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Landesbiiro der Naturschutzverbédnde NRW - Ripshorster Str. 306 - 46117 Oberhausen

Bundesministerium fiir Verkehr und
digitale Infrastruktur

11030 Berlin

ausschlielich per E-Mail ref-G10@bmvi.bund.de

Entwurf eines Gesetzes zur Beschleunigung von Planungs- und
Genehmigungsverfahren im Verkehrsbereich
(Referentenentwurf des BMVI, Stand 7.6.2018)

Sehr geehrte Frau -

namens und in Vollmacht der anerkannten Naturschutzverbande Bund fur
Umwelt und Naturschutz Deutschland NRW (BUND), Landesgemeinschaft
Naturschutz und Umwelt NRW (LNU) und Naturschutzbund Deutschland
NRW (NABU) nutze ich die Gelegenheit zur Stellungnahme zum Entwurf
eines Gesetzes zur Beschleunigung von Planungs- und Genehmigungsver-
fahren im Verkehrsbereich.

Die Stellungnahme befasst sich im Schwerpunkt mit der Absicht, in den
verschiedenen Fachgesetzen im Verkehrsbereich Regelungen zur ,vorlaufi-
gen Anordnung" einzufiihren. Im Ubrigen schlieRen sich die nordrhein-
westfalischen Naturschutzverbande der gemeinsamen Stellungnahme des
Deutschen Naturschutzrings und Unabhangigen Instituts fir Umweltfragen
e.V. vom heutigen Tage zum vorgelegten Gesetzentwurf in allen weiteren
Punkten an.

Vorbemerkung

Die beabsichtigten Regelungen, die die Anordnung und Durchfihrung ,vor-
bereitender MalRinahmen oder Teilmalinahmen zum Ausbau oder Neubau"
vor Planfeststellung ermoglichen sollen, begegnen insbesondere mit Blick
auf die Wahrung natur- / artenschutzfachlichen/-rechtlichen Belange grof3-
ten Bedenken.

Der Verweis in der Gesetzesbegrindung, dass im Bereich der Verkehrs-
wegeplanung ,nur‘ § 14 Absatz 2 Bundeswasserstraflengesetz (WaStrG)
eine solche Vorschrift enthalt, vermag weder die Bedenken zu entkraften
noch der Notwendigkeit der Aufnahme in weitere Fachgesetze im Bereich
der Verkehrswegeplanung den Weg zu bereiten.
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Bereits in diesem Zusammenhang ist festzustellen, dass die Regelung in §
14 Abs. 2 WaStrG die Moglichkeit einer vorlaufigen Anordnung ,vorberei-
tender Mal3nahmen*® nicht enthalt. Nach geltender Rechtslage kénnen
»1eilmalknahmen® unter bestimmten Voraussetzungen im Wege der vorlau-
figen Anordnung zugelassen werden. Die Erganzung der Vorschrift ist zwar
beabsichtigt (vgl. Art. 5, Nr. 1 des Gesetzentwurfs). Hier fallt sofort auf,
dass nach WaStrG hinsichtlich ,vorbereitender MalRnahmen* offensichtlich
von einem vom Bundesfernstralengesetz (FStrG) abweichenden Begriffs-
verstandnis ausgegangen wird.

1. Verfahrensrechtliche Einordnung der ,,vorlaufigen Anord-
nung“ unklar

Die Regelungsentwirfe fur eine ,vorlaufige Anordnung® im Bereich der
Verkehrswegeplanung (Art. 1 Nr. 1/ § 17 Abs. 2 FStrG-E, Art. 2Nr. 2/ § 18
Abs. 2 AEG-E, Art. 5 Nr. Nr. 1/ § 14 Abs. 2 BWStrG) lassen eine verfah-
rensrechtliche Einordnung vermissen.

Die Mdaglichkeit, im Wege einer ,vorlaufigen Anordnung® bestimmte Maf}-
nahmen vor Planfeststellung zuzulassen, bedeutet der Sache nach die
Einflihrung des ,Vorzeitigen Beginns* einer MalRnahme oder eines Vorha-
bens im Verkehrsbereich; der Gesetzeswortlaut § 17 Abs. 2 Satz 1 FStrG-
E legt dies jedenfalls nahe.

