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Zur Bindungswirkung der Planungs- und Linienfithrungsbestimmung des
Bundesministers fiir Verkehr bei der Fernstraflenplanung

Von Rechtsanwalt Dr. Martin /bler, Bad Harzburg/Gotungen

A. Einleitung

Aufgrund § 16 Abs. 1 FStrG bestimmt der Bundesminister
fir Verkehr die Planung und die Linienfihrung der Bun-
desfernstraflen: Er entscheidet iber die Anfangs- und
Endpunkte der geplanten Trasse, iiber ihren grundsitzli-
chen Verlauf, insbesondere iiber thre ungefihre Lage zu
beriihrten und benachbarten Ortschaften, iiber die in Aus-
sicht genommene Verkniipfung mit dem vorhandenen und
geplanten Stralennetz und dariiber, ob es sich um eine

1 Im Einvernehmen mit den”an der Raumordnung beteiligten
Bundesministern und im Benehmen mit den Landesplanungs-
behorden der beteiligten Linder. Gemifl § 13 Abs. | WaSerG
bestimmt der Bundesminister fiir Verkehr die Linienfiihrung
der Bundeswasserstraen im Einvernehmen mit der zustindi-
gen Landesbehorde.

einbahnige oder mehrbahnige Bundesstralle oder um eine
Bundesautobahn handeln wird? Im nachfolgenden Plan-
feststellungsverfahren, das mit dem Beschlull iiber die
Zulissigkeit der dann genau geplanten Fernstrafle endet,
sind die Planfeststellungsbehsrden nach im Grundsatz
ibereinstimmender Auffassung in Rechtsprechung und
Schrifttum an die ministerielle (Vor-)Entscheidung gebun-
den®. Wie allerdings diese Bindung im einzelnen ausgestal-
tet ist, wird im FStrG uberhaupt nicht und in Rechtspre-
chung, Schrifttum und Verwaltungsvorschriften unter-

2 Vgl. Hinweise zu § 16 FStrG, abgedrucke in VkBI. 1974, 76,
und bei Marschall/Schroeter/Kastner, Bundesfernstrallenge-
setz, 4. Aufl. 1977, Anh. B 19, S. 881.

3 Meinungsverschiedenheiten bestehen darin, dafl der Umfang
der Bindung unterschiedlich weit gefallt wird, dazu uaten B 1
und I
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schiedlich und oft nur sehr abstrakt dargestellt. Es ist das
Ziel der folgenden Untersuchung, bei der Entwicklung
handhabbarer Kriterien zu helfen, mit denen die Bin-
dungswirkung bestimmt werden kann.

B. Bestandsaufnabme
I Verwaltungsvorschriften

§ 16 FStrG stellt keine materiellen Voraussetzungen fiir
die Planungs- und Linienfihrungsbestimmung auf. Auch
verfahrensrechtliche Anforderungen werden — mit Aus-
nahme bestimmter Mirtwirkungserfordernisse - nicht
genannt; folglich bleibt es in der Praxis dem Bundesver-
kehrsminister iiberlassen, auf welche Weise und mit wel-
chem Inhalt die Planungs- und Linienbestimmung ergeht*.

Dieses gesetzesrechtliche Vakuum hat der Bundesver-
kehrsminister bei der fernstraflenrechtlichen Planung
durch eine Reihe von Vorgaben teilweise ausgefiille. Im
einzelnen handelt es sich um sog. »Allgemeine Rundschrei-
ben« mit anliegenden »Richtlinien«3, »Planfeststellungs-
richtlinien«, »Hinweise zu § 16 FStrG« und »Hinweise zur
Beriicksichtigung des Naturschutzes und der Landschafts-
pflege beim Bundesfernstrafenbau«é. Das BVerwG hat
bisher offengelassen, welchen Rechtscharakter diese Rege-
lungen im Bereich der den Lindern auftragsweise oblie-
genden Bundesstraflenverwaltung haben (Art. 90 Abs. 2
GG 1. V. mit Art. 85 GG) und ob mit thnen verbindliche
Vorgaben eingefithrt werden konnten’. Fiir die »Hinweise
zu § 16 FSurG« hat es betont, diese seien weder ihrem
Inhalt noch ihrem Anspruch nach auf eine verbindliche
Regelung ausgerichtet, sondern lediglich eine Erfolgs- und
Zweckmifiigkeitsgesichtspunkten folgende »Bitte« an die
obersten Straflenbaubehérden der Linder, die Hinweise
zu beachten?®. Die Linder berticksichtigen diese Vorgaben
bereits vor Erlaf der Linienfiihrungsbestimmung durch
den Bundesverkehrsminister, wenn sie vorbereitende
Varianten, Unterlagen und Antrige zur Bestimmung der
Linie erstellen®. Damit wird iber § 16 FStrG nicht (nur)

4 Vgl. BVerwG, Beschluff vom 14.9. 1981 - + B 89.81 -, NVwZ
1982, 502 (503 1. Sp.). Bei der Wasserstralenplanung ist es
dhnlich; §13 Abs. 2 Satz 1 WaSurG verlange lediglich, die
Erfordernisse der Raumordnung und der Landesplanung »zu
beachten«, soweit nicht in rechtsverbindlichen Programmen
oder Plinen nach § 5 des Raumordnungsgesetzes Bestimmun-
gen Uber die Linienfithrung enthalten sind.

Z. B. Nr. 12/1979 betr. die Biirgerbeteiligung bei der Linien-

fihrungsbestimmung, VKBL. 1979, 574; Nr.8/1976 betr. die

»verstirkte Beriicksichtigung wirtschaftlicher und 6kologi-

scher Gesichtspunkte« bei der Linienfuhrungsbestimmung,

VkBI. 1976, 634.

6 Anlage zum Allg. Rundschreiben Strallenbau Nr.5/1987,
VKBL. 1987, 217 ff.

7 Vgl. BVerwG (Fufin. 4), NVwZ 1982, 502 (503 L. Sp.); um All-
gemeine Richtlinien gem. Art. 85 Abs. 2 GG handelt es sich
nicht, weil sie ohne Zustimmung des Bundesrats ergangen
sind. Zur frither vom Bundesverkehrsministerium vertretenen
Ansicht, es handele sich um »Allgemeine Weisungen« 1. S. von
Art. 83 Abs. 3 GG, vgl. — ablehnend - Bliimel, Bundesstaats-
rechtliche Aspekte der Verwaltungsvorschriften, A6R 93
(1968), 200 (215 ff. und 223, 241).

8 Vgl. BVerwG (Fufin. 4), NVwZ 1982, 502 (503 1. Sp.); ebenso

sind z. B. die Allg. Rundschreiben (Fufin. 5) als »Bitte« formu-

liert, vgl. aligemein dazu bereits Bliimel (Fufln. 7), S. 205 ff.

Vgl. zum Planungsablauf das Allg. Rundschreiben 12/1979,

VKBL. 1979, 574 (574 ff.); gegentiber nachgeordneten Landes-

behtrden werden diese Vorschriften jedenfalls verbindlich,

wenn sie in einem Einfithrungserlal} der obersten Landesstra-
flenbaubehorde iibernommen werden, vgl. dazu  Bliimel

(Fufln. 7), S. 216, 223 ff.

wn

O

eine Bindung an die fertige Planungs- und Linienbestim-
mung erreicht; schon im Vorfeld dieser Entscheidung
miissen die Linder damit rechnen, daf diese erst gar nicht
ergeht, solange die Landesbehorden den »Bitten« des Bun-
desverkehrsministers in seinen Rundschreiben, Hinweisen
und Richtlinien nicht nachkommen. Welche Bindungswir-
kung die ministerielle Entscheidung selbst entfaltet, wird
durch diese Verfahrensweise aber nicht klarer. Vielmehr
wird der praktische Wert einer genauen Kennzeichnung
dieser Bindung scheinbar zuriickgedringt, da nach der
beschriebenen Verfahrensweise die schliefilich erlassene
Planungs- und Linienbestimmung weitgehend den Antri-
gen der Linder entsprechen wird und deshalb Reibungs-
punkte zwischen Bund und Land wenig wahrscheinlich
sein diirften.

Il Die Ansicht des BVerwG

Das BVerwG bezeichnet die Planungs- und Linienfiih-
rungsbestimmung als eine Grenze planerischer Gestal-
tungsfretheit bei der fernstrafenrechtlichen Planfeststel-
lung . Die Planfeststellungsbehorde sei »im Innenverhilt-
nis sowohl auf die - vorbereitende — Grundentscheidung
des Bundesministers fur Verkehr angewiesen als auch an
diese gebunden«. Es handele sich um »eine allein innerbe-
hordliche Bindung, die sich nach auflen hin nicht unmittel-
bar auswirkt«'t. Adressaten seien ausschliefilich die mit
der fernstraflenrechtlichen Planung befaften Straflenbe-
hérden der Linder, die Bestimmung sei »nicht auf unmit-
telbare Rechtswirkung nach aullen gerichtet«, habe »inner-
halb des Planungsverlaufs vielmehr den Charakter einer
vorbereitenden Grundentscheidung« und erlange »rechtli-
che Verbindlichkeit gegeniiber dem Triger der Straflen-
baulast erst dadurch .. ., dafl sie in den Festsetzungen des
Planfeststellungsbeschlusses ihren Niederschlag« finde'?.
Sie sei Ausdruck einer notwendigen iiberregionalen Koor-
dinierung durch den Bund '}, koordiniert werde im Rah-
men des § 16 Abs. 1 FStrG »mit Hilfe einer verwaltungsin-
ternen Mitwirkung am Planungsverfahren der Landesstra-
Benbaubehorden«!. Die interne Mitwirkung des Ver-
kehrsministers sei »lediglich ein unselbstiindiges Entschei-
dungselement auf dem Wege zum Lrlaf} des Planfeststel-
lungsbeschlusses«; sie erscheine im Planungsablauf nur
deshalb als besonderer Vorgang, weil sie »durch die Kom-
petenzverteilung zugunsten des Bundesministers fiir Ver-
kehr zufBlerlich von anderen, aber nicht weniger bedeuten-
den Elementen des Planungsvorgangs abgehoben« sei's.

Dementsprechend fehle der ministeriellen Entscheidung
materiell schon die einen Verwaltungsake kennzeichnende

10 Z. B. Urteil vom 14.2. 1975 - IV C 21.74 -, DVBL. 1975, 713
(715 1. Sp.) = BVerwGE 48, 56 (59).

{1 BVerwG (FuBn. 10), DVBL. 1975, 713 (715f) = BVersGE
48, 56 (60); vgl. auch Utrtell vom 26.6. 1981 - 4 C 5.78 —,
DVBI. 1981, 936 (938 L. Sp.) = BVerwGE 62, 342 (347).

12 BVerwG (Fufn. 11), DVBL (981, 936 (937 L.Sp) =
BVerwGE 62, 342 (343 1) zu § 16 Abs. 1 FStrG, zustimmend
Steinberg, Rechtsschutz gegen die Trassenentscheidung nach
§ 16 FSurG, NVwZ 1983, 209 ff.; Urteil vom 12.7. 1985 -4 C
40.83 -, DVBL. 1985, 1141 (1142 r. Sp.) = BVerwGE 72, 15
(17) zu § 13 Abs. 1 WaStrG; vgl. auch bereits BVerwG, Urteil
vom 1.7. 1968 — IV C 9.66 —, DVBL. 1969, 307 (307 1. Sp.).

