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I. Einleitung

Was rechtfertigt heute einen Vortrag zur Planrechtfertigung?' Das Erforder-
nis einer Planrechtfertigung im Bereich des Planfeststellungsrechts gehort zwar
seit den 70er Jahren zu den gesicherten Bestandteilen der fachplanungsrechtli-
chen Dogmatik. Der vierte Senat des Bundesverwaltungsgerichts hat in seiner
mittlerweile zum Klassiker avancierten B-42-Entscheidung” ausgefiihrt, dass

" Die folgenden Ausfihrungen beschrinken sich auf den Bereich der gemeinniitzi-
gen Planfeststellung. Fragen der Planrechtfertigung im Rahmen der allgemeinen Bau-
leitplanung werden an geeigneten Stellen vergleichend herangezogen. Privatniitzige

Planfeststellungen bleiben aufer Betracht.

2 BVerwGE 48, 56 ff,
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Schranken der im Ubrigen umfassenden planerischen Gestaltungsfreiheit der
Planfeststellungsbehorde aus dem Erfordernis einer der fernstraf3enrechtlichen
Zielsetzung entsprechenden Rechtfertigung des konkreten Planvorhabens fol-
gen. Eine hoheitliche Planung trage ihre Rechtfertigung nicht schon in sich
selbst, sondern sei im Hinblick auf die von ihr ausgehenden Einwirkungen auf
Rechte Dritter fiir die jeweils konkrete Planungsmafinahme rechtfertigungsbe-
diirftig. Es miisse also fiir das beabsichtigte Vorhaben ein Bediirfnis bestehen,
die geplante MaBnahme also objektiv erforderlich sein.’ Spiter wurde dies dann
dahingehend konkretisiert, dass eine (hier stralenrechtliche) Planung nur dann
Bestand haben konne, wenn sie auf die Verwirklichung der mit dem Gesetz ge-
nerell verfolgten 6ffentlichen Ziele ausgerichtet und bezogen auf das konkrete
Planungsvorhaben ,,verniinftigerweise geboten® sei.’

Die genannten Formeln sind seitdem fester Bestandteil fast jeder gerichtli-
chen Entscheidung zum Planfeststellungsrecht. Zwar sind Fille, in denen es fiir
die Rechtmifigkeit der Planung tatséchlich einmal auf die Planrechtfertigung
ankam, kaum zu finden. Trotzdem wird das Vorliegen der Planrechtfertigung
eigentlich immer angesprochen, auch dann, wenn es durch die Klage gar nicht
in Abrede gestellt wird.” In der mittlerweile vielfiltigen Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichts kam es nur in einem einzigen Fall zu einer Aufhe-
bung eines vor-instanzlichen Urteils und zur Zuriickverweisung wegen fehlen-
der tatsdchlicher Feststellungen zur Planrechtfertigung.® Etwas generalisierend
ldasst sich deshalb sagen, dass am Erfordernis der Planrechtfertigung die Fach-
planungen in Deutschland nicht scheitern.” Dies hiangt méglicherweise auch
damit zusammen, dass nach durchaus verbreiteter Auffassung in der Literatur
das Erfordernis der Planrechtfertigung dogmatisch ohnehin iiberfliissig sei.® Ei-
nige Aspekte der ohnehin zu treffenden Abwégungsentscheidung wiirden vor
die Klammer gezogen, was anders als im mathematischen Schulunterricht die
Falllosung jedoch nicht vereinfache, sondern nur die Dogmatik verkompliziere.

3 BVerwGE 48, 56 (60). Vgl. weiterhin etwa BVerwGE 56, 110 (118).

¥ BVerwGE 56, 110 (119).

5 Siehe BVerwG, NVwZ-RR 1997, 210: Wie auch die Antragsteller selbst nicht in
Abrede stellen, entspricht das planfestgestellte Vorhaben dem Gebot der Planrechtferti-
gung (wird ausgeflihrt). Gleiche Formulierung in BVerwG, NVwZ-RR 1997, 339.

® BVerwGE 56, 110 (120) ,,Startbahn West*,

7 Siehe auch die Feststellung von Gaentzsch, Festschrift fir Schlichter, 1997, 517
(533): Es handele sich bei der grundsitzlichen Bedarfsfeststellung um einen rechtlichen
KontrollmaBstab, der in der tatsichlichen Rechtsanwendung so gut wie keine Bedeutung
gewonnen habe.

: Exemplarisch Jarass, DVBI. 2001, 1202 (1205): Die iiberwiegenden Griinde spri-
chen dafiir, die Planrechtfertigung als eigenstindige Voraussetzung der Planfeststellung
aufzugeben und sie in der Abwigung zu behandeln. Vgl. weiterhin Wahl / Dreier,
NVwZ 1999, 606 (613).
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Das forensisch ohnehin kaum wichtige Erfordernis der Planrechtfertigung ist
dann durch den Gesetzgeber in seiner theoretisch fragwiirdigen und praktisch
eher geringen Bedeutung noch einmal minimalisiert worden. Im Zuge der Her-
stellung der verkehrsméBigen Einheit Deutschlands sind in verschiedenen Aus-
baugesetzen Bestimmungen erlassen worden, mit denen die Planrechtfertigung
durch Gesetz festgestellt wird. Exemplarisch sei insoweit § 1 Abs. 2 Fernstra-
Benausbaugesetz (FStrAbG) zitiert:

»Die in den Bedarfsplan aufgenommenen Bau- und Ausbauvorhaben entsprechen den
Zielsetzungen des § 1 Abs. 1 des Bundesfernstraiengesetzes ...*.

