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tionen, die an EMAS teilnehmen, von umweltordnungsrecht-
lichen Anforderungen in den Bereichen Immissionsschutz-
und Abfallrecht. In naher Zukunft werden dariiber hinaus
Novellen der UAG-Beleihungsverordnung, der UAG-Gebiih-
renverordnung und der UAG-Zulassungsverfahrensverord-
nung vom Bundesumweltministerium erlassen werden!?®.
Eine zweite Revision der EG-Oko-Audit-VO ist in fiinf bis
sechs Jahren zu erwarten!2°,

2. Faktische Entwicklung von EMAS

In faktischer Hinsicht ist die Zahl der Organisationen, die
in Deutschland an EMAS teilnehmen deutlich riickliufig.
Bereits heute stellt sich das in naher Zukunft fiir EMAS exis-
tenzielle Problem, wie die teilnehmenden Organisationen in
EMAS gehalten werden konnen. Hier ist die Kreativitdt des
Staates gefragt, denn: Wer ein freiwilliges System am Markt
anbietet, muss, — wenn er nicht scheitern will — auch fiir die
Vermarktung Sorge tragen.

119) BT-Dr 14/8231, S. 17.
120) Art. 15 I, III Verordnung (EG) Nr. 761/2001.

Rechitsanwalt und Notar Professor Dr. Bernhard Stiier,
Miinster/Osnabriick

Habitatschutz auch in der Bundes-
verkehrswegeplanung?*

Die Vertraglichkeitspriifung der FFH-Richtlinie ist fiir den
Bundesverkehrswegeplan und die in Gesetzesform ver-
abschiedeten Bedarfspline nicht anwendbar. Sie sind keine
Pline im Sinne der FFH-Richtlinie. Allerdings ist auch diese
hochstufige Planung an das materielle Entscheidungspro-
gramm der FFH-Richtlinie gebunden. Lisst sich bereits auf
dieser Planungsstufe abseben, dass ein Verkebrsprojekt nach
einer in der Regel summarischen Beurteilung auf den nach-
folgenden Stufen eindeutig an den Vorgaben des Habitat-
schutzes scheitert, darf es nicht in diese Pline aufgenommen
werden. Wesentlich héhere Anforderungen wiirden sich we-
gen der Hochstufigkeit der Pline auch bei einer direkten
Anwendung der FEH-Richtlinie wobl nicht ergeben.

L. Einleitung

Der Habitat- und Vogelschutz hat nun auch die Bundes-
verkehrswegeplanung erreicht. Waren, es bisher vor allem
einzelne Projekte der Verkehrsinfrastruktur, die durch den
Europiischen Habitatschutz in eine Schieflage geraten konn-
ten, so ist nun eine neue Flanke aufgebrochen. Auch der
Bundesverkehrswegeplan und die Bedarfsplanung des Bundes
im Fernstraflenausbaugesetz oder der Bundesschienenwege-
bedarfsplan sind vor einer FFH-Vertriglichkeitspriifung nicht
mehr ganz sicher. Der Einzug der Vertriglichkeitspriifung
auch in diese hochstufigen Planungen wire nicht ganz ohne
Probleme. Denn in den Planen ausgewiesene Projekte, die zu
unvertraglichen Eingriffen in ein Habitat fithren, sind nur aus
Griinden der Gesundheit des Menschen oder aus Griinden
des Gebietsschutzes selbst zuldssig. Nur ausnahmsweise bei
erhhten Gemeinwohlanforderungen und dem Nichtvorhan-
densein von Alternativen kann ein solches unvertrigliches
Projekt etwa aus wirtschaftlichen Griinden einfach durch-
gewunken werden. Auflerdem muss gegebenenfalls die Of-
fentlichkeit beteiligt werden. Da kann der Schreck so man-
chem Verkehrswegeplaner schon ganz schon tief in die Glie-
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der fahren. Denn misste etwa vor Aufstellung des Bundes-
verkehrswegeplans oder der Bedarfspline eine Offentlich-
keitsbeteiligung durchgefithrt werden, dann konnte man die
Vorstellung von einer zeitnahen Durchfithrung derart ehrgei-
ziger planerischer Vorhaben recht schnell begraben. Werden
dazu noch prioritire (besonders schiitzenswerte) Lebens-
rdaume oder Arten betroffen, muss zunachst die Kommission
in Briissel ein Wort mitsprechen. Recht hohe Hiirden also,
vor denen ein Projekt nicht selten sehr schnell kapitulieren
miisste. Ist ein Habitat oder gar ein Vogelschutzgebiet betrof-
fen, kann man nicht einfach zur Tagesordnung tbergehen.
Das hat sich inzwischen allgemein herumgesprochen. Viel-
mehr ist in derartigen kritischen Fallen hochste Aufmerksam-
keit geboten.