13 BVersG (Fufn.11), DVBL 1981, 936 (937 r.Sp) =
BVerwGE 62, 342 (345).

14 BVerwG (Fufin. 11), DVBI. 1981, 936 (937 r.Sp) =
BVerwGE 62, 342 (345).

15 BVerwG (Fufln. 11), DVBL (981, 936 (937 r.Sp) =

BVerwGE 62, 342 (346); vgl. auch BVerwG (Fuldn. 12), DVBL
1985, 1141 (1142 r.Sp.) = BVerwGE 72, 15 (18) zu §13
Abs. 1 WaStrG.
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und fiir seine Rechtmifligkeit notwendige Regelungsbe-
stimmtheit. In dem Planungsstadium, in dem der Bundes-
minister die Bestimmung von Planung und Linienfithrung
nach § 16 Abs. | FSturG zu treffen habe, sei das jeweilige
Straflenbauvorhaben voraussetzungsgemifl erst in den
Grundziigen planerisch erarbeitet. Durch die Entschei-
dung des Ministers kénne und solle die Linienfithrung der
Strale daher nur im allgemeinen bestimmt werden, nim-
lich nur in ihrem grundsitwzlichen Verlauf zwischen den
vorgesehenen Anfangs- und Endpunkten und daher auch
nur in ihrer ungefihren Lage zu beriihrten und benachbar-
ten Ortschaften und Grundstiicken. Der Planfeststellungs-
behérde bleibe danach fiir ihre eigene verbindliche Ent-
scheidung »ein weiter Spielraum«!¢. Die Richter lassen
aber ausdriicklich unerortert, in welchem Umfang die
ministerielle Bestimmung der Gestaltungsfreiheit der Plan-
feststellungsbehorde Grenzen im einzelnen setzt und wel-
che Rechtsfolgen sich ergeben, falls die Planfeststellungs-
behsrde solche Grenzen im konkreten Fall nicht einhalten
sollte V7.

Gleichsam im Widerspruch zu der stindigen Betonung,
die Planfeststellungsbehoérde sei an die ministerielle Ent-
scheidung gebunden, stehen die Versuche des Gerichts, im
Verhiltnis von Linienfithrungsbestimmung und Planfest-
stellung Prizisierungen vorzunehmen, indem die Richter -
negativ — ausgrenzen, wie weit die Bindung jedenfalls
nicht reichen soll:

Im Beschluf vom 17.2.1969 wird eine »strikte Bin-
dung« auf Ausnahmefille beschrinkt: »Im allgemeinen
muf} der planfeststellenden Behtrde auch gegeniiber der
nach § 16 FSurG festgestellten Linie ein nicht unerhebli-
ches Ermessen eingeriumt werden, wenn andernfalls das
Verfahren nicht zu schwerfillig werden soll. Liegen keine
besonderen Verhiltnisse vor, die auf eine strikte Bindung
oder eine weitgehende Einschrinkung des Ermessens hin-
deuten, konnen gegen Abweichungen, die sich innerhalb
weniger hundert Meter halten, keine Bedenken erhoben
werden.« 18

Im Urteil vom 12. 7. 1985 wird eine fehlerhafte wasser-
stralenrechtliche Linienfiihrungsbestimmung fir nicht
bindend erklirt: »Selbst wenn die vorbereitende Planung
und Bestimmung der Linienfithrung durch den Bundesmi-
nister fiir Verkehr fehlerhaft gewesen wiire, etwa weil der
Minister — wie die Revision meint — die raumordnungs-
rechtlichen und landesplanerischen Anforderungen des
§ 13 Abs. 2 WaStrG nicht hinreichend beachtet hitte, wire
nicht schon deshalb auch die angefochtene Planfeststel-
lung recheswidrig. Jedoch kann das Raumordnungsrecht
die Rechtmifligkeit der Planfeststellung unmittelbar beein-
flussen. Denn die Planfeststellungsbehérde ist ohnehin
gehalten, auch raumordnungsrechtliche und landesplaneri-
sche Vorschriften zu beachten.«

I Darstellungen im Schrifttum

Auch das Schrifttum geht von einer Bindungswirkung der
Entscheidung nach § 16 FStrG aus; eine genauere Charak-
terisierung dieser Bindung erfolgt indes nur teilweise.

16 BVerwG (Fufin.11), DVBI.
BVerwGE 62, 342 (346).

17 BVerwG (Fufin. 11), DVBI. 1981, 936 (937 f) = BVerwGE
62, 342 (347).

18 — IV B 223.68 - DOV 1969, 724.

19 BVerwG (Fufin.12), DVBL 1985, 1141 (1142 r.Sp) =
BVerwGE 72, 15 (13).

1981, 936 (937 r.Sp) =

Kodal und Neutzer zufolge findet die verwaltungsin-
terne Entscheidung »ithren Niederschlag« im Planfeststel-
lungsbeschlufl 2, Sie sei fir die Planfeststellungsbehsrde
verbindlich, sei der Bearbeitung der Entwiirfe fiir die Plan-
feswstellung zugrunde zu legen. Dies schliefe nicht aus,
daf u.U. der Bundesverkehrsminister seine bisherige
Lintenfithrungsbestimmung zuriicknehmen und eine neue
treffen miisse, wenn die Auftragsverwaltung der Linder
bei der Ausarbeitung der durchzufithrenden Planung oder
im Zusammenhang mit Planungen anderer Aufgabentriiger
oder wegen einer sonstigen Verinderung der Sachlage
Anlaf sieht, die Zweckmifligkeit der getroffenen Entschei-
dung in Zweifel zu ziehen und Alternativen vorzuschla-
gen?!. Nach Koda! bindet die Linienfihrungsbestimmung
das Ermessen der Planfeststellungsbeh&rde 22. Diese Bin-
dung trete jedoch hinter dem Gebot der Abwigung aller
von dem Vorhaben berithrten o6ffentlichen und privaten
Belange zuriick; d. h., soweit es bei gerechter Abwigung
geboten erscheine, von der festgelegten Linie abzuwei-
chen, misse sich die Planfeststellungsbehtrde — und das
klingt wie ein Widerspruch in sich - »tiber die verwal-
tungsinterne Bindung hinwegsetzen«?. Im Unterschied
zur Aasicht des BVerwG 24 seien danach auch Abweichun-
gen erlaubt, die sich nicht mehr nur innerhalb weniger
hundert Meter bewegen, doch verbiete es die Ermessens-
bindung immerhin, der Planfeststellung eine véllig andere
Trasse zugrunde zu legen?.

Fiir Brobm ist es wesentlich, dafl mit der Bestimmung
des Bundesverkehrsministers ein Teil der spiteren »rechts-
verbindlichen« Planfeststellung schon abschlieflend ent-
schieden sei; daraus ergibe sich schliefllich die Bindung
der Planfeststellungsbehorde . . .26, Die fiir unser Thema
wesentliche Frage, wie diese abschlieflende Teilentschei-
dung im einzelnen ausgestaltet ist, wird von Brohm leider
nicht erértect. Auch Broff bejaht die Bindung der Planfest-
stellungsbehorde an die Entscheidung nach § 16 FStrG?,
doch lasse die Linienfithrungsbestimmung »noch Varian-
ten oder Schwankungsbreiten offen« 2. Schroeter hilt
Abweichungen von der Entscheidung des Bundesverkehrs-
ministers fir »in bestimmten Grenzen zulissige, etwa
dann, wenn berechtigten Einwendungen im Planfeststel-
lungsverfahren Rechnung zu tragen sei oder wenn sich
technische Verbesserungen oder Kosteneinsparungen
erreichen lieflen?.

20 Kodal, Straflenrecht, 3. Aufl. 1978, S. 682; Neutzer, in: Kodal/
Krimer, Strafenrecht, 4. Aufl. 1985, Kap. 33 Rdnr. 17.1.

21 Neutzer (Fufin. 20), Kap. 33 Rdnr. 18; ebenso Kodal, Straflen-
recht, 3. Aufl. 1978, S. 682.

22 In: Kodal/Krimer, Straflenrecht,
Rdnr. 26.1.

23 Kodal (Fufin. 22), Kap. 34 Rdnr. 26.3.

24 BVerwG (Fufin. 18), DOV 1969, 724,

25 Kodal (Fufin. 22), Kap. 34 Rdnr. 26.3.

26 Straflenplanung und Bauleitplanung, in: Ein Vierteljahrhun-
dert Strafenrechtsgesetzgebung, 1980, S. 343 (3533); Friesecke,
WaStrG, 2. Aufl. 1981, § 13 Rdnr. 4, erklirt fiir die wasserstra-
flenrechtliche Linienfuhrungsbestimmung, sie habe keine
unmittelbare Wirkung gegeniiber dem Staatsbiirger. Sie richte
sich an die Behorde der Wasserstrafenverwaltung des Bundes,
»indem sie die Grundlage fiir die Pline abgibt, die in das Plan-
feststellungsverfahren nach §§ 14 ff. WaSurG eingefiithrt wer-
den«. Sie sei weder Verwaltungsakt noch Rechtssatz, sondern
»nicht justitiabler Hoheitsakt« (zweifelhaft).

27 Zur (fern)strafenrechtlichen Planfeststeltung, VerwArch. 75
(1984), 425 fE. (427).

28 Broff (Fulin. 27), S. 437.

29 In: Marschall/Schroeter/Kastner (Fu@n. 2), § 16 Rdnr. 4.2.

4. Aufl. 1985, Kap. 34
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Hoppe/Schlarmann bezeichnen die Linienfihrungsbe-
stimmung als »wesentliche Vorentscheidung«®. Wie weit
diese Vorentscheidung reiche, ergebe sich aus der Bindung
der Behorde bei der Ausarbeitung der Entwiirfe fir die
abschlieflende, mit verbindlicher Wirkung nach auflen aus-
gestaltete Planfeststellung. Ohne nochmalige Durchfiih-
rung des Verfahrens zum Erlafl der Linienbestimmung
diirfe die Straflenbaubehérde von der ministeriellen Ent-
scheidung »nicht wesentlich« abweichen?!. Die Linienfiih-
rungsbestimmung  sei weder Verwaltungsakt noch
begriinde sie ein konkretes Rechtsverhilenis 1. S. des § 43
VwGO?% Sie bewirke eine »tatsichliche« Bindung, die
derjenigen der Genehmigung nach §6 LuftVG bei der
[ufeverkehrsrechtlichen  Planfeststellung  dhnele?’. Die
Linienbestimmung sei aber (im Unterschied zur luftver-
kehrsrechtlichen Genehmigung) eine »rein innerbehérdli-
che Weisung ohne Auflenwirkung«. Sie unterliege ihrer-
seits »nicht unmittelbar dem Abwigungsgebot«, sondern
erst mittelbar, »soweit sie in die abschliefende Planungs-
entscheidung eingeht«. Werde sie von der Planfeststel-
lungsbehorde als bindend vorgegebene Entscheidung
betrachtet, ohne mit in die Abwigung einbezogen zu wer-
den, liege ein Abwigungsfehler in Form eines Abwigungs-
defizits vor3+.