Damit stellen sich in diesen Fillen nur noch die absoluten Sekundérproble-
me. Ist die gesetzgeberische Feststellung moglicherweise so fehlerhaft, dass
nach Art. 100 Abs. 1 GG eine konkrete Normenkontrolle zum Bundesverfas-
sungsgericht zu erfolgen hat? Ansonsten verbleibt es bei der gewohnten Dog-
matik. Die Feststellung der Planrechtfertigung sage noch nichts dariiber, ob das
Vorhaben tatsidchlich zu bauen sei. Die Priifung einer , Null-Variante® sei nicht
von vornherein auszuschliefen.” Konsequenzen fiir den Abwigungsvorgang
werden aus der gesetzgeberischen Bedarfsfeststellung jedenfalls ausdriicklich
nicht gezogen. Welche Bedeutung hat also die Planrechtfertigung fiir die Fach-
planung? Fiillen die entsprechenden Ausfiihrungen nur Papier in Urteilssamm-
lungen und Handbiichern? Much ado about nothing? Die folgenden Ausfiihrun-
gen sollen zeigen, dass eine solche Sichtweise verkiirzt wire. Das Erfordernis
der Planrechtfertigung ist zweifellos keine Conditio sine qua non fiir ein rechts-
staatliches Planfeststellungsverfahren. Die dogmatische Strukturierung des
Abwigungsvorgangs ist allerdings auch forensisch nicht ohne Wert.

II. Dogmatische Grundlegung der Planrechtfertigung

1. Grundrechtlicher Ansatz

Die Frage, warum es ein dogmatisches Erfordernis der Planrechtfertigung
iiberhaupt gibt, ldsst sich auf zwei Wurzeln zuriickfiihren. Die Erste ist mogli-
cherweise grundrechtlich oder jedenfalls den Grundrechten entlehnt. Eine ho-
heitliche Planung trage ihre Rechtfertigung nicht schon in sich selbst, sondern
sei im Hinblick auf die von ihr ausgehenden Einwirkungen auf Rechte Dritter
fiir die jeweils konkrete PlanungsmafBnahme rechtfertigungsbediirftig.'" Teil-

? Vegl. etwa BVerwG, UPR 1998, 382 (383).

' BVerwGE 48, 56 (60) im Anschluss an BVerwGE 34, 301 (305) und BVerwGE
45,309 (312). Vor allem in der letztgenannten Entscheidung wird auf Art: 14 Abs. 1 GG
abgestellt. Dass die Bauleitplanung in Bezichung zur Ordnung der stidtebaulichen Ent-
wicklung stehe, sei eine Bekriftigung des nach Art. 14 Abs. 1 GG verfassungsrechtlich
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weise erfolgt eine ausdriickliche Berufung auf Art. 14 Abs. 3 Satz 1 und 2
GG."

Richtig ist zweifellos, dass hoheitliche Planung sowohl im Bereich der all-
gemeinen Bauleitplanung als auch im Bereich der Fachplanung in grundrecht-
lich geschiitzte Rechtsgiiter eingreifen kann und in vielen Fillen auch eingreift.
Das Verfassungsrecht zwingt — auch insoweit ist die Rechtsprechung des Bun-
desverwaltungsgerichts zutreffend — deshalb dazu, dass solche Eingriffe nur
dann verfassungsgemif sind, wenn sie durch entsprechende 6ffentliche Interes-
sen gerechtfertigt werden.

Das Verfassungsrecht verlangt als origindre verfassungsrechtliche Anforde-
rung allerdings nur, dass fir den Eingriff in grundrechtlich geschiitzte Positio-
nen iiberwiegende offentliche Interessen iiberhaupt vorliegen und die Inan-
spruchnahme privaten Grund und Bodens hierfiir ,,ultima ratio® ist. Welcher
Art diese Interessen sind, bestimmt die Verfassung als Rahmenordnung nicht.
In das Eigentumsrecht kann aus Griinden der 6ffentlichen Sicherheit und Ord-
nung genauso eingegriffen werden wie aus sozialstaatlichen oder sonstigen le-
gitimen Erwidgungen. Ein eigenstdndiges Erfordernis der Planrechtfertigung
lasst sich hieraus unmittelbar nicht ableiten. Entsprechendes gilt fiir andere
grundrechtliche Garantien. Die Berufung auf mégliche Grundrechtspositionen
und insbesondere auf die Eigentumsgarantie ist deshalb in fachplanungsdogma-
tischer Hinsicht nicht unmittelbar zielfiihrend.

2. Ableitung der Planrechtfertigung aus einfachem Gesetzesrecht

Will man deshalb die dogmatische Kategorie Planrechtfertigung rechtferti-
gen, muss dies primar im Riickgriff auf das einfache Recht geschehen. Zieht
man insoweit das Recht der Bundesfernstrafien als Referenzgebiet heran, so er-
gibt sich bereits aus der gesetzgeberischen Systematik ein deutlicher Hinweis
dafiir, dass das, was herkommlicherweise unter dem Stichwort Planrechtrecht-
fertigung gepriift wird, nicht nur ein allgemeines Abwégungsproblem ist. Bun-
desfernstraBen diirfen nicht unter Berufung auf irgendwelche &ffentliche Be-
lange gebaut werden (das Bundesverwaltungsgericht nennt Arbeitsbeschaffung,
Aufwertung bestimmter Liegenschaften, Prestigebediirfnis'?), wenn die Ziel-
festlegungen des § 1 Abs. 1 FStrG nicht vorliegen. Sie miissen dem spezifi-

vorgegebenen Ansatzes, dass im Verhiltnis zwischen der Bauleitplanung und den durch
sie betroffenen individuellen Positionen die von der Planung ausgehende Eigentumsbe-
schrinkung rechtfertigungsbediirftig sei und deshalb keineswegs gleichsam bis zum
Beweis des Gegenteils ihre Rechtfertigung schon in sich trage.

" Siche BVerwGE 71, 166 (168).

12 Siche BVerwGE 71, 166 (168).
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schen, vom Fachplanungsgesetz verfolgten Verwaltungszweck dienen. Erst da-
durch bekommt die Planrechtfertigung ihren verfassungsrechtlichen Bezug. Es
geht um die Feststellung, ob das Vorhaben dem fachgesetzlichen, das Allge-
meinwohl konkretisierenden Enteignungszweck dient."

Nicht zwingend gegen eine dogmatische Kategorie der Planrechtfertigung
spricht die eher geringe forensische Bedeutung. Zwar ist es so, dass in iiber 50
Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts zu Planfeststellung und Plan-
rechtfertigung nur einmal eine Aufhebung wegen unzulinglicher Tatsachen-
feststellungen zur Planrechtfertigung erfolgt ist.'"* Dass sich die Planungstréger
rechtskonform verhalten, kann jedoch nicht den Schluss rechtfertigen, das ge-
setzgeberische Erfordernis sei tiberfliissig. Die Richtigkeitsvermutung im Plan-
feststellungsrecht ist eben hoher als in anderen Rechtsgebieten, vor allem auch
deshalb, weil die Zustindigkeit von vornherein bei den Mittelbehorden liegt,
was verwaltungsorganisatorisch die notwendige Spezialisierung erméglicht.