Falls die Einflhrung der Mdglichkeit, den ,Vorzeitigen Beginn“ zuzulassen,
nicht beabsichtigt ist, ist die Regelungsintension, insbesondere in Abgren-
zung zu den geltenden Vorschriften bzgl. der Durchflihrung von Vorarbei-
ten (vgl. § 16a FStrG, § 17 AEG) véllig unklar. Allein die beabsichtigte Er-
ganzung um ,vorbereitende Mallnahmen® in § 14 Abs. 2 WaStrG ware
nachvollziehbar (s.u.); damit wiirde eine § 16a FStrG, § § 17 AEG ver-
gleichbare Rechtslage herbeigefihrt.

2. Einfiuhrung des ,,Vorzeitigen Beginns‘ im Bereich der Ver-
kehrswegeplanung?

Sollte die Einfuhrung des ,Vorzeitigen Beginns* beabsichtigt sein, begeg-
nen die Regelungsentwurfe gemessen an den bestehenden Regelungen
zur Zulassung des ,Vorzeitigen Beginns®, z.B. §§ 17, 69 WHG, § 8a BIm-
SchG, erheblichen Bedenken.

Die Zulassung des ,Vorzeitigen Beginns® stellt regelmanig einen Vorgriff
auf eine noch nicht endguiltig und allumfassend entscheidungsreife Ent-
scheidung dar und wird deshalb rechtsstaatlich als nicht von vornherein
unbedenklich angesehen. Es wird deshalb als erforderlich angesehen, die
Vorschriften eng auszulegen und insbesondere die Voraussetzungen fur
die Zulassung des ,Vorzeitigen Beginns® streng zu beachten (SZDK/Knopp
WHG § 17 Rn. 16-21). Das vor dem Hintergrund, dass nach Mal3gabe der
Vorschriften fur den ,Vorzeitigen Beginn“ zwar nicht in rechtlicher Hinsicht,
wohl aber faktisch vollendete Tatsachen geschaffen werden kdnnen. Des-
halb ist davon auszugehen, dass von der Zulassung des ,Vorzeitigen Be-
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ginns“ von vornherein nur Mal3nahmen erfasst werden kdnnen, die sich
wieder riickgangig machen lassen und bei denen das Risiko der Riickab-
wicklung den weiteren Entscheidungsprozess nicht unangemessen belas-
tet (Czychowski/Reinhardt, WHG, § 17 Rn. 11, § 69 Rn. 6).

Die Zulassung des ,Vorzeitigen Beginns*® ist durch ihre Akzessorietat / Ab-
hangigkeit zur spateren Hauptentscheidung gekennzeichnet. Zu den Vo-
raussetzungen fur die Zulassung des ,Vorzeitigen Beginn“ zahlt die Prog-
nose, ob mit einer Entscheidung zugunsten des Unternehmers / Benutzers
gerechnet werden kann. Das erfordert die Prufung und Entscheidung, ob
das beantragte Vorhaben voraussichtlich zugelassen wird, also die Zulas-
sungsvoraussetzungen erfullbar sind, und einen Verfahrensstand, der fur
die prognostische Aussage eine hinreichend tragfahige Grundlage bietet.

Zugleich folgen daraus die materiell-rechtlichen Voraussetzungen, die bei
Zulassung des ,Vorzeitigen Beginns® zu prifen sind, sowie die Anforderun-
gen an den Umfang und die Vollstandigkeit der entscheidungsrelevanten
Unterlagen im Zeitpunkt der beabsichtigten Zulassung des ,Vorzeitigen
Beginns®. Die Zulassung des ,Vorzeitigen Beginns* ist ferner dadurch ge-
kennzeichnet, dass die Entscheidung jederzeit widerrufen werden und
durch Nebenbestimmungen modifiziert werden kann.

Gemessen an den geltenden Regelungen nach WHG, BImSchG Uber die
Zulassung des ,Vorzeitigen Beginns® sind die Regelungsentwuirfe unzu-
reichend: Es fehlt an der Grundvoraussetzung, vor der Zulassung des
~vorzeitgen Beginns® zu entscheiden, inwieweit mit einer positiven Ent-
scheidung in der Hauptsache tberhaupt zu rechnen ist. Die Prifung muss
sich dabei auf alle aufgrund der Konzentrationswirkung der Planfeststellung
in den Blick zu nehmenden Belange erstrecken.