Becker unterscheidet zwischen einer »iiberfachlichen«
und einer »fachlichen« Bindungswirkung der Linienbe-
stimmung*. Die tiberfachliche beschrinke sich auf raum-
ordnungsrechtliche Gesichtspunkte, insoweit entfalte die
Planungsentscheidung des Verkehrsministers eine »tatbe-
standliche Wirkung«, von der alle anderen Planungstriger
»auszugehen haben«?. Die fachliche Bindungswirkung
betreffe strafenbauliche Aspekte und reiche deshalb wei-
ter, sie bestimme »Teilbereiche des nachfolgenden Plan-
feststellungsverfahrens voraus«*. Die raumordnungs-
rechtliche Bindungswirkung beeinflusse die in der Plan-
feststellung vorzunehmende Abwigung, die stralenbauli-
che hingegen die »auf der Grundlage der Abwiigung vor-
zunehmende Ausiibung des Planungsermessens«®%. Worin
Becker den (angeblichen) Unterschied zwischen Abwigung
und Ausiibung von Planungsermessen sehen will, verdeut-
licht er dabei nicht hinreichend.

C. Vorliufiger Befund

Als vorliufiger Befund ist festzuhalten, dal Art und
Umfang der Bindungswirkung bisher nicht mit der wiin-
schenswerten Klarheit bestimmt sind. Dabei scheinen
besondere Schwierigkeiten zu bestehen, das Verhiltnis der
Bindung zu der Abwigung aller planbetroffenen Belange
im nachfolgenden Planfeststellungsverfahren  wider-
spruchsfrei festzulegen. Die hieraus resultierenden Unsi-
cherheiten sind gerade deshalb unbefriedigend, weil die
Planungs- und Linienfithrungsbestimmung in der Recht-
sprechung als eine Schranke planerischer Gestaltungsfrei-
heit qualifiziert wird. Eine taugliche Begrenzung des Pla-
nungsermessens der Planfeststellungsbehérde kann die
ministerielle Entscheidung indes nur darstellen, wenn sie

30 Hoppe/Schliarmann, Rechtsschutz bei der Planung von Straflen
und anderen Verkehrsanlagen, 2. Aufl. 1981, Rdnr. 53 a.

31 Vgl. Hoppe/Schlarmann (Fufin. 30), Rdnr. 53 b.

32 Hoppe/Schlarmann (Fufin. 30), Rdnr. 54.

33 Hoppe/Schlarmann (Fuln. 30), Rdnr. 56 a.

34 Hoppe/Schlarmann (Fufin. 30}, Rdnr. 186 c.

35 Das Verfahren der Bundesfernstraflenplanung bis zur Plan-
feststellung, Diss. Gottingen 1977, S. 333 ff.

36 Becker (Fuin. 35), S. 354.

37 Becker (Fufin. 35), S. 354.

38 Becker (Fufin. 35), S. 350.

Bindungen schafft, die fir die Behorde erkennbar und
durch die Gerichte kontrollierbar sind.

D. Versuch einer Bestimmung der Bindungswirkung

L Anbaltspunkte zur Bestimmung der Bindung
aus dem Rechtscharakter der Planungs- und Linienfiibrungs-.
bestimmungen -

1. Die Entscheidung nach § 16 FStrG als Weisung 1. S. des
Art. 85 Abs. 3 GG

Fernstraflenverwaltung ist Landesverwaltung?® im Bundes-
auferag (Art. 90 Abs. 2, 85 GG), und zwar auch, soweit es
um Netzerweiterungen durch Neubauten geht*%. Gemifd
Art. 85 Abs. 3 Satz | GG kénnen oberste Bundesbehsrden
auf die Landesbehoérden durch Weisungen Einflufl neh-
men. Die Planungs- und Linienfithrungsbestimmung
konnte deshalb als Weisung i. S. dieser Vorschrift zu qua-
lifizieren sein.

Allerdings wird die auf § 16 FSuG beruhende Entschei-
dung des Bundesverkehrsministers weder im Gesetz noch
in der Rechtsprechung als »Weisung« bezeichnet, und im
Schrifttum wird sie nur vereinzelt* so qualifiziert. Kodal/
umschreibt sie vielmehr als Maflnahme, die »der Auftrags-
verwaltung der Linder vorgelagert« sei. Sie ergehe »ohne
Inanspruchnahme des Instrumentariums aus Art. 85 GG
unter Heranziehung der fiir die Gesetzgebung entwickel-
ten, aber in der Verwaltung ebenso gerechtfertigten verfas-
sungsrechtlichen Kompetenz aus der >Natur der Sache« 2.
Obwohl die Bestimmung der Planung und Linienfithrung
als Verwaltungstitigkeit verstanden wird %, leitet man aus
Art. 90 Abs. 2, 85 GG nicht das Ergebnis ab, der Bundes-
verkehrsminister diirfe mangels Verwaltungskompetenz
nicht titig werden. Die Bundesverwaltungskompetenz
kraft Natur der Sache als Ausnahme zu den Regelungen
der Art. 90 Abs. 2, 85 GG soll darauf beruhen, dafl diese
Verwaltungsentscheidung von den in ihrer Zustindigkeit
durch die Landesgrenzen beschrinkten Lindern allein
nicht sachgerecht getroffen werden konne*.

39 Uberwiegende Meinung, vgl. z.B. BVerwG, Urteil vom
21.1.1983 — 4 C 4280 —, NVwZ 1983, 471; Lerche, in:
Maunz/Diirig/Herzog, GG, Art. 85 Rdnrn. 4f., und Stein-
berg, Handlungs- und Entscheidungsspielriume des Landes
bei der Bundesauftragsverwaltung unter besonderer Beriick-
sichtigung der Ausfithrung des Atomgesetzes, A6R 110
(1985), 419 (423), jeweils m. w. N. auch auf abweichende Auf-
fassungen.

40 Kodal (Fufin. 22), Kap. 2 Rdnr. 28.5.

41 Becker (Fufin. 35), S.347ff., 354; Brof (Fulln.27), S. 438,
weist die Planungs- und Linienfithrungsbestimmung zwar
Art. 85 GG zu, ob er aber eine Weisung i. S. d. Abs. 3 anneh-
men will, wird nicht dargelegt.

42 Kodal (Fufin. 22), Kap. 2 Rdnr. 31.12 i. V. mit Rdnr. 31.1; vgl.
auch Bartlsperger, Bonner Kommentar, Zweitbearbeitung,
Art. 90 Rdnr.74; Schroeter, in: Marschall/Schroeter/Kastner
(Fufn. 2), § 16 Rdnr. 1.2; Kodal, Straflenrecht, 2. Aufl. 1964,
S. 69: Es handele sich um einen Fall der gesetzlichen Mitwir-
kung des Bundes bei der Auftragsverwaltung, eine Erweite-
rung gegeniiber den Befugnissen aus Art. 85 GG. Vgl. ferner
Wilke, Die Auftragsverwaltung im Straflenrecht, in: Ein Vier-
teljahrhundert  Straflenrechtsgesetzgebung, 1980, S. 54t
(553 f.). Dazu, ob die »Allg. Rundschreiben Straflenbauc,
»Richtlinien« und »Hinweise« derartige Weisungen darstellen,
vgl. Bliimel (Fufin.7), S. 215 ff.

43 Vgl. Kodal (Fufln. 22), Kap. 2 Rdnr. 31.12 i. V. mit Rdar. 31.1;
vgl. auch ders,, Straflenrecht, 2. Aufl. 1964, S. 69.

44 Vgl. z.B. Hoog, in: v. Miinch, GG, 2. Aufl. 1983, Art. 90
Rdnr. 6 b; BVerwG (Fufn. t1), DVBL 1981, 936 (937) =
BVerwGE 62, 342 (345); Wilke (Fuin. 42), S. 553 .
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Eine Verwaltungskompetenz des Bundes fur die Pla-
nungs- und Linienfithrungsbestimmung kraft Natur der
Sache kommt indes wegen Art. 30 GG nur in Betrache,
»sowelt dieses Grundgesetz keine andere Regelung trifft
oder zulifit.« Voraussetzungen sind dabei erstens, daf}
eine im Grundgesetz festgelegte Kompetenz des Bundes
nicht existiert, und zweitens, dafl die Bundesverwaltungs-
kompetenz unter Ausschlufl anderer Moglichkeiten sach-
gerechter Losung zwingend erforderlich ist*. Beides ist
fir die Linienfihrungsbestimmung zweifelhaft. Warum
soll etwa zwingend erforderlich sein, daf nicht das Land,
sondern der Bundesminister fiir Verkehr die Linie einer
Bundesstralle so bestimmt, daf§ sie innerhalb eines Bundes-
landes in Hanglage eines Hohenzuges statt in einer Tal-
sohle geleitet wird, dafl sie siidlich oder nérdlich einer
Stadt entlanggefihre wird? Soweit eine optimale uiberre-
gionale Vernetzung des Bundesgebiets durch die Pla-
nungs- und Linienbestimmungen angestrebt wird, kénnten
sachgerechte Losungen auch durch eine weisungsfreie
Zusammenarbeit der Bundeslinder untereinander* oder
zwischen Bund und Lindern erzielt werden.

Derartige Uberlegungen wiren indes entbehrlich, falls
es bereits an der ersten Voraussetzung fiir die Annahme
einer Bundesverwaltungskompetenz kraft Natur der Sache
fehlte. Dann mifite sich eine im Grundgesetz schon fest-
gelegte Kompetenz einer obersten Bundesbehorde fur den
Erlafl der Planungs- und Linienfiihrungsbestimmungen
auffinden lassen. Dies wire der Fall, wenn sich die Ent-
scheidungen des Bundesverkehrsministers nach § 16 FStrG
tatsichlich als Weisungen 1. S. des Art. 85 Abs. 3 GG dar-
stellcen.

Im allgemeinen Sprachgebrauch versteht man unter
einer Weisung eine Regelung, die den Angewiesenen zu
einem niher erliuterten Verhalten verpflichtet. Die Pla-
nungs- und Linienfihrungsbestimmung erfiille diese
Merkmale; sie soll die Planung des Landes an die Vorga-
ben des Bundesministers fiir Verkehr binden. Fiir Art. 85
Abs. 3 GG ist allerdings streitig, ob der Weisungsbegriff
dieser Norm sog. allgemeine Weisungen mitumfaflc, die
(abstrakt) verallgemeinerte Sachverhalte regeln und die
sich (generell) an einen unbestimmten Adressatenkreis
richten¥, oder ob er sich - in Abgrenzung zu den allge-
meinen Verwaltungsvorschriften des Art. 85 Abs. 2 GG,
die der Zustimmung des Bundesrats bediirfen - auf sog.
Einzelweisungen beschrinkt*®. Als Einzelweisung bezeich-
net man dabei nicht nur die einen bestimmten Sachverhalt
betreffende, an einen bestimmten Adressaten gerichtete
(konkret/individuelle) Regelung, sondern auch die kon-
kret/generelle®. Die Planungs- und Linienbestimmung
legt die vorbereitende Planung einer bestimmten Fern-
strafle in einem bestimmten Gebiet fest. Sie regelt damit
einen konkreten Sachverhalt und ist deshalb selbst bei
Zugrundelegung der engeren Auffassung dem Weisungs-
begriff des Art. 85 Abs. 3 GG nicht entzogen. Anforderun-
gen an das verfahrensmiflige Zustandekommen einer Wei-
sung enthilt weder der allgemeine Sprachgebrauch noch
Art. 85 Abs. 3 GG. Die Planungs- und Linienbestimmung

45 Vgl. BVerfG, Beschluf vom 10.5.1960 - 2 BvO 6/56 -,
BVerfGE 11, 89 (98 f.); Urteil vom 28. 2. 1961 - 2 BvG 1, 2/60
-, DVBL. 1961, 240 (243 1. Sp.) = BVerfGE 12, 205 (251).