SchlieBlich ldsst sich auch nicht allgemein feststellen, dass der Grundsatz
der Planrechtfertigung nie besondere Bedeutung erlangen wird. Zwar ist es im
Bereich von Verkehrsprojekten derzeit so, dass jedenfalls im Bereich der Bun-
desfernstraien das Problem, dass nicht plangerechtfertigte Vorhaben gebaut
werden sollen, nicht existiert. Angesichts der Knappheit in den 6ffentlichen
Haushalten werden vielmehr notwendige und damit auch plangerechtfertigte
Vorhaben nicht gebaut, weil die finanziellen Mittel hierzu fehlen. Juristische
Dogmatik kann sich jedoch nicht von augenblicklichen tatsdchlichen Zustédnden
in einem Rechtsgebiet leiten lassen. Die Dogmatik des Planfeststellungsrechts
kann nicht an der Erkenntnis vorbeigehen, dass das spezielle Planungsgesetz
ein spezifisches Verwaltungsziel verfolgt, was auch vorliegen muss, damit nach
diesem Gesetz geplant werden darf.

Damit ist der Unterschied zur allgemeinen Bauleitplanung bereits vorge-
zeichnet. Dort reicht zur Rechtfertigung der Planung nach § 1 Abs. 3 BauGB
ein stddtebaulicher Belang. Allgemeine Bauleitplanung ist zieloffen. Planfest-
stellungen in der Fachplanung sind zieldeterminiert. Deshalb sollte die Diskus-
sion um die Planrechtfertigung im Bereich der allgemeinen Bauleitplanung und
im Planfeststellungsrecht getrennt gefiihrt werden. In diesem Bereich iiberwie-
gen die strukturellen Unterschiede."

" Vgl. auch Gaentzsch, Festschrift fiir Schlichter, 1997, 517 (532).

" BVerwGE 56, 110 ff.

13 Vegl. auch Jarass, DVBL 1998, 1202 (1203), der auf weitere Unterschiede zwi-
schen Bauleitplanung und Planfeststellung hinweist. Vor allem ist die Planrechtfertigung
die letzte Entscheidungsstufe, wihrend im Baurecht noch eine zusitzliche Zulassungs-
entscheidung erfolgt.
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Zur Rechtfertigung einer besonderen Kategorie der Planrechtfertigung im
Planfeststellungsrecht kann schlieBlich auch auf § 38 BauGB hingewiesen wer-
den. Die besonderen Verwaltungszwecke erhalten gegeniiber der allgemeinen
Bauleitplanung eine besondere Durchsetzungskraft. Dies ldsst sich nur damit
erkldren, dass den dort verfolgten besonderen Verwaltungszwecken vom Ge-
setzgeber ein besonderes Gewicht zugemessen wird. Deshalb ist es konsequent,
den besonderen Verwaltungszweck durch das Kriterium der Planrechtfertigung
auch besonders herauszuheben.

3. Die Anforderungen an die Planrechtfertigung im Einzelnen

Auf die positive Umschreibung dessen, was Planrechtfertigung verlangt,
wurde bereits hingewiesen. Die Planung muss erforderlich sein, sie ist dies
nicht erst bei Unausweichlichkeit, sondern dann wenn sie verniinftigerweise
geboten ist.'® Dies ist der Fall, wenn die Planung den Zielsetzungen des Fach-
planungsgesetzes dient. Damit steht fest, dass die mit dem Vorhaben verfolgten
offentlichen Interessen zu den Gemeinwohlbelangen gehoren, die eine Enteig-
nung grundsitzlich rechtfertigen konnen.'” Die generelle Legitimierung einer
Enteignung ist die Folge der, nicht die Voraussetzung fiir die Planrechtferti-
gung. Konsequenterweise ist die Frage der Dimensionierung eines Vorhabens
grundsitzlich ein Abwégungs-, kein Planrechtfertigungsproblem.'® Hierzu ge-
héren auch Ausbauquerschnitt und Ausbauzustand."

Fir die Planrechtfertigung kommt es entscheidend auf die planerische Kon-
zeption des zustandigen Planungstrigers an. Ahnlich wie im Bereich der Bau-
leitplanung ist dadurch die gerichtliche Kontrolle von vornherein reduziert.
Zwar halten die Gerichte nach wie vor daran fest, dass die Planrechtfertigung
der vollen gerichtlichen Uberpriifung unterliege.” Die volle gerichtliche Uber-
priifung ist dann aber doch hinsichtlich wesentlicher Fragen beschrinkt, ndm-
lich beziiglich der prognostischen Beurteilung vor allem des Bedarfs und wenn
einem verkehrsméBigen Anschlieffungsbedarf landesplanerische Vorgaben
zugrunde gelegt werden.®’ Damit ist aber die Planrechtfertigung in entschei-
denden Punkten eben doch nicht gerichtlich kontrollierbar. Welches sind des-
halb die Fille, die dazu fiihren kénnen, dass wegen fehlender Planrechtferti-
gung ein Planfeststellungsbeschluss aufgehoben wird?

' BVerwGE 56, 110 (119).

"7 BVerwGE 71, 166 (168). Missverstandlich Jarass, DVBL. 1998, 1202 (1204).
' BVerwGE 75, 214 (218); Jarass, DVBL. 1998, 1202 (1204).

"% Jarass, DVBI. 1998, 1202 (1204).