II. Bundesverkehrswegeplan

Die Bundesregierung stellt einen Bundesverkehrswegeplan
auf, der als Infrastrukturleitplan ein Programm far die kiinf-
tigen Verkehrsprojekte enthilt. Zu diesen Vorhaben gehoren
u.a. auch Straen, Eisenbahnen oder WasserstrafSen. Auch
die 17 Verkehrsprojekte Deutsche Einheit stehen mit diesem
Bundesverkehrswegeplan im Zusammenhang. Der Bundes-
verkehrswegeplan wird durch die Bundesregierung beschlos-
sen und enthidlt keine férmlichen Bindungen fiir nachfol-
gende Planungsentscheidungen. Allerdings wird die Finanzie-
rung von Projekten von einer entsprechenden Aufnahme im
Bundesverkehrswegeplan abhingig gemacht. Auch steht der
Bundesverkehrswegeplan mit den Bedarfsplinen des Bundes
im Zusammenhang, deren Entwiirfe durch den Bundesver-

kehrswegeplan vorbereitet werden. Die in ihm enthaltenen

politischen Absichtserklirungen beinhalten allerdings keine
férmliche Bindungswirkungen in dem Sinne, dass bereits
durch die Aufnahme eines Projektes in diesen Plan das Vor-
haben gerechtfertigt oder gar zugelassen wire, noch, dass der
einzelne Burger Anspriiche aus dem Bundesverkehrswegeplan
ableiten konnte. Er bleibt geronnene Politik und hat keine
formal-rechtliche Relevanz.

1. Europarechtliche Anforderungen

Ob der Bundesverkehrswegeplan einer Vertraglichkeits-
untersuchung zu unterziehen ist, muss vor diesem Hinter-
grund nach den Vorgaben des Europarechts beurteilt wer-
den'. Hier stellt sich vor allem die Frage, ob die FFH-Richt-
linie eine solche Vertraglichkeitspriifung verlangt. Pline oder
Projekte, die in besonderen Schutzgebieten einzeln oder im
Zusammenwirken mit anderen Plinen oder Projekten erheb-
lich beeintrichtigen konnen, erfordern eine Priifung auf Ver-
triglichkeit mit den fiir dieses Gebiet festgelegten Erhaltungs-
zielen {Art. 6 III 1 FFH-RL). Unter Beriicksichtigung der Er-
gebnisse der Vertriglichkeitspriifung und vorbehaltlich der
zusdtzlichen Anforderungen des Art. 6 [V FFH-RL stimmen

* Der Beitrag geht auf ein Gutachten zuriick, das der Verf. fur das
Bundesministerium fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen erstattet
und in einem Workshop am 26. 6. 2002 in Bonn vorgestellt hat. — Der
Aator lehrt an den Universititen Miinster und Osnabriick das Bau- und
Fachplanungs-, Umwelt- und Kommunalrecht.