(Dass die Konzentrationswirkung auch der im Planfeststellungsverfahren /
Plangenehmigungsverfahren oder immissionsschutzrechtlichen Verfahren
erteilten Zulassung des ,Vorzeitigen Beginns“ zukommt, wird in den gelten-
den Gesetzen nicht ausdriicklich erwahnt; nach Sinn und Zweck der Rege-
lung muss die Zulassung des ,Vorzeitigen Beginns® aber an der Konzentra-
tionswirkung teilhaben, weil der Vereinfachungszweck sonst nicht zu errei-
chen ware (vgl. Czychowski/Reinhardt, Rn. 8 zu § 69 WHG); vgl. dazu
auch die Gesetzesbegriindung zu § 17 Abs. 2 FStrG-E, S. 23: Zu Satz 8
bis 10 - Die vorldufige Anordnung ist ein Verwaltungsakt. Sie hat Genehmi-
gungs-, Gestaltungs- und auch Konzentrationswirkung, da sie vollstandig in
die Planfeststellung integriert ist ...).

Im Ubrigen wiirden gesetzliche Vorgaben bzgl. Widerruflichkeit den - auf
riickgangig zu machende MalRnahmen beschrankten - Anwendungsbereich
der ,vorlaufigen Anordnung* in rechtlich eindeutiger Weise bestimmen.

3. Rechtsbegriff ,,vorbereitende MaBnahmen* unklar;
Abgrenzung zu ,,Vorarbeiten“ erforderlich

Bei Durchsicht des Gesetzentwurfs fallt zunachst auf, dass der unbestimm-
te Rechtsbegriff ,vorbereitende Mallhahmen® in der Gesetzesbegriindung
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unterschiedlich interpretiert wird. Zu § 17 Abs. 2 FStrG-E wird erlautert:

Im Hinblick auf vorbereitende MalBRnahmen ergénzt die Vorschrift die in §
16a FStrG geregelte Duldungspflicht der Eigentiimer, da § 16a FStrG keine
Regelung (iber die Zulassung vorbereitender Mal3nahmen enthélt. Bei den
vorbereitenden MalRnahmen handelt es sich um MalRnahmen, die wieder
riickgéngig gemacht werden kénnen, z. B. um Kampfmittelbeseitigungen,
archéologische Grabungen, Beseitigung von Gehdlzen nach § 39 Absatz 5
Nummer 2 Bundesnaturschutzgesetz (BNatSchG), Verlegung von Leitun-
gen oder naturschutzrechtliche Mal3nahmen, insbesondere des européi-
schen Arten- und Gebietsschutzes (Mal3nahmen zur Schadensbegren-
zung, vorgezogene Ausgleichsmalinahmen nach § 44 Absatz 5 BNatSchG
und MalBnahmen zur Kohérenzsicherung nach § 34 Absatz 5 BNatSchG).

Im Zusammenhang mit § 14 Abs. 2 WaStrG-E sind unter ,vorbereitenden
MalRnahmen® MalRhahmen wie z. B. Baugrunduntersuchungen oder Mal3-
nahmen zur Feststellung planungsrelevanter Tierarten zu fassen. In der
Gesetzesbegrindung (vgl. S. 36) heifldt es dazu:

Der Begriff der Teilmalinahmen erfasst bei restriktiver Auslegung nur sol-
che MalRnahmen, die tatséchlich Teil der Baumal3nahme als solche sind.
Vorbereitende MalBnahmen wie z. B. Baugrunduntersuchungen oder Mal3-
nahmen zur Feststellung planungsrelevanter Tierarten wéren davon nicht in
jedem Fall erfasst. Da aber die Notwendigkeit bestehen kann, auch solche
vorbereitenden Malinahmen vor Erlass des Planfeststellungsbeschlusses
durchzuftihren, wird die Vorschrift entsprechend erweitert.

Das Begriffsverstandnis in FStrG und AEG ist im Vergleich zu § 14 Abs. 2
WaStrG-E deutlich weiter gefasst. Insbesondere die Einbeziehung der na-
turschutzrechtlich veranlassten Maflhahmen, die unmittelbar im Zusam-
menhang mit der Verwirklichung der Vorhaben und den damit verursachten
Beeintrachtigungen stehen, verstarkt den Eindruck, dass es sich bei der
Mdoglichkeit der ,vorldufigen Anordnung® eigentlich um die Zulassung des
LVorzeitigen Beginns® der Vorhaben im Verkehrswegebereich — jedenfalls
im Bereich des Strallen- und Schienenwegebaus — handelt / handeln soll.