2 BVerwGE 84, 123 (131).

2! BVerwGE 84, 123 (131).
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a) Keine Verwirklichungsabsicht

Die Literatur nennt als ersten Fall fiir eine fehlende Planrechtfertigung, dass
die Planung nicht verwirklicht werden soll.” Dies diirfte allerdings kaum groBe
praktische Relevanz haben. Ein Fall, dass geplant wird, obwohl man von vorn-
herein weil3, dass das Vorhaben nicht verwirklicht werden soll, ist im Bereich
der Fachplanung nicht leicht vorstellbar. Unter dem Stichwort Negativplanung
werden zwar vergleichbare Fallgestaltungen im Bereich der allgemeinen Bau-
leitplanung diskutiert. Hierbei geht es allerdings um Kompetenzen der Kom-
munen auf unterer Ebene. Dass auch die fachlich und personell hervorragend
besetzten Fachplanungsbehérden dhnlich schwerwiegende Rechtsfehler ma-
chen, ist bisher nicht nachzuweisen. Gleichwohl gilt auch hier: Dass das Erfor-
dernis des Realisierungswillens bisher im Fachplanungsrecht kaum Bedeutung
erlangt hat, bedeutet nicht, dass es iiberfliissig ist. Gelegentlich funktioniert
eben die Rechtsordnung auch, und zwar durchaus in dem Sinne, dass sich die
Adressaten des Rechts an den Inhalt des Rechts halten.

b) Fehlende Realisierbarkeit

An der Planrechtfertigung fehlt es auch dann, wenn ein Vorhaben beispiels-
weise aus Kostengriinden nicht realisierbar ist.” Hierbei handelt es sich zu-
ndchst um einen allgemeinen planungsrechtlichen Grundsatz, der sowohl fiir
die Bauleitplanung als auch fiir die Fachplanung gilt. Fiir die Fachplanung tritt
der Gesichtspunkt der Realisierbarkeit jedoch verstirkt hervor. So hat das Bun-
desverwaltungsgericht zu Recht ausgefiihrt, dass eine fernstraenrechtliche
Planung, die zu verwirklichen nicht beabsichtigt oder die nicht objektiv reali-
sierungsfahig ist, vor allem auch deshalb rechtswidrig sei, weil die Fernstra-
fenplanung Objektplanung, nicht — wie die Bauleitplanung — Angebotsplanung
ist.** Hinzu kommt die enteignungsrechtliche Vorwirkung der Planfeststellung.
Der Erlass eines Planfeststellungsbeschlusses ist in jedem Fall eine erhebliche
Belastung des betroffenen Grundeigentums. Die Eigentumsgarantie des Art. 14
GG steht deshalb Planungen ohne Realisierungschance entgegen.

Die Realisierbarkeit von Vorhaben wird in jiingerer Zeit verstdrkt unter dem
Aspekt der Finanzierbarkeit diskutiert. Hierzu tragen neuere Finanzierungsmo-
; i ; . 25
delle zur privaten Finanzierung etwa von Bundesfernstraien bei.” Zwar wer-

Steinberg / Berg / Wickel, Fachplanung, 3. Auflage 2000, § 3 Rdnr. 48.
Steinberg / Berg / Wickel (0. Fulin. 22), § 3 Rdnr. 48.
BVerwGE 84, 123 (128).

¥ Vgl. dazu allgemein Jan-Holger Arndt, Die Privatfinanzierung von Bundesfern-
strafien — Staatsaufgabenrechtliche und haushaltsrechtliche Probleme unter besonderer
Beriicksichtigung des Konzessionsmodells, 1998; Bucher, Privatisierung von Bundes-

[T ST XY
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den die verschiedenen Privatfinanzierungsmodelle finanz- und haushaltsrecht-
lich sowie verfassungsrechtlich durchaus kritisch gesehen.” Insgesamt gesehen
ergeben sich aber wohl gegen eine private Finanzierung keine wirklich durch-
greifenden verfassungsrechtlichen Bedenken.?” Fiir den vorliegenden Zusam-
menhang konnen jedoch die haushalts-, finanzrechtlichen und verfassungs-
rechtlichen Fragen zuriickgestellt werden. Denn die Art der Finanzierung ist
nicht Gegenstand des Planfeststellungsbeschlusses.” Dies ergibt sich im Grun-
de genommen bereits daraus, dass Vorhabentrdger und Planfeststellungsbehor-
de rechtlich zu unterscheiden sind. Die eigentliche Finanzierungsverantwortung
fiir ein Vorhaben liegt beim Vorhabentriger, wobei es sich auch um eine juris-
tische Person des Privatrechts handeln kann, etwa die Deutsche Bahn AG. In-
wieweit sich der Vorhabentriger das Vorhaben leisten kann, kann von der Plan-
feststellungsbehorde nicht beurteilt werden, und es darf auch gar nicht von ihr
beurteilt werden, nicht nur weil dies gesetzlich nicht vorgesehen ist, sondern
auch deshalb, weil die internen Planungen des Vorhabentrigers Vorhabeninter-
na sind. Ohne entsprechende gesetzliche Regelung fehlt der Planfeststellungs-
behorde die Kompetenz, Finanzierungs-, Investitions- oder gar Rentabilitétsbe-
rechnungen zu tiberpriifen.

Das geltende Planfeststellungsrecht geht zudem davon aus, dass der Vorha-
bentréger Zeit hat fiir den Beginn des Vorhabens. Er wird durch den Planfest-
stellungsbeschluss nicht einmal dazu verpflichtet, mit dem Vorhaben zu begin-
nen. Wird mit der Durchfiihrung des Plans nicht innerhalb von fiinf Jahren nach
Eintritt der Unanfechtbarkeit begonnen, tritt er aufier Kraft, es sei denn er wird
vorher auf Antrag des Vorhabentrigers noch einmal um bis zu fiinf Jahre ver-
lingert (§ 17 Abs. 7 S. 1 FStrG).

Gegen eine maBgebliche Beriicksichtigung von Finanzierungsfragen hat sich
auch die Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts ausgesprochen.” Die
Art der Finanzierung sei nicht Gegenstand des Planfeststellungsbeschlusses,
daher sei diese Frage fiir eine Klage gegen einen Planfeststellungsbeschluss
nicht entscheidungserheblich.*® Allerdings erwartet das Bundesverwaltungsge-
richt dann doch von der Planfeststellungsbehorde, dass bei der Planfeststellung
vorausschauend beurteilt wird, ob dem geplanten Bauvorhaben uniiberwindbare

fernstrafien, 1995, insbesondere S. 64 ff.; Pabst, Verfassungsrechtliche Grenzen der Pri-
vatisierung im FernstraBenbau, 1996, S. 184 ff.

* Siche etwa Bucher (0. FuBn. 25), S. 128 ff.

