechts-
sicherheit zu férdern.
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(6) Viele der vorstehenden Mal3nahmen sind auch im Bereich der Schie-

neninfrastruktur anwendbar und sollten daher entsprechend umgesetzt
werden.

Einleitung/Problembeschreibung

Der Zustand deutscher Infrastruktur ist besorgniserregend. Dies gilt in
besonderem Malf3e fir die Autobahnbriicken. Sie zu ersetzen erfordert je-
doch haufig langwierige Planfeststellungsverfahren. Aufgrund zusétzli-
cher nationaler und européischer Vorgaben hat sich die Komplexitdt und
damit auch die Verfahrensdauer von Planfeststellungsverfahren in den
letzten Jahren immer weiter erhoht: Betragt aufgrund gesetzlich vorgege-
bener Fristen die Verfahrensdauer mindestens neun Monate, ist inzwi-
schen stets mit mehreren Jahren zu rechnen. Dies schlégt sich auch im
Umfang der Entscheidungen nieder: Hatte etwa der Planfeststellungsbe-
schluss fur die Startbahn West im Jahre 1971 nur 23 Seiten, kommt der
Planfeststellungsbeschluss fir die neue Landebahn des Frankfurter Flug-
hafens im Jahr 2007 auf rund 2.500 Seiten.

Der Zustand von etwa 2.500 Briicken und Teilbauwerken der Bundes-
fernstraf3en in Deutschland wird von den zustandigen Behorden als ,, nicht
ausreichend” oder sogar als ,ungenigend” klassifiziert. Allein auf den
rund 120 km, die die A 45 durch Nordrhein-Westfalen verlauft, miissen
in den nachsten 15 bis 20 Jahren 32 Briicken erneuert werden. Gleichzei-
tig steigt die Beforderungsleistung gerade im Guterverkehr stetig an. Zu-
dem zeigt sich, dass die bei der Errichtung des Grofteils der Autobahn-
bricken in den 1960er Jahren prognostizierten Haltbarkeitszeitraume

Exkurs: Bricken im Schienenver kehr

Im bundeseigenen Schienennetz bestehen Uber 25.500 Briickenbauwer-
ke. Die Deutsche Bahn AG (DB) hat sich verpflichtet, zwischen 2015
und 2019 mindestens 875 Briicken vollstéandig oder teillweise zu erneu-
ern. Fir dieses Briickensanierungsprogramm sind in diesem Zeitraum
Investitionen von tiber 3 Milliarden Euro geplant.*

Vor diesem Hintergrund wurden im Bundeshaushalt umfangreiche Mit-
tel eingestellt. So stehen 2016 mehr als 12 Milliarden Euro und 2017
fast 13 Milliarden Euro fir dringend notwendige Investitionen in den
Erhalt, Aus- und Neubau der Bundesverkehrswege zur Verfigung. Der
Etatansatz fUr Brickenertiichtigung an Autobahnen und Bundesstral3en
soll von 450 Millionen Euro in 2016 auf 640 Millionen Euro in 2018
steigen.? Allerdings steht dem steigenden Budget fiir Bundesfernstra3en
derzeit ein Engpass bei baureifen Projekten gegentiber. Dies gerét auch
zunehmend in den Fokus der Offentlichkeit.®

Im Ergebnis stehen dem Bund als Vorhabentréger damit zwar ausrei-
chende finanzielle Mittel zur Verflgung; diese kénnen mangels geneh-
migter Projekte jedoch nicht effizient eingesetzt werden. Die Politik hat
inzwischen dieses Nadelohr erkannt und will die bestehenden Engpésse
auch durch Gesetzesanderungen angehen: Im Rahmen des Beschlusses
Uber die zukUnftige Ausgestaltung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen
wurde so am 14. Oktober 2016 vereinbart, eine sog. ,, Infrastrukturge-
sellschaft Verkehr fur Autobahnen und autobahndhnliche Bundesstra-

durch die Zunahme des Verkehrs nach unten korrigiert werden mussen.
Dies gilt insbesondere fir die Spannbetonbriicken der 60er und 70er Jah-
re, die einen Grofiteil aller Autobahnbriicken in Deutschland ausmachen.
Rund 70 Prozent aller Brickenflachen im gesamten Bundesfernstral3en-
bereich sind in der Stahlverbundbauwei se gebauit.

L Infrastrukturzustands-  und Entwicklungsbericht 2015, S. 53, abrufbar unter
www.eba.bund.de/DE/HauptNavi/Finanzierung/LuFV/Infrastrukturzustandsbericht/izb_i
nhalt.html (zuletzt am 16. Dezember 2016).

2 www.bmvi.de/DE/Themen/M obilitaet/Strasse/Bruecken-Tunnel /bruecken-tunnel .htmi
(abgerufen am 16. Dezember 2016).

3 S etwaDer Spiegel v. 8. Oktober 2016, S. 26; FAZ v. 31. Oktober 2016, S. 15.
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[3en zu grinden und die Bundesfernstral3enverwaltung zu reformieren. Je
nach konkreter Ausgestaltung und Umsetzung kann dieses V orhaben zu
einer Beschleunigung fhren. Denn mit der Blindelung von Planung und
Ausfiihrung in einer Hand sollen Reibungsverluste wegfallen, und nicht
zuletzt verspricht sich der Bund dadurch eine stérkere Steuerung der
Mittelverwendung. Voraussetzung hierfir ist alerdings eine Grundge-
setzdnderung, denn nach Art. 90 Abs. 1 GG ist der Bund Eigentiimer der
bisherigen Reichsautobahnen und Reichsstral?en, und Art. 90 Abs. 2 GG
ordnet insoweit eine Bundesauftragsverwaltung an. Die Bundesregie-
rung rechnet daher mit einem zeitlichen Aufwand von mehreren Jahren
fur die Gesetzgebung sowie die Grindung und Errichtung der Gesell-
schaft. Beschleunigende Auswirkungen auf kurzfristig anstehende Infra-
strukturvorhaben sind daher eher nicht zu erwarten.

Entscheidend ist daher, solche langfristigen Anderungen und Vereinfa-
chungen des Genehmigungsprozesses durch kurzfristig wirkende (Be-
schleunigungs-)Mal3nahmen im Planungs- und Genehmigungsverfahren
zu flankieren. Nur so kdnnen die systemimmanenten Probleme behoben
und gleichzeitig eine zeitnahe Beschleunigung des Genehmigungspro-
zesses von | nfrastrukturprojekten realisiert werden.

Allerdings werden Gesetzesdnderungen sowie kurzfristig wirkende Be-
schleunigungsmal3nahmen im Bereich der Planung und Genehmigung
von Verkehrsinfrastrukturprojekten durch ein komplexes gesetzliches
Umfeld und die europarechtlichen Vorgaben bestimmt. Die auf nationa-
ler Ebene in vielerlei Hinsicht bestehenden Beschleunigungspotentiale
werden durch die strikten europarechtlichen Vorgaben erheblich einge-
schrénkt. Besonderes Augenmerk ist in diesem Zusammenhang auf die
Richtlinie 2011/92/EU (UVP-RL) zu legen, die im Bereich des Stralen-
baus haufig die Durchfiihrung einer Umweltvertréglichkeitsprifung
(UVP) vorschreibt. Dabel sind unter anderem die Auswirkungen des je-
weiligen Bauprojekts auf Bevolkerung, Artenvielfalt, Umweltmedien
und Sachgiiter zu identifizieren und zu bewerten. Diese europarechtli-
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chen Vorgaben, die auf der volkerrechtlichen Aarhus-Konvention beru-
hen, begrenzen die Handlungsspielrdume auf nationaler Ebene und stel-
len hohe Hirden dar.

Hinzu tritt, dass sich die — je nach den ortlichen Begebenheiten — zur
Verfigung stehenden technischen Moglichkeiten zur Realisierung von
Ersatzbauten erheblich unterscheiden, was unterschiedliche rechtliche
Bewertungen erfordert. Bei der fur die Zwecke dieser Stellungnahme
gebotenen Pauschalisierung lassen sich drei Fallgruppen unterscheiden:

a. Ersatzneubau ohne Ausbau: Der Standort des Ersatzbauwerks
bleibt unverdndert, allerdings werden gegebenenfalls Geometrie,
Stiitzenabsténde, Grundungsart (Flach- oder Tiefgriindung) oder
auch die Fahrspurbreiten nach heutigen Planungsrichtlinien geén-
dert. Eine Fahrspurerweiterung findet nicht statt (sog. identischer
Ersatzneubau). Vor dem Hintergrund, dass die Umsetzung der
Baumal3nahmen in der Regel unter Aufrechterhaltung des Verkehrs
zu erfolgen hat, kann der identische Ersatzneubau bei Briickenbau-
werken mit sog. zweigeteiltem Uberbau zum Beispiel durch die
nacheinander folgende Erneuerung jeweils einer Fahrbahnrichtung
erfolgen oder — unabhangig von der Bauweise der Briicke — durch
die provisorische Errichtung einer neuen Briicke, die nach der Sa-
nierung des alten Bauwerks wieder abgerissen wird.

b. Ersatzneubau mit Ausbau: Der Ersatzneubau mit Ausbau (etwa
von Vier- auf Sechsspurigkeit) erfolgt unmittelbar am alten Stand-
ort. Durch die aus dem Ausbau resultierende Briickenverbreiterung
kann eine zusétzliche Fl&cheninanspruchnahme erforderlich wer-
den. (sog. erweiterter Ersatzneubau). Dies ist die haufigste Fall-
gruppe von Ersatzneubauten auf Bundesautobahnen und mehr als
zweispurigen Bundesstral3en. Die bauliche Umsetzung des erwei-
terten Ersatzneubaus kann dabei — unter Aufrechterhatung des
Verkehrs — entweder durch (i) die Freigabe des Mittel- und Seiten-
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streifens, (ii) eine Verbreiterung des Aufbaus oder (iii) die Errich-
tung einer neuen Briickenhéfte erfolgen, die dann an die alte , her-
angeschoben® wiirde.

c. Bestandsbauwerk mit parallel verlaufendem Neubauwerk: Das
Bestandsbauwerk bleibt in seiner Konstruktionsart erhalten und
unmittelbar parallel zu dem Bestandsbauwerk wird ein Neubau-
werk errichtet. Auf das ,, Ergdnzungsbauwerk” wird kiinftig eine der
Fahrtrichtungen verlagert und damit die Kapazitét der Brlicke er-
weitert (sog. vollseitiger Ersatzbau). Diese Fallgruppe kommt
hauptsachlich auf Bundesautobahnen mit zugenommener Ver-
kehrsstérke und dem Bedirfnis nach Kapazitétserweiterungen —
und eher selten auf sonstigen Bundesstral3en — vor.

Vor alem im bestehenden System sehen wir bisher nicht vollsténdig
genutzte Beschleunigungspotentiale, die es optimal zu nutzen und aus-
zubauen gilt. In einem ersten Schritt stellen wir den unionsrechtlichen
Rahmen dar (hierzu unter C.). Sodann untersuchen wir kurzfristig wir-
kende Beschleunigungsmalinahmen, die im bestehenden System umge-
setzt werden kdnnen und dazu beitragen, die aktuelle Krise zu bewadlti-
gen (hierzu unter D.). In einem zweiten Schritt erl&utern wir, wie der
Anwendungsbereich der Unterbleibensentscheidung und vor allem der
Plangenehmigung kunftig stérker genutzt werden kann, um das erforder-
liche Baurecht zu schaffen, ohne ein Planfeststellungsverfahren durch-
laufen zu missen (hierzu unter E.). Darliber hinaus zeigen wir bisher
nicht hinreichend genutzte Beschleunigungspotentiale im Rahmen der
Planfeststellungsverfahren auf, die zu teilweise bedeutenden Zeiterspar-
nissen flhren konnen (hierzu unter F.). Schliefdlich untersuchen wir —
als mittel- bis langfristig wirkende Mal3nahme — zum einen die M&g-
lichkeit der Schaffung von Baurecht durch Gesetz (sog. Malinahmenge-

10.

Vor diesem Hintergrund untersuchen wir in dieser Stellungnahme die
folgenden Punkte:

e  Unionsrechtlicher Rahmen: UVP-RL as,, Leitplanke"

e Vermeidung einer Planfeststellung: Nutzung der Gestaltungsspiel-
raume im Rahmen von Unterhaltungs- und Instandsetzungsmal3-
nahmen

e Bel Neubau oder Anderung: Mdglichst Schaffung des Baurechts
durch Unterbleibensentscheidung oder Plangenehmigung

e  Beschleunigungspotentiale bei Planfeststellungserfordernis

e  Projekt- oder programmbezogenes Maldnahmengesetz als weitere
langfristige Mal3nahme

e  Ausschluss der UVP-Pflichtigkeit bestimmter Vorhaben as lang-
fristige Mal3nahme

e Annex: Uberlegungen zu naturschutzrechtlichen Anforderungen
Unionsrechtlicher Rahmen: UVP-RL als,, Leitplanke"

Die UVP-RL setzt die Aarhus-Konvention® auf europaischer Ebene um
und dient dem Zweck, Auswirkungen von Projekten auf die Umwelt so
friih wie moglich zu berticksichtigen: Genehmigungen sollen nicht er-
teilt werden konnen, bevor die Umweltauswirkungen der Projekte ge-
prift worden sind. Um diese Priifung auf eine moéglichst breite Grundla-
ge zu stellen, soll auch die Offentlichkeit am Planungsprozess beteiligt

4 UN/ECE-Ubereinkommen Uber den  Zugang zu Informationen, die
Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in
Umweltangel egenheiten vom 25. Juni 1998.

setze) (hierzu unter G.) und zum anderen den Ausschluss der UVP-
Pflichtigkeit bestimmter Vorhaben durch die Anderung der UVP-RL
(hierzu unter H.).
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11

12.

13.

werden, wodurch gleichzeitig deren Bewusstsein fir Umweltbelange ge-
stéarkt wird.> Sowohl fiir die Durchfiihrung der Umweltvertréglichkeits-
priifung als auch fur die der Offentlichkeitsbeteiligung ist as zivilrecht-
liches Durchsetzungsinstrument ein Klagerecht fir Umweltverbande
und die sonst jeweils betroffene Offentlichkeit vorgesehen (sog. ,, private
enforcement”).

Die UVP-RL enthdlt folglich Regelungen zur Durchfihrung einer UVP,
zur Offentlichkeitsbeteiligung und zum Zugang zu einem gerichtlichen
Uberpriifungsverfahren bei bestimmten Projekten. Ihr Anwendungsbe-
reich ist er6ffnet, wenn unter anderem wegen Art, Grof3e oder Standort
des Projekts mit erheblichen Auswirkungen auf die Umwelt zu rechnen
ist (Art. 1 Abs. 1, Art. 2 Abs. 1 UVP-RL). Positive Auswirkungen sind
bei der Beurteilung dieser Frage auRer Acht zu lassen.® Entstehen also
z.B. nach einer Briickensanierung mit Fahrbahnerweiterung weniger
Staus, konnen die geminderten Verkehrsemissionen gegeniiber den
durch die Bauarbeiten verursachten Beeintrachtigungen jedenfalls bei
der Frage der UVP-Pflichtigkeit grundsétzlich nicht zum Abzug ge-
bracht werden.

Umweltvertraglichkeitspr iifung

Ob bei einem Projekt, das erhebliche Auswirkungen auf die Umwelt
haben kann, eine UV P durchzufiihren ist, entscheidet sich gemal3 Art. 4
Abs. 1 danach, ob das Projekt in eine der in Anhang | oder 11 aufgeftihr-
ten Projektkategorien fallt.

Bel Projekten nach Anhang | ist eine UVP zwingend erforderlich.
Hierunter fallen gemédR Ziffer 7 u.a. der Bau von Eisenbahn-Fernver-
kehrsstrecken (lit. a), von Autobahnen und Schnellstral3en (lit. b) sowie

5 Erwégungsgriinde (2), (7), (16), (18).
5 EuGH, Urt. v. 25. Juli 2008, C-142/07, Rn. 41.
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14.

der Bau von neuen vier- oder mehrspurigen Stral3en oder die Verlegung
und/oder der Ausbau von bestehenden ein- oder zweispurigen Stral3en
mit einer Abschnittslange von durchgehend 10 km oder mehr (lit. c).

Bel Projekten nach Anhang Il ist gemal3 Art. 4 Abs. 2 zunéchst anhand
einer Vorpriufung zu entscheiden, ob sie einer UVP unterzogen werden
mussen. Hierzu zéhlt unter anderem der Bau von Eisenbahnstrecken und
Stral3en, die nicht durch Anhang | erfasst sind. Gemeint ist damit der
Bau von nicht dem Fernverkehr dienenden Schienenwege sowie von
Stral3en, die nicht Autobahn oder Schnellstral®e sind, und die nicht auf
einer Abschnittslénge von 10 km oder mehr verlegt oder ausgebaut wer-
den.

a. Die Vorprifung kann gemal3 Art. 4 Abs. 2 entweder auf Grundla
ge einer Einzelfallentscheidung oder mithilfe abstrakt-genereller
Schwellenwerte durchgefiihrt werden. So kénnen Mitgliedsstaaten
gemald Art. 4 Abs. 3 S. 2 theoretisch Bagatellgrenzen festlegen,
unterhalb derer Projekte jedenfalls keiner UV P-Pflicht unterliegen.
Selbst bei der Verwendung solcher Schwellenwerte ist aber gemald
Art. 2 Abs. 1 sicherzustellen, dass nicht nur Grofde, sondern auch
Art und Standort der Projekte hinreichend Beriicksichtigung finden.
Diesen Widerspruch hat der EUGH mit der Formel aufgel6st, dass
Bagatellgrenzen nur dann erlaubt sind, wenn sie so gewahlt wer-
den, dass bei keinem darunter fallenden Projekt — auch unter Be-
riicksichtigung seiner Art und seines Standortes — mit erheblichen
Auswirkungen auf die Umwelt zu rechnen ist.” Spiegelbildlich soll-
ten Schwellenwerte, mit deren Uberschreiten von einer erheblichen
Beeintréchtigung ausgegangen werden kann (etwa Schalldruck-
Werte), daher ebenfalls lediglich indikativ genutzt werden.