1) Zur neueren Rspr. des EuGH, NuR 2000, 206 = ZUR 2000, 222;
ZUR 1999, 148 = NuR 1999, 501; DVBI 1998, 888 = NuR 1998, 538
— Niederlande; ExGH, Slg. 2000, 1-2487 = NuR 2000, 565 — Frank-
reich; EuGH, NVwZ 2001, 421; EuGH, Slg. 2000, 1-9235 = NVwZ
2001, 1147 = DVBI 2000, 1841 - WWF; EuGH, Slg. 2000, 1-10941 =
NuR 2001, 207 - Frankreich; EuGH, Slg. 2000, [-10799 = NVwZ
2001, 549 = DVBI 2001, 359 - Basses Corbiéres; EuGH, Slg. 2001,
1-4007 = NVwZ 2002, 459 - Italien; EuGH, Slg. 2001, 1-4591 — Bel-
gien; EuGH, Slg. 2001, 1-5831 = ABIEG Nr. C 289, S. 2 — Frankreich;
EuGH, Slg. 2001, [-5757 = ABIEG 2001, Nr. C 289, S. 1 - Irland;
EuGH, Slg. 2001, 1-5811 = NVwZ 2002, 461 = NJW 2002, 1935 L =
DVBI 2001, 1826 - Deutschland; Iven, NuR 1998, 528; Maafi, ZUR
2001, 80; zur Rspr. des EuGH auch Epiney, UPR 1997, 303; Fisahn,
NuR 1997, 268.
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die zustindigen einzelstaatlichen Beh6rden dem Plan bzw.
Projekt nur zu, wenn sie festgestellt haben, dass das Gebiet
als solches nicht beeintrichtigt wird, und nachdem sie gege-
benenfalls die Offentlichkeit angehért haben (Art. 6 III 2
FFH-RL). Ist trotz des negativen Ergebnisses der Vertriglich-
keitspriifung aus Griinden des iiberwiegenden offentlichen
Interesses einschliefSlich solcher sozialer und wirtschaftlicher
Art ein Plan oder Projekt durchzufithren und ist eine Alter-
nativldsung nicht vorhanden, so ergreift der Mitgliedstaat
alle notwendigen Ausgleichsmafnahmen, um sicherzustellen,
dass die globale Kohirenz von Natura 2000 geschiitzt ist.
Schliefst das Gebiet prioritire Lebensraume oder Arten ein,
konnen Erwigungen auflerhalb der Gesundheit des Men-
schen oder des Gebietsschutzes selbst nur nach Einschaltung
der Kommission beriicksichtigt werden?.

Nach der Vogelschutz-Richtlinie sind die Anforderungen
an die Zulassung von Projekten sogar noch strenger3. Zwar
soll das strengere Vogelschutz-Regime in das weniger strenge
FFH-System eingebracht werden (Art. 7 FFH-RL). Dies setzt
jedoch ein ordnungsgemifS nach Briissel gemeldetes und na-
tional ausreichend deklariertes Vogelschutzgebiet voraus.
Der EuGH sieht einen unvertriglichen Eingriff in ein nicht
an die Kommission nach Briissel gemeldetes und im nationa-
len Recht ausgewiesenes (faktisches) Vogelschutzgebiet* nur
als zuldssig an, wenn das Vorhaben zur Wahrung von Leib
und Leben oder aus anderen Griinden des Gebietsschutzes
selbst erforderlich ist>. Das FFH-Regime, das unvertrigliche
Eingriffe auch aus anderen tberwiegenden Griinden des 6f-
fentlichen Wohls zulisst, ist fiir ein solches faktisches Vogel-
schutzgebiet nicht anwendbar, weil die Voraussetzungen des
Art. 7 FFH-Richtlinie nicht vorliegen®. Auch die FFH-Richt-
linie selbst stellt an unvertrigliche Eingriffe in potenzielle
Habitate erhohte Anforderungen”.

Die Begriffe Plane und Projekte sind in der FFH-Richtlinie
nicht definiert. Ob der Bundesverkehrswegeplan ein Plan im
Sinne der FFH-Richtlinie ist, kann dem Wortlaut der FFH-
Richtlinie nicht entnommen werden.

Die UVP-Richtlinie enthilt eine Bestimmung des Projekt-
Begriffs. Projekt ist danach die Errichtung baulicher oder
sonstiger Anlagen sowie sonstige FEingriffe in Natur und
Landschaft einschliefSlich derjenigen zum Ausbau von Boden-
schitzen (Art. 1 I UVP-RL). Die UVP-Richtlinie gilt nicht
fiir Projekte, die durch einen besonderen einzelstaatlichen
Gesetzgebungsakt genehmigt werden (Art. 1 IV UVP-RL).
Der Begriff ,,Pline“ ist auch in der UVP-Richtlinie nicht
definiert.

Die Plan-UP-Richtlinie versteht unter ,,Plinen* und ,,Pro-
grammen® Pline und Programme, einschliefflich der von der
Europiischen Gemeinschaft mitfinanzierten, sowie deren An-
derungen, die von einer Behorde auf nationaler, regionaler
oder lokaler Ebene ausgearbeitet und/oder angenommen wer-
den oder die von einer Behorde fiir die Annahme durch das
Parlament oder di€¢ Regierung im Wege eines Gesetzgebungs-
verfahrens ausgearbeitet werden und die auf Grund von
Rechts- oder Verwaltungsvorschriften erstellt werden miissen
(Art. 2a Plan-UVP-RL).