46 A. A. Becker (Fufin. 35), S. 280.

47 Vgl. die Nachw. bei Lerche (Fufin.39), Art.85 Rdar. 50
Fufln. 67.

48 Vgl. die Nachw. bei Lerche (Fufin.39), Art.85 Rdnr. 50
Fufin. 68.

49 Vgl. Depenbrock, Zum Umfang des Weisungsrechts bei der
Bundesauftragsverwaltung, DOV 1970, 235 (236).

schetdet daher nicht erwa als Weisung aus, weil sie gemifl
§ 16 FStrG »im Benehmen« mit der angewiesenen Behorde
ergeht, Kooperation und nachfolgende Weisung sind
keine unvereinbaren Gegensitze®. Auch der Umstand,
dafl der Bundesgesetzgeber mit § 16 FStrG erst den Erlal}
der Bestimmung vorschreibt, spricht nicht gegen deren
Qualifizierung als Weisung i.S. von Art. 85 Abs. 3 GG.
Zwar wiire auch ohne § 16 FSurG der Erlafl einer Weisung
mit dem Inhalt einer Planungs- und Linienfihrungsbe-
stimmung verfassungsrechtlich zulissig, doch kann im
Gesetz eine solche Weisung daritber hinausgehend zur
Pflicht gemacht und durch bestimmte Mitwirkungserfor-
dernisse rechtlich ausgestaltet werden’'. Fernstraflenrecht-
liche Entscheidungen nach § 16 FStrG sind also Weisun-
gen i. S. von Art. 85 Abs. 3 GG.

2. Die Planungs- und Linienfiibrungsbestimmung
als Weisung mit Verwaltungsaktcharakter?

Eine hoheitliche Mafinahme ist nur dann Verwaltungsake,
wenn sie »auf unmittelbare Rechtswirkung nach auflen
gerichtet ist« (§ 35 Satz 1 VwVEG). Im Schrifttum wird
daraus gefolgert, die unmittelbare Auflenwirkung misse
intendiert sein2. Das BVerwG versteht dies — priziser ~ so,
dafl die Mafinahme »ihrem objektiven Sinngehalt nach
bestimmt sein (muf}), AuBenwirkung zu entfalten«?’. Wih-
rend es sich bei der wasserstraflenrechtlichen Linienbe-
stimmung um eine Entscheidung im Rahmen der bundesei-
genen Verwaltung (Art. 89 Abs.2 GG) handelt, die an
untergeordnete Behorden desselben Verwaltungstrigers
gerichtet ist und deshalb keine Auflenwirkung beabsich-
tigt, ist die fernscraflenrechtliche Planungs- und Linienfiih-
rungsbestimmung nicht so problemlos zu beurteilen. Die
Qualifizierung der Fernstraflenverwaltung als Bundesauf-
tragsverwaltung und damit als Landesverwalwung legt es
nahe, die vom Bund durch den Bundesverkehrsminister an
das Land adressierten Entscheidungen deshalb als »nach
auflen gerichtet« 1. S. von § 35 VwV{G anzusehen, weil sie
einen anderen Verwaltungstriger binden sollen. Wer, wie
das BVerwG und das ihm folgende Schrifttum®, zur
Ablehnung einer Auflenwirkung auf das Verhiltnis zum
Biirger zielt, riickt die Beziehung der an der Auftragsver-
waltung beteiligten Verwaltungstriger untereinander in
den Hintergrund.

Bei der Beurteilung von Weisungen oberster Bundesbe-
horden i. S. des Art. 85 Abs. 3 Satz 1 GG tritt die Proble-
matik offen zutage. Die Weisungen binden alle Landesbe-

50 Insoweit miflverstindlich Lerche (Fufin. 39), Art. 85 Rdnr. 42
mit FuBln. 21, der das Beispiel der Linienfithrungsbestimmung
m. E. zu Unrecht bei der Gegeniiberstellung von kooperativen
Verwaltungshandeln und allgemeinen Verfahrensvorschriften
i. S. von Art. 85 Abs. 2 GG heranzieht und zudem die Koope-
ration beim Erlaf allgemeiner Verfahrensvorschriften in Frage
stellt. Steinberg (Fufin. 39), S. 435, betont demgegeniiber, dafl
Weisungen nicht leichthin ergehen dirfen, dem Land sei
zuvor Gelegenheit zur Stellungnahme zu geben.

51 Zu anderen gesetzlich vorgesehenen Weisungen vgl. Steinberg
(FuBBn. 39), S. 427, und Winter, Rechtsschutz gegen Weisun-
gen in der atomrechtlichen Bundesauftragsverwaltung, DVBI.
1985, 993 (994 1. Sp.).

52 Vgl. Kopp, VwVIEG, 4. Aufl. 1986, §35 Rdnr. 41; BVerwG,
Urteil vom 22.5.1980 — 2 C 30.78 —, DVBI. 1980, 882 (882
r. Sp.) = BVerwGE 60, 144 (145).

53 Im Gegensatz dazu komme es nicht darauf an, wie sich die
Maflnahme im Einzelfall tatsichlich auswirke, BVerwG
(Fufn. 52), DVBI. 1980, 882 (882 r. Sp.) = BVerwGE 60, 14+
(145 m. w. N.); vgl. auch BVerwG, Urteil vom 1. 7. 1968 - IV
C 9.66 —, DVBL. 1969, 307 (307 1. Sp.).

54 Siehe oben B II und IIL
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horden, ohne dafl es einer besonderen Transformation
durch die obersten Landesbehorden bedarf, die gemifl
Art. 85 Abs. 3 Satz 2 GG regelmaflig Adressaten der Wei-
sungen sind **. Hier verneint man zwar eine Auflenwirkung
in dem Sinne, dafl die Weisungen in die Rechtssphire des
Biirgers eindringen?¢; ob in der Beziehung zwischen Bund
und Land von einer Auflenwirkung gesprochen werden
kann, wird jedoch unterschiedlich beurteilt. Die ableh-
nende Ansicht betont, Art. 85 Abs. 3 GG riume dem Bund
eine »Leitungsgewalt« ein, die eine Uberordnung des Bun-
des uber die Landesverwaltung bewirke 7; die Weisung sei
dabet das typische interne Steuerungsinstrument der hier-
archisch organisierten Verwaltung?®. Die eine Auflenwir-
kung befiirwortende Meinung erkennt ebenfalls die dem
Bund eingeriumte Leitungsgewalt an, hilt aber den aus
der Direktionsbefugnis des Bundes abgeleiteten Schlufl
auf die fehlende Auflenwirkung nicht fiir zwingend *°.

Es kommt danach darauf an, ob die Wirkung der mini-
steriellen Entscheidung als Auflenwirkung zu qualifizieren
ist, und zwar in dem Sinn, dafl die Planungs- und Linien-
fuhrungsbestimmung die Voraussetzung des § 35 VwVIG
»auf unmittelbare Wirkung nach auflen gerichtet« erfiillt.
Dazu sollen im folgenden allgemeine Auslegungserwigun-
gen zu § 35 VwVIG vorangestellt werden (a), um dann
deren Bedeutung fiir Biirger und Gemeinden (b) und fiir
das Verhaltnis zwischen Bund und Lindern (c¢) aufzuzei-
gen.

a) Mit dem Merkmal »auf unmittelbare Rechtswirkung
nach auflen gerichtet« werden Verwaltungsakte von ande-
ren hoheitlichen Maflnahmen zur Regelung eines Einzel-
falls abgegrenzt. Welche inhaltlichen Anforderungen an
sein Vorliegen zu stellen sind, kann dem Text des § 35
VwVEG nur insoweit entnommen werden, als das Wort
»gerichtet« eine Zielvorstellung der handelnden Behorde
voraussetzt, eine »Intention« der Auflenwirkung. Durch
systematische und teleologische Auslegung des VwVIG
und der ebenfalls an den Verwalwungsaktbegriff ankniip-
fenden VwGO lassen sich jedoch weitere Hinweise zur
Prizisierung dieses Merkmals gewinnen.

Insbesondere die §§ 43 Abs. 2, 45, 51 VwVIG, 42, 70, 80,
Abs. 2 und 3 und 113 VwGO statten Verwaltungsakte mit
einer gegeniiber anderen Verwaltungsentscheidungen
erhohten Bestindigkeit und geringeren Rechtsmittelanfil-
ligkeit aus. So ist selbst ein rechtswidriger Verwaltungsakt
grundsitzlich wirksam (vgl. §43 Abs. 2 VwV{G), seine
Aufhebung kann durch Betroffene nur innerhalb bestimm-
ter Fristen (§ 70 VwGO) und nur dann begehrt werden,
wenn der Verwaltungsakt ein subjektives Recht verletzt
(§42 Abs. 2, 113 Abs. 1 Satz 1 VwGO). Das Gesetz stellt
der Verwaltung mit dem Verwaltungsake also ein beson-
ders schlagkriftiges Handlungsinstrument zur Verfiigung
und stirke so die exekutive Handlungsfihigkeit. Hierbei
verzichtet es aber (in einem weitgehend ausgewogenen
System) auf die Gewihrung eines optimalen Rechtsschut-
zes Betroffener, denen - in Ausgestaltung des Art. 19
Abs. 4 GG - lediglich ein effektiver Rechtsschutz zuge-
standen werden muf}. Damit jedoch die Grenze vom effek-
tiven zum unzureichenden Rechtsschutz nicht unterschrit-
ten wird, sind hoheitliche Mafinahmen nur unter den in
§ 35 VwV{G genannten Voraussetzungen als Verwaltungs-

55 Bliimel (Fulin.7), S.216, anders z.B. bei den o.g. »Allg.
Rundschreiben«, »Richtlinien«, und »Hinweisenc.

56 Lerche (Fulin. 39), Art. 85 Rdnr. 52, vgl. auch aaO, Rdnr. 5.

57 Vgl. Steinberg (Fufin. 39), S. 425 m. w. N.

58 Vgl. Steinberg (Fulfin. 39), S. 426 m. w. N.

59 Lerche (Fufin. 39), Art. 85 Rdnr. 52.

akt zu qualifizieren. Dieser Balance zwischen effektivem
Rechtsschutz und effektiver behérdlicher Handlungsfi-
higkeit dient auch das Merkmal der Gerichtetheit auf
unmittelbare Rechtswirkung nach auflen.

b) Vor diesem teleologischen Hintergrund wire es
unter den Aspekten der Rechtsschutzeffektivitit und der
behordlichen Handlungseffektivitit gleichermaflen sach-
widrig, der Planungs- und Linienfiihrungsbestimmung im
Verhiltnis zu Biirgern und Gemeinden eine Auflenrich-
tung zuzusprechen. In dem Planungsstadium des § 16
EStrG ist das jeweilige Straflenbauvorhaben erst in den
Grundziigen planerisch erarbeitet, der Planfeststellungsbe-
horde verbleibt also fiir ihre spitere verbindliche Entschei-
dung ein »weiter Spielraum«®®. Dritte kénnen dadurch
i. d. R. noch nicht mit Sicherheit absehen, ob und in wel-
chem Ausmaf} sie von dem planfestzustellenden Vorhaben
betroffen werden. Kennzeichnete man die ministerielle
Entscheidung als Verwaltungsakt, wire jeder — auch nur
moglicherweise ~ Planbetroffene gezwungen, verwaltungs-
gerichtlichen Rechtsschutz bereits zu diesem frithen Zeit-
punkt zu suchen. Dem Rechtsschutzsuchenden wiirde des-
halb bereits mit dem Erlaf der Planungs- und Linienbe-
stimmung eine Anfechtungslast aufgebiirder, ohne daf er
das Prozefirisiko annihernd abschitzen kénnte. Klagt er
nicht, wiirde durch den Eintritt der Bestandskraft der Ent-
scheidungsinhalt der Planungs- und Linienbestimmung
einem spiteren Anfechtungsprozefl gegen den Planfeststel-
lungsbeschlufl entzogen .