" EuGH, Urt. v. 2. Mai 1996, C-133/94, Rn. 41 ff.; Urt. v. 24. Oktober 1996, C-72/95,

Rn. 51 ff.; Urt. v. 21. September 1991, C-392/96, Rn. 64 ff.
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15.

b. Injedem Fall ist gemal’ Art. 4 Abs. 3S. 1 denin Anhang Il aufge-
zahlten Kriterien Rechnung zu tragen. Hierzu zahlt etwa neben der
Grole und dem Standort des Projekts insbesondere die Kumulati-
onswirkung mit anderen Projekten dhnlicher Art, die gleichzeitig
von demselben oder mehreren Trégern verwirklicht werden sollen
und in einem engen Zusammenhang stehen.

c. Die Vorprifung findet gemald Art. 4 Abs. 6 schnellstmdglich und
innerhalb von 90 Tagen nach Ubermittlung der erforderlichen In-
formation vom Projekttréger an die Behtrde statt. Die mit der Vor-
prifung verbundene Verzégerung ist Ubersichtlich: Eine bundes-
weite Befragung unter Landes- und V ollzugsbehérden ermittelte im
Jahr 2005 eine durchschnittliche Dauer der Vorprifung in Deutsch-
land von unter einer Woche, und nur in Einzelfalen von tber vier
Wochen.®

Beim Bau einer Eisenbahnstrecke, (Schnell-)Straf3e oder Autobahn be-
steht demnach grundsétzlich die Pflicht zur Durchfihrung einer UVP.

Entscheidend fir die Frage, welche Grenzen die UVP-RL den gesetzge-
berischen Spielrdumen auf nationaler Ebene im Bereich der Ausgestal-
tung von Genehmigungsverfahren von Ersatzbriickenbauten l&sst, ist
aber, ob auch Erneuerungs- und Verbesserungspr ojekte einen ,, Bau*
nach der UVP-RL darstellen und damit einer UVP- oder Vorpri-
fungspflicht unterliegen. Nach der Rechtsprechung des EuGH kdnnen
auch Erneuerungs- oder Verbesserungsprojekte als Baumal3nahmen an-
gesehen werden, wenn die Vorhaben aufgrund ihres Umfangs und ihrer
Art einem Bau gleichkommen.® Dies kann auch die Anderung durch

Umweltbundesantt, Kriterien, Grundsdtze und Verfahren der Einzelfallpriifung bei der
Umweltvertréglichkeitsprifung, 2006, S. 48.

EuGH, Urt. v. 16. September 2004, C-227/01, Rn. 49; Urt. v. 28. Februar 2008, C-2/07,
Rn. 32; Urt. v. 25. Juli 2008, C-142/07, Rn. 36.
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Verlegung, Verstarkung und/oder Verbreiterung, die Ersetzung durch
ein neues Bauwerk an derselben Stelle, das unter Umstanden starker
und/oder breiter ist as das bisherige Bauwerk, oder auch eine Kombina-
tion mehrerer dieser Sachverhalte umfassen.’® Eine Mindestlange, ab
welcher von einem Bau gesprochen werden kann, ist insoweit nicht fest-
gelegt, alerdings werden wohl erhebliche materielle Arbeiten zu fordern
sein M, die wegen Beschaffenheit, GroRe oder Standort und ggf. unter
Berlcksichtigung ihrer Wechselwirkung mit anderen Projekten erhebli-
che Auswirkungen auf die Umwelt haben kdénnen.'? Dabei ist sowohl
auf die geplanten Arbeiten selbst als auch auf die spétere Nutzung abzu-
stellen.”®* Zwar sind die Bauarbeiten selbst nur voriibergehender Natur,
weshalb die von ihnen ausgehenden Beeintrachtigungen oft nicht als er-
heblich und damit nicht UV P-pflichtig zu beurteilen sein werden. Wenn
aber beispielsweise eigens eine aufwendige Zuwegung flr Baufahrzeuge
geschaffen oder der Uberspannte Fluss fir die Fundamentherstellung
umgeleitet werden muss, kénnen auch diese Arbeiten im Einzelfall mit
erheblichen Umweltauswirkungen verbunden sein. Daher sind ale nach-
folgend in typisierender Form beschriebenen Malinahmen und deren
Genehmigungsmaoglichkeiten jeweils stets bezogen auf den konkreten
Einzelfall daraufhin zu Gberprifen, ob aufgrund der europarechtlichen
Anforderungen eine UV P-Pflicht in Betracht kommen kann. Der Inhalt
der UVP ist in Art. 3 und Anhang IV geregelt. Die Richtlinie schreibt
auch die Beriicksichtigung von Auswirkungen auf Sachgiiter™* und an-
dere umweltfremde (z.B. archéologische) Belange vor. Der Umfang
bzw. die Detailtiefe der vom Projekttrager fir die UV P bereitzustellen-

EuGH, Urt. v. 24. Oktober 1996, C-72/95, Rn. 42; Urt. v. 16. September 2004, C-227/01,
Rn. 49.

EuGH, Urt. v. 17. Mé&rz 2011, C-275/09, Rn. 28.

EuGH, Urt. v. 25. Juli 2008, C-142/07, Rn. 38 und 46.

EuGH, Urt. v. 25. Juli 2008, C-142/07, Rn. 39.

Substanz, nicht aber Wert: EuGH, Urt. v. 14. Méarz 2013, C-420/11, Rn. 48.
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16.

17.

18.

den Informationen kann aber von der Behdrde vorgegeben werden (sog.
Scoping, Art. 5 Abs. 2).

Ist eine UVP nicht nur aufgrund der Vorschriften der UVP-RL, sondern
auch gemaid Art. 6 Abs. 3, Art. 7 der Richtlinie 92/43/EWG (FFH-RL)
durchzufihren, kommt gemal3 Art. 2 Abs. 3 UVP-RL ein gemeinsames
Verfahren in Betracht. Nach Ansicht der Européischen Kommission
(Kommission) empfiehlt sich das Scoping in diesen Fallen besonders.*
Die vorgenannte UV P-Pflicht nach der FFH-RL entsteht, wenn ein Pro-
jekt alein oder aufgrund seiner Kumulationswirkung erhebliche Beein-
tréchtigungen von FFH-Gebieten oder besonderen (Vogel-)Schutz-
gebieten nach Richtlinie 2009/147/EG (Vogelschutz-RL) verursachen
kann.

Offentlichkeitsbeteiligung

Muss ein Projekt einer UVP unterzogen werden, ist gemald Art. 6 die
Offentlichkeit an Genehmigungsverfahren zu beteiligen.’® Beim Um-
fang der Beteiligung wird zwischen (allgemeiner) Offentlichkeit und
betroffener Offentlichkeit differenziert. Wahrend zur Offentlichkeit
,Jedermann” gehort, umfasst die betroffene Offentlichkeit gemal? Art. 1
Abs. 2 lit. €) lediglich die ,wahrscheinlich betroffene’ Offentlichkeit
und Umweltverbéande.

Zunéchst ist die Offentlichkeit frilhzeitig unter Angabe einiger spezifi-
scher Einzelheiten zu informieren (Abs. 2). Dies hat laut Richtlinientext

15

16

Europdische Kommission, Leitlinien der Kommission fir die Straffung der
Umweltvertraglichkeitspiifung gemal3 Artikel 2 Absatz3 der Richtlinie Uber die
Umweltvertréglichkeitsprifung (Richtlinie 2011/92/EU des Européischen Parlaments
und des Rates in der durch die Richtlinie 2014/52/EU gednderten Fassung (2016/C
273/01).

Dass die Offentlichkeit nur bei Projekten mit (ggf. nach Art. 4 Abs. 2 festgestellter)
UV P-Pflicht beteiligt werden muss, ergibt sich aus Art. 6 Abs. 2 lit. b UVP-RL.

DAC22819806/14

19.

20.

21.

spétestens dann zu geschehen, ,,sobald die Informationen nach verniint-
tigem Ermessen zur Verfligung gestellt werden kénnen.” Der betroffe-
nen Offentlichkeit ist zudem das vom Projekttrager fur die UVP bereit-
gestellte Materia zugénglich zu machen (Abs. 3). Ferner ist ihr die
Maoglichkeit einer frihzeitigen und effektiven Beteiligung in Form von
Stellungnahmen am Verfahren einzurdaumen (Abs. 4). Dabel muss ihr
ausreichend Zeit, mindestens aber 30 Tage, zur Vorbereitung zur Verfi-
gung gestellt werden (Abs. 7).

Nur im weiteren Sinne Teil der Offentlichkeitsbeteiligung ist die Behor-
denkonsultation nach Art. 6 Abs. 1 UVP-RL. Danach ist den Behorden,
deren umweltbezogener Aufgabenbereich oder ortliche Zustandigkeit
von dem Projekt bertihrt sein konnte, Gelegenheit zur Stellungnahme zu
den Antragsunterlagen zu geben. lhre Zustimmung braucht dagegen
nicht eingeholt zu werden. Wie auch die Offentlichkeitsbeteiligung im
engeren Sinne dient die Behdrdenkonsultation der Schaffung einer még-
lichst umfassenden Entscheidungsgrundlage.”’

Zugang zu Gerichten

Die betroffene Offentlichkeit kann die formelle und materielle Recht-
maligkeit von Genehmigungen im Anwendungsbereich der Richtlinie
gerichtlich Uberprtifen.

Klagebefugt ist, wer entweder Uber ein ,, ausreichendes Interesse” ver-
flgt oder, sofern das nationale Recht dies vorschreibt, in subjektiven
Rechten verletzt ist (Abs. 1 S. 1). Die Verletzung subjektiver Rechte
kann also —wiein § 42 Abs. 2 VWGO — zur V oraussetzung der Klagebe-
fugnis gemacht werden."®

7" Erwagungsgrund (16).
18 EuGH, Urt. v. 15. Oktober 2015, C-137/14.
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22. Dies gilt indes nicht fir Umweltverbande. Sie verfiigen stets Uber ein
ausreichendes Interesse (Abs. 3) und brauchen keine Verletzung subjek-
tiver Rechte geltend zu machen.”® Nach einer Studie des Umweltbun-
desamtes fuhrten Umweltverbénde in Deutschland zwischen 2006 und
2012 etwa 60 Rechtsbehelfe gegen insgesamt rund 775 UVP (davon
knapp 50 % erfolgreich).? Es ist alerdings anzunehmen, dass die stu-
fenweise Verscharfung des Umwelt-Rechtsbehelfsgesetzes seitdem zu
einer Intensivierung der Klageaktivitéten von Umweltverbanden gefiihrt
hat.

23. In welchem Verfahrensstadium die Entscheidung angefochten werden
kann, konnen die Mitgliedsstaaten selbst entscheiden (Abs. 2); auch
kann dem gerichtlichen Verfahren eine verwaltungsverfahrensr echtli-
che Uberprufung vorgeschaltet werden (Abs. 4). Eine materielle
Praklusion nicht bereits im Verwaltungsverfahren vorgebrachter Ein-
wendungen ist dagegen nach einer vor Kurzem ergangenen Entschei-
dung des EUGH unzuldssig.?* Betroffene kdnnen also nicht gezwungen
werden, ihre Einwendungen bereits im Verwaltungsverfahren vorzu-
bringen, was ein taktisches Zurlickhalten von berechtigten Einwendun-
gen bis zum gerichtlichen Verfahren zur Erreichung eines gréftmogli-
chen Verzdgerungseffekts férdern kann.

24. Gegenstand der Uberpriifung kann sowohl materielles als auch Ver-
fahrensrecht sein. Alles Weitere ist durchaus umstritten:

¥ EuGH, Urt. v. 12. Mai 2011, C-115/09.

20 Umweltbundesant, Evaluation  von Gebrauch und  Wirkung der
V erbandsklagemoglichkeiten nach dem Umweltrechtsbehelfsgesetz, 2014, S. 3.

2L EuGH, Urt. v. 15. Oktober 2015, C-137/14; erstmalige Umsetzung durch das BVerwG in
BVerwG, Urt. v. 25. Mai 2016, 3 C 2.15; vgl. auch die gegenwartig in Vorbereitung
befindliche UmwRG-Novelle.

DAC22819806/14

25.

a  Zwar nahmen weder die Kommission noch der EUGH in einem
Verfahren aus dem Jahr 2015% Anstof an der gegenwartigen deut-
schen Umsetzung, welche lediglich die Uberprifung von der Um-
welt dienenden Bestimmungen erlaubt.?®

b. DasBVerwG hatte mit Verweis auf die Trianel-Entscheidung des
EuGH? (in welchem eine weitergehende Uberpriifungsbefugnis
ebenfalls nicht fur erforderlich erklart worden war) geurteilt, dass
an der Unionsrechtskonformitét der deutschen Beschrénkung keine
verniinftigen Zweifel bestiinden.?,

c. Allerdings hatte die 5. Vertragsstaatenkonferenz der der Richtli-
nie zugrunde liegenden®® Aarhus-K onvention festgestellt, dass die
Einschrénkung gegen Art. 9 Abs. 2 und 3 der Aarhus-Konvention
verstoRe, die der betroffenen Offentlichkeit ein laut Normtext nicht
beschranktes und der allgemeinen Offentlichkeit ein zumindest alle
umweltbezogenen Bestimmungen umfassendes Klagerecht ein-
raumten.?’

Fest steht jedenfals, dass der Prifungsumfang insbesondere auch eine
eventuell unterlassene oder fehlerhafte UVP (bzw. Vorpriifung)® oder
Offentlichkeitsbeteiligung umfasst.”® Dabei darf dem Klager bei Verfah-
rensverstlien dieses Gewichts nicht die Beweidlast daflir aufgebiirdet

22
23
24
25

26
27

28
29

EuGH, Urt. v. 15. Oktober 2015, C-137/14.

§2 Abs. 1 Nr. 1, Abs. 5 UmMwRG.

EuGH, Urt. v. 12. Mai 2011, C-115/09.

BVerwG, Urt. v. 24. Oktober 2013, 7 C 36/11, Rn. 27 f. — juris., kritisch hierzu vgl
Berkemann, DVBI. 2015, 289
Erwagungsgriunde (18) ff.

5. Vertragsstaatenkonferenz zur
ECE/MP.PP/2014/CRP.4.

EuGH, Urt. v. 16. April 2015, C-570/13.
EuGH, Urt. v. 7. November 2013, C-72/12.

Aarhus-Konvention, Entscheidung V/%9h
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26.

werden, dass die Verstolie kausal fur eine Verletzung des Klagersin sei-
nen Rechten waren.* Dessen ungeachtet kann eine unterlassene Offent-
lichkeitsbeteiligung nachgeholt werden.**

Ausnahmen

Die Richtlinie sieht auch Ausnahmen von dem dargestellten Regime
vor. Diese kdnnen im Einzelfall zu einer Beschleunigung von Infrastruk-
turprojekten fuhren, sind aber hinsichtlich ihres Anwendungsbereichs
beschrankt:

» Art. 2 Abs. 5 UVP-RL erlaubt es den Mitgliedsstaaten im Wege der
L egalplanung, Projekte von den vorgenannten Bestimmungen aus-
zunehmen, wenn sie durch Gesetzgebungsakt zugelassen werden.
Dahinter steht die Uberlegung, dass die von der Richtlinie verfolg-
ten Ziele, insbesondere degenigen der Bereitstellung einer breiten
Informationsbasis, in diesen Féallen im Wege des Gesetzgebungsver-
fahrens erreicht werden.* Die Zielerreichung ist daher auch Bedin-
gung der Legalplanung (Art. 2Abs. 5S. 1 aE.).

» Zudem ermdglicht Art. 2 Abs. 4 UVP-RL den Mitgliedern auch oh-
ne speziellen Gesetzgebungsakt die ausnahmsweise Befreiung von
den Anforderungen der Richtlinie (Dispens). Die Voraussetzungen
sind aber streng. So musste sich die Anwendung ihrer Bestimmun-
gen negativ auf den Zweck des Projekts auswirken, und der Mit-
gliedsstaat muss sich um ein alternatives Verfahren bemiihen. Diein
dem alternativen Verfahren gewonnenen Informationen sind, ebenso
wie die Griinde fiir den Dispens, der Offentlichkeit zugénglich zu
machen. Ferner ist die Kommission zu notifizieren, damit diese bei

30 EuGH, Urt. v. 7. November 2013, C-72/12 und Urt. v. 15. Oktober 2015, C-137/14.
3 EuGH, Urt. v. 15. Januar 2013, C-416/10.
%2 Erwagungsgrund (22).