7 Zur gegenwirtigen Praxis des so genannten Konzessionsmodells im Bundesfern-
straBenbau siehe etwa Arndt (o. Fufin. 25), S. 166 fT.

% vol. auch Stiier, DVBL. 2000, 1428 (1436).

* Siehe etwa BVerwG, UPR 1999, 355 ff.

3% BVerwG, Beschluss vom 26. Mirz 1998 — 11. Senat, B 27.97; Urt. vom 20.5.
1998, UPR 1999, 355 f.; ebenso im Ergebnis BVerfG, NVwZ 1998, 1060 (1061).
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finanzielle Schwierigkeiten entgegenstehen wiirden.*! Diese Feststellung darf
jedoch in keiner Weise extensiv interpretiert werden. Wenn der Vorhabentriger
einen Plan zur Planfeststellung einreicht, muss man im Regelfall davon ausge-
hen, dass die Finanzierung aus Sicht des Vorhabentrigers méglich ist. Aufgabe
der Planfeststellungsbehorde ist die raumordnerische Entscheidung iiber die
Zulassung des Vorhabens. Nur in wirklichen Extremfillen ist es denkbar, dass
ein Vorhaben wegen mangelnder Finanzierbarkeit nicht planfestgestellt wird,
und zwar dann, wenn wirklich so offensichtlich das Vorhaben nicht finanzier-
bar ist, dass dies ohne intensive Priifungen von internen Finanzplanungen er-
kennbar ist. Letztlich muss sich also eine Art von Rechtsmissbrauch durch den
Vorhabentrager feststellen lassen. Eine solche Offensichtlichkeit wird sich je-
doch im Regelfall nicht annehmen lassen. Der Vorhabentrager hat bis zu zehn
Jahre Zeit, mit der Ausfithrung des Vorhabens zu beginnen. Die Planfeststel-
lungsbehorde wird in der Regel nicht beurteilen konnen, welche Mittel in wel-
chem Umfang innerhalb der nichsten zehn Jahre konkret zur Verfligung stehen
werden.

III. Planrechtfertigung aufgrund gesetzlicher Festlegung

1. Sinn und Zweck von Ausbaugesetzen

Im Zuge der Herstellung der verkehrsmafligen Einheit Deutschlands hat der
Gesetzgeber in verschiedenen Ausbaugesetzen die Planrechtfertigung fiir Infra-
strukturmafnahmen im Bereich der Verkehrsverbindungen gesetzlich festge-
legt.** Dies geschah zum einen durch das FernstraBenausbaugesetz (FStrAbG),
durch das Gesetz iiber den Ausbau der Schienenwege des Bundes (Bundes-
schienenwegeausbaugesetz vom 15. November 1993, BGBI. 1 1993, S. 1874)
und durch das Gesetz zur Feststellung des Bedarfs von Magnetschwebebahnen
(Magnetschwebebahnbedarfsgesetz — MsbG vom 19. Juli 1996, BGBI. 1 1996,
S. 1018). Diese Gesetze sind zunichst erstaunlich, da das Erfordernis der Plan-
rechtfertigung bisher kaum zu gerichtlichen Authebungen von Planfeststel-
lungsbeschliissen gefiihrt hatte. Es soll dem Gesetzgeber jedoch nicht pauschal
vorgeworfen werden, er habe etwas Uberfliissiges gemacht. Zum einen ist der
Erlass dieser Gesetze durch die Rechtsprechung des Bundesverwaltungsge-
richts jedenfalls teilweise mit hervorgerufen worden. Es handelt sich um die
gesetzgeberische Antwort auf die Weigerung des Bundesverwaltungsgerichts,
aus der bisherigen gesetzlichen Bedarfsfeststellung Folgerungen fiir die Plan-

3 BVerwG, UPR 1999, 355 (356).
32 zur Entwicklung siche etwa Stiier, DVBL. 1999, 513 {f.; Wahl/ Dreier, NVwZ
1999, 606 (613).
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rechtfertigung zu ziehen. Die bisherige Gesetzgebung war nach Auffassung der
Rechtsprechung vor allem eine solche mit verwaltungsinterner und vor allem
haushaltsrechtlicher Bedeutung. Ein Vorhaben, dem die fachgesetzliche Ziel-
konformitét fehle, konne nicht allein durch Aufnahme in eine der Dringlich-
keitsstufen des Bedarfsplanes gerechtfertigt werden.” Den Plinen konne aller-
dings in tatsdchlicher Hinsicht durchaus Bedeutung beigemessen werden, da sie
auf einer sorgfiltigen Analyse der Verkehrsbediirfnisse mit anderen 6ffentli-
chen Belangen und einer Kostenanalyse beruhten.”* Gleichwohl sah der Ge-
setzgeber hinreichenden Anlass zum Einschreiten. Im Bereich der Ausbauge-
setze ist nun iiber die Frage des Haushaltsrechts hinaus auch fiir die Frage des
Planungsrechts der Gesichtspunkt der Planrechtfertigung festgestellt.

Als Hintergrund fiir die Ausbaugesetze wird man weiterhin in Betracht zu
ziehen haben, dass sich der Gesetzgeber insgesamt bemiiht hat, eine Beschleu-
nigung des Verwaltungsverfahrens insbesondere zur Forderung des Wirt-
schaftsstandortes Deutschland herbeizufiihren. Ein Schwerpunkt war dabei die
Beschleunigung der Verkehrswegeplanung.” Dabei wurde vielfach versucht,
die Rechtsordnung an Stellen auf Geschwindigkeit zu ,tunen“, wo letztlich
wohl keine Geschwindigkeitsgewinne zu erreichen sind. Erwihnt seien die in
threr Effektivitit fragwiirdigen Bestimmungen der §§ 71a — 7le VWV{G. In
diesem Kontext sind auch die Ausbaugesetze zu sehen. Ist die Planrechtferti-
gung durch Gesetz festgeschrieben, darf eine Priifung durch die Verwaltungs-
gerichtsbarkeit nicht mehr stattfinden. Damit hat der Gesetzgeber etwas einge-
1ost, was im Hinblick auf die Beschleunigung von Planungs- und von gerichtli-
chen Prozessen immer gefordert wurde. Immer wieder wurde betont, dass eine
effektive Beschleunigung letztlich nur dadurch erfolgen kann, dass die mate-
riellen Standards reduziert werden. So lief3 sich auch mit dem Erlass der Aus-
baugesetze die Hoffnung verkniipfen, dass jedenfalls die gerichtliche Entschei-
dungsfindung beschleunigt werden wiirde. Denn auch wenn bisher Aufhebun-
gen wegen Verstofles gegen die Planrechtfertigung nicht vorkamen, fiillten die
entsprechenden Priifungen — wenn auch in oft textbausteinmaBiger Weise — die
Entscheidungen der oberen Verwaltungsgerichte.