Auflerdem kann die Einstufung der Entscheidung nach
§ 16 FStrG als Verwaltungsakt auch den weiteren Zweck
dieser Handlungsform als besonders schlagkriftiges
Instrument nicht erfiillen. Eine aus der Verwaltungsaktei-
genschaft folgende Anfechtbarkeit der Linienbestimmung
wiirde zum Suspensiveffekt des § 80 VwGO fithren. Dritte
kénnten also durch die aufschiebende Wirkung der
Anfechtungsklage die bisherige vorbereitende Planung
blockieren und die weiter notwendige Planfeststellung von
vornherein verzdgern, obwohl deren Rechtswidrigkeit
noch nicht beurteilbar isté2.

Solche nachteiligen Konsequenzen sind durch die mini-
sterielle Entscheidung verniinftigerweise nicht beabsich-
tigt. Sie intendiert daher keine unmittelbare Auflenwir-
kung gegeniiber Biirgern und Gemeinden und ist insoweit
nicht »auf unmittelbare Rechtswirkung nach auflen gerich-
tet.«

c) Gelten diese Erwigungen aber gleichermaflen im
Verhiltnis der Aufrragsverwaltung zwischen Bund und
Lindern? Vorentscheidend dafiir ist die Beantwortung der
Frage, ob man den Einfluf einer Weisung auf das Land
iberhaupt als Auflenwirkung qualifizieren kann. Bejahen-
denfalls kommt es darauf an, ob der Bundesverkehrsmini-
ster mit seiner Entscheidung eine Auflenwirkung i. S. von
§ 35 VwVIG intendiert®.

Anerkannt ist, dal im Verhiltnis zweier Verwaltungs-
triger zueinander AufBlenwirkungen moglich sind, und
zwar auch in Form von Verwaltungsakten, wie das Beispiel

60 BVerwG (Fufln.11), DVBL
BVerwGE 62, 342 (346).

61 BVerwG (Fuln. 11), DVBI. 1981,936 (939 1. Sp.) = BVerwGE
62, 342 (350).

62 Vgl. BVerwG (Fufin. 11), DVBL 1981, 936 (939 L.Sp) =
BVerwGE 62, 342 (350).

63 Lange, Rechtliche Aspekte eines »Ausstiegs aus der Kernener-
gie«, NJW 1986, 2459 (2461 r. Sp.), geht davon aus, dal »Wei-
sungen i. S. des Art. 85 Abs. 3 GG die Begriffsmerkmale von
Verwaltungsakten nach § 35 VwV{G aufweisen diirften«.

1981, 936 (937 r.Sp) =
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der Kommunalaufsicht zeigt®. Ein interessanteres Ver-
gleichsobjekt als die Kommunalaufsicht, die allein Rechts-
aufsicht tiber den eigenen Wirkungskreis der Gemeinden
ist, stellt jedoch die kommunale Auftragsverwaltung im
libertragenen Wirkungskreis dar®; sie umfaflt (dhnlich®
wie die Bundesauftragsverwaltung) Rechts- und Fachauf-
sicht. Hier wurde von der frither herrschenden Ansicht die
Moglichkeit einer Auflenwirkung von Aufsichtsmafinah-
men abgelehnt®”. Doch sehen einige die Auflenwirkung
schon darin, dafl die Weisungen von einer juristischen Per-
son an die andere ergehen®. Eine dritte Meinung verweist
darauf, dafl rechtswidrige fachliche Weisungen in das
Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden eindringen und
deshalb Auflenwirkung entfalten kénnen, wobei die Ver-
waltungsqualitit solcher Weisungen allerdings daran
scheitere, dafl die Auflenwirkung nicht intendiert sei®®.

Nutzt man die Denkstrukturen dieser Auffassungen im
Bereich der Bundesauftragsverwaltung, kann von einer
Auflenwirkung entweder deshalb gesprochen werden, weil
zwel Verwaltungstriger zueinander in Beziehung treten
oder weil rechtswidrige Weisungen in eigene Verwaltungs-
bereiche der Linder eingreifen kénnten (in denen - wie
bei der Kommunalaufsicht — nur Rechtsaufsicht zulissig
ist = Ausfithrung von Bundesgesetzen als eigene Angele-
genheit, Art. 84 Abs. 3 GG oder gar keine Aufsicht durch
den Bund stattfindet = Ausfithrung von Landesgeset-
zen '),

Folgte man der Meinung, die Auflenwirkung ergibe sich
bereits aus dem Umstand, daf} zwei eigenstindige Verwal-
tungstriger in Beziehung zueinander treten, so miifite man
bei Weisungen nach Art. 85 Abs. 3 GG wohl auch das Kri-
terium der Auflenrichtung bejahen. Der Bund richtet seine
Weisungen gerade an das Land. Die Weisungen wiren
dann Verwaltungsakte, wegen §43 Abs.2 VwVEG also
selbst bei Rechtswidrigkeit grundsiczlich wirksam”'. Die
Bindung auch an rechtswidrige Weisungen, die im Schrift-
tum vielfach befiirwortet wird’?, ohne dafl bislang eine
iiberzeugende Begriindung vorlige”, liefle sich dann
schliissig erklidren.

64 Auch im Schrifttum wird die Kommunalaufsicht zum Ver-
gleich mit dem Aufsichtsverhiltnis der Bundesauftragsverwal-
tung herangezogen, vgl. z. B. Winter (Fufin. 51), S. 995 1. Sp.;
fur die Vergleichbarkeit »bei aller gebotenen Vorsicht« Stein-
berg (Fulin. 39), S. 444.

65 Kritisch zu diesem Vergleich Lerche, Zur Angreifbarkeit von
Weisungen des Bundes im Rahmen der Bundesauftragsverwal-
tung, BayVBL. 1987, 321 (322 1. Sp.).

66 Unterschiede bestehen etwa in den Aufsichtsmitteln.

67 Vgl. z. B. BVerwG, Beschlufl vom 27.2.1978 - 7 B 36.77 -,
DVBL. 1978, 638 (638 L. Sp. m. w. N.).

68 WolfflBachof, 9. Aufl. 1974, § 46 VIL b (S. 388); Knemeyer, Die
Staatsaufsicht iiber die Gemeinden und Kreise, in:
HbdKommW Bd. I, 2. Aufl. 1981, S. 265 (278).

69 Vgl. Schwerdifeger, Offentliches Rechr in der Fallbearbeitung,
8. Aufl. 1986, Rdnr. 893; Leidinger, Zur gerichtlichen Kon-
trolle von Entscheidungen der Kommunalaufsicht nach nord-
rhein-westfilischem Recht, in: Festschrift fiir Menger, 1985,
S.257 (272).

70 Vgl. Lerche (Fufin. 39), Art. 83 Rdar. 25.

71 Vgl. z. B. Winter (Fufln. 51), S. 996 ff.

72 Lerche (Fufin. 39), Art. 85, Rdnr. 53; ders. (Fufin. 65), S. 322;
wohl auch Winter (Fufin. 51), S.996 f,; keine Bindung an
rechtiswidrige Weisungen nimmt dagegen z.B. Lange
(Fulin. 63), S. 2461 |. Sp., an. Lange qualifiziert die Weisung
nach Art. 85 Abs. 3 GG zwar als Verwaltungsakt, doch wiih-
rend und wegen der aufschiebenden Wirkung von Rechtsmit-
teln brauche das Land den Weisungen nicht nachzukommen
(aa0, S. 2461 r. Sp.).

73 Dazu unten d.

Doch diirfte die Rechtsbeziehung zwischen Bund und
Land bei der Bundesauftragsverwaltung, solange der Bund
rechtmiflig im Rahmen seiner Befugnisse aus Art. 85
Abs. 3 GG Weisungen erteilt, keine AuBenwirkung i.S.
der Verwaltungsaktsdefinition entfalten. Die in §35
VwVEG geforderte Auflenwirkung ist das Korrelat der
Rechusbetroffenheit der Personen, deren Rechte und
Pflichten die behsrdliche Mafinahme beriihrt”4; Rechte in
diesem Sinne sind auch organschaftliche und ihnliche
Rechte, nicht dagegen blofle Kompetenzen”s. Soweit das
Weisungsrecht des Art. 85 Abs. 3 GG in der Bundesauf-
tragsverwaltung reicht, stehen den Lindern aber keine
eigenen Rechte gegeniiber dem Bund zu’. Dementspre-
chend will der Bund beim Erlaf8 von Weisungen verniinfti-
gerweise nicht auf Rechte der Linder einwirken. Weisun-
gen 1. S. von Art. 85 Abs. 3 GG sind ihrem objektiven Sinn-
gehalt nach also nicht dazu bestimmt, Auflenwirkung zu
entfalten. Selbst wenn, etwa durch eine rechtswidrige Wei-
sung, eigene Rechte eines Landes tatsichlich betroffen sein
sollten und deshalb eine tatsichliche Auflenwirkung der
Weisung feststellbar ist, kann die Weisung nicht als Ver-
waltungsake qualifiziert werden, weil es ihr an der Aufien-
richtung fehlt.

d) Exkurs: Bindungskraft rechtswidriger Weisungen?

Der Streit um die Bindungskraft auch rechtswidriger Wei-
sungen’” kann danach nicht tber §43 Abs.2 VwVIG
zugunsten einer Bindung entschieden werden. Die Auffas-
sung, eine Bindung auch an rechtswidrige Weisungen sei
durch einen Vergleich mit der Gehorsamspflicht des
Beamten gegeniiber seinen Vorgesetzten zu begriinden’®,
ist ebenfalls abzulehnen. Zwar trifft es zu, da ein Beamter
grundsitzlich auch eine rechtswidrige dienstliche Anord-
nung befolgen muf}, wenn trotz Mitteilung der Bedenken
gegen die Rechtmifligkeit ein haherer Vorgesetzter die
Anordnung bestitigt (vgl. z. B. § 38 Abs. 2 BRRG). Die
Vergleichbarkeit mit dem Weisungsrecht des Art. 85 Abs. 3
GG scheitert indes an dem Umstand, daf bei diesem das
Land, anders als der remonstrierende Beamte (§ 38 Abs. 2
Satz 2 2. Halbs. BRRG), von der eigenen Verantwortung
nicht befreit wird. Dafl die Bindungskraft auch rechtswid-
riger Weisungen aus »allgemeinen Grundsitzen« (wel-
chen?) folge, wie teilweise behauptet wird??, iiberzeugt
ebenfalls nicht. Schon die Existenz von besonderen Vor-
schriften wie § 43 Abs. 2 VwV{G und § 38 Abs. 2 BRRG
liflc bezweifeln, ob es solche allgemeinen Grundsitze
itberhaupt gibt®.