DAC22819806/14

27.

28.

Nichtvorliegen der Voraussetzungen gegebenenfalls ein Vertrags
verletzungsverfahren einleiten kann.

Im Ergebnis ist festzuhalten, dass die Vorgaben der UVP-RL teilweise
nur wenig Spielraum fir Gestaltung auf nationaler Ebene lassen. Diesist
bei den nachfolgend dargestellten moglichen Mal3nahmen zur Beschleu-
nigung der Planung und Genehmigung von Verkehrsprojekten zu be-
rucksichtigen.

Vermeidung einer Planfeststellung: Nutzung der Gestaltungsspiel-
raume im Rahmen von Unterhaltungs- und Instandsetzungsmal3-
nahmen

Weichenstellung

Das Verfahren zur Schaffung des fir Bundesfernstral3en notwendigen
Baurechts regelt das Bundesfernstral3engesetz (FStrG). Nach dessen
§ 17 S. 1 durfen Bundesfernstral3en — also neben Autobahnen auch sons-
tige Bundesstralien, vgl. 8 1 Abs. 2 FStrG — nur ,,gebaut oder geandert”
werden, wenn der Plan vorher festgestellt ist. Im Umkehrschluss besteht
ein Planerfordernis folglich nicht, wenn eine Bundesfernstral3e nicht ge-
andert, sondern lediglich unterhalten oder instandgesetzt wird. Damit
enthdlt 8 17 S. 1 FStrG die mal3gebliche Weichenstellung fur die Frage,
ob die Umsetzung des Vorhabens ein Planfeststellungsverfahren erfor-
dert oder nicht.** Die Unterscheidung zwischen einer Anderung und ei-
ner Unterhaltungs- und Instandsetzungsmal3nahme ist allerdings nicht
ganz einfach und fuhrt in der Praxis haufig zu Abgrenzungsproblemen.
Die Behorden gehen dabei haufig ,,im Zweifel“ von einer Anderung aus,
so dass ein formliches Planfeststellungsverfahren erforderlich wird.

% Das Planfeststellungsverfahren bestimmt sich dann nach den §§ 72 ff. VwV{G nach
Mal3gabe des FStrG, vgl. § 17 S. 2 FStrG.
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29.

»Ob" des

Planerfordemisses

Neubau/Anderung Unterhaltung/instandsetzung

Kein Planerfordemnis

»Wie" des
Planerfordemisses

Unterbleibens-

entscheidung
$ 74 Abs. 7T VWVIG

Panfeststellungs-
beschluss
§ 74 Abs. 1 VwWVIG

Exkurs: Baurecht im Schienenverkehr

Das Verfahren zur Schaffung des notwendigen Baurechts fir die Bun-
desschienenwege regelt das Allgemeine Eisenbahngesetz (AEG). Nach
dessen § 18 S. 1 durfen Betriebsanlagen einer Eisenbahn — also auch
Anlagen von nicht bundeseigenen Eisenbahnen — nur ,,gebaut oder ge-
andert werden®, wenn der Plan vorher festgestellt ist.

Grundsétzlich gilt, dass Unterhaltungs- und Instandsetzungsmal3nahmen
der Erhaltung des bestehenden Zustands dienen, wihrend sich eine An-
derung der Stral3e in der Regel auf deren verkehrliche Bedeutung und
Leistungsfahigkeit bezieht.* Mag diese Differenzierung im Ausgangs-
punkt noch eindeutig sein, hat sich in der Rechtsprechung eine breite
Kasuistik entwickelt, um die grundsétzlich planfeststellungserforderli-

3 Bundesministerium fur Verkehr und digitale Infrastruktur, Richtlinien fur die

Planfeststellung nach dem Bundesfernstraf3engesetz, 2015, S. 1.

DAC22819806/14

30.

chen Neubau- und Anderungsmalinahmen von Unterhaltungs- und In-
standsetzungsmal3nahmen abzugrenzen.

Klassische Félle der Instandsetzung sind Mal3nahmen zur Beseitigung
des gewohnlichen VerschleiRes der Anlagen sowie Reparaturen, derer
es bedarf, um abgenutzte oder schadhafte Anlagenteile auszuwechseln.*
Nicht abschlief3end geklart ist aber, in welchen Féllen auch die Vornah-
me konstruktiver Verbesserungen noch unter den Begriff der Instandset-
zung fallt und nicht als Anderung des Bauwerks anzusehen ist. In den
hierzu ergangenen Entscheidungen haben die Gerichte im Wesentlichen
die folgenden Erwégungen angestellt:

e Die Erneuerung und Aufwertung des Fahrbahnbelags wurde noch
als Instandsetzungsmalinahme angesehen, obwohl damit eine
,Konstruktionsver starkung* einherging.®

e Auch eine Anpassung an aktuelle Sicherheits- und Verkehrsbe-
durfnisse fuhrt nicht automatisch zur Bewertung as planfeststel-
lungsbediirftige Anderung®. Dies gilt auch, sofern die Anpassung
an die Verkehrsbediirfnisse zur Erweiterung der Fahrbahn durch
die Freigabe des Standstreifens erfolgt. *

e Im Grundsatz sind die vorzunehmenden Mal3nahmen nicht einer
Gesamtbetrachtung zu unterziehen. So soll auch ein Gesamtpaket
an Instandhaltungsmafnahmen, die aufgrund eines langeren
Sanierungsstaus bei einer kontinuierlichen Instandhaltung sonst

BVerwG, Urt. v. 28. August 2003, 4 C 9/02, Rn. 11 —juris.

OV G Miinster, Urt. v. 29. September 2011, 11 D 93/09.Ak, Rn. 62 —juris.
OV G Bautzen, Urt. v. 5. Mé&rz 2014, 1 C 28/11, Rn. 76 —juris.

OV G Miinster, Urt. v. 29. September 2011, 11 D 93/09.Ak, Rn. 55 —juris.
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31.

nicht oder zeitlich nicht so gedrangt angefallen wéren, der Annah-
me von | nstandhal tungsma3nahmen nicht entgegenstehen.*

e  Zudem finden sich Erwéagungen in der Rechtsprechung, die einen
grundsétzlich eher pragmatischen Ansatz verfolgen: Wenn namlich
ein langwieriges Planfeststellungsverfahren die Durchfiihrung der
Mal3nahme verzogerte und dies dem Zweck der ,,jeder zeitigen Be-
triebssicherheit* zuwider liefe, kann hiermit die Annahme einer
Instandsetzungsmalinahme gerechtfertigt werden.”® Der Bayerische
Verwaltungsgerichtshof hat diesin der zitierten Entscheidung sogar
as den , Ubergeordneten Zweck® von Instandhaltungs- und Unter-
haltungsmal3nahmen bezeichnet.

e Der Umfang der vorgenommenen Arbeiten ist schliefdlich nicht
ausschlaggebend fir die Annahme einer Instandsetzungsmal3nah-
me: So kann auch die vollsténdige Erneuerung einer Briicke im
Wege eines identischen Ersatzbaus noch als Instandsetzungsmal?-
nahme bewertet werden, soweit jedenfalls damit keine Verbesse-
rung der Tragkraft einhergeht.**

Insbesondere der letzte Punkt, ndmlich der funktionale und auf einen
Vorher-Nachher-Vergleich abstellende Ansatz, wird zudem auch von
den Vergabestellen in den OPP-Vergabeverfahren bei Bundesautobah-
nen vertreten. Im Spannungsverhaltnis zwischen langen Planfeststel-
lungsverfahren und der erforderlichen Vornahme von notwendigen
Baumal3nahmen sprechen sich die Vergabestellen nach unseren Erfah-
rungen oft daflir aus, dass technisch identische Ersatzneubauten auch

% VGH Miinchen, Urt. v. 9. Dezember 2015, 22 A 15.40025, Rn. 45 —juris.
40 VGH Miinchen, Urt. v. 9. Dezember 2015, 22 A 15.40025, Rn. 40 —juris.
41 BVerwG, Urt. v. 24. September 1997, 11 C 10.96, Rn. 25 — juris; s. ferner OV G Berlin,

Beschl. v. 8. Februar 1991, 2 S 18.90, Rn. 44 —juris, dhnlich auch VGH Minchen, Urt. v.
9. Dezember 2015, 22 A 15.40025, Rn. 41 —juris.
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32.

33.

ohne die vorherige Durchfiihrung eines Planfeststellungsverfahrens rea-
lisiert werden konnen. Sie werden namlich noch als Instandsetzungs-
mal3nahme bewertet.

Die im Prinzip instandsetzungsfreundliche Rechtsprechung soll aber
nicht darliber hinwegtéuschen, dass gerade mit Blick auf Briickenersatz-
neubauten die Abgrenzung von Instandsetzungsmali3nahmen und Ande-
rungen dadurch erschwert wird, dass Malinahmen wie etwa die Veran-
derung der Spannweite von Bricken, Erhdhung der Tragfahigkeit, Be-
seitigung von Pfeilern oder Mittelstiitzen regelméRig bereits als Ande-
rungen einzuordnen sind und daher im Grundsatz ein Planfeststellungs-
erfordernis auslésen.*” Dieser Zustand ist mit dem Bedirfnis nach
Rechtssicherheit und Vorhersehbarkeit des Vorhabentrégers nur schwer
in Einklang zu bringen. Denn hieraus folgt, dass die jeweilige Mal3nah-
me haufig nicht eindeutig unter § 17 FStrG subsumiert werden kann.

Vom Vorliegen einer Anderung i.S.d. § 17 S. 1 FStrG unabhéngig ist die
Frage, ob ein ,Bau” i.S.d. Anhédnge zur UVP-RL gegeben ist (siehe
hierzu oben Rn. 15). Die umweltrechtlich geprégte Rechtsprechung des
EuGH zu dieser Frage kann im Einzelfall von der stral3enrechtlich ge-
pragten Kasuistik der deutschen Gerichte abweichen. Abgestellt wird in-
soweit in erster Linie auf die Intensitét moglicher Auswirkungen auf den
Umwelthaushalt. Liegt ein ,Bau” im Sinne der UVP-RL vor, kann unter
Umstanden eine Vorprifung (siehe hierzu oben Rn. 14) und gegebenen-
fals eine UVP erforderlich werden, obwohl straf3enrechtlich kein Plan-
feststellungsverfahren angezeigt ist. Diese Pflichten sind europarechtlich
vorgegeben und in diesen Félen vorrangig zu befolgen. Eine UVP-
Pflicht bedingt aber nicht zwingend die Durchfiihrung eines vollstéandi-
gen Planfeststellungsverfahrens (siehe hierzu unten Rn. 45).

42 vgl. etwa OV G Miinster, Urt. v. 29. September 2011, 11 D 93/09.Ak, Rn. 58 —juris.
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Konsequenzen fur die in Betracht kommenden Mdglichkeiten der
Ersatzneubauten nach der geltenden Rechtsprechung

Wendet man die Argumentationsmuster auf die unter der Rn. 7 skizzier-
ten Moglichkeiten der Redlisierung von Ersatzneubauten an, so ergibt
sich ein differenziertes Bild:*

Fall 1: Bei der Realisierung eines Ersatzneubaus ohne Ausbau (sog.
»identischer Ersatzneubau*) l&sst sich gut vertreten, dass hier nur
eine Instandsetzungsmalnahme vorgenommen wird. Denn diese
MaRnahmen bertihren die Briicke nicht derart, dass die Schwelle zu
der Anderung bereits tberschritten ist.

» Dies dirfte insbesondere bei Brlckenbauwerken mit sog.

,2weigeteiltem Uberbau“ gelten. Denn sofern die Briicken-
pfeiler und die Widerlager in gutem Zustand sind, kann die Er-
neuerung der Briicke mit zweigeteiltem Uberbau ohne groRe-
ren Eingriff in den Naturhaushalt oder zusétzlichen Flachenbe-
darf erfolgen. Die Erneuerung des Uberbaus wird dabei suk-
zessive umgesetzt, indem der Uberbau je Fahrbahnrichtung ab-
getragen und wieder erneuert wird. Durch eine Fahrbahnver-
schwenkung kann zudem auch die Aufrechterhaltung des Ver-
kehrs gewahrleistet werden. Es spricht vieles daflr, dass der
,bloRe* Austausch des Uberbaus kein Planfeststellungserfor-
dernis auslost. Zum einen lasst sich dieser Fall as Erneuerung
und Aufwertung des Fahrbahnbelages auffassen und damit ei-
ner Fallgruppe zuordnen, die nach der aktuellen Rechtspre-
chung (noch) als Instandhaltung qualifiziert wird. Zum anderen
hat eine Abwégung der unterschiedlichen Belange bereits im
Rahmen des Genehmigungsverfahrens zur (erstmaligen) Er-

4 Allerdings ist es nicht mdglich, im Vorfeld hier eine klare Abgrenzung vorzunehmen.
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Insoweit handelt es sich nachfolgend lediglich um mdgliche Argumentationsmuster.

richtung der Bricke stattgefunden. Mangels neuer und dauer-
hafter Eingriffe in die Umwelt spricht einiges dafir, dass die
,bloRe* Erneuerung des Uberbaus zum Erhalt der Briicke
(noch) von der urspriinglichen Genehmigung bzw. dem Plan-
feststellungsbeschluss erfasst ist und damit Bestandsschutz ge-
niefdt. Dieser Fallgruppe kommt auch durchaus praktische Be-
deutung zu. So verfugen ca. 80 % der im Rahmen der ,Ver-
kehrsprojekte Deutsche Einheit* (VDE) errichteten (Spannbe-
ton-)Bricken Uber einen geteilten Aufbau. Bezogen auf die
Gesamtheit der Briicken an den Bundesfernstral3en® diirfte der
Flachenanteil der Bauwerke mit zweigeteiltem Aufbau noch
bei gut 45 % liegen.

Ebenso lief3e sich auch bei der provisorischen Errichtung ei-
ner neuen Briicke als Ubergangsbauwerk bis zur Herstel-
lung des Ersatzbauwerks argumentieren, dass es sich dabei
nur um einen voribergehenden Eingriff handelt, der die Mal3-
nahme ebenfalls nicht zu einer Anderung werden &sst. Zudem
handelt es sich dabei lediglich um ein ,Werkzeug”, um die
bauliche Mal3nahme Uberhaupt vornehmen zu kdnnen, und bei
den notwendigen Baumal3nahmen wére es systemwidrig, diese
einem gesonderten Planfeststellungserfordernis zu unterziehen.
Schliefdlich wird durch das Provisorium die Sanierung der Bri-
cke unter Aufrechterhaltung des Verkehrs oftmals erst ermég-
licht. Parallelen bestehen hier zum in der Rechtsprechung be-
reits entschiedenen Fall des Sanierungsstaus, in dem ein Mal%-
nahmenbindel nicht ohne Weiteres der Planfeststellungspflicht
unterworfen wurde. Ein solcher Stau soll durch das Provisori-
um sogar verhindert werden.

4 BundesfernstralRen gliedern sich in Bundesautobahnen und Bundesstrafien, vgl. § 1 Abs. 2

Seite 13



Freshfields Bruckhaus Deringer

Fall 2: Soweit der Ersatzneubau mit einem Ausbau der Kapazitét
verbunden ist (sog. ,, erweiterter Ersatzneubau” ), dirfte es schwie-
riger sein, mit der derzeitigen Rechtsprechung generell noch von
einer Instandsetzung zu sprechen. Jedoch ist auch hier zu differen-
Zieren:

» Sofern die Kapazitatserweiterung durch die Freigabe der
Standstreifen und die Reduzierung des Mittelstreifens er-
folgt, kann noch eine Instandsetzungsmalihahme und keine
Anderung des Bauwerks vorliegen. Dies hat die Rechtspre-
chung bereits entschieden.** Bei diesen Fallen diirfte es sich
aber wohl nur um Ausnahmen handeln, denn sie setzen voraus,
dass derartige Mal3nahmen bei den Briicken technisch Uber-
haupt moglich sind.

» Sofern der erweiterte Ersatzneubau durch eine Verbreiterung
des Aufbaus erfolgt oder durch die Errichtung einer neuen
Brickenhélfte, die an die alte ,herangeschoben* wird,
koénnte — mit dem VGH Munchen — auf einen in der Vergan-
genheit herbeigeflhrten Sanierungsstau abgestellt werden, der
nun gréfere Maldnahmen erforderlich macht, die aber gleich-
wohl noch als Instandhaltung anzusehen sind. Zudem kénnte
auch hier argumentiert werden, dass ein Planerfordernis nach
dem Sinn und Zweck eines formlichen Planfeststellungsverfah-
rens in diesen Féllen nicht ausgelost wird. So zeigt sich am
Beispiel der Erneuerung der Lennetalbriicke auf der A 45 in
Nordrhein-Westfalen, dass die Erneuerung der Briicke grund-
sétzlich ohne dauerhaften zusétzlichen Fléchenbedarf und mit
nur bauzeitlichen Eingriffen in die Natur und Umgebung um-

gesetzt werden kann.* Die Erneuerung der gesamten Be-
standsbriicke (Uberbau und Unterbau) wird dabei durch die Er-
richtung einer neuen Briicke — die an die alte , herangescho-
ben" wird — ermdglicht, wobei die temporér genutzten Bri-
ckenpfeiler wieder entfernt werden und der Standort der alten
Brickenpfeiler erhalten bleibt. Auch hier lief3e sich mit dem
Bestandsschutz argumentieren, da die bauzeitlichen Eingriffe
in die Umgebung nur notwendiger Zwischenschritt sind bzw.
as Werkzeug fir die Instandsetzung der vorhandenen Briicke
dienen, die a's urspriinglich genehmigtes Bauwerk grundsétz-
lich Bestandschutz geniefdt. M6glicherweise kénnte auch damit
argumentiert werden, dass die Briicke in ihrer Funktion (Uber-
querung eines Tals) gleich bleibt. All diesen Argumentationsli-
nien ist aber gemeinsam, dass sie im Widerspruch zu der
Grundtendenz stehen, bel Auswirkungen auf die verkehrliche
Bedeutung und die Leistungsfahigkeit der Mal3nahme bereits
von einer Anderung auszugehen.