Nicht zu unterschétzen ist schlieBlich, dass die Planungsbehérden durch die
gesetzliche Ausbauplanung einen erheblichen , Riickenwind“ bekommen ha-
ben. Wurde sonst im Rahmen des Planfeststellungsverfahrens die Frage der
Planrechtfertigung stark thematisiert, sind im Bereich der gesetzlichen Ausbau-
planung Erdrterungen zur Planrechtfertigung nicht mehr nétig.

B BVerwGE 71, 166 (169).
* BVerwGE 71, 166 (170).
¥ Siche dazu auch Repkewitz, VerwArch. 88 (1997), 137 ff.
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Verfassungsrechtliche Bedenken gegen die gesetzliche Anordnung der Plan-
rechtfertigung bestehen keine.’® Die Planung von Bundesfernstrafen kenn-
zeichnete sich bisher schon durch ein Ineinandergreifen von legislativen und
exekutiven Akten. Die Feststellung der Planrechtfertigung gehort in keiner
Weise zum Kernbereich der Exekutivgewalt. Staatliche Planung ist auch vom
Gesetzgeber durchzufiihren.’” Vor allem kommt es auch nicht zu einer unzulis-
sigen Rechtsschutzverkiirzung, denn der Rechtsschutz gegen die Planungsent-
scheidungen bleibt weitenteils ungeschmiilert erhalten.” Die Reduzierung der
gerichtlichen Kontrolldichte im Bereich der Planrechtfertigung hat letztlich nur
marginale Bedeutung.

2. Der Umgang der Rechtsprechung mit den Ausbaugesetzen

a) Grenzen der Bindung an die gesetzliche Feststellung
der Planrechtfertigung

Man kennt jedoch die deutsche Verwaltungsgerichtsbarkeit schlecht, wenn
man meint, dass Beschleunigungsregelungen zu schnelleren oder weniger kom-
plexen Entscheidungen fiihren wiirden. Darf das eine nicht mehr gepriift wer-
den, so dass scheinbar eine Arbeitsentlastung eintreten konnte, tauchen sehr
schnell neue Probleme auf, die mit konsequenter rechtsstaatlicher Griindlichkeit
auch behandelt werden. Salopp gesagt: Darf man die eine Arbeit nicht mehr
machen, sucht man sich eine neue. So geschah es auch bei der Planrechtferti-
gung durch gesetzliche Bedarfsfeststellung. So ldsst sich die schlichte Anord-
nung der Planrechtfertigung in einem formellen Bundesgesetz aus der Sicht des
Bundesverwaltungsgerichts nicht ohne weiteres akzeptieren. Es stellt sich die
Frage, wie weit die Bindungswirkung fiir die Verwaltungsgerichtsbarkeit denn
reicht. Die Antwort des Bundesverwaltungsgerichts ist rechtsdogmatisch — vor
allem in der B-16-neu-Entscheidung — vollkommen richtig. Mit der Aufnahme
von Bau- oder Ausbauvorhaben in einen Bedarfsplan durch Gesetz konkreti-
siert der Bundesgesetzgeber mit bindender Wirkung auch flir die Verwaltungs-
gerichte die Planrechtfertigung; bestehen allerdings deutliche Zweifel daran,
dass mit der Aufnahme in den Bedarfsplan die Grenzen des gesetzgeberischen
Ermessens {iiberschritten sind, hat das Verwaltungsgericht dem nachzugehen
und im Falle der Bestitigung die Frage der VerfassungsméBigkeit der Aufnah-
me des Vorhabens in den Bedarfsplan dem Bundesverfassungsgericht zur Ent-

% Ebenso BVerfG, NVwZ 1998, 1060 f.; BVerwG, NVwZ 1999, 528 (529); Bay-
VGH, DVBI. 1999, 842 (843).

3 BVerfGE 95, 1 (16).

# Zutreffend BayVGH, DVBL. 1997, 842 (843).
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scheidung vorzulegen (Art. 100 Abs. 1 GG).”” Eine Uberschreitung der gesetz-
geberischen Ermessensgrenzen liege dann vor, wenn es fiir das Vorhaben im
Hinblick auf eine bestehende oder kiinftig zu erwartende Verkehrsbelastung an
jeglicher Notwendigkeit fehle.*’

Was sachlich richtig ist, muss allerdings nicht unbedingt zum Leitsatz erho-
ben werden. Die Drohung mit dem ,,Stachel“ der Normenkontrollklage wirkt
etwas mimikrymiéBig. Konkrete Zweifel daran, dass die Aufnahme in den Be-
darfsplan ,,begriindbar* ist, bestehen im Regelfall nicht.*' Die Ausbaugesetze
sind von vornherein auf Uberpriifung des Bedarfs nach fiinf Jahren angelegt,
eine Anpassung erfolgt durch Gesetz (siche etwa § 4 Abs. 1 Bundesschienen-
wegeausbaugesetz). Deswegen wire es vielleicht durchaus angezeigt gewesen,
Zweifeln im Hinblick auf die Planrechtfertigung nur dann nachzugehen, wenn
sie wirklich angebracht sind. Dazu bestanden im konkreten Fall (es ging um
den Ausbau der B16 neu von Regensburg nach Roding) kaum Anhaltspunkte.
Der Argumentationsduktus in einer Entscheidung des BVerwG zum Planfest-
stellungsbeschluss fiir die Eisenbahnneubaustrecke Ebersfeld — Erfurt ist des-
halb tiberzeugender: Der Priifzeitraum von 5 Jahren schlieBe ein richterliches
Eingreifen gegen die gesetzgeberische Anordnung der Planrechtfertigung im
Grundsatz aus, es sei denn, die Ausgangslage habe sich so gravierend verin-
dert, dass das angestrebte Planungsziel unter keinen Umstdnden auch nur anni-
hernd erreicht werden kénne.**