74 Vgl. Kopp (Fulin. 52), § 35 Rdar. 41.

75 Kopp (Fufin. 52), § 35 Rdnr. +1.

76 Vgl. Steinberg (Fufin. 39), S. 442 f.

77 Siehe oben D [ 2 c.

78 Steinberg (Fulin. 39), S. 433 f.

79 Lerche (Fufin. 39), Art. 85 Rdnr. 53.

80 Auch die weitere Argumentation Steinbergs (Fufin. 39) scheint
mir nicht widerspruchsfrei zu sein: Steinberg meint, die
Ansicht, rechtswidrige Weisungen seien nicht bindend, stehe
nicht im Einklang mit dem Wesen der Weisung als Leistungs-
instrument einer hierarchisch gegliederten Verwaltungsorgani-
sation (220, S. 433). Dem liegt die Auffassung zugrunde, Wei-
sungen hitten keine Auflenwirkung und seien deshalb keine
Verwaltungsakte (aaQ, S.443). Gleichwohl will Steinberg
(aa0, S. 433) ausnahmsweise eine Bindung an rechtswidrige
Weisungen dann ablehnen, wenn die Weisung aus tatsichli-
chen Griinden niemand ausfithren konne oder wenn diese die,
Begehung einer rechtswidrigen Tat verlangt, die einen Straf-
oder Bullgeldtatbestand verwirklicht. Steinberg beruft sich
dabei ausdriicklich auf einen Vergleich zu § 44 Abs. 2 Nrn. 4
und 5 VwVIG, also auf eine Vorschrift, die einen (nichtigen)
Verwaltungsake i. S. von § 35 VwV{G gerade vorausserzr.
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Eine Bindungswirkung rechtswidriger Weisungen ist
danach bislang nicht belegt. Zudem fehlt im Weisungs-
recht ein Ausgleichsmechanismus, wie er bei rechtswidri-
gen, aber wirksamen Verwaltungsakten durch die Suspen-
sivwirkung von Rechtsbehelfen aus Rechtsschutzgriinden
notwendigerweise besteht (vgl. § 80 Abs. 1 VwGQO). Fiir
die Entscheidung nach § 16 FStrG gibt es dariiber hinaus
auch kein praktisches Bediirfnis, eine Wirksamkeit rechts-
widriger Planungs- und Linienfithrungsbestimmungen zu
fordern. Es wire zumindest unwirtschaftlich, eine Plan-
feststellung durchzufithren, die auf einer bindenden
rechtswidrigen Vorentscheidung fufit und die deshalb spi-
testens mit threm Abschiufl Gefahr liefe, durch ein Gericht
aufgehoben zu werden. Hilt man deshalb zutreffend
rechtswidrige Planungs- und Linienbestimmungen fiir
nichtig, so bedeutet dies nicht, dafl in Fillen rechtswidriger
Weisungen nach § 16 FStrG eine etwa notwendige iiberre-
gionale Koordinierung der Planung entfillt. Das Land
darf sich gleichwohl nicht nach Gutdiinken tiber die Mini-
sterentscheidung hinwegsetzen, indem er selbst iiber die
Linienfiihrung befindet. Weil § 16 FStrG eine (rechtmi-
Bige) Entscheidung des Bundesverkehrsministers voraus-
setzt, mufl das Land auf den Erlaf} einer neuen Linienbe-
stimmung hinwirken, bevor es weiterplant.

3. Keine Rechtsverordnung

Rechtsverordnungscharakter wird der Planungs- und
Linienfihrungsbestimmung einhellig abgesprochen. Die
tiberwiegend herangezogene Begriindung, die Entschei-
dung nach § 16 FStrG diene lediglich dazu, eine innerbe-
hordliche Bindung zu erzielen, ist nach dem bisher Gesag-
ten allerdings nicht ohne weiteres iiberzeugend. Abgese-
hen von den Fragen, ob gegentber Dritten schon durch
die vorbereitende Planungsentscheidung eine Auflenwir-
kung derart eintreten kann, da8 bereits mit dem Erlafl der
Entscheidung ein rechtsmindernder Wertverlust von
Grundstiicken eintritt®, die im Bereich der Linie liegen,
oder ob Gemeinden in ihrer Planungshoheit (Art. 28
Abs. 2 GG) beeintrichtigt werden kdnnten 8, kann im Ver-
hiltnis der verschiedenen Verwaltungstriger Bund und
Linder eine Auflenwirkung nur verneint werden, soweit
das Weisungsrecht des Bundes aus Art. 85 Abs.3 GG
reicht®. Schwieriger wird es, wenn eine Weisung den
Bereich der Bundesauftragsverwaltung rechtswidrig iiber-
schreitet und Gegenstinde landeseigener Verwaltung
regelt. Die Argumentation der h. M., die Planungs- und
Linienbestimmung »diene nicht« der Erzielung einer
Auflenwirkung, assoziiert die Vergleichbarkeit mit dem
oben beim Verwaltungsakt untersuchten Erfordernis der
»Intention« einer Auflenwirkung. Eine dem »auf unmittel-
bare Rechtswirkung nach auflen gerichtet« (§ 35 VwVIG)
entsprechende Voraussetzung ist wegen des Fehlens einer
gesetzlichen Definition des Begriffs der Rechtsverordnung

81 Dazu, dal} eine Wertminderung Indiz fiir eine Rechcsverlet-
zung sein kann, vgl. BVerwG, Urteil vom 14.12.1984 - 4 C
26-35.82 —, Buchholz 407.4 §9 FSteG Nr. 22 S. 10 (12); vgl
auch BVerwG, Urteil vom 14. 4. 1978 — 4 C 96/97.76 -, DVBI.
1978, 614 (617), und BGH, Urteil vom 26. 1. 1978 — III ZR
184/75 —, DVBL. 1978, 378 (379 r. Sp.).

82 Vgl. dazu z. B. Schlarmann, Das Verhiltnis der privilegierten
Fachplanungen zur kommunalen Bauleitplanung, 1980, S. 201;
zu weiteren Auflenwirkungen vgl. Becker (Fufln. 35), S. 385;
Bliimel, Anmerkung, DVBL. 1972, 796 (798 1. Sp.); Steinberg
(FuBBn. 12), S. 210 L. Sp.; Schnapauf, Rechtsschutz und Zeitfak-
tor bei Planungen im staatlichen Bereich, Diss. Bonn 1977,
S. 376 f.

83 Vgl. dazu oben, DI 2¢c.

zumindest nicht zweifelsfrei®®. Entscheidend fiir die
Ablehnung einer Einstufung von Planungs- und Linien-
fiihrungsbestimmungen als Rechtsverordnungen diirfte
indes zweierlei sein. Zum einen entsprechen weder § 16
FStrG noch die Weisungsbefugnis des Art. 85 Abs. 3 GG
den Anforderungen, die Art. 80 Abs. 1 Satz 2, 3, 4 GG an
den Erlaf von Rechtsverordnungen stellen®. Zum ande-
ren wird die Planungs- und Linienfithrungsbestimmung
weder in der Form einer Rechtsverordnung erlassen noch
enthilt sie materiell eine fiir Rechtsverordnungen typische
abstrakt-generelle Regelung, sondern betrifft die konkrete
Planung einer Fernstrafle und richtet sich an das jeweils
betroffene Bundesland.

II. Zum Umfang der Bindungswirkung

Durch die Qualifizierung der Planungs- und Linienfiih-
rungsbestimmung als Weisung i. S. von Art. 85 Abs. 3 GG
steht fest, dal der ministeriellen Entscheidung nach § 16
FStrG bereits kraft Verfassungsrecht bindende Wirkung
zukommt. Uber den Umfang der Bindung ist damit aller-
dings noch keine Klarheit erzielt.

1. Erkenntnisse aus dem Fehlen gesetzlicher Beteiligungs-
vorschriften im Verfabren zum Erlaff der Planungs-
und Linienfiihrungsbestimmung

Anhaltspunkte hierfiir lassen sich jedoch aus den gesetzli-
chen Vorschriften ermitteln, die den Ablauf der Fernstra-
Benplanung ausgestalten. Besondere Bedeutung erlangen
dabei die Regelungen iiber die Beteiligung von Behorden,,
Gemeinden, Kreisen und Biirgern (§ t8 Abs. 2, 4 FStrG).
Diese Bestimmungen regeln das Planfeststellungsverfah-
ren, nicht das Verfahren zum Erlall der Linienfiihrungsbe-
stimmung. Fir letzteres ist eine Anhdrung von Behdrden
und Dritten nicht gesetzlich vorgeschrieben und auch die
»Hinweise des Bundesministers fiir Verkehr zu § 16
EStrG« sehen nur eine beschriinkte Beteiligung vor®. Dem
Bundesverkehrsminister stehen fiir seine Entscheidung
damit von vornherein weniger Informationsmoglichkeiten
zur Verfigung als der Planfeststellungsbehorde. Seine
Entscheidung wird so regelmifig auf einer weniger umfas-
senden Beurteilungsgrundlage getroffen als der abschlie-
Bende Planfeststellungsbeschlufl. Fur den Umfang einer
Bindungswirkung der ministeriellen Entscheidung bedeu-
tet dies, dafl sich eine Bindung nur auf solche Kriterien
erstrecken darf, die der Bundesverkehrsminister in seine
EntschlieBung einbezogen hat. Geraten solche Entschei-
dungsbestandteile in Konflikt mit anderen Belangen, die
der Minister (noch) nicht beriicksichtigte, kommt eine
strikte Bindung der Planfeststellungsbehdrde nicht in
Betracht.

2. Erkenntnisse aus der Konzentrationswirkung
der Planfeststellung?

Moglicherweise lassen sich weitere Anhaltspunkte fiir die
Reichweite der Bindungswirkung einer Planungs- und

8+ Immerhin bedarf es fiir Rechtsverordnungen keiner besonde-
ren Tatbestandsmerkmale, die, wie beim Verwaltungsakt, zur
Abgrenzung zwischen effektiven Rechtsschutz und effektiver
exekutiver Handlungsfihigkeit dienen, vgl. dazu oben D12 a;
rechtswidrige Rechtsverordnungen sind nichtig und kénnen
allein nicht zu Rechtsverletzungen fiihren.

85 Ahnlich fur die wasserstraflenrechtliche Linienfuhrungsbe-
stimmung (§ 13 WaSuG) Friesecke (Fufin. 26), § 13 Rdnr. 4.

86 Vgl. z. B. Ziffer 6 der Hinweise, VkBI. 1974, 76 (77).
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Linienfihrungsbestimmung aus dem Verhilinis von § 16
FStrG zu der in § 18 b Abs. 1 Satz 1 2. Halbs. FStrG ange-
ordneten Konzentrationswirkung der Planfeststellung
ableiten. Die Konzentrationswirkung besagt, daff neben
der Planfeststellung andere behordliche Entscheidungen
nicht erforderlich sind. Neben dem Planfeststellungsbe-
schlufl bedarf es zur Zulissigkeit des Vorhabens also kei-
ner Bau-, Abgrabungs- oder wasserrechtlichen Genehmi-
gung u.i. mehr. Nach heute herrschender Auffassung
handelt es sich bei der Konzentrationswirkung nicht blof§
um eine Zustindigkeitskonzentration zugunsten der Plan-
feststellungsbehorde®, sondern um die Befugnis dieser
Behorde, ohne Riicksicht auf ein in anderen Gesetzen vor-
geschriebenes besonderes Verwaltungsverfahren iber das
Vorliegen der materiellen Anforderungen dieser Gesetze
selbst zu entscheiden®®, wobei sie deren strikte Ge- und
Verbote einzuhalten hat?®®. Damit ist fir die fernstraflen-
rechtliche Planfeststellung durch Bundesrecht ein einheit-
liches Verfahren geschaffen. Die Bundesgesetzgebungs-
kompetenz fiir das Verwaltungsverfahren wird aus dem
Sachzusammenhang mit dem Gegenstand des Art.75
Ziff. 22 GG hergeleitet*. Weisungen des Bundesverkehrs-
ministers nach § 16 FStrG, die das Verfahren der Planfest-
stellung betreffen, sind danach geeignet, bindende Wir-
kung zu entfalten.