Im Fall 2 dirfte die Realisierung des Ersatzneubaus ohne ein vor-
heriges Planfeststellungsverfahren daher nur mit erheblichem Be-
grindungsaufwand méglich sein.

Fall 3: Noch schwieriger durfte es sein, im Fall 3 das Planerforder-
nis zu verneinen: Denn hier wird regelméaidig ein neues Bauwerk
zusitzlich zu dem schon bestehenden Bauwerk errichtet, wel-
ches sodann as Erganzungsbauwerk die Kapazitat der Briicke er-
weitert. Diese Mal3nahme bezieht sich sowohl auf die verkehrliche
Bedeutung als auch auf die Leistungsfahigkeit des Bauwerks und
stellt damit in aller Regel eine Anderung dar.

4 Vgl. www.strassen.nrw.de/projekte/ad5/neubau-der-lennetalbruecke. html (abgerufen am
% OVG Mungter, Urt. v. 29. September 2011, 11 D 93/09.Ak, Rn. 55 —juris. 16. Dezember 2016).
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Im Ergebnis spricht einiges dafiir, dass nicht ausschliefdlich der identi-
sche Ersatzneubau unter dem geltenden Recht als Instandsetzungsmal3-
nahme ohne vorherige Planfeststellung realisiert werden kann, sondern
unter Umstanden auch der erweiterte Ersatzneubau. Hierzu zéhlt die Ka-
pazitétserweiterung durch die Freigabe der Standstreifen und die Redu-
zierung des Mittelstreifens und unter Umsténden auch die Erweiterung
durch eine Verbreiterung des Aufbaus oder durch die Errichtung einer
neuen Brickenhélfte.

Exkurs: Brickenbauweiseim Schienenver kehr

Die Problematik besteht fir das Schienennetz in &hnlicher Weise: Beim
Ersatzneubau von Eisenbahnbriicken ist die Hohenlage und die Richtung
des Gleises durch den Bestand exakt vorgegeben und bestimmt mal3geb-
lich die Gestaltung des Ersatzbauwerks. Anderungen gegeniiber dem Be-
standsbauwerk ergeben sich regelméfdig durch Umstande, die nicht un-
mittelbar auf den Schienenweg zurlickzufiihren sind; insbesondere
dadurch, dass aufgrund gednderter technischer Standards fr den zu que-
renden Verkehrsweg oder das zu querende Gewasser eine héhere lichte
Hohe oder lichte Weite eingehalten werden muss. Anderungen ergeben
sich aber auch dadurch, dass der Brickentberbau aus technischen Griin-
den (etwa beim Ersatz einer Stahlbriicke durch einen Stahlbetonrahmen)
mit grofRerer Stérke ausgefihrt wird und StralRe oder Gewasser zur Ein-
haltung der erforderlichen lichten Hohe abgesenkt werden mussen. Aus
Arbeitsschutzgriinden (Herstellung eines Randwegs auf der Briicke) oder
technischen Grinden (Verwendung eines Stahlbetonrahmens ohne
Kragarme) kann sich die Breite des Bauwerks vergrof3ern. Die Abmes-
sungen des Bauwerks verandern sich dabei lediglich geringfligig (im Be-
reich von maximal 1 bis 1,5 m) und liegen damit — bezogen auf den
mal3geblichen planerischen Bestand — haufig im Bereich der Strichstérke.
Zusétzlicher Grunderwerb ist regelmal3ig nicht erforderlich.
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Die Genehmigungspraxis des Eisenbahn-Bundesamts (EBA) erfordert in
diesen Falen die Durchfiihrung eines Genehmigungsverfahrens. Sie ist
damit strenger as die Rechtsprechung, die im Rahmen der planrechts-
freien Erneuerung auch eine Abweichung von den Abmessungen des bis-
herigen Bauwerks als Anpassung an den Stand der Technik zulasst. Hier
bedarf es einer Klarstellung, dass auch in diesen Féllen die planrechts-
freie Erneuerung einer Eisenbahnbetriebsanlage vorliegt.

Gesetzesander ung mit Augenmald

Die Auswertung der Rechtsprechung hat gezeigt, dass die Obergerichte
das geltende Recht durchaus , instandhaltungsfreundlich® auslegen. Bei
der Anwendung im Einzelfall kann jedoch zweifelhaft sein, ob ein Vor-
haben tatséchlich noch als Instandhaltungsmal3nahme angesehen werden
kann, oder ob die Schwelle zur Anderung bereits tiberschritten worden
ist. Hierbel ist auch zu beachten, dass das FStrG in der Praxis von den
Genehmigungsbehtrden in den 16 Landern vollzogen wird und dadurch
Detailfragen generell auch unterschiedlich entschieden werden. Hinzu
tritt die in der Praxis zu beobachtende Tendenz der Planfeststellungsbe-
horden, sich auf den vermeintlich sichersten Weg zurilickzuziehen und
ein Planfeststellungserfordernis eher zu bejahen.

Um hier die Rechtssicherheit zu stérken, die Genehmigungsverfahren zu
beschleunigen und méglichst alle Untergruppen von Fall 2 noch als In-
standsetzungsmalihahme zu erfassen, sollte 817 S. 1 FStrG behutsam
erganzt werden. Konkret sollten von dem Begriff der , Anderungen” ei-
ner Bundesfernstral3e bestimmte Vorhaben ausdriicklich ausgenommen
werden. Dies hétte zur Folge, dass keine Planfeststellung erforderlich
wirde. Gesetzestechnisch bieten sich dazu zwei Varianten an:

» 817 FStrG wird um einen neuen Satz 2 erganzt, der wie folgt lautet:
,Vorhaben der Anlage 1 stellen keine Anderung der Bundesfern-
stral’e im Sinne des § 17 Satz 1 dar.” In der Anlage wéren dann die
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jeweiligen Kategorien von (Instandhaltungs-)Vorhaben zu be-
nennen, die keine Anderung im Sinne des FStrG darstellen und da-
mit keinem Planerfordernis unterliegen. Diese missten vor der Ein-
ordnung in eine solche Anlage darauf Uberprift werden, ob sie ohne
Planfeststellungsverfahren auch mit Blick auf die UVP-RL im Wege
der Instandhaltung und Unterhaltung durchgefihrt werden kénnen.

» Alternativ hierzu kénnte auch eine Generalklausel in § 17 FStrG
aufgenommen werden, wonach notwendige Brickensanierungs-
mafRnahmen in der Regel nicht als , Anderung” i.S.d. Satzes 1 gel-
ten. Dieser Weg hétte jedoch den Nachteil, dass durch diese Gene-
ralklausel die Rechtsanwender, also die Genehmigungsbehorden,
vor der Schwierigkeit stiinden, die in Rede stehende Mal3nahme
konkret einzuordnen.

Der vorgeschlagene Weg einer , bloRR* behutsamen Anderung des FStrG
durch eine klarstellende Anderung hétte — anders als ein , komplettes®
Gesetzgebungsverfahren — sogar durchaus Aussicht, noch in der lau-
fenden Legidaturperiode redlisiert zu werden. So kénnte die entspre-
chende gesetzliche Klarstellung im Rahmen eines bereits laufenden Ge-
setzgebungsverfahrens kurzfristig umgesetzt werden. Dies wirde ge-
gentiber einem isolierten Gesetzgebungsprojekt eine erhebliche Be
schleunigung bewirken und wére daher empfehlenswert.

39. Mit Blick auf laufende Vorhaben in der parlamentarischen Beratung k&

men aus Grinden des Ressort-Zusammenhangs z.B. die geplanten Novel-
len des Guterkraftverkehrsgesetzes oder des Fahrlehrergesetzes in Be-
tracht. Denn nach gegenwartiger Planung des BMV I werden diese Vor-
haben ohnehin als Artikelgesetze ausgestaltet und beinhalten damit je-
weils Anderungen in unterschiedlichen Gesetzen mit stralRenverkehrs-
rechtlichem Inhalt. Hier konnte die zu &ndernde Passage des FStrG als
neuer Abschnitt per sog. , Anderungsumdruck® im Ausschussverfahren
des Deutschen Bundestags zeitsparend eingefligt werden, so dass die
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Rechtsdnderung noch in dieser Legislaturperiode erfolgen kénnte (, Hu-
ckepackverfahren®).

Exkurs: Anderung § 18 S. 1 AEG

Analog zur Anderung von § 17 S. 1 FStrG konnte auch § 18 S. 1 AEG
erganzt werden. Auch hier konnten von dem Begriff , geéndert” be-
stimmte Vorhaben ausdriicklich ausgenommen und die Regelung um ei-
nen neuen Satz 2 erganzt werden, der wie folgt lautet: ,,VVorhaben der An-
lage 3 stellen keine Anderung einer Betriebsanlage einer Eisenbahn im
Sinne des § 18 Satz 1 dar.“ In der Anlage wéren dann die jeweiligen Ka-
tegorien von Instandhaltungsvorhaben zu benennen, die keine Anderung
im Sinne des AEG darstellen und damit keinem Planerfordernis unterlie-
gen. Entsprechend dem Alternativvorschlag fir das FStrG konnte statt-
dessen auch in 8§ 18 eine Generalklausel zu notwendigen Briickensanie-
rungsmal3nahmen aufgenommen werden.

Doch muss diese Klarstellung nicht zwingend im Wege einer Gesetzes-
anderung erfolgen:

» AlsAlternative hierzu konnte etwa die bestehende Richtlinie fr die
Planfeststellung nach dem Bundesfernstral3engesetz (PlafeR 15) des
Bundesministeriums fur Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI)
um einen entsprechenden Katalog erganzt werden. Dieser Katalog
enthielte dann eine Auflistung von Instandhaltungsmal3nahmen, in
denen kein Planfeststellungserfordernis bestiinde.

Zwar kdme einer derartigen V orgehensweise des Bundes gegenliber den
Landern nicht der verbindliche Charakter eines Gesetzes bei und wére
daher als ,Minus* gegentber einer Gesetzesdnderung anzusehen, doch
waére Uber die Verwaltungspraxis innerhalb der Lander gleichwohl eine
Bindungswirkung erreicht. Denn diese Richtlinien stellen — trotz ihrer
Provenienz — Landesverwaltungsvorschriften dar. Indes ist es den obers-
ten Landesbehdrden grundsétzlich unbenommen, diese nicht umzusetzen
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und aufgrund ihrer Einordnung als Landesverwaltungsvorschriften
konnte durchaus eine unterschiedliche Praxis in den Landern entstehen.
Vorsicht ist dartiber hinaus —wie auch bel der Gesetzesénderung — gebo-
ten, sich nicht im , Klein-Klein* moglicher Anwendungsfélle zu verlie-
ren oder sich auf die Aufnahme von Selbstverstdndlichkeiten zu be-
schranken. Als Vorbild kénnte etwa auf die entsprechenden Planfeststel-
lungsrichtlinien (PF-RL) des EBA zurlickgegriffen werden, in deren
Anhang 1.3 detailliert die Fallgruppen aufgezahlt sind, in denen ein
Planfeststellungserfordernis nicht besteht.

Exkurs: Verfahren beim Briickenersatz im Schienenver kehr

Auch fur das Schienennetz muss diese Klarstellung nicht zwingend im
Wege einer Gesetzesdnderung erfolgen: Im Hinblick auf die Definition
des Er satzbauwer ks dirfte die PF-RL des EBA insoweit zu eng gefasst
sein, as jede Anderung der lichten Weite und Hohe einer Briicke als
grundsitzlich genehmigungspflichtige Anderung angesehen wird. Hier
sollte eine Anderung erfolgen, um die von der Rechtsprechung einge-
raumten Spielrdume auszuschdpfen und Anpassungen des Bauwerks an
den Stand der Technik zu erméglichen. Im Frihjahr 2016 hat das EBA
flr das anstehende Briickensanierungsprogramm der DB eine gesonderte
Liste fiir die Abgrenzung zwischen genehmigungsbediirftiger Anderung
von Briicken einerseits und planrechtsfreier Erneuerung andererseits er-
stellt, die bei praktischer Bewahrung in die Regelliste der Planfeststel-
lungsrichtlinien Ubernommen werden soll. Dies ist zu begrifZen.
Gleichwohl sollten die Regelbeispiele fur die planrechtsfreie Erneuerung
bei Anderungen der Bauwerksabmessungen — entsprechend der Recht-
sprechung — weiter gefasst werden.

Schliefdlich bietet sich auch ein Mittelweg zwischen der Gesetzesdnde-
rung und der Aufnahme einzelner Fallgruppen in die Planfeststellungs-
richtlinien an:
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» Der Erlass allgemeiner Verwaltungsvorschriften nach Mal3gabe
von Art. 85 Abs. 2 S. 1 GG zur Auslegung des § 17 S. 1 FStrG.

Eine solche allgemeine Verwaltungsvorschrift ist fir die Landesverwal-
tungen verbindlich und wére in ihrer Wirkung folglich einer Gesetzesre-
gelung vergleichbar. lhre intersubjektive Bindungswirkung folgt — im
Gegensatz zu den vorgenannten Landesverwaltungsvorschriften — nicht
aus der Verwaltungspraxis, sondern kraft Verfassungsrechts.*” Gleich-
zeitig ist das Verfahren ihres Erlasses weniger formalisiert, durch das
Erfordernis des Téatigwerdens der Bundesregierung als Kollegialorgan
sowie der notwendigen Einbindung des Bundesrates aber dennoch mit
einer gewissen Dauer verbunden. In ihrer Verbindlichkeit liegt aber
auch der Vorteil gegentiber bloRRen Leitfaden, die allenfalls Uber die
Verwaltungspraxis eine gewisse Verbindlichkeit erfahren. Zudem konn-
te sich bei den Leitfaden das Problem stellen, dass diese von einer Viel-
zahl unterschiedlicher Behdrden entworfen und daher mannigfach aus-
gestaltet sein kdnnten.

Bel Neubau oder Anderung: Moglichst Schaffung des Baurechts
durch Unterbleibensentscheidung oder Plangenehmigung

Der Anwendungsbereich von Unterbleibensentscheidung und
Plangenehmigung

Zwar werden Verfahren, in denen ein Planfeststellungserfordernis be-
steht, in der Regel mit einem Planfeststellungsbeschluss abgeschlossen.
Dabel handelt es sich aber nicht um die einzige Mdglichkeit, die das Ge-
setz hierfir vorsieht: So kann das nétige Baurecht auch durch die Plan-
genehmigung gemald 8 74 Abs. 6 VwWVIG bzw. §17b Abs.1 Nr. 1

47 Vgl. allgemein Elmers, Die Praxis der Bundesauftragsverwaltung, 2015, S. 84.
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FStrG oder — in Fallen unwesentlicher Bedeutung™® — durch eine sog.
Unterbleibensentscheidung nach 8 74 Abs. 7 VwWVfG geschaffen wer-
den. Die Entscheidung Uber die Wahl der Plangenehmigung liegt im
Ermessen der Behdrde. Beide Wege setzen aber grundsétzlich voraus,
dass keine Pflicht zur Durchfiihrung einer UV P besteht. Davon abgese-
hen sind sie geschaffen worden, um einfache Félle zu erfassen oder in
Situationen, in denen keine Widerstande zu erwarten sind, das notwen-
dige Baurecht zu schaffen. In Féllen, in denen der Ersatzneubau bei-
spielsweise in der Nahe von Siedlungsgebieten, bei denen mit Einwen-
dungen zu rechnen ist, oder mit einem sechsspurigen Ausbau der Fahr-
bahn einhergeht, durfte das notwendige Baurecht daher regelmaldig nur
im Wege des Planfeststellungsbeschlusses geschaffen werden kénnen.
Der Weg Uber die Plangenehmigung wére dann verschlossen.