Der Bundesverkehrswegeplan erfiillt diese Voraussetzungen nicht,

weil er nicht auf Grund von Rechts- oder Verwaltungsvorschriften

erstellt werden muss. Er wird vielmehr von der Bundesregierung
ohne zwingendes gesetzliches Erfordernis beschlossen und entfaltet
insoweit auch lediglich eine relative Selbstbindung der Regierung
und keine unmittelbare Auffenwirkung. Auflerdem beinhaltet er fiir
die Habitatbelange kein unmittelbares Gefihrdungspotenzial. Denn
der Bundesverkehrswegeplan lisst nicht unmittelbar Vorhaben zu
oder bereitet sie mit Rechtsbindungen fiir Folgeverfahren vor. Der
Plan ist lediglich ein politisches Handlungsinstrument, das keine
rechtliche Verbindlichkeit fiir sich in Anspruch nimmt. Eine andere
Beurteilung konnte sich nur dann ergeben, wenn man wegen der
mittelbaren Auswirkungen bereits ein Gefihrdungspotenzial auf be-
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sondere Schutzgebiete bejahen wiirde und auch das Merkmal der
Verpflichtung auf Grund von Rechts- bzw. Verwaltungsvorschriften
anders beurteilen wiirde.

2. Anforderungen aus § 35 BNatSchG

Auch aus § 35 BNatSchG lisst sich das Erfordernis einer
Vertraglichkeitspriifung fiir den Bundesverkehrswegeplan
nicht ableiten. Die Vorschrift erklart § 34 BNatSchG, der
sich auf die Vertriglichkeitspriifung von Projekten bezieht,
fir entsprechend anwendbar bei (1) Linienbestimmungen
nach § 16 FStrG, § 13 WaStrG oder § 2 T VerkPBG sowie (2)
sonstigen Plinen, bei Raumordnungsplinen i.S. des § 3
Nr. 7 ROG mit Ausnahme des § 34 I 1 BNatSchG. Pline
sind Pline und Entscheidungen im vorgelagerten Verfahren,
die bei behordlichen Entscheidungen zu beachten oder zu
beriicksichtigen sind, soweit sie, einzeln oder im Zusammen-
wirken mit anderen Plianen oder Projekten, geeignet sind, ein
Gebiet von gemeinschaftlicher Bedeutung oder ein Europii-
sches Vogelschutzgebiet erheblich zu beeintrichtigen; aus-
genommen sind Pline, die unmittelbar der Verwaltung der
Gebiete von gemeinschaftlicher Bedeutung oder der Europii-
schen Vogelschutzgebiete dienen (§ 10 BNatSchG). Es spricht
einiges dafiir, dass § 35 BNatSchG die Vertriglichkeitsprii-
fung im Bereich der Verkehrsinfrastrukturprojekte auf die
Linienbestimmungsverfahren und die sich anschlieflenden
Planfeststellungsverfahren begrenzen wollte. Anderenfalls
hitte es nahe gelegen, in die Aufzihlung unter § 35 1 Nr. 1
BNatSchG auch den Bundesverkehrswegeplan und die Be-
darfspline aufzunehmen. Im Ubrigen ist § 3511 Nr. 2
BNatSchG nicht unmittelbar anwendbar (§ 11 BNatSchG),
sondern nur Rahmenrecht fiir die Landesgesetzgebung. Auch
wire der Gesetzgeber nicht gehindert, durch einen spiter
aufgestellten Bedarfsplan von den Vorgaben des § 35
BNatSchG abzuweichen. Fiir den Bundesverkehrswegeplan
lasst sich daher die Pflicht zur Durchfithrung einer Vertrig-
lichkeitspriifung nicht aus einer unmittelbaren Geltung der
FFH-Richtlinie oder aus § 35 BNatSchG ableiten.