b) Einfluss der Ausbaugesetze auf die Abwigung

Von dogmatisch sehr viel groBerem Interesse ist die Frage, welchen Einfluss
die gesetzliche Bedarfsfeststellung auf die Abwigung hat. Eine gewisse Ver-
kiirzung der Abwigungskontrolle ist durch die Gesetzgebung der letzten Jahre
zwar eingetreten. Die Frage der richtigen Abwigung betrifft aber nach wie vor
den Kern rechtsstaatlicher Planung und Planungskontrolle. Nicht zuletzt auf-
grund der verfassungsrechtlichen Verankerung des Abwigungsgebotes im
Rechtsstaatsprinzip® ist die Abwigungskontrolle trotz gesetzgeberischer Be-
darfsfeststellung im Wesentlichen in der bisher entwickelten Weise durchzu-
fiihren. Zwar steht mit der Aufnahme in den Bedarfsplan von Gesetzes wegen

¥ BVerwGE 98, 339 ff.; BVerwG, LKV 1996, 375 (376).

“ BVerwGE 98, 339 (347).

N Vel Wahl / Dreier, NVWZ 1999, 606 (614), wonach es fiir das Parlament eine
gewisse Darlegungslast im Sinne einer ,verniinftigen* Begriindung gebe. Das ist aller-
dings wohl schon zu viel verlangt. Es diirfte ausreichen, wenn die Aufnahme in den Be-
darfsplan ,begriindbar* ist.

* BVerwG, LKV 1997, 213 Leitsatz 2.

* BVerwGE 48, 56 (63); 61, 295 (301).
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der Bedarf auch fiir die Abwigung fest.* Dies gilt nach zutreffender Auffas-
sung des Bundesverwaltungsgerichts auch hinsichtlich der Einzelheiten von in
den Bedarfsplan aufgenommenen Festlegungen.” Der Bedarf als solcher ist
durch den Bedarfsplan auch insoweit verbindlich festg,estellt Wichtig ist dies
vor allem fir die Frage, wie viele Streifen fiir eine Straffe zu bauen sind oder
auf wie viele Streifen sie auszubauen ist."’

Gleichwohl verbleibt es dabei, dass die Abwigung nach allen Seiten offen
zu bleiben hat. Dies bedeutet konkret, dass trotz gesetzlicher Bedarfsfestlegung
die Priifung einer ,,Null-Variante* méglich bleiben soll.”® Der Gesetzgeber hat
nicht abgewogen, sondern nur den Bedarf festgestellt. Es kann deshalb sein,
dass entgegenstehende iiberwiegende offentliche oder private Belange eine
Entscheidung der Planfeststellungsbehorde dahingehend erfordern, die Feststel-
lung des Planes abzulehnen. GleichermaBen ist es moglich, dass hinsichtlich
der konkreten Dimensionierung eine andere Losung gewihlt wird als die, die
sich aus dem Bedarfsplan ergibt, oder eine andere Variante bevorzugt wird.

Soweit die Bedarfsfeststellung auf die Abwégung einwirkt, ergibt sich also
zundchst kein Unterschied zwischen einer Planfeststellung mit oder ohne ge-
setzlicher Bedarfsfestlegung. Abwigung ist allerdings kein mathematischer,
sondern ein wertender Vorgang. Es lisst sich deshalb durchaus die Feststellung
treffen, dass die gesetzgeberischen Bedarfsfeststellungen der Sache nach zu ei-
nem besonderen Gewicht in der Abwagung fiihren. Die Legislative ist die erste
Gewalt. Sie alleine ist unmittelbar demokratisch legitimiert. Dementsprechend
hat das Bundesverwaltungsgericht in seiner Entscheidung zum Flughafenaus-
bau Erfurt ausgefiihrt, dass die Dringlichkeit der auf der Ebene der Planrecht-
fertigung zugrunde gelegten Zielvorstellungen gleichzeitig auch das Gew1cht
der in die Abwigung einzustellenden offentlichen Belange bestimmen kann.*
Dies ist fiir den Nachhol- und Anpassungsbedarf aufgrund der deutschen Eini-
gung besonders einsichtig,’® gilt jedoch hieriiber hinaus. Denn den Ausbauge-
setzen ist keine Differenzierung zwischen einigungsbedingten und sonstigen
Vorhaben zu entnehmen.

“ Wahl / Dreier, NVwZ 1999, 606 (614) m. w. Nachw.

3 Siehe BVerwGE 100, 370 T, beziiglich einer Bestimmung der Trennung des Ver-
kehrs auf einem Autobahnring durch eine zusitzliche Tangentialverbindung zu einer auf
den Ring fithrenden Autobahn — Autobahnring Miinchen mit Eschenrieder Spange.

% BVerwGE 100, 370 (380).

7 Siche BVerwG, UPR 1998, 382 ff. (Leitsatz 1): Die Bindungswirkung der gesetz-
lichen Feststellung eines Verkehrsbedarfs durch den Bedarfsplan nach dem Fernstrafen-
ausbaugesetz (§ 1 Abs. 2 FStrAbG) erstreckt sich auch auf die im Bedarfsplan vorgese-
hene Dimensionierung der Strafe.

% Siche BVerwG, UPR 1998, 382 ff.

¥ BVerwG, UPR 1998, 457,

% Vgl. auch insoweit BVerwG, UPR 1998, 457.
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Dariiber hinaus ist zu beachten, dass die Planung zum Beispiel durch das
Fernstraflenausbaugesetz (FStrAbG) eine Netzplanung ist. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat deshalb die Moglichkeit zur Feststellung einer ,,Null-Variante*
auch dadurch eingeschrinkt, indem es verlangt, dass in die Abwigung die Fol-
gen einbezogen sind, die sich in einer groBraumigen Perspektive iiber den plan-
fest%f]:stellten Abschnitt der Strale hinaus fiir die Gesamtplanung ergeben wiir-
den.