Die Plangenehmigung kann anstelle des Planfeststellungsbeschlusses
erteilt werden, wenn (i) Rechte anderer nicht oder nur unwesentlich be-
eintréchtigt werden oder die Betroffenen sich mit der Inanspruchnahme
ihres Eigentums oder eines anderen Rechts schriftlich einverstanden er-
klart haben, (ii) mit den Tragern offentlicher Belange, deren Aufgaben-
bereich berthrt wird, das Benehmen hergestellt worden ist und (iii) nicht
andere Rechtsvorschriften eine Offentlichkeitsbeteiligung vorschreiben,
die den Anforderungen des § 73 Abs. 3 S. 1 und Abs. 4-7 VwWV{G ent-
sprechen muss. Dagegen setzt die Unterbleibensentscheidung einen Fall
»unwesentlicher Bedeutung" voraus, der dann gegeben ist, wenn (i) an-
dere offentliche Belange nicht bertihrt sind oder die erforderlichen be-
hordlichen Entscheidungen vorliegen und sie dem Plan nicht entgegen-
stehen, (ii) Rechte anderer nicht beeinflusst werden oder mit den vom
Plan Betroffenen entsprechende V ereinbarungen getroffen worden sind

% Die Unwesentlichkeit einer Baumal3nahme bestimmt sich — abgesehen von der fehlenden

UVP-Pilicht — nicht nach der Dimension des Baus oder der Anderung, sondern allein
nach dem Mal3 der Betroffenheiten offentlicher und privater Belange, s. BT-Drs.
12/4328, S. 19.
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und (iii) nicht andere Rechtsvorschriften eine Offentlichkeitsbeteiligung
vorschreiben, die den Anforderungen des 8 73 Abs. 3 S. 1 und Abs. 4-7
VwV TG entsprechen muss.

» Die Unterbleibensentscheidung dirfte daher allenfalls fir kleinere
Ersatzneubauten bzw. Anderungen in Betracht zu ziehen sein.

In der bisherigen Anwendungspraxis ist die Plangenehmigung dagegen
durchaus als Mdglichkeit wahrgenommen worden, Beschleunigungspo-
tentiale im Genehmigungsverfahren nutzbar zu machen. In Konstellatio-
nen, die von untergeordneter Bedeutung waren und in denen die zu be-
teiligenden Personen keine Einwande erhoben haben, wurden entspre-
chende Verfahren sogar in wenigen Wochen abgeschlossen. Insoweit hat
sich die gesetzgeberische Intention in der Praxis realisiert.

» In geeigneten Fallen sollte daher auf die Plangenehmigung zurtick-
gegriffen werden. Zu denken wére dabei auch an die Aufnahme ei-
ner Vorrangregel fur die Plangenehmigung in das FStrG bzw. das
AEG, die PlafeR 15 oder in allgemeine Verwaltungsvorschriften
(soweit gemdld UVP-RL zuladssig). Es sollte mithin ein Regel-
Ausnahme-Verhéltnis zugunsten der Plangenehmigung geschaffen
werden. Es wirde aber die Signalwirkung durchaus erhéhen, von
der Integration in die PlafeR 15 abzusehen und hierflr ein gesonder-
tes Dokument aufzulegen.

» Bei dieser Vorrangregel wiirde die verbreitete Vorgehensweise, bei
bestehendem Planfeststellungserfordernis sofort auf den Planfest-
stellungsbeschluss zuzusteuern (hierzu bereits oben Rn. 42), zu-
gunsten der Plangenehmigung aufgehoben. Nimmt man dartiber
hinaus noch die Unterbleibensentscheidung als schnellste, wenn-
gleich in der Praxis selten anwendbare Moglichkeit zur Baurechts-
schaffung, stellt sich das Bild wie folgt dar:
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,»Wie“ des

Planerfordemisses

Panfeststellungs-
beschluss

§ 74 Abs. 1 VWVIG

» Durch die Herausgabe entsprechender Leitfaden innerhalb der Ge-
nehmigungsbehdrden sollte zudem das Bewusstsein bei den Rechts-
anwendern fur diese Instrumente geweckt werden. Aul3erdem wiirde
hierdurch die moglicherweise bestehende ,, Angst* vor der Anwen-
dung dieser Instrumente genommen werden. So konnte dieses In-
strument in den Fokus geriickt werden.

» Als Orientierung kénnte der Leitfaden von Hessen Mobil , Entfal-
len von Planfeststellung und Plangenehmigung bei Mal3nahmen an
Bundesfern-, Landes- und Kreisstral3en in Hessen* dienen, der an-
schaulich die Félle darstellt, in denen das Baurecht im Wege der
Unterbleibensentscheidung erteilt werden kann.

Anwendungsbeispiele fur die Nutzung von Plangenehmigungen bei Er-
satzneubauten von Autobahnbriicken in der jlingsten Vergangenheit sind
etwa die Talbriicken Dorlar oder Kalteiche in Hessen. Diese Mal3nah-
men wurden jeweils Uber Plangenehmigungen — teilweise unter vorheri-
ger Durchfiihrung einer UV P-V orprifung — genehmigt.
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Erteilung von Plangenehmigung trotz UVP-Pflicht

Wie bereits dargestellt, wird der Reiz des Instruments der Plangenehmi-
gung zur Verfahrensbeschleunigung nicht zuletzt dadurch geschmélert,
dass es — wie aus 8§74 Abs. 6 S. 1 Nr. 4 VwVfG folgt — auf UVP-
pflichtige Vorhaben grundsétzlich nicht anwendbar ist. Wir sehen zwei
Ansatzpunkte, um die Attraktivitét der Plangenehmigung zu erhdhen:

» Zum einen konnte der Anwendungsbereich der UVP-Pflicht zu-
riickgefahren werden. Hierauf wird spéter zurlickzukommen sein (s.
hierzu unter H.).

» Zum anderen konnte die Plangenehmigung (auch) in Falen zur
Anwendung kommen, in denen das Vorhaben UVP-pflichtig ist
(hierzu sogleich).

Der Gesetzgeber hat dieses Potential in der Vergangenheit bereits er-
kannt und die Moglichkeit der Erteilung einer Plangenehmigung trotz
UVP-Pflichtigkeit des Vorhabens fur spezielle Félle in 8 17b Nr. 1
FStrG vorgesehen. Da der Anwendungsbereich dieser Vorschrift jedoch
zeitlich und réumlich auf bestimmte Bundesldnder und nur fur vor dem
31. Dezember 2007 gestellte Antrage begrenzt ist, 18sst sich hieraus fir
kunftige Vorhaben kein Mehrwert (mehr) ziehen. Aufgrund der positi-
ven Erfahrungen im Umgang mit dieser Vorschrift und dem erheblichen
Beschleunigungspotential sollte daher erwogen werden, eine vergleich-
bare (neue) Vorschrift in das FStrG aufzunehmen.

» Eine solche Vorschrift kdnnte zum Beispiel wie folgt lauten: ,, Soll
eine Plangenehmigung fur ein Vorhaben erteilt werden, fir das eine
Umwel tvertraglichkeitspriifung durchzufiihren ist, ist die Offentlich-
keit entsprechend 8§ 9 Abs. 3 des Gesetzes Uber die Umweltvertréag-
lichkeitsprifung einzubeziehen.”
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Durchgreifende unionsrechtliche Bedenken hiergegen bestehen nicht, da
Art. 4 und 6 der UVP-RL nicht das Planfeststellungsverfahren, sondern
lediglich die UVP und die Offentlichkeitsbeteiligung vorschreiben; den
verfahrensrechtlichen Rahmen hierfir kdnnen die Mitgliedsstaaten da-
gegen selbst wahlen (Art. 2 Abs. 2 UVP-RL).

Ein derartiger Vorschlag wurde bereits vor rund 20 Jahren im Rahmen
der Erdrterung eines Entwurfs fir ein Gesetz zur Umsetzung der UVP-
Anderungsrichtlinie und weiterer Umweltschutzrichtlinien diskutiert, im
Gesetzgebungsverfahren jedoch mit Hinweis auf die Wichtigkeit des
Erdrterungstermins abgelehnt.*® Das Spannungsverhéltnis zwischen der
durchaus wiinschenswerten Offentlichkeitsbeteiligung und der Be-
schleunigung sollte der Gesetzgeber nun mit der mal3dvollen Erweiterung
des Anwendungsbereiches der Plangenehmigung aufldsen. Die Erfah-
rungen im Umgang mit 8 17b Nr. 1 FStrG sowie mit landesrechtlichen
Parallelvorschriften® unterstreichen dies. Zudem haben empirische Un-
tersuchungen gezeigt, dass Plangenehmigungsverfahren fir UVP-
pflichtige Fernstral3enbauvorhaben nach wenigen Monaten abgeschlos-
sen sein konnen.™ Die Plangenehmigung kann daher erheblich zu einer
V erfahrensbeschleunigung beitragen.

Exkurs: Larm von BaumafRnahmen

In der Praxis wird oftmals ausschliefdlich wegen des zu erwartenden
Larms wahrend der BaumalRnahmen ein Planfeststellungsverfahren
durchgefuihrt. Dies schrankt den Anwendungsbereich der Plange-
nehmigung erheblich ein. Begrtindet wird dies in der Regel damit, dass
die Auswirkungen des Baularms nur im Rahmen des umfangreicheren

% S. BR-Drs. 674/1/00, S. 285 ff.
% S etwa§38Abs. 2,3 BbgStrG oder, § 45 Abs. 3S. 2 StrWG MV.
51 Ahlborn, Die Plangenehmigung as Instrument zur Verfahrensbeschleunigung, 2006,

S. 535, 573.
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Planfeststellungsverfahrens ordnungsgemal? abgewogen werden konnen.
Diese Situation ist besonders paradox bei Larmsanierungsmal3nahmen,
die der dauerhaften Reduktion der vom Verkehr ausgehenden Larmim-
missionen zugunsten der Larmbetroffenen dienen.

Das bestehende rechtliche Regelwerk fir die Bewaltigung von Bau-
larm bei Umbau- und Modernisierungsmal3nahmen im Fernstral3en- und
Schienenwegebau gentigt zudem den heutigen Anforderungen nicht
mehr. Obwohl bei einem Grofdteil der Bauvorhaben neben den tblichen
baubetrieblichen Vorgaben® technische MaRBnahmen zur Verringerung
des — kurzzeitig auftretenden — Bauldrms im Ergebnis nicht zur Verfi-
gung stehen, missen Planfeststellungsverfahren durchgefihrt werden.
Diese verzogern die Durchfiihrung der Baumal3nahmen erheblich, ohne
den Larmbetroffenen oder dem Vorhabentréger Vorteile zu bieten. Ob-
wohl die Immissionsrichtwerte der Allgemeinen Verwaltungsvorschrift
zum Schutz gegen Bauldrm — Gerduschimmissionen — (AVV Bauléarm)
bei nahezu allen Bauvorhaben Uberschritten werden, sind sie Uber die
Ausnahmevorschrift der Nr. 5.2.2 AVV Baularm regelmaltig genehmi-
gungsfahig. Damit stellt die Ausnahme (Uberschreitung der Richtwerte)
in der Praxis die Regel dar.

Im Ergebnis bringt die Durchfiihrung eines Planfeststellungsverfahrens
keine Vorteile — oftmals geht keine einzige Einwendung ein —, hinter-
lasst aber Rechtsunsicherheiten fir die V orhabentréger, Betroffenen und
Behorden. Hier konnte wie folgt angesetzt werden:

» FErlass einer Verordnung zum Bundesimmissionsschutzgesetz
(BImSchG), die handhabbare Malistdbe fur die Beurteilung
setzt, wann, in welchem Umfang und unter welchen Vorgaben
Bauvorhaben unter Bauléarmgesichtspunkten durch Plangeneh-

52 7 B. Einsatz larmarmer Baumaschinen, Verschiebung von larmintensiven Tatigkeiten in
den Tagzeitraum, Blindelung larmintensiver Arbeiten.
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migung genehmigt werden konnen und wann die Bewéltigung
des Baulérms die Durchfiihrung eines Planfeststellungsverfah-
rens erfordert.>

Der Verordnungsgeber kann durch eine generalisierende Be-
trachtungsweise die Zumutbarkeitsschwelle fur schadliche Im-
missionen aus Schienenbauvorhaben festlegen, bei denen fir
den Regelfall noch von einer ,, unwesentlichen Beeintréchti-
gung“ i.S.d. 8 74 Abs. 6 Nr. 1 VwV{G auszugehen ist. Hierflr
ist es notwendig, eine sachverstandige Grundlage zu entwi-
ckeln:

» Esbedarf daher zunédchst der Ermittlung typischer Szenari-
en fur Bauvorhaben (z.B. Bau von Schallschutzwanden,
Briickenerneuerungen, Weichenumbau; Gleiserneuerung,
Bahnsteiganpassungen)

» Typische Bauvorhaben sind statistisch auszuwerten (z.B.
Abstand der Bebauung zur Emissionsguelle, Art und Inten-
sitét des Bauldarms, am Immissionsort aufgetretene Schall-
pegel, Dauer der Immissionsbelastung, Tageszeitpunkt der
Emissionsbelastung, Vorbelastung durch z. B. Schienen-
verkehr, mdgliche und getroffene Schutzmaldnahmen)

> Beispiele fur atypische Sonderfélle sind zu identifizieren
(z.B. sehr geringer Abstand von Wohnhausern zum Gleis)

% Hierbei ist zu beachten, dass diese auf sachverstandiger Grundlage beruht, die
Besonderheiten des geregelten Sachbereichs mit der erforderlichen Differenzierung
berlicksichtigt, den vorgegebenen Wertungsrahmen durch im Regelfal hinreichende
Schutzstandards ausfillt und bei atypischen Sonderlagen Abweichungen im Einzelfall
zulasst, vgl. zu alledem BVerwG, Urt. v. 28.01.1999,7 CN 1/97,Rn. 21 —juris.
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49.

» Aufbauend auf diesen typischen Situationen lassen sich ver-
schiedene Féle entwickeln, fur die fir eine bestimmte Dauer
und Intensitét der Arbeiten bei einem zu definierenden Mindest-
abstand zwischen Larmquelle und Immissionsort die Zumutbar-
keit der Duldung durch den V erordnungsgeber festgel egt wird.

» Dadie Plangenehmigung auf diesem Wege auch genutzt werden
kann, sofern ein Planfeststellungsverfahren alein aufgrund des
zu erwartenden Baulérms durchgefiihrt werden miuisste, wiirde
fur Larmbetroffene und Vorhabentréager Rechtssicherheit ge-
schaffen und die Durchfihrung der Vorhaben erleichtert und
beschleunigt.

Stets ist allerdings darauf zu achten, dass das mit dem Bauldrm verbun-
dene Risiko nicht von der Planungs- in die Ausfihrungsphase verlagert
wird. Dies wirde die Zeitersparnis, die wahrend der Planung erwirkt
wurde, wieder zunichtemachen.

Beschleunigungspotentiale bel Planfeststellungserfordernis

Sollte das erforderliche Baurecht alerdings nur im Wege des Planfest-
stellungsbeschlusses geschaffen werden kdnnen, bedeutet dies zwar im
Ausgangspunkt ein langes Verfahren. Gleichwohl soll nicht verkannt
werden, dass bereits das geltende Recht zahlreiche Beschleunigungspo-
tentiale bereithélt, wobei diese durch mit Augenmal’ erfolgende Geset-
zesanderungen mitunter auch noch einmal ausgebaut werden kénnen.

Verbesserung des Verfahrensmanagements

Entscheidend ist zunéchst, dass vorausschauend und konfliktvermeidend
geplant wird. Hierbei handelt es sich eigentlich um eine Selbstverstand-
lichkeit, doch eslasst sich haufig beobachten, dass dieser Grundsatz ver-
letzt wird. Haufig fihren eine unzureichende Betroffenenbeteiligung o-
der sonstige Fehler bel der Planung im Nachhinein dazu, dass im lau-
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50.

51.

fenden Verfahren verhartete Fronten auftreten und ein gemeinsames Ar-
beiten erschweren. Durch eine konfliktvermeidende, aber auch moderie-
rende Herangehensweise kann hier friihzeitig entgegengewirkt werden.
Zudem kann auch durch zielgerichtete Planung und Moderation im Vor-
feld einer Mal3nahme vielleicht sogar erreicht werden, dass das nétige
Baurecht durch eine Unterbleibensentscheidung geschaffen werden
kann.

> Ansitze fiir eine friihzeitige Einbindung der Offentlichkeit durch die
Anwendung eines praxisnahen Management-K onzepts hat etwa die
VDI 7000 bereit. Diese neue Richtlinie bietet fur viele Gestaltungs-
fragen der Planung und des Prozesses gute Anhaltspunkte.

Zusammenlegung von Anhoérungs- und Genehmigungsbehorde

Beschleunigungspotentiale bestehen dartiber hinaus auch durch die Zu-
sammenlegung von Anhérungs- und Genehmigungsbehorde. VwVIG
und FStrG sehen getrennte Zustandigkeiten fir Anhtrung und Geneh-
migung vor. Damit soll die Neutralitét der Anhdrungsbehtrde garantiert
werden. In der Praxis hat sich diese Trennung als ineffizient erwiesen,
da hierdurch zusétzlicher Aufwand durch Einarbeitungszeit, Doppelun-
gen in der Prifung sowie etwaige Informationsverluste entsteht. So wird
der Zeitaufwand der Anhdrungsbehérde fur Einarbeitung und inhaltliche
Prufung mit zusétzlich vier bis sechs Wochen quantifiziert. Den grofdten
Zeitaufwand erfordert die Stellungnahme der Anhdrungsbehdrde an die
Planfeststellungsbehdrde nach Abschluss des Erdrterungstermins.>

Ein Verbot, dieselbe Stelle der offentlichen Verwaltung as Vorhaben-
tréger, Anhorungsbehdrde und Planfeststellungsbehérde zu bestimmen,
ergibt sich weder aus § 17a FStrG noch aus rechtsstaatlichen Grundsét-

5 Satistisches Bundesamt, Erfiillungsaufwand im Bereich Planungs- und Baurecht von

Infrastrukturvorhaben, November 2012, S. 65.
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zen.® Ein Ansatz zur Steigerung der Effizienz liegt daher in der Zu-
sammenlegung dieser Kompetenzen bei der Genehmigungsbehorde.
Dies bestétigt eine Untersuchung des Statistischen Bundesamts zu Ver-
fahrensdauern im Infrastrukturbereich von 2012, die dort einen deutlich
niedrigeren Zeitaufwand fur das Planfeststellungsverfahrens misst, wo
Anhorungs- und Planfeststellungsbehorde zusammengelegt  sind.>
Durch zahlreiche Anderungen der Zustandigkeitszuweisungen auch in
den letzten Jahren®’ haben alle Bundeslander (bis auf Hessen) diese Be-
schleunigung bereits umgesetzt.