III. Bedarfsplane

Im Gegensatz zum Bundesverkehrswegeplan werden die
Bedarfspldne in den Bereichen Strale und Schiene als férmli-
ches Parlamentsgesetz beschlossen. Um einen effektiven Mit-
teleinsatz zu gewahrleisten und vordringliche Stralenbauvor-
haben auch verwirklichen zu kénnen, hat der Bund im Rah-
men eines Gesamtplanes den voraussichtlichen Bedarf an

2) Zur neueren Rspr. BVerwG, NVwZ 1998, 616; dazu Gassner,
NuR 1999, 79; Otto, NJ 1998, 163; BVerwG, NVwZ 1998, 961 -
A 20; NVwZ 1999, 529 - B 15 neu Saalhaupt, dazu Fisahn, ZUR
1998, 34; Halama, NVwZ 2001, 506; Otto/Krakies, NJ 1998, 579; Ot-
to, NJ 1998, 606; Rengeling, UPR 1999, 281; Stiiber, NuR 1998, 531;
Stiier, DVBI 2002, 940; Zeichner, NVwZ 1999, 32; BVerwG, NVwZ
2000, 1171 - Hildesheim; BVerwG, NVwZ 2001, 92 — Monbijou;
BVerwGE 112, 140 = NVwZ 2001, 673 — A 71; BVerwG, NVwZ
2002, 1243 (in diesem Heft) — A 44.

3) EuGH, NVwZ 1991, 661 = NuR 1991, 249 - Leybucht; EuGH,
NuR 1994, 521 - Santona; ExGH, Slg. 1996, 1-3805 = EuZW 1996,
597 = NuR 1997, 36 - Lappelbank.

4) Gellermann, NdsVBI 2000, 157.

5) EuGH, Slg. 2000, I-10799 = NVwZ 2001, 549 = DVBI 2001,
359 - Basses Corbiéres; Jarass, ZUR 2000, 183. Zur unmittelbaren
Geltung des europdischen Richtlinienrechts ExGH, Slg. 1995, 1-2189 =
NVwZ 1996, 369 = NJW 1996, 1735 L = EuZW 1995, 743 = NuR
1996, 102 - Grofkrotzenburg; EuGH, Slg. 1999, 1-5613 = EuZW
2001, 224L = DVBI 2000, 214L - WWF Provinz Bozen; ExGH, Slg.
2000, 1-10799 = NVwZ 2001, 549 = DVBI 2001, 359; vgl. auch
EuGH, NVwZ 1991, 661 = NuR 1991, 249 — Leybucht; E«GH, NuR
1994, 521 - Santona; EuGH, Slg. 2000, 1-2487 = NuR 2000, 565 =
ZUR 2000, 343.

6) Vgl. bereits BVerwG, NVwZ 1998, 961 — A 20; Kadelbach, in:
Festschr. f. Hoppe, 2000, S. 897.