Problematischer ist, inwiefern der Minister fiir die
Anwendung des materiellen Rechts bindende Weisungen
erteilen darf. Fiuhrt die Konzentrationswirkung der Plan-
feststellung dazu, dafl die Anwendung des materiellen
Rechts anderer Gesetze als des FStrG (sog. materielles
Sekundirrecht) Bundesauftragsverwaltung ist, selbst wenn
ohne die Planfeststellung etwa die Linder die anderen
Gesetze als eigene Angelegenheit auszufiihren hitten?
Wire die Anwendung des materiellen Sekundirrechts in
die Bundesauftragsverwaltung eingegliedert®, so dirfte
der Bundesverkehrsminister mit der Planungs- und Linien-
fiihrungsbestimmung auch insoweit bindende Weisungen
i.S. von Art. 85 Abs.3 GG aussprechen. Bedeutete die
Konzentrationswirkung dagegen lediglich, daf die Plan-
feststellungsbehsrde neben der Bundesauftragsverwaltung
gleichzeitig landeseigene Verwaltung wahrnimmt, dirften
Planungs- und Linienbestimmungen, die die Anwendung
des materiellen Rechts der im Landesvollzug auszufithren-
den Bundesgesetze oder die die Ausfihrung des materiel-

87 So noch BVerwG, Urteil vom 14.2.1969 - IV C 21565 -,
BVerwGE 31, 263 (267 {.); Urteil vom 29. 6. 1967 - IV C 36.66
-, DVBL. 1968, 597 (598 r. Sp.) = BVerwGE 27, 253 (256);
vgl. auch Korbmacher, Bauleitplanung und Fachplanung in der
Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts, DOV 1978,
589 (594 r. Sp.); Lang, Naturschutz und wasserrechtliche Plan-
feststellung, BayVBL. 1981, 679 (681).

88 Vgl. z. B. Bremer, Die hoheitliche raumgestaltende Planung,
1968, S.93 f. m. w. N.

89 BVerwG, Urteil vom 22.3.1985 - 4 C 73.82 —, DVBI. 1985,
899 (900 I. Sp.) = BVerwGE 71, 163 (164); vgl. auch Hoppe,
Die materiellen Anforderungen an die Anderung von Planun-
gen, in: Verwaltung und Rechtsstaat, Festschrift fiur C. H. Ule,
1987, S.75 (84).

90 Karwath, Die Konzentrationswirkung der Planfeststellung
nach dem Bundesfernstraflengesetz, 1968, S.97 m.w. N,
damit wird abgelehnt, daf} die Geserzgebungskompetenz fur
das Fernstraflenrecht krafe Sachzusammenhangs die Befugnis
einschliefle, eine Konzentrationswirkung anzuordnen, die
auch das materielle Recht anderer Gesetze unanwendbar
macht.

So verstehen wohl Winter (Fufln. 51), S. 994 [. Sp., und Stein-

berg (Fufin. 39), S. 428, die Konzentrationswirkung von Plan-

feststellungsbeschlissen.

9

len Rechts von Landesgesetzen betreffen, nicht ergehen .
Insoweit bestinde dann keine Bindungswirkung der Ent-

scheidung nach § 16 FSerG.

Die Verwaltungsbefugnisse des Bundes sind durch seine
Gesetzgebungskompetenzen begrenzt?. Eine Einflufi-
nahme auf die Ausfithrung des materiellen Sekundirrechts
durch eine Verwaltungstitigkeit des Bundes in Form von
Weisungen nach §16 FSuG, Art. 85 Abs.3 GG wire
danach nur unter zwei Voraussetzungen zulissig. Erstens
miiflte (auch) fiir das materielle Sekundirrecht eine
Gesetzgebungszustindigkeit des Bundes bestehen, und
zweitens miifite durch die Konzentrationswirkungsvor-
schrifc des § 18 b Abs. 1 Satz | 2. Halbs. FStrG das mate-
rielle Sekundirrecht zu Bundesrecht geworden sein, das
gem. Art. 90 Abs. 2 GG in Bundesauftragsverwaltung aus-
zufithren wire. Entsprechend der Kompetenzverteilung
des Grundgesetzes wird man unterscheiden miissen, ob es
sich bei dem materiellen Sekundiirrecht um Landes- oder
um Bundesgesetze handele. Bei Landesgesetzen ist zu prii-
fen, ob es fir ihre Gegenstinde eine Gesetzgebungskom-
petenz des Bundes gibt, die sich u. U. auch aus dem Sach-
zusammenhang ergeben mag und die durch den Erlaf der
Konzentrationswirkungsvorschrift wahrgenommen sein
konnte. Bei Bundesgesetzen ist zu fragen, ob sie ohne die
Planfeststellung in landeseigener oder in bundeseigener
Verwaltung oder im Bundesauftrag auszufithren wiren.

Keine Probleme wirft das in Landesgesetzen geregelte
materielle Sekundirrecht auf, fiir das eine Gesetzgebungs-
kompetenz des Bundes nicht besteht; es wird auch durch
§ 18 b Abs. 1 Satz | 2. Halbs. FStrG nichr zu Bundesreche.
Zu seiner Ausfilhrung handelt die Planfeststellungsbe-
horde nicht im Bundesauftrag, sondern nimmt eigene Ver-
waltung wahr; bindende Weisungen des Bundesverkehrs-
ministers kommen insoweit nicht in Betracht.

Besteht fir das in Landesgesetzen geregelte materielle
Sekundirrecht eine (konkurrierende oder Rahmen-)
Gesetzgebungskompetenz des Bundes, wire zu fragen, ob
der Bund seine Kompetenz durch § 18b Abs. 1 Satz |
2. Halbs. FStrG wahrgenommen haben konnte®. Dies
diirfre regelmiflig schon deshalb zu verneinen sein, weil
das materielle Sekundirrecht einzelner Linder oftmals
voneinander abweicht, so daf unklar bliebe, welchen
Inhalc die bundesrechtliche Regelung hitte . Weisungen
nach § 16 FSurG, Art. 85 Abs. 3 GG kommen also auch in
diesem Bereich nicht in Betracht.

Handelt es sich bei dem materiellen Sekundirrecht um
Bundesgesetze, die in landeseigener Verwaltung ausge-

92 Vgl. zur Kompetenziiberschreitung bei Weisungen allgemein
Winter (Fufin. 51), S. 993 f.

93 BVerfG, Urteil vom 30.10.1962 — 2 BvF 2/60, 1-3/61 -,
DVBL. 1963, 60 (61 1. Sp.) = BVerfGE 15, 1 (16): a. A. fur die
Konzentrationswirkung der fernstraflenrechtlichen Planfest-
stellung Bartlsperger (Fufin. 42), Art. 90 Rdnr. 101.

94 Dafl sich ein Gesetz in seinen Teilen auf unterschiedliche
Kompetenzen stiitzt, ist zulissig, vgl. z. B. Erbguth, Bundes-
staatliche Kompetenzverteilung im Bereich der Gesetzgebung,
DVBI. 1988, 317 (322 1. Sp. m. w. N.).

95 Selbst wenn man bejahen wollte, daf} materielle landesrechcli-
che Regelungen iiber §18b Abs. | Satz 1, 2. Halbs. FStrG
Bundesrecht wiirden, ist damit noch niche entschieden, ob die-
ses Bundesrecht iiber Art. 90 Abs. 2 GG der Bundesauftrags-
verwaltung und damit der Weisungsbefugnis aus § 16 FSurG,
Art. 85 Abs. 3 GG unterlige oder ob es — wegen der Geserzge-
bungskompetenz des Bundes, zu der es gehodrt - niche als
Fernstraflenreche . S. v. Art. 90 Abs. 2 GG zu qualifizieren ist,
sondern in landeseigener oder in bundeseigener Verwaltung
zu vollziehen ist.
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fiihrt werden, konnte eine Weisung gem. § 16 FStrG,
Art. 85 Abs. 3 GG zulissig sein, falls die Konzentrations-
wirkungsvorschrift des §18b Abs.! Sacz1 2. Halbs.
FStrG die Ausfithrung des materiellen Sekundirreches der
Bundesauftragsverwaltung zuordnen kénnte. Doch bedarf
es wegen Art. 83 GG einer verfassungsrechtlichen Bestim-
mung oder Zulassung, wenn ein Bundesgesetz anders als
in landeseigener Verwaltung ausgefithrt werden soll®¢. Die
einfachgesetzliche Konzentrationswirkungsvorschrift des
FStrG ist danach ungeeignet, eine Zuordnung zur Bundes-
auftragsverwaltung zu bewirken. Eine Planungs- und
Linienfithrungsbestimmung kann deshalb die Ausfithrung
solcher in bundesrechtlichen Sekundirgesetzen geregelten
materiellen Ge- und Verbote nicht bindend beeinflussen,
die zum Bereich der landeseigenen Verwaltung gehort.

Entscheidet die Planfeststellungsbehsrde nach § 18b
Abs. 1 Satz 1 2. Halbs. FStrG tiber materielles Sekundir-
recht mit, das in Bundesgesetzen geregelt ist, die ohne die
Planfeststellung in bundeseigener Verwaltung ausgefiihre
werden, gilt folgendes: Zwar mag man verfassungsrechtli-
che Bedenken, die auf der im Grundgesetz vorgenomme-
nen Verteilung von Verwaltungskompetenzen beruhen,
mit der Uberlegung entschirfen konnen, die Planfeststel-
lungsbehdrde handele im Wege der Organleihe® oder als
Delegatar®®. Eine Verinderung der grundgesetzlichen
Verteilung der Verwaltungskompetenzen durch einfaches
Gesetz dergestalt, dal die Konzentrationswirkungsvor-
schrift die Zuordnung zur Bundesauftragsverwaltung
bewirkt, scheidet jedoch wegen Art. 83 GG auch hier aus,
so daf auf § 16 FStrG, Art. 85 Abs. 3 GG gestiitzte Wei-
sungen ebenfalls nicht ergehen diirfen.

Handelt es sich schlieflich bei dem materiellen
Sekundirrecht, iiber das die Planfeststellungsbehsrde
gem. § 18 b Abs. | Satz 1 2. Halbs. FStrG mitentscheidet,
um Bundesrecht, das auch ohne die Planfeststellung im
Bundesauftrag vollzogen wiirde, bestehen keine Bedenken,
die Befugnis zum Erlafl bindender Vorgaben nach § 16
FStrG hierauf zu erstrecken: Die entsprechende Weisungs-
befugnis aus Art. 85 Abs. 3 GG bestiinde ohnehin.

Die Gegeniiberstellung des § 16 FStrG mit der Konzen-
trationswirkungsregelung  des §18b Abs. 1 Satz 1
2. Halbs. FStrG verdeutlicht danach die gegenstindliche
Begrenzung der Bindungswirkung einer Planungs- und
Linienfihrungsbestimmung: Bindende Weisungen nach
§ 16 FStrG, Art. 85 Abs. 3 GG sind nur moglich, soweit sie
sich auf die Ausfithrung von Bundesrecht in Bundesauf-
tragsverwaltung erstrecken; Gegenstinde, iiber die wegen
der Konzentrationswirkung des §18b Abs. | Satz |
2. Halbs. FStrG in der Planfeststellung zwar mitentschie-
den wird, die aber nicht der Bundesauftragsverwaltung
zuzurechnen sind, unterliegen dem Weisungsrecht nach

§ 16 FStrG nicht.