» Eine Zusammenlegung der Anhorungs- und Genehmigungsbehérde
auch in Hessen ist zu empfehlen.

Exkurs: Planfeststellungsverfahren im Schienenverkehr

In gleicher Weise sollte auch im Rahmen des eisenbahnrechtlichen
Planfeststellungsverfahrens die Zusténdigkeit fir das Anhorungsver-
fahren auf das EBA Ubertragen werden. Auf diese Weise wird sicherge-
stellt, dass die Behorde Uber die notwendigen eisenbahnspezifischen
Kenntnisse verfugt. Aufgrund der zwolf AuRenstellen des EBA an ins-
gesamt 16 Standorten ist auch davon auszugehen, dass insoweit ein gu-
tes Verstdndnis von den jeweiligen regionalen Gegebenheiten besteht.

Wenn moglich: Verzicht auf Eroérterungstermin

Weiterhin ist den Anhorungsbehtrden zu empfehlen, wenn mdoglich auf
eine Erdrterung zu verzichten. Diesen Weg sieht das Fachrecht in § 17a
Nr. 1 FStrG bzw. § 18a Nr. 1 AEG bereits vor. Die Entscheidung steht

% vgl. BVerwG, Urt. v. 18. Marz 2009, 9 A 39/07, Rn. 24 —juris.
% Satistisches Bundesant (Fn. 54).
5" Soweit ersichtlich, zuletzt in Brandenburg durch Art. 1 Nr. 2 der Zweiten Verordnung zur

Anderung der Fernstraikenzustandigkeitsverordnung vom 15. Januar 2015.

Seite 22



Freshfields Bruckhaus Deringer

53.

55.

im Ermessen der Behorde. Nach empirischen Untersuchungen des Sta-
tistischen Bundesamtes macht der Erdrterungstermin den hochsten zeit-
lichen Aufwand bei der hierfiir zustandigen Anhorungsbehorde aus.®

Die erforderliche Einarbeitung der Anhorungsbehdrde in das Planungs-
vorhaben stellt einen weiteren zeitintensiven Faktor dar. Dieser wird je
nach Projektgrofde mit einem Zeitraum von mindestens vier bis sechs
Wochen angegeben. Soweit noch keine Zusammenlegung erfolgt ist
(zum Vorschlag der Bindelung der Kompetenzen bereits oben
Rn. 50 f.), empfiehlt sich eine friihzeitige Einbeziehung der Anhdrungs-
behorde, was wenigstens durch informelle Absprachen zwischen den be-
teiligten Behdrden passieren kénnte. Ein nicht zu unterschétzender Zeit-
faktor liegt aber auch in der tatsachlichen Arbeitsorganisation der Anho-
rungsbehorden vor Ort. Als nicht kalkulierbare Zeitposten seien hier
beispielhaft die Berlicksichtigung des Redaktionsschlusses der Amts-
blatter zur Vermeidung von Kosten fir Sonderverdffentlichungen oder
die behordliche Rucksichtnahme auf Ferienzeiten genannt.

In der Praxis wird jedoch nur in wenigen Féallen tatséchlich auf die Eror-
terung verzichtet. Dies passiert meist nur dann, wenn etwa abzusehen
ist, dass keine Einwendungen erhoben werden oder die eingereichten
Stellungnahmen bzw. Einwendungen sowieso nicht ausgeraumt werden
konnen. In diesen Fallen besteht kein Bedlrfnis, eine Erdrterung durch-
zufuhren.

Die mitunter in der Literatur gefundene Umschreibung des Erérterungs-
termins als ,,Herz des Anhdrungsverfahrens® unter Betonung dessen par-
tizipatorischer und demokratischer Funktion deckt sich hingegen haufig
nicht mit den Erfahrungen aus der Praxis bei Erorterungsterminen. Ent-
scheidungen Uber die grundsétzliche Bedeutung fir ein Autobahnprojekt
wurden bereits weit vor dem Erorterungstermin getroffen. Erst recht

% vgl. dazu Statistisches Bundesamt (Fn. 54), S. 63-65, Tabellen 23 und 24.
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dirfte die Bedeutung des Erdrterungstermins gering sein, wenn — wie
hier — lediglich Ersatzneubauten betroffen sind und die eigentliche Ab-
wagung bereits erfolgt ist. In den seltensten Fallen flhren die im Eror-
terungstermin erhobenen Einwande bzw. Stellungnahmen noch zu signi-
fikanten Veranderungen in der Planung. Insofern besteht die Gefahr,
dass die Durchfiihrung eines Erdrterungstermins zu einem blof3en ritual -
haften Formalismus verkommt. Dies ist aus Planungssicht, insbesondere
unter Bezug auf die zeitintensive Vor- und Nachbereitung eines solchen
Termins, negativ zu bewerten.

» Auf die Durchfihrung eines Erdrterungstermins sollte daher regel-
maldig verzichtet werden. Er sollte nur dann durchgefiihrt werden,
wenn abzusehen ist, dass ein Ertrterungstermin einen planungs-
rechtlichen Mehrwert aufweisen wird.

» Dieses Vorgehen sollte in Leitlinien oder allgemeinen Verwaltungs-
vorschriften nach Art. 85 Abs. 2 GG festgeschrieben werden.

Aufnahme von ausreichend bemessenen Ubergangsvorschriften
(Stichtagsregelung)

Veranderungen der rechtlichen Rahmenbedingungen wahrend eines
laufenden Planfeststellungsverfahrens sind ein ,, Super-GAU*. Denn die-
se fihren oftmals dazu, dass Anpassungen der Planungen und im
schlimmsten Fall die Vorbereitung ergénzender Unterlagen erforderlich
werden. Fir den Vorhabentréger ist es daher von grof3er Bedeutung,
wann und wie der Prifungsmalistab fir ein Projekt festgesetzt wird. In-
sofern ist entscheidend, welcher ,, Stichtag” fur ein Planfeststellungsver-
fahren gilt.

Wird das Verfahrensrecht geéndert, ist dieses im Grundsatz auf bereits
begonnene Verwaltungsverfahren und damit auch auf Planfeststellungs-
verfahren anwendbar. Ein bereits abgeschlossenes Verfahren bzw. ein
selbststandiger V erfahrensabschnitt ist hingegen nicht mehr nach einem
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neuen Verfahrensrecht zu beurteilen und bleibt abgeschlossen. Die
RechtmalZigkeit dieser Verfahren beurteilt sich daher nur nach dem zum
Zeitpunkt des Verfahrensabschlusses geltenden Recht. Vom Abschluss
eines Verfahrens ist wiederum erst mit dem Eintritt der Unanfechtbar-
keit des zugrundeliegenden V erwaltungsaktes auszugehen.

Davon zu unterscheiden sind Verénderungen der Rechtslage, die sich
auf die materiellen planungsrechtlichen Anforderungen beziehen. Die
Behandlung der bereits begonnenen Vorhaben richtet sich nach den je-
weiligen Ubergangsregel ungen des einschl&gigen Gesetzes. Dort werden
regelmaidig Fristen normiert, bis zu deren Ablauf Altverfahren unter der
neuen Rechtslage berticksichtigt werden. Ein Beispiel hierfur stellt etwa
§ 25 UVPG dar. Es empfiehlt sich, ausreichend bemessene Ubergangs-
vorschriften zu bestimmen.

Fur den Fall, dass ein neues, fur das Planungsverfahren relevantes Ge-
setz eine solche Ubergangsregelung nicht vorsieht, gebieten es rechts-
staatliche Grundsétze, dass nur fir das Planungsvorhaben giinstige An-
derungen berticksichtigt werden. Eine die Planung erschwerende
Rechtsanderung darf dagegen grundsétzlich nicht berticksichtigt werden,
da der Antragsteller mit der Einreichung des Antrags das Geschehen aus
der Hand gegeben hat und aus rechtsstaatlicher Sicht nicht verlangt wer-
den kann, dass er seine Planung laufend anpasst.

» Eine ausdriickliche Regelung durch den Gesetzgeber ist daher win-
schenswert.

Beachtung der Vorteile der Konzentrationswirkung

Indem Planfeststellungsbeschluss und Plangenehmigung Konzentra-
tionswirkung entfalten, sind zahlreiche andere Genehmigungen nicht
mehr gesondert zu erlangen, sondern bereits von dem Planfeststellungs-
beschluss und der Plangenehmigung eingeschlossen. Die Ziele einer sol-
chen Konzentrationswirkung sind es, Kosten zu sparen sowie das Ver-
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waltungshandeln schnell und effektiv auszugestalten. Um diese Ziele zu
erreichen, sind die zustandigen Behorden allerdings in das Verfahren
einzubeziehen. Das Gesetz differenziert aber hinsichtlich des Mal3es der
notwendigen Einbeziehung. Haufig ist es ausreichend, dass die Geneh-
migungsbehorde die andere Behodrde ins Benehmen setzt. Hiermit ist
gemeint, dass die andere Behtrde angehtrt wird, um dadurch die Gele-
genheit zu erhalten, ihre Vorstellungen in das V erfahren einzubringen.

In der Vergangenheit hat es sich regelmaldig as besonders zeitkritisch
dargestellt, wenn diese Behtrden Uber das gesetzliche Mal’ hinaus betei-
ligt werden. Nicht nur werden hierdurch Verfahrenspositionen geschaf-
fen, die das Gesetz so nicht vorsieht. Vor allem geschieht das ,,auf dem
Ricken" des Vorhabentrégers, der ein Interesse daran hat, dass das Ver-
fahren von der Genehmigungsbehorde rechtméidig gefuhrt wird. Es ist
daher wiinschenswert, dass die Genehmigungsbehtrde die Behdrdenbe-
teiligung auf das gesetzliche Mal3 begrenzt.

Beschréankung zu erstellender Unterlagen

Eng mit dem voranstehenden Punkt ist die Forderung verbunden, die zu
erstellenden Unterlagen zu beschranken. Mitunter nehmen namlich die
Unterlagen ein Ausmal’ an, das mit dem Leitbild eines schlanken Ver-
waltungsverfahrens nicht mehr vereinbar ist. Exemplarisch — wenn auch
in dem Ausmal’ wahrscheinlich as Ausnahme zu begreifen — ist der be-
reits zitierte Umfang der Planunterlagen fur die ,Startbahn West".
Denkbar wére auch, sich auf , Behtrdensachverstéandigengutachten” zu
einigen, da in der Praxis beobachtet wird, dass externe Gutachter teil-
weise mehr als das Erforderliche priifen, was wiederum der Verfahrens-
dauer abtraglich ist.”*® Zudem sollte untersucht werden, welche Be-
schleunigungspotentiale mit der Verpflichtung verbunden sind, Unterla-
gen elektronisch einzureichen und auf Papierakten zu verzichten. Dies

% Satistisches Bundesamt (Fn. 54), S. 96.
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hétte zudem den Vorteil, dass Unterlagen Uber Server leichter einem
grofReren Personenkreis zur Verfligung gestellt werden kénnen.

Ermdglichung vor zeitigen Baubeginns

Ein weiterer Weg der Verfahrensbeschleunigung liegt in der Zulassung
des vorzeitigen Beginns im laufenden Planfeststellungsverfahren. Das
Rechtsinstitut des vorzeitigen (Bau-)Beginns ist vom Zweck der Verfah-
rensbeschleunigung geprégt und erlaubt dem Vorhabentréger, noch im
Rahmen eines laufenden Genehmigungsverfahrens und damit noch vor
Erteilung der angestrebten Entscheidung mit den Baumalinahmen zu be-
ginnen und damit deutlich an Zeit zu gewinnen. Anders als das FSirG
sehen zahlreiche andere Fachgesetze dieses Rechtsinstitut bereits vor.
Zu nennen sind hier die Errichtung genehmigungsbedirftiger Anlagen
nach dem BImSchG (§ 8a BImSchG), der Gewasserausbau nach dem
Wasserhaushaltsgesetz (WHG, 8§17 i.V.m. 88 68, 69 Abs. 2 WHG) so-
wie die Errichtung von Deponien nach dem Kreislaufwirtschaftsgesetz
(KrWG, § 37 KIWG).

Die Entscheidung Uber den vorzeitigen (Bau-)Beginn stellt eine eigene
Genehmigungsentscheidung dar, die wegen der Vorlaufigkeit der Ent-
scheidung aber (erheblich) geringeren Anforderungen unterliegt als die
Hauptsacheentscheidung. Es missen dabei im Wesentlichen die folgen-
den Voraussetzungen vorliegen: (i) Mit einer Entscheidung zugunsten
des Vorhabentrégers kann gerechnet werden; (ii) an dem vorzeitigen
Beginn des Vorhabens besteht ein 6ffentliches Interesse und (iii) der
V orhabentréger muss sich verpflichten, alle Schaden zu ersetzen, die bis
zur Entscheidung in der Hauptsache verursacht werden und im Falle des
Scheiterns des Hauptsacheverfahrens den frilheren Zustand wieder her-
zustellen. Wesentliche Voraussetzung ist dabei, dass ,, mit der Entschei-
dung zugunsten des V orhabentrégers gerechnet werden kann®.
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Die Behorde hat die Genehmigungsfahigkeit des Vorhabens dabel zu
proghostizieren, was eine sachgerechte Abwagung aller vom V orhaben
bertihrten 6ffentlichen und privaten Belange und damit das Vorliegen
der ,wesentlichen* Antragsunterlagen erfordert. Allerdings sind Pri-
fungsumfang und -tiefe wegen der Vorléaufigkeit der Entscheidung ein-
geschrankt, was in der Praxis teilweise zu einer signifikanten Zeiter-
sparnis fuhrt: So muss z.B. die Offentlichkeitsbeteiligung fur den vorzei-
tigen (Bau-)Beginn nicht zwingend abgewartet werden.* Des Weiteren
ist der Erorterungstermin nur in Ausnahmeféllen abzuwarten und zwar
nur in denjenigen Féllen, in denen sein Ergebnis von ausschlaggebender
Bedeutung fur die Entscheidung Uber den vorzeitigen (Bau-)Beginn sein
sollte.®

Hervorzuheben ist, dass fur die vorgenannten Verfahren selbst keine
UVP-Pflicht besteht und zwar in der Regel auch dann nicht, wenn das
Vorhaben an sich der UVP-Pflicht unterliegt.® Diesist vor allem fiir die
hier behandelten Falle der Ersatzbriickenbauten, die haufig UVP-
pflichtig sind, relevant. Allerdings spricht auch hier vieles daflr, dass
die Behodrde dennoch eine maglichst umfassende UV P fiir ihre Progno-
seentscheidung verlangen wird, um den vermeintlich , sichersten® Weg
zu gehen und damit im Endeffekt mehr als gesetzlich vorgesehen for-
dert.

» Insofern sollten entsprechende Leitfaden fir die Behtrde as
Rechtsanwender auch diese Frage umfassen (siehe zu diesem Vor-
schlag bereits Rn. 40).

80 Jarass, BImSchG, 11. Aufl. 2015, §8a Rn. 11; Landmann/Rohmer UmweltR/Sellner

BImSchG § 8a Rn. 53 ausfiihrlich zu der Frage, wann eine Offentlichkeitsbeteiligung
durchzufthrenist.

® Sdllner (Fn. 60), § 8aRn. 54 mw.Nwn.
2 Jarass (Fn. 60), § 8aRn. 12
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Das offentliche Interesse am vorzeitigen Beginn des Bauvorhabens duirf-
te bei einer Ubertragung auf den Bereich des Stralzenausbaus regelmaiig
mit der Aufrechterhaltung einer funktionierenden Infrastruktur sowie in
der jeweiligen Mal3nahme, mit der einer bevorstehenden ,, Abgangigkeit*
einzelner Briicken begegnet werden soll, zu begriinden sein.

Im Ergebnis l&sst sich festhalten, dass mit diesem auch in anderen Fach-
gesetzen existierenden Instrument Beschleunigungseffekte fur die Fer-
tigstellung und die daran anknipfende Inbetriecbnahme der geplanten
Vorhaben erzielt werden kdnnen.

» Die Aufnahme einer Regelung zur Zulassung des vorzeitigen (Bau-)
Beginns im FStrG — wie sie in den vorgenannten Fachgesetzen be-
reits vorhanden ist — wére sinnvoll. Eine solche Anderung wére im
Rahmen eines reguléren Gesetzgebungsverfahrens herbeizufiihren.