7) EuGH, Slg. 1996, 1-3805 = EuZW 1996, 597 = NuR 1997, 36 =
ZUR 1995, 251 - Lappelbank; Stiier, DVBI 2002, 940.
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Straflen im Fernstrafienausbaugesetz verbindlich festgestellt®.
Die Feststellung des Bedarfs ist gem. § 1 II 2 FStrG fiir die
Linienbestimmung nach § 16 FStrG und die Planfeststellung
nach § 17 FStrG verbindlich. Damit erhilt der Bedarfsplan
zugleich fiir die einzelnen Vorhaben eine gesetzlich begriin-
dete Planrechtfertigung. Ist ein Vorhaben gem. § 1112
FStrAG durch den Gesetzgeber in einen Bedarfsplan auf-
genommen worden, kénnen die Voraussetzungen des tatsich-
lichen Bedarfs nicht mehr in Frage gestellt werden, es sei
denn, es liegt eine offensichtlich fehlsame Entscheidung des
Gesetzgebers vor. Dann ist die Entscheidung des BVerfG
einzuholen. Die gesetzgeberische Bedarfsentscheidung ist da-
bei nicht nur fiir die Planrechtfertigung verbindlich®, sondern
erstreckt sich auch auf den Bedarf als abwigungserheblichen
Belang, weil sonst die durch das Fernstraffenausbaugesetz
bezweckte Aufgabenverteilung bei der Fortschreibung der
Fernstraflenausbauplanung unterlaufen wird. Durch den Be-
darfsplan wird allerdings noch nicht abschlieflend iiber das
Vorhaben entschieden. Denn die Planfeststellungsbehorde
muss weiterhin auch alle gegen das Vorhaben sprechenden
Belange abwigen und sich ebenso bei ihren Untersuchungen
insbesondere mit der Moglichkeit einer ,,Null-Variante® aus-
einander setzen'®. Auch die EG-UVP-Richtlinie!'! hindert den
deutschen Gesetzgeber nicht daran, den Bedarf fiir eine Ver-
kehrsinfrastrukturmafinahme  durch Gesetz festzulegen.
Denn das Fernstrafenausbaugesetz!? konkretisiert ebenso
wie das Bundesschienenwegeausbaugesetz fiir die in den Be-
darfsplan aufgenommenen Vorhaben den Bedarf im Sinne
der Planrechtfertigung. Diese Bedarfsfestlegung, bezogen auf
die Verbindung zweier Punkte in einem bestimmten raumli-
chen Korridor, ist der konkreten Umweltvertriglichkeitsprii-
fung weit vorgelagert!3. Erst die in einem Planfeststellungs-
verfahren erfolgende Konkretisierung des Trassenverlaufs be-
antwortet u.a. im Rahmen der Umweltvertraglichkeitsprii-
fung die Frage, ob und wie das Vorhaben im Einzelnen zu
verwirklichen ist. Zwar ist die Bedarfsfestlegung durch den
Gesetzgeber auch fiir die planerische Abwagung verbindlich.
Doch kann auch ein derartiges Vorhaben bei der Abwigung
scheitern, wenn gegenldufige andere 6ffentliche oder private
Belange ein solches Gewicht haben, dass der Belang des
Verkehrsbedarfs aus Rechtsgriinden zuriickgedringt wird4.
Der Bedarfsplan ist in regelmiffigen Abstinden (alle fiinf
Jahre) der tatsichlichen Entwicklung anzupassen (§ 4
FStrAbG)'3. Die in den Bedarfsplan aufgenommenen Bau-
und Ausbauvorhaben entsprechen nach § 1 II FStrAbG den
Zielsetzungen des § 1 FStrG. Soweit ein unvorhergesehener
Verkehrsbedarf insbesondere auf Grund einer Anderung der
Verkehrsstruktur es erfordert, konnen die Strafenbaupline
im Einzelfall auch Mafinahmen enthalten, die nicht dem
Bedarfsplan entsprechen (§ 6 FStrAbG). Die Vorabgenehmi-
gung steht nach dem Sinn der Vorschrift hinsichtlich ihrer
Rechtswirkungen der Aufnahme in den Bedarfsplan gleich.
Die Aufnahme einer bestimmten Straffenbaumafinahme in
den Bedarfsplan des Fernstraflenausbaugesetzes hindert die
Planfeststellungsbehorde allerdings nicht daran, sich im Rah-
men einer ordnungsgemidfien Abwigung fiir eine vom Be-
darfsplan abweichende Mafinahme zu entscheiden. Auch
eine dem Bedarfsplan nicht entsprechende Maflnahme kann
den Zielsetzungen des § 11 FStrG entsprechen, aber eben
nicht in der nach dem Willen des Gesetzgebers nach dem
BundesfernstrafSengesetz vorrangig in Betracht zu ziehenden
und nur auf Grund entgegenstehender Belange zu iiberwin-
denden Weise. Auch aus § 6 FStrAbG folgt nicht, dass eine
im Bedarfsplan nicht (so) enthaltene MafSnahme stets einer
Planrechtfertigung entbehrt. Die Bestimmung bezieht sich,
wie sich aus § 5 FStrAbG ergibt, auf die Stralenbaupline
des Straffenbaufinanzierungsgesetzes und hat daher unmittel-
bare Bedeutung fiir die Finanzplanung, nicht aber fiir die
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Zulissigkeit einer Maffnahme im Rahmen der Planrechtfer-
tigung.

Vergleichbar mit dem Ausbau des BundesfernstrafSennetzes
besteht fiir den Bau des Schienennetzes ein Bundesschienen-
wegebedarfsplan, der als Bundesgesetz beschlossen wurde
und fiir die Planfeststellung verbindlich ist (§ 1 I Bundes-
schienenwegeausbauG)'®. Damit hat der Bundesgesetzgeber
den Bedarf im Sinne der Planrechtfertigung grundsatzlich mit
bindender Wirkung auch fiir die zur Rechtmifigkeitskon-
trolle von Planfeststellungen berufenen