Damit hat die Bedarfsplanfeststellung durch die Legislative auch rechtlich
ein anderes Gewicht als die Bedarfsfeststellung durch die Planungsbehorden.
Folgen Verwaltungsgerichte einer gesetzlichen Bedarfsfestlegung nicht, reichen
hierfir die Griinde, die gegeniiber einer Planungsbehérde reichen wiirden,
nicht. Der Gesetzgeber hat die Entscheidung fiir den Bau der in den Ausbauge-
setzen festgelegten Trassen getroffen. Die so genannte Null-Variante ist des-
halb nur dann eine rechtmidfige Planungsalternative, wenn die Feststellung des
Bedarfs nach den bereits ausgefiihrten Grundsitzen offensichtlich fehlsam und
damit verfassungswidrig ist.

IV. Die Bedeutung transeuropiiischer Netze
fiir die Planrechtfertigung

Die allgemeine Europiisierung des Verwaltungsrechts ist auch im Planungs-
recht deutlich festzustellen. Betroffen ist auch der Grundsatz der Planrechtferti-
gung. Nicht nur der nationale Gesetzgeber hat aufgrund formell gesetzlicher
Feststellungen den Bedarf fiir bestimmte Verbindungen festgelegt. Auch auf
europdischer Ebene ist mittlerweile eine Zustindigkeit fiir den Auf- und Aus-
bau transeuropiischer Netze auch im Bereich Verkehrsinfrastruktur vorgesehen
(Art. 154 Abs. 1 EGV). Hierzu kénnen gemaB Art. 155 Abs. 1 1. Spiegelstrich
EGV Leitlinien aufgestellt werden, in denen die Ziele, die Priorititen und die
Grundziige der im Bereich der transeuropiischen Netze in Betracht kommen-
den Aktionen erfasst werden und in denen auch Vorhaben von gemeinsamem
Interesse ausgewiesen werden kénnen. Dies ist vor allem durch eine Entschei-
dung des Rates und des Parlamentes vom 23.07.1996 geschehen (Entscheidung
Nr. 1692/96/EG des Europdischen Parlamentes und des Rates vom 23.7.
1996, ABI. L 228, S. 1 ff.). 14 Projekte wurden vom Europiischen Rat in Essen
am 9. und 10.12.1994 als besonders prioritér beschlossen.’® Das ehrgeizigste
Projekt ist wohl eine Hochgeschwindigkeitszugverbindung zwischen Paris —
Briissel — K6In — Amsterdam — London.

' BVerwG, UPR 1998, 382 ff. — Leitsatz 2.
52 Vgl. auch Jiirgensen, UPR 1998, 12 (13).
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Die Bedeutung dieser europdischen Leitentscheidungen fiir das deutsche
Planfeststellungsrecht ldsst sich nur anndherungsweise konkretisieren. Ent-
scheidungen sind europarechtlich geméfB3 Art. 249 Abs. 4 EGV fiir diejenigen
verbindlich, die sie bezeichnet. Dies sind gemiB Art. 24 der Entscheidung die
Mitgliedsstaaten. Eine unmittelbare Umsetzungsverpflichtung ergibt sich aus
der Leitentscheidung jedoch nicht. Dies bringt vor allem Art. 1 Abs. 2 S. 2 der
Entscheidung zum Ausdruck:

»Diese Vorhaben bilden ein gemeinsames Ziel, dessen Verwirklichung davon ab-

hingt, wie weit die Vorhaben planerisch ausgereift sind und inwieweit Finanzmittel

verfligbar sind; die finanzielle Beteiligung der einzelnen Mitgliedstaaten oder der

Gemeinschaft wird dabei jedoch nicht prijudiziert.”

Die Leitentscheidungen gemif Art. 155 EGV flihren deshalb im deutschen
Planfeststellungsrecht nicht zur Planrechtfertigung und auch nicht zu einer
Vorwegnahme der Abwéigungsentscheidung./bas Vorhaben erhilt jedoch durch
die europiische Leitentscheidung ein besonderes Gewicht. Die Dringlichkeit
des Bedarfs an einer bestimmten Strecke wird aus europdischer Sicht noch
einmal besonders hervorgehoben, verstérkt somit abwigungsmélig als Interes-
se der Gemeinschaft die fiir das Vorhaben sprechenden Belange. Fiir den Prii-
fungspunkt Planrechtfertigung ist eine mittelbare Bedeutung der'Leitentschei-
dung ebenfalls denkbar. Die von den Verwaltungsgerichten herausgearbeiteten
Grenzen der gesetzlichen Bedarfsfestlegung sind noch weiter zu ziehen, wenn
die Bedarfsfestlegung eine Entscheidung auf européischer Ebene umsetzt. Dann
erscheint eine konkrete Normenkontrolle nach Art. 100 Abs. 1 GG zum Bun-
desverfassungsgericht kaum mehr denkbar.

V. Fazit

1. Das Erfordernis der Planrechtfertigung ist keine dogmatisch iiberfliissige
Kategorie. In ihr konkretisiert sich die fachgesetzlich gebotene Notwendig-
keit der Verfolgung eines spezifischen Verwaltungszwecks fiir das Planfest-
stellungsverfahren.

N

An der Planrechtfertigung fehlt es bei fehlender Verwirklichungsabsicht.
Dies ist jedoch derzeit im Fernstraenrecht praktisch nicht relevant.

3. Die Planrechtfertigung ist auch dann nicht gegeben, wenn das Vorhaben
nicht realisierbar ist. Finanzierungsfragen spielen jedoch insofern nur ganz
ausnahmsweise eine Rolle, namlich dann, wenn davon ausgegangen werden
kann, dass der Antrag auf Erlass des Planfeststellungsbeschlusses mangels
Finanzierbarkeit des Vorhabens rechtsmissbrauchlich ist.

4. Verfassungsrechtliche Bedenken gegen Ausbaugesetze bestehen keine. Die
praktische Wirksamkeit solcher Ausbaugesetze ist jedoch zu bezweifeln.

21 Zickow
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5. Ausbaugesetze wirken auf die Abwégung in dem Sinne ein, dass sie das
Gewicht der Belange, die fiir das Vorhaben sprechen, verstérken.

6. Eine Verstirkung der fiir das Vorhaben sprechenden Belange erfolgt auch
durch die transeuropdische Netzplanung.