Dem FStrG sind Eilverfahren zur beschleunigten Durchfiihrung einzel-
ner Verfahrensschritte auch nicht fremd. So sieht 8 18f FStrG bereits die
Maoglichkeit der vorzeitigen Besitzeinweisung vor, um der langen Dauer
eines Enteignungsverfahrens entgegenzuwirken. Die Interessenlage ist
insofern vergleichbar, als sowohl lange Planfeststellungs- a's auch Ent-
eignungsverfahren die Realisierbarkeit von Vorhaben gefahrden konnen.

Bel diesem Vorschlag ist alerdings zu berlicksichtigen, dass das BMV I
unter Berufung auf § 12aEU Abs. 1 Nr. 1 VOB/A n.F.®® dem Verneh-
men nach nunmehr die Auffassung vertritt, dass bel der Vergabe von
Bauauftrégen im Verhandlungsverfahren mit vorgeschaltetem Teilnah-
mewettbewerb bereits im Zeitpunkt der Bekanntmachung sdmtliche
Vergabeunterlagen und damit auch die notwendigen Planfeststellungs-
beschlUsse in rechtskréftiger Form vorliegen missen. Dies ist vor alem

8 Vergabebestimmungen im Anwendungsbereich der Richtlinie 2014/24/EU (VOB/A —

EU) in der Fassung aus 2016, in Anwendung seit dem 18. April 2016.
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fir die im Rahmen von OPP-Projekten auszubauenden Autobahnab-
schnitte bedeutsam. Ob die (Rechts-)Auffassung des BMVI1 allerdings
zutreffend ist und ob dadurch die durch die Aufnahme einer Regelung
zum vorzeitigen (Bau-)Beginn erzielbaren Beschleunigungseffekte hin-
fallig sind, bedarf einer gesonderten vergabe- und europarechtlichen
Priifung, die tiber den Rahmen dieser Stellungnahme hinausgeht.*

Beschréankung der Rechtsschutzmdglichkeiten

In den letzten Jahren hat sich gezeigt, dass die Anfechtung von Planent-
scheidungen zunimmt. Der Vorhabentréger hat daher nicht nur ein Inte-
resse, das Verwaltungsverfahren schnell abzuschlief3en, sondern auch,
dass die Entscheidung mdglichst schnell bestandskréaftig wird. Hier kann
als weitere Beschleunigungsmalinahme die Einschrénkung der Rechts-
schutzmdglichkeiten durch eine Reduktion des Instanzenzuges ange-
dacht werden. Es wiirde sich dabel grundsétzlich anbieten, den Instan-
zenzug fir Brickenbauprojekte im Bereich der Bundesautobahnen durch
eine Zustandigkeit des Bundesverwaltungsgerichts (BVerwG) von mo-
mentan zwel auf dann eine Instanz zu verkirzen. Der nicht unerhebliche
Beschleunigungseffekt [age in der Konzentration der Verfahren vor dem
Bundesverwaltungsgericht.®

» Hierzu misste § 17e Abs. 1 FStrG um eine Nr. 6 ,aufgrund ihres
baulichen Zustandes® ergénzt und die Ersatzbriickenbauten in die
Anlage zu § 17e FStrG aufgenommen werden.

% Wir empfehlen, diese Fragestellung vor der Umsetzung der hier angedachten Ergénzung
des FStrG zu prifen, um den praktischen Mehrwert einer solchen Gesetzesdnderung zu
gewahrleisten.

8 3, aber hier auch PrasBVerwG a.D. Hien, der darauf hinweist, dass die ,weitaus meiste
Zeit [...] nicht das Gerichts-, sondern das Planungsverfahren* beansprucht (Offentliche
Anhorung des Ausschusses fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung am 17. Ma 2006 zu
Gesetzentwiirfen betreffend die Planung von Infrastrukturvorhaben, Protokoll Nr. 16/16).
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Die rechtliche Zulassigkeit einer Rechtswegverkirzung und deren prak-
tischer Nutzen sind aber weiterhin umstritten. Das Bundesverfassungs-
gericht fordert hierfiir , sachlich einleuchtende Griinde* ®. Ob der aktuel-
le infrastrukturelle Reformstau diese Anforderungen erfillt, erscheint
jedenfalls nicht von vornherein abwegig. Aus verfassungsrechtlicher
Perspektive wird eine Unvereinbarkeit daher mit der Rechtsschutzgaran-
tie aus Art. 19 Abs. 4 GG befirchtet. Hiergegen spricht aber, dass die
Rechtsschutzgarantie nicht das Bestehen eines Instanzenzuges garan-
tiert. In jedem Fall ist aber sorgféltig abzuwéagen, ob die mit diesem
Weg verbundenen Nachteile die erhofften Vorteile tatsachlich Uberwie-
gen. Insbesondere wiirde der erhoffte Zeitvorteil eine personelle Aufsto-
ckung des BVerwG erfordern. Und der Wegfall einer Instanz mag zwar
vorteilhaft sein, wenn der Kl&ger verliert. Ist dies aber andersherum,
dirfte der Zeitgewinn den Verlust einer zweiten Instanz nicht aufwie-
gen.

Soll von der erstinstanzlichen Zusténdigkeit des BVerwG abgesehen
werden, bietet es sich als,,Minus* an, die erstinstanzliche Zusténdigkeit
der Oberverwaltungsgerichte auf alle Bundesfernstral3en- und Schienen-
bauprojekte auszudehnen.

» Bidlang sind diese Obergerichte in erster Instanz geméafd § 48 Abs. 1
Nr. 7 und 8 VWGO lediglich fur Planfeststellungsverfahren zustén-
dig; dies liel3e sich durch eine Zustandigkeit auch fur Plange-
nehmigungen fir Bundesfer nstraf3en erganzen.

Zudem soll die aufschiebende Wirkung von Drittrechtsbehelfen ausge-
schlossen werden. Durchgreifende unionsrechtliche Bedenken bestehen
nicht: Zwar kann die aufschiebende Wirkung im Eilrechtsschutz geméaid
880 Abs. 5 Satz 1 Var. 1 VwWGO angeordnet und der Beginn der Arbei-
ten damit aufgeschoben werden; den Anforderungen des Art. 11 UVP-

% BVerfG, Beschl. v. 10. Juni 1958, 2 BvF 1/56, Rn. 19 —juris.
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RL koénnte daher auch damit Rechnung getragen werden, dass die auf-
schiebende Wirkung zunéchst zwar auch mit Blick auf Arbeiten mit po-
tentiell irreversiblen Umweltauswirkungen ausgeschlossen ist, aber auf
Antrag angeordnet werden kann (so gemal3 § 17e Abs. 2 FStrG schon
jetzt bei Bundesfernstral’en mit vordringlichem Bedarf). Da dieser
Rechtsbehelf aber im Zweifel gegen das gesamte Vorhaben gerichtet
wurde, wirde der Verzicht auf eine entsprechende Differenzierung im
Ergebnis eher verzogernd als beschleunigend wirken.®’

» Feststellung des vordringlichen Bedarfs fur Ersatzbriickenbauten
nach Mal3gabe von 8 17e Abs. 2 FStrG zum Ausschluss der auf-
schiebenden Wirkung.

Projekt- oder programmbezogene Malinahmengesetze als weitere
langfristige M al3nahme

Vor dem Hintergrund des Ausmalies des Reformstaus und der Sicher-
heitsbedenken, die insbesondere die hohe Zahl an abgangigen Briicken
hervorruft, ist zumindest bedenkenswert, durch ein besonderes Investiti-
onsmaldnahmengesetz die Schaffung des Baurechts dem Parlament zu
Ubertragen. Charakteristisch fur diesen Planungsansatz, die sog. L egal-
planung, ist eine Abweichung von der Ublichen Entscheidungsform des
Verwaltungsaktes, der Entfal des Planfeststellungsverfahrens und eine
weitgehende Einschrénkung der Rechtsschutzmdglichkeiten. Die verfas-
sungsrechtlichen Voraussetzungen fir eine Legalplanung schuf das
Bundesverfassungsgericht 1996 in seiner Entscheidung zur ,, Sidum-
fahrung Stendal“. Das Gericht rechtfertigte die Zuldssigkeit des Geset-
zes mit der Intention des Gesetzgebers. Dieser wolle damit gleichwerti-
ge Lebensverhdtnisse im wiedervereinigten Deutschland schaffen und
den Aufbau einer funktionierenden Infrastruktur as Investitionsvoraus-

7 Vgl. BVerwG, Beschl. v. 1. Mérz 2012 —9 VR 7/11, Rn. 6 — juris.
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75.

setzung garantieren. Den geplanten Infrastrukturprojekten wirde dabei
eine,, Schltisselposition” zukommen.

Als Beispiel aus der Praxis kann das Investitionspaket VDE herangezo-
gen werden. Aus diesem 17 Mal3nahmen umfassenden Paket wurden
zwel Projekte im Wege eines Investitionsmal3nahmengesetzes reali-
siert.®® Die erhoffte signifikante Zeitersparnis blieb dabei aus, da trotz-
dem eine umfassende Planungs- und Offentlichkeitsarbeit durchgefiihrt
wurde. Der Gesetzgeber veranschlagte fir das Gesetzgebungsverfahren
einen Zeitraum von sechs bis sieben Monaten und fur ein mogliches
Planfeststellungsverfahren einen Zeitansatz von drei Jahren. Tatséchlich
beanspruchte das Planungs- und Gesetzgebungsverfahren einen Zeit-
raum von 22 Monaten, datrotzdem eine UV P durchgefthrt wurde.

Bel einer Legalplanung kann aber theoretisch auf die Durchfihrung
einer UVP verzichtet werden. Die Handlungsform des Gesetzes stellt
namlich keine ,, Entscheidung” im Sinne des UV PG dar und wird aul3er-
dem in der UVP-RL privilegiert. Gemdl3 Art. 2 Abs. 5 der Richtlinie
kann auf die UVP verzichtet werden, sofern die Verwirklichung der
Richtlinienziele (frihzeitige Berilicksichtigung moglicher Umweltaus-
wirkungen, Bereitstellung einer breiten Informationsbasis) gewahrleistet
bleibt.®® Die aktuelle Fassung der Richtlinie beinhaltet diesbeziiglich
aber deutlich weniger Beschleunigungspotential als die Vorgangerricht-
linie 85/337/EWG. Dort waren durch Gesetz genehmigte Projekte voll-
sténdig vom Anwendungsbereich der Richtlinie ausgenommen, bedurf-
ten also auch keiner auRerhalb der reguldren UVP durchgefiihrten Be-
fassung mit moglichen Umweltauswirkungen. Das Instrument der Le-
galplanung wurde in jingerer Vergangenheit etwa im Gesetz zur Suche
und Auswahl eines Standortes fur ein Endlager fir Wéarme entwickelnde

% Neben der erwahnten Bahnstreckenausbau Stidumfahrung Stendal und Autobahnausbau

der A 20 zur Umfahrung von Wismar

5 Siehe schon oben Rn. 26.
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radioaktive Abfédle vom 23. Juli 2013 (BGBI. | S. 2553) zur vorgesehe-
nen Endlagerung von Atommiuill verwendet.

Eine Legalplanung wirft jedoch gewichtige verfassungsrechtliche Prob-
leme auf. Denn diese stellt einen Systembruch hinsichtlich der rechts-
staatlichen Grundséitze der Gewaltenteilung sowie des Verbots einer
Einzelfallgesetzgebung gemald Art. 19 Abs. 1 S. 1 GG dar und wirft zu-
dem die schwierige Frage der Vereinbarkeit mit betroffenen Grundrech-
ten der Anlieger auf (insbesondere zur Frage der Zuldssigkeit einer Le-
galenteignung i.S.v. Art. 14 Abs. 3 S. 2 GG). Die VerfassungsgemalZheit
der Verabschiedung von Investitionsmal3nahmengesetzen as Planungs-
instrument fir Groflvorhaben war unmittelbar mit der historisch einzig-
artigen Situation und dem damit verbundenen wirtschaftlichen Ost-
West-Gefélle nach der Wiedervereinigung verbunden. Ob dies auf die
jetzige Situation Ubertragbar wére, bedirfte einer kritischen Prifung.

Eine Projektplanung im Wege eines solchen Gesetzes kénnte weiterhin
mit den volkerrechtlichen Verpflichtungen Deutschlands aus der Aar-
hus-Konvention, insbesondere den dortigen Rechtsschutzgarantien, kol-
lidieren.

Ausschluss UVP-Pflichtigkeit bestimmter Vorhaben als langfristige
MalRnahme

Auf lange Sicht kommen auch eine Anderung der UVP-RL sowie eine
entsprechende Anderung der Anlage1 zum UVPG in Betracht. Denn
das bisherige Regime schafft an zahlreichen Stellen Auslegungsspiel-
raum, der zu Rechtsunsicherheit und damit zu einer Haufung von ge-
richtlichen Uberprifungsverfahren fuhrt:

e  Zunachst ist zu prifen, ob das Projekt Uberhaupt in den Anwen-
dungsbereich der Richtlinie fallt. Das ist nur der Fall, wenn es nach
Art, Grofee oder Standort erhebliche Auswirkungen auf die Um-
welt haben kann (siehe oben Rn. 11).
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e  Ferner muss die Behorde beurteilen, ob es sich um den Bau einer
Straf3e bzw. Eisenbahnstr ecke handelt (siehe oben Rn. 15).

e Schliefllich ist bei vielen Stral3en und Eisenbahnstrecken zunéchst
anhand einer Einzelfalentscheidung oder mithilfe abstrakt-
genereller Schwellenwerte eine Vor prufung durchzufiihren (siehe
oben Rn. 14).

Die Unzulanglichkeit dieser Regelung lasst sich am besten an einem
Beispiel verdeutlichen: Muss, wenn auf einer Strecke von 10 Metern der
Fahrbahnbelag einer Bundesstralle ausgetauscht wird, eine Vorprifung
durchgefihrt werden?

Schon die Eroffnung des Anwendungsbereichs der UVP-RL ist hier
fraglich. Wird sie a's gegeben angenommen, wird man mit dem EuGH
von einem Bau sprechen muissen; zugleich wirkt es kontraintuitiv, bei
der Ausbesserung eines 10 Meter langen Bereichs vom Bau einer Stral3e
zu sprechen. Zuletzt ist fraglich, anhand welcher Schwellenwerte die
Behorde moglichst schnell und belastbar die Vorprifung durchfihren
kann, ohne die bei abstrakt-generellen Grenzen fast unmdglich einzuhal-
tenden Anforderungen des EUGH (siehe Rn. 14.a) zu verletzen.

Bel jedem Subsumtionsschritt drohen Fehler, die geméal3 Art. 11 UVP-
RL von Umweltverbanden und der sonstigen betroffenen Offentlichkeit
gerichtlich festgestellt werden konnen.

Vor diesem Hintergrund wére es begrifRenswert, wenn zumindest die
Kommission den Behdrden und anderen Rechtsanwendern konkretere
Auslegungshilfen in Form eines Guidance Documents zur Hand gébe;
noch besser, da gerichtsfest, wére eine Prézisierung der VVorgaben im
Richtlinientext selbst. Die Grenze moglicher Anderungen liegt dabei
freilich in den Bestimmungen der Aarhus-Konvention und des Espoo-
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Ubereinkommens.” Diese bieten indes einen gewissen Spielraum. So
wird die Offentlichkeitsbeteiligung in der Aarhus-Konvention nur fiir
die in Anhang | der UVP-RL genannten Arten von Stral3en und Eisen-
bahnstrecken vorgeschrieben; auch die volkerrechtliche Verpflichtung
zur Durchfiihrung von Umweltvertréglichkeitspriifungen gemald Art. 2
des Espoo-Ubereinkommens ist auf solche Vorhaben und tberdies auf
grenziberschreitende Sachverhalte beschrénkt. Jedenfalls bel den Stra-
Ben- und Eisenbahnstreckenarten in Anhang Il der UVP-RL hétte der
Richtliniengeber also Raum fir klarstellende Gestaltung.

*k*x

Berlin und Hamburg, der 16. Dezember 2016

Dr. Wolf Friedrich Spieth  LinaJoanaHantelmann  Dr. David Stadermann

Anlage

™ Ubereinkommen (ber die Umweltvertraglichkeitspriifung im grenziiberschreitenden
Rahmen von Espoo (Finnland), 25. Februar 1991.
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Anlage: Uberlegungen zu natur schutzr echtlichen Anforderungen

1

Eingriffsregelung, Habitatschutz und Artenschutz

Das Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG) verfligt Uber eine Reihe von
Schutznormen mit jeweils eigenem Schutzbereich und Ausgleichsre-
gime. Die hier wichtigsten Regelungen sind die allgemeine Eingriffsre-
gelung (88 13 ff. BNatSchG), der auf dem européischen Natura 2000-
Netz aufbauende Habitatschutz (88 32-34 BNatSchG) sowie der eben-
falls européisch vorgegebene Artenschutz (88 44-46 BNatSchG).

Die Verwirklichung von Infrastrukturprojekten bedingt haufig erhebli-
che Eingriffe in den Naturhaushalt. Die Eingriffsregelung bestimmt ge-
nerell, dass sie, wenn sie nicht vermieden werden kénnen, auszugleichen
oder zu ersetzen sind (8 15 Abs. 2 BNatSchG). Bel der Eingriffsrege-
lung handelt es sich um rein nationales Recht; sie ist Uberdies nicht mit
dem Normenkomplex UV P verknUpft.