3. Erkenntnisse aus dem Verbdltnis von Bindung

und Abwdigung
Im Vordergrund der Planungs- und Linienfithrungsbe-
stimmung werden nach dem unter | und 2 Gesagten vor
allem ressorteigene Entscheidungskriterien stehen, z.B.

96 Vgl. dazu Depenbrock (Fufin. 49), S.235 | Sp.; Beispiel:
Art. 87 ¢ GG.

97 Zum Begriff vgl. Wolff/Bachof, Verwaltungsrecht II, 4. Aufl.
1976, § 75 1 a.

98 Zum Begriff vgl. WolfffBachof Verwaltungsrecht II, 4. Aufl.
1976, §72 IV b 2.

stralenbau- und verkehrstechnische®. Andere Belange, -
etwa solche des Naturschutzes oder solche privater Eigen-
tiimer, kdnnen praktisch nicht in jeder Einzelheit in die
Entscheidungsfindung des Ministers einbezogen wer-
den'®®. Deren Beriicksichtigung muf dort erfolgen, wo
alle von der Planung beriihrten Interessen in die endgiil-
tige Entscheidung einzubeziehen sind, nimlich bei der
Anwendung des Abwigungsgebots im Planfeststellungs-
verfahren, vgl. § 17 Abs. 1 Satz 2 FStrG. Damit Belange,
die in der Linienfithrungsbestimmung noch nicht beriick-
sichtigt werden konnten, gegeniiber solchen, die in die mi-
nisterielle Entscheidung eingeflossen sind, im Planfeststel-
lungsverfahren iiberhaupt noch zur Geltung gebracht wer-
den kénnen, miissen letztere in der Abwigung grundsitz-
lich noch zur Disposition stehen. Wie kann dann aber von
einer Bindungswirkung der Linienftihrungsbestimmung
in bezug auf diese Gesichtspunkte gesprochen werden?

Bindung einerseits und Einbeziehung in die Abwigung
andererseits stellen nicht unbedingt einen Widerspruch in
sich dar, wie der nachfolgende Erklirungsversuch zeigen
soll. Der Exekutive steht bei der Gewichtung der abwi-
gungserheblichen Belange und bei der Entscheidung iiber
das Bevorzugen und Zuriickstellen dieser Belange ein
(richterlich nur beschrinkt iiberpriifbarer) Entscheidungs-
spielraum zu !, Dabei lassen sich zwei Teilbereiche dieses
Spielraums unterscheiden. Die Verwaltungsbehsrde darf
bei der Abwigung erstens das Gewicht eines Belangs
abweichend von seinem objektiven Gewicht festlegen,
soweit diese Abweichung nicht unverhilinismifig ist!%2.
Sie darf zweitens einen geringergewichtigen Belang gegen-
tiber einem hshergewichtigen bevorzugen, solange auch
das nicht unverhiltnismifig ist'®. Bei der Fernstraflenpla-
nung ist der Abwigungsspielraum zudem auf zwel nach-
einander entscheidende Behorden verteilt. Offen ist aller-
dings, wie diese Verteilung aussieht. Die Entschliefung
des Bundesverkehrsministers erfordert eine Gewichtung
und einen Ausgleich der vom Minister beriicksichtigten
Belange !¢, wie auch die Planfeststellungsbehsrde gewich-
ten und ausgleichen muf.

99 Vgl. Fickert, Die wechselseitigen Beziehungen des Rechts der
Fernstralenplanung und der Stidtebauplanung unter besonde-
rer Beriicksichtigung des Immissionsschutzes, BauR 1974, 145
(156 1. Sp.).

100 Soweit moglich ist aber schon bei diesem frihen Planungssta-
dium auf die Einbeziehung sonstiger Belange zu achten, vgl.
Ziff. 4.4 und 7.4 der Hinweise des Bundesministers fiir Ver-
kehr zu § 16 FSteG, Marschall/Schroeter/Kastner (Fufin. 2),
S. 883, und Allg. Rundschreiben Straflenbau Nr. 8/1976,
VkBI. 1976, 634; vgl. auch die Hinweise des Bundesministers
fiir Verkehr zur Beriicksichtigung des Naturschutzes und der
Landschaftspflege beim Fernstralenbau, VkBI. 1987, 217 ff.,
insb. Punkte 1.2 und 2.2, vgl. weiter Fickert, Stralenplanung
und Stralenbau unter der Rechtsgeltung des Bundes-Immis-
sionsschutzgesetzes und unter Einbeziehung des Entwurfs
einer Straflenschallschutzverordnung, BauR 1976, 1 (4 r. Sp.
zu § 50 BImSchG).

101 Vgl. BVerwG, Urteil vom 14.12.1979 - 4 C 1077 -,
BVerwGE 59, 253 (258), insoweit in DVBI. 1980, 301 nicht
abgedruckt.

102 Vgl. BVerwG, Urteil vom 7.7.1978 - 4 C 79.76 u.a. —,
DVBL. 1978, 845 (850 1. Sp.) = BVerwGE 36, 110 (126).

103 Vgl. BVerwG, Urteil vom 22.3.1985 - 4 C 15.83 -, DVBL
1985, 900 (902 | Sp.) = BVerwGE 71, 166 (170 f), und
Schulze-Fielitz, Sozialplanung im Stidtebaurechr, 1979,
S.321f.

104 Vgl z.B. Ziff. 4.4. der Hinweise des Bundesverkehrsmini-
sters zu § 16 FStrG (Fulln. 2); vgl. auch Brohm (Fulin. 26),
S.353f.;  Schroeter, in:  Marschall/Schroeter/Kastner
(Fulln. 2), § 16 Rdar. 3.1.
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Aus der verfassungsrechtlichen Weisungsbefugnis darf
gefolgert werden, dafl ein Entscheidungsspielraum des
Bundesverkehrsministers besteht, soweit sein Weisungs-
recht reicht. Die Planfeststellungsbehorde darf sich also
iber rechtmiflige Gewichtungen und Ausgleichungen des
Bundesministers: nicht hinwegsetzen. Bei rechtswidrigen
mufl sie auf den Erlafll einer rechtmifligen Weisung hin-
wirken !9, Aus der gesetzlichen Ausgestaltung des fern-
straflenrechtlichen Planungsverfahrens, das eine Beteili-
gung Dritter erst in der Planfeststellung vorschreibt, folgt
andererseits, dafl der Bundesverkehrsminister auf einer
weniger umfangreichen Tatsachenbasis entscheidet, die
Linienfithrungsbestimmung also nicht die endgiiltige und
abschlieflende Entscheidung enthalten kann. Fiir die Bin-
dungswirkung der Linienbestimmung wird man daraus
schlieflen diirfen:

Eine Bindung an den Umfang des vom Bundesminister
herangezogenen Abwigungsmaterials in dem Sinne, dafl
die DPlanfeststellungsbehorde weitere Belange nicht
beriicksichtigen diirfie, scheidet bereits wegen der darge-
stellten gesetzlichen Regelung aus, die durch Konzentra-
tionswirkung und Anhorungsverfahren eine umfassende
Ermitlung erst durch die Planfeststellungsbehérde sicher-
stellt. Ebensowenig besteht eine strikte Bindung der Plan-
feststellungsbehsrde, soweit es um den Ausgleich von
ministeriell beriicksichtigten Belangen mit solchen Belan-
gen geht, die der Bundesverkehrsminister nicht beriick-
sichtigte (und weder zu beriicksichtigen brauchte noch
beriicksichtigen konnte oder durfte). Denn die Planfest-
stellungsbehérde mufl hier abwigen, will sie sich nicht
dem Vorwurf eines Abwigungsdefizits aussetzen.

Fir die Bestimmung einer Bindung im Verhiltnis Bun-
desminister — Planfeststellungsbehorde riicken damit die
Gewichtigung und der gegenseitige Ausgleich solcher
Belange in den Vordergrund, die der Bundesverkehrsmini-
ster in seine Entscheidung einbezogen hat. Hier kann eine
strikte Bindung an die ministerielle Entscheidung ange-
nommen werden, ohne dafl dadurch ein Abwigungsfehler
der Planfeststellungsbehorde prijudiziert wiirde. Das
bedeutet im einzelnen: Die Planfeststellungsbehorde ist an
die Gewichtung gebunden, die der Bundesminister vorge-
nommen hat. Sie ist dariiber hinaus auch an den Ausgleich
gebunden, den der Minister zwischen den in seine Abwi-

105 Siehe oben D1 2d.

gung eingestellten Belangen vorgenommen hat. Die Plan-
feststellungsbehorde ist dagegen nicht gebunden, soweit es
um die Gewichtung solcher Belange geht, die der Bundes-
verkehrsminister noch nicht berticksichtigt hat und auch
nicht beriicksichtigen mufite, die aber in die umfassende
Abwigung einzustellen sind. Keine Bindung besteht auch
beim Ausgleich der vom Minister beriicksichtigten Belange
mit solchen, die erst die Planfeststellungsbehérde in die
Abwigung eingestellt und gewichtet hat.

Damit erweist sich die Abwigung des Bundesverkehrs-
ministers gleichsam als »Grobabwigunge, die Linienfih-
rungsbestimmung als ein »Grobraster«. Dieses Grobraster
gibt der Planfeststellungsbehsrde eine Bandbreite vor,
innerhalb derer die Trasse schliefilich liegen mufl. Es
erlaubt der Planfeststellungsbehsrde lediglich im Rahmen
einer Prizisierung Abweichungen, die gerechtfertigt sind,
weil die Behorde zusitzliches Abwigungsmaterial in die
Entscheidung einbeziehen mufi.

Dieser Befund steht im Einklang mit der Entscheidung
des BVerwG vom 17. 2. 1969, wonach gegen Abweichun-
gen, die sich innerhalb weniger hundert Meter halten,
keine Bedenken erhoben werden k&nnen, wenn keine
besonderen Verhilinisse vorliegen, die auf eine weitere
Einschrinkung der planerischen Gestaltungsfreiheit der
Planfeststellungsbehérde hindeuten 1%.

Bewirken die Linienfithrungsbestimmung und die mit
ihr verbundene Grobabwigung, dafl die Planfeststellungs-
behdrde neu zu beriicksichtigende Belange nicht mehr
abwigungsfehlerfrei zum Ausgleich mit den vom Bundes-
minister bereits beriicksichtigten und bindend gewichteten
Belangen bringen kann, wird die weitere Planfeststellung
durch die Linienfithrungsentscheidung »blockiert«. In
einer solchen Situation darf die Planfeststellungsbehérde
nicht erwa selbst eine vollig andere Streckenfithrung (z. B.
in einer Hanglage statt in einer Talsohle) festlegen. Viel-
mehr muf} sie dann zunichst eine Anderung der Linien-
fihrung durch den Bundesverkehrsminister erwirken!®.
Auf diese Weise stellt die Entscheidung des Bundesmini-
sters eine Abwigungsschranke dar, die die Anzahl der Pla-
nungsmdglichkeiten und -varianten der Planfeststellungs-
behorde weiter verringert.

106 — IV B 223.68 —, DOV 1969, 724.

187 Vgl. auch Ziff. 9 der Hinweise des Bundesverkehrsministers
zu § 16 FSurG (Fufin. 2); vgl. ferner Schroeter, in: Marschall/
Schroeter/Kastner (Fufin. 2), § 16 Rdnr. 6.2.