Nach der Gesetzesbegriindung sollen sich ,vorbereitende Mallhahmen*
dadurch auszeichnen, dass sie wieder riickgangig gemacht werden kon-
nen. Der Einschatzung in der Gesetzesbegriindung, dass u.a. Geholz-
schnitte und arten-/ habitatrechtlich veranlasste MalRnahmen zu den rick-
gangig zu machenden MalRnahmen zu zahlen sind, ist in dieser Allgemein-
heit und Pauschalitét entschieden entgegenzutreten. In der Praxis geht es
dabei haufig um den Versuch, Ersatzhabitate zu schaffen / anzulegen
(,vorgezogene Ausgleichsmaflinahmen®/ CEF-Mal3hahmen, § 44 Abs. 5
Satz 3 BNatSchG) und ggf. die damit verbundene Umsiedlung / Halterung
besonders geschiitzter Arten. Im Zuge der Malinahmenumsetzung werden
die bisherigen Lebensrdume haufig entwertet und/oder zerstort, um eine
Wiederbesiedelung oder Rlickwanderung zu verhindern. Die tatsachlichen
Beeintrachtigungen der Fauna im Zuge der Mal3hahmenverwirklichung
sind nicht reversibel.
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4. Prufung und abschlieBende Entscheidung liber die durch das
Vorhaben beriihrten Arten-/ Naturschutzbelange in der Plan-
feststellung

Die im Wege der ,vorlaufigen Anordnung*“ zuzulassenden ,vorbereitenden
Malnahmen* betreffen insbesondere arten-/ habitatrechtlich veranlasste
MalRnahmen. Damit sind Betroffenheiten und Fragestellungen verbunden,
die allesamt erst in der Planfeststellung (vgl. § 75 Abs. 1 VWVfG) gepruft,
abgewogen und abschliefend entschieden werden konnen.

So liegen die Verfahrensbeteiligten bei der Beurteilung bzgl. der Verwirkli-
chung der artenschutzrechtlichen Zugriffsverbote, Wirksamkeit von Ver-
meidung- / Schutzmalhahmen, Freistellung von den Zugriffsverboten,
Wirksamkeit der AusgleichsmalRnahmen sowie bzgl. FFH-Vertraglichkeit,
Wirksamkeit von Schadensbegrenzungsmafinahmen haufig weit ausei-
nander. Nach Auffassung der Naturschutzverbande ist eine Ausnahme-/
Abweichungspriifung /-entscheidung haufig erforderlich. Zu prifen und zu
entscheiden ist in diesem Zusammenhang, ob iberwiegende Griinde des
Gemeinwohls die Beeintrachtigungen der Natur-/ Artenschutzbelange
rechtfertigen kdnnen. Dabei handelt es sich um einen Abwagungsvorgang,
in dem alle von der Verwirklichung des Vorhabens berihrten Belange zu
berucksichtigen und zu gewichten sind; der bloRe Verweis auf die Bedarfs-
festlegung flr ein Infrastrukturvorhaben ist nicht ausreichend.

Abschlieend ist festzustellen, dass die Einfuhrung eines vorzeitigen Mal3-
nahmenbeginns im Verkehrsbereich nur in der Form des ,Vorzeitigen Be-
ginns" Uberhaupt in Betracht kommen kdnnte. Eine notwendige Zulas-
sungsvoraussetzung musste die Prognose sein, dass das Vorhaben ge-
nehmigungsfahig ist. Auf diese Weise wirde die Entscheidung Gber die
artenschutzrechtliche Ausnahmefahigkeit / habitatrechtliche Abweichungs-
fahigkeit zugunsten eines Vorhabens im Rahmen des ,Vorzeitigen Be-
ginns“ das Ergebnis der abschlielfenden Abwagungsentscheidung im
Rahmen der Planfeststellung vorwegnehmen (missen). Das ware mit den
rechtstaatlichen Grundsatzen, nach denen der ,Vorzeitige Beginn“ zuge-
lassen werden kann, nicht vereinbar, da damit die Hauptentscheidung
durch Planfeststellung, insbesondere die Abwagung, vorweggenommen
wirde. Daraus folgt zwangslaufig ein nur eingeschrankter Anwendungsbe-
reich eines ,Vorzeitigen Beginns" im Fachplanungsrecht, da Entscheidun-
gen im Vorgriff der Planfeststellung mit dem gebotenen ergebnisoffenen
Abwagungsvorgang einer Planfeststellung nicht / kaum zu vereinbaren sein
darften.

Mit freundlichen GriiRen

gez.
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