Werden Gebiete in Anspruch genommen, die in den Habitatschutz des
Natura 2000-Netzes fallen, ist der Zusammenhang (die sog. , Kohé-
renz') dieses Netzes vor den Folgen der Beeintrachtigung zu sichern
(8§ 34 Abs. 5 S. 1 BNatSchG).

V oraussetzung der Pflicht zur Durchfiihrung von Sicherungsmal3nahmen
ist, dass das in Frage stehende Projekt einzeln oder im Zusammenwirken
mit anderen Projekten oder Pldnen geeignet ist, ein Schutzgebiet des Na-
tura 2000-Netzes erheblich zu beeintréchtigen. Ob das der Fall ist, kann
auch im Rahmen einer UV P gepriift werden, wenn diese ohnehin nach
UVP-RL bzw. UVPG erforderlich ist.' Allerdings ist der naturschutz-

1S oben in der Stellungnahme, Rn. 16. Vgl. Frenz, in: ders/Miiggenborg, BNatSchG,

2011, § 34 Rn. 23. Dadie Priifung auf die Schutzziele des jeweiligen Gebietes beschrénkt
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rechtliche Projektbegriff weiter as jener der UVP-RL und setzt — anders
als dieser” — keine materiellen Arbeiten voraus. UVP und Habitatschutz-
Screening gehen daher oft — aber nicht immer — Hand in Hand.

Geschiitzt ist lediglich die globale Kohdrenz des Netzes; nicht jede Be-
eintréachtigung eines Natura 2000-Gebiets ist daher sicherungspflichtig.
Abzustellen ist vielmehr auf die jeweils konkret geschiitzten Arten und
Lebensrdume sowie auf die geographische Verteilung der betroffenen
Habitate. Sind K ohar enzsicherungsmalinahmen erforderlich, sind die-
se daher ebenfalls mit Blick auf die konkrete Beeintrachtigung durchzu-
fuhren. Ob eine Mal3nahme die gewtinschte Kohérenzsicherung tatsach-
lich bewirken wird, ist freilich mit einem Prognoserisiko behaftet. Der
Behorde kommt dabel eine naturschutzrechtliche Einschétzungspraroga-
tive zu, auf deren vertretbare Austibung die gerichtliche Kontrolle be-
schrankt ist.

Grundsétzlich kénnen Kohéarenzsi cherungsmal3nahmen auch auf Flachen
durchgefuhrt werden, die bereits als Natura 2000-Gebiete ausgewiesen
sind. Denn naturlich kann eine Flache fir mehr als eine Art als Habitat
dienen. Ausweidlich eines Leitfadens der Kommission ist fir die Aner-
kennung von Mafinahmen in bestehenden Schutzgebieten jedoch ein
konkreter Mehrwert gegeniber dem bisherigen Gebietsmanagement
erforderlich. Dieser kann in folgenden Punkten gesehen werden:

a.  Das schon bestehende Schutzgebiet wird mit Blick auf zusatzliche
Arten als Schutzgebiet ausgewiesen und entsprechend bewirtschaf-
tet. Die raumliche Uberlagerung von Habitaten unterschiedlicher
Arten ist Ublich und steht in keinem Konflikt mit den Zielen des
Natura 2000-Netzes. In vielen Féllen bedeutet die Koexistenz meh-

und somit nicht mit der algemeinen UVP deckungsgleich ist, wird abgrenzend nur von
Vertréglichkeitspriifung (ohne das vorangestellte , Umwelt") gesprochen.
2 S, oben in der Stellungnahme, Rn. 15.
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rerer geschiitzter Arten keine Beeintréachtigung der jeweiligen Le-
bensrdume. Es ist den Populationen mit anderen Worten oft gleich-
guiltig, ob ihr Lebensraum zugleich als Habitat einer anderen Art
geschitzt wird.

b.  Ein bestehendes Gebietsmanagement schafft glinstige Ausgangsbe-
dingungen fur zusétzliche Sicherungsmal3nahmen. Daraus folgt,
dass der haufig drohende time-lag, also die voriibergehende Beein-
tréchtigung der globalen Kohérenz des Natura 2000-Netzes infolge
einer verspatet einsetzenden Ausgleichswirkung durch die Imple-
mentierung in bestehenden Schutzgebieten minimiert werden kann.

c. Spiegelhildlich kann die Durchflihrung von Ausgleichsmal3nahmen
auf designierten, bislang aber nicht aktiv bewirtschafteten Schutz-
gebieten auch die Rahmenbedingungen fir das dtere Habitat ver-
bessern.

d. Dieselben Uberlegungen greifen auch, wenn Kohérenzsicherungs-
mal3nahmen zugleich dazu dienen, Beeintrachtigungen im Rahmen
der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung (8 15 BNatSchG) des
Naturhaushalts zu kompensieren.®

7. Artenschutzrechtlich bedingt durfen gemdd 844 Abs.1 Nr.3
BNatSchG keine Fortpflanzungs- oder Ruhestétten streng geschiitzter
(d.h. der in denin 8 7 Abs. 2 Nr. 13 BNatSchG aufgefihrten Listen ge-
nannten) Tierarten beschadigt oder vernichtet werden: Das Schutzsys-
tem , verbietet [...] jede Beschadigung oder Vernichtung der Fortpflan-
zungs- oder Ruhestétten.” Die Stétten sind in der Richtlinie nicht néher
definiert.

3 BVewG, Urt. v. 12. M&rz 2008, 9 A 3/06.
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Zu beachten ist, dass das artenschutzrechtliche Verbot zunéchst je-
de individuelle Fortpflanzungs- oder Ruhestétte schiitzt. Auch die
Beschadigung einzelner Stétten erflllt daher den Verbotstatbe-
stand.

Ein Verstol? gegen das Verbot liegt gemal § 44 Abs. 5 BNatSchG
aber nicht vor, wenn die 6kologische Funktion der von dem Ein-
griff oder Vorhaben betroffenen Fortpflanzungs- und Ruhestétten
im réumlichen Zusammenhang weiterhin erfillt wird.

Muss fir ein Infrastrukturprojekt eine Fortpflanzungs- oder Ruhe-
stétte einer besonders geschitzten Art in Anspruch genommen
werden, kann der Eintritt der verbotenen Beschadigung also ver-
hindert werden, indem durch bestimmte MalRnahmen die kontinu-
ierliche Funktionsfahigkeit einer Fortpflanzungs- oder Ruhestéite
gewdhrleistet wird. Diese Malinahmen heiflen daher CEF-
MalRnahmen (measures that ensure the continued ecological func-
tionality).

CEF-Mal3nahmen zielen auf eine Minimierung bzw. Verhinderung
der negativen Auswirkungen eines Projekts ab.* So kénnen sie z.B.
die Erweiterung einer Stétte oder die Schaffung neuer Habitate in
direkter funktioneller Verbindung zu einer Fortpflanzungs- oder
Ruhestétte umfassen. Sie unterscheiden sich deshalb von Aus
gleichsmal3nahmen im Rahmen der Eingriffsregelung gemald 8§ 15
BNatSchG, indem sie eine Beschadigung nicht voraussetzen und
dann ausgleichen, sondern von vornherein verhindern.

4 Kommission, Leitfaden zum strengen  Schutzsystem fir  Tierarten von
gemeinschaftlichem Interesse im Rahmen der FFH-Richtlinie 92/43/EWG, 2007, S. 53.
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10.

11

Die im Verhdtnis zur gesamten Verkehrstrasse relativ begrenzten Di-
mensionen von Briicken mindern nicht die Bedeutung von Ausgleichs-,
Kohérenzsicherungs- und CEF-MalRnahmen fir ihren Bau.

Denn gerade die von Bricken durch- oder Uberspannten Téler bieten
sich oft als Naturraum an, da sie fur eine direkte menschliche Nutzung
weniger geeignet sind als ebene Fléachen. Talform und Windverhéltnisse
koénnen vom Verkehr ausgehende La&rmimmissionen punktuell verstér-
ken. Auch andern sich in Uberbauten Flissen durch Pfeiler und Funda-
mente nachhaltig die Strémungsverhétnisse. Die Relevanz der Flachen-
beschaffung fir naturschutzschutzrechtliche Kompensationsmal3nahmen
beim Bau von Bricken ist daher groR3er, als deren unmittelbarer Fl&-
chenverbrauch zunéchst vermuten lasst. Beim Ersatzneubau der Neckar-
talbricke (Bundesautobahn A 6) etwa wurde im Planfeststellungsbe-
schluss ein Flachenbedarf fir naturschutzrechtliche Mal3nahmen von
rund 10 haidentifiziert.®

Lassen sich Flachen nicht in ausreichendem Umfang oder in ausreichen-
der Qualitét durch Ankauf beschaffen, kann zwar auf das Instrument der
Enteignung zuriickgegriffen werden.® Einer solchen hat aber aufgrund
ihres Charakters als ultima ratio stets eine erfolglose Verhandlung vo-
rauszugehen, die eine weitere Ver zoger ung des Verfahrens bedeutet.

Vorschlage

Das vom BMVI ins Leben gerufene Expertengremium ,, Innovationsfo-
rum Planungsbeschleunigung® hat eine Reihe von Vorschlagen fir die
national e und européische Ebene erarbeitet, wie fir Infrastrukturprojekte
erforderliche Ausgleichs, Kohérenzsicherungs- und Artenschutzmal3-

° Regierungsprasidium Suttgart, Planfeststellungsbeschluss ,BAB A 6 Ersatzneubau

NeckartalUbergang” v. 3. Juni 2015 (Az. 24-3912-3/101-13), S. 48.

6 BVerwG, Urt. v. 23. August 1996, 4 A 29.95; Entsch. v. 31. Januar 2002, Az. 4 A 77/01.
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nahmen beschleunigt werden koénnen. Aus unserer Perspektive beson-
ders aussichtsreiche Vorschldge werden im Folgenden neben einigen
weiteren Vorschldgen kurz skizziert.

Die bundeseigenen Liegenschaften konnten fir eine mogliche Nach-
nutzung al's Manahmenflachen zentral erfasst werden, um im Bedarfs-
falle kurzfristig verfligbare und naturschutzfachlich wie wirtschaftlich
geeignete Flachen schnell identifizieren und umnutzen zu kénnen. An-
ders al's bei Okokonten gemél’ § 16 Abs. 2 Var. 1 BNatSchG wiirden auf
den Flachen des so entstehenden Flachenpools erst im Bedarfsfalle
Mal3nahmen durchgefiihrt werden, um den sehr spezifischen Anforde-
rungen einer Kompensation nach 88 34, 44 BNatSchG adaptiv gerecht
werden zu kdnnen.

Auch konnte zur Erleichterung des vorzeitigen Grunderwerbs fir vorge-
zogene Ausgleichsmaldnahmen §24 BHO gelockert werden. Bisher
dirfen Ausgaben hiernach erst veranschlagt werden, wenn die Planung
der Baumal3nahmen eine bestimmte Dichte erreicht hat. Diese — unter
Haushaltsgesi chtspunkten grundsétzlich sinnvolle — Vorschrift fihrt bei
der Suche nach Ausgleichsflachen (bzw. Flachen fir Kohérenzsiche-
rungs- oder Artenschutzmal3nahmen) zu einem Henne-und-Ei-Problem,
da sich Projektplanung und Naturschutzmal3nahmen gegenseitig bedin-
gen. Den Baubehtrden sollte daher gestattet werden, schon auf Grund-
lage bedarfsplanerischer Feststellungen strategisch eigene Okokonten
bzw. Habitat- und Artenschutzflachen anzulegen und zu bewirtschaften
oder Ausgleichsflachen Dritter vertraglich zu sichern. Die Werthaltig-
keit des Grundeigentums wirde die ffentliche Hand dabel davor be-
wahren, die fir den Flachenerwerb aufgewendeten Steuermittel unwie-
derbringlich fehlgeleitet zu haben, wenn sich angekaufte Fléchen nach-
tréglich as nicht fir den Ausgleich von Eingriffen erforderlich oder ge-
eignet erweisen.
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15.

Einer entsprechenden Neufassung bedurften auch die Anweisungen im
bisherigen Allgemeinen Rundschreiben des Bundesministeriums fiir
Verkehr, Bau und Stadtentwicklung Nr. 11/2010 vom 14. Juli 2010 (Az.
StB 13/7143.2/01/1187772). Darin ist festgelegt, dass Mal3nahmen nur
soweit vorzuziehen sind, wie es naturschutzfachlich erforderlich ist.
Diese Beschréankung knupft die Flachenbeschaffung faktisch an einen
weit gediehenen, da hinsichtlich der ggf. erforderlichen Kompensati-
onsmal3nahmen hinreichend konkretisierten Planungsstand, dessen Aus-
fuhrung hierdurch einem erheblichen Verztgerungspotential ausgesetzt
wird.

Schliefdlich steht der Vorschlag im Raum, 8§ 9a Abs. 3 FStrG dahinge-
hend anzupassen, dass die darin vorgesehenen Planungsgebiete mit der
dadurch ausgeldsten Veranderungssperre nicht nur fir das geplante
Baugebiet, sondern auch fir den Suchraum fir Kompensationsmal3nah-
men erlassen werden kdnnen. Die bisher erfassten ,, vom Plan betroffe-
nen FHé&chen" beziehen sich lediglich auf Grundstiicke, die an der zu-
kiinftigen Trasse oder an der geplanten BundesstraiRe liegen.” Die vorge-
schlagene Anderung lief3e sich etwa umsetzen, indem nach Satz 1 von
8§9aAbs. 1 S. 1 FStrG ein neuer Satz eingefuigt wird, wonach zu diesem
Zwecke auch naturschutzfachlich geeignete Flachen fir Mal3nahmen
gemal} § 15 Abs. 2, 8 34 Abs. 5, § 44 Abs. 5 BNatSchG im Plan benannt
werden konnen.

Auch auf europaischer Ebene bieten sich Anderungen an. Die Kommis-
sion konnte dazu angehalten werden, den ,Leitfaden zum strengen
Schutzsystem fir Tierarten von gemeinschaftlichem Interesse im Rah-
men der FFH-Richtlinie 92/43/EWG" von 2007 zu aktualisieren.

a. Dabel wére er zum einen dahingehend zu prézisieren, dass der Be-
griff der Beschadigung einer Fortpflanzungs- und Ruhestétte in

7 Erbs/Kohl haas/Lampe, Strafrechtliche Nebengesetze, 209. EL 7/2016, § 9a FStrG Rn. 1.
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16.

Art. 12 Abs. 1 Hs. 2 lit. d FFH-RL im Lichte des Umstands auszu-
legen ist, dass Arten mit einem geringeren Aktionsradius eine spe-
zifischere Sensibilitdt gegeniiber lokalen Beeintrachtigungen auf-
weisen, die sich bel Arten mit groRerer Mobilitét spiegelbildlich
durch eine zunehmende Toleranz gegenliber Stdérungen ausdriickt.
Bei mobileren Arten ist also erst bei grofiraumigen Beeintrachti-
gungen von einer Beschadigung im Sinne von Art. 12 Abs. 1 Hs. 2
lit. d FFH-RL auszugehen.

b. Zum anderen konnte der Leitfaden unter dem Gesichtspunkt kon-
kretisiert werden, dass eine graduelle Verlager ung keine Beschéa-
digung von Ruhe- und Fortpflanzungsstétten darstellt. Damit wir-
de dem Umstand Rechnung getragen, dass sich die Wirksamkeit
von CEF-Mal3nahmen zwangslaufig zeitverzogert einstellt.

c. Schliefflich gilt es, die Anforderungen an die Durchfiihrung von
Ausgleichsmalinahmen auf bereits bestehenden Natura 2000-
Flachen konkreter zu benennen, um insoweit mehr Rechtssicher-
heit und weniger Angriffsflache fir Klagen zu schaffen.

Beschleunigungseffekte werden auch einer Berlicksichtigung von Bri-
ckenbauwerken in den Transeuropaischen Netzen (TEN) zugeschrie-
ben.? Die Aufnahme einer Infrastrukturmalinahme in ein TEN verleiht
ihr im Rahmen der Abweichungsregelung in Art. 6 Abs. 4 FFH-RL ein
besonderes Gewicht, das bei der Gesamtabwagung die Uberwindung des
naturschutzrechtlichen Beeintréchtigungsverbots zu rechtfertigen ver-
mag.’ Allerdings ist damit nur der Anwendungsbereich der Ausnah-
meregelung erdffnet; die Rechtsfolge, namlich die Verpflichtung zur
Kohérenzsicherung, bleibt mitsamt der durch sie bedingten Flachenbe-

8 Verordnung (EU) Nr. 1315/2013 iber Leitlinien firr die transeuropéischen Verkehrsnetze.
9 Garditz, Europaisches Planungsrecht, 2009, S. 28; BVerwG, Urt. v. 12. Marz 2008, 9 A
3/06.
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schaffung unberiihrt. Eine unbedingte Realisierungspflicht, die sich un-
geprift gegen die Anforderungen des Umweltrechts durchzusetzen ver-
mag, entsteht dagegen nicht.'°

* k%

0 Garditz (Fn. 12), S. 27.
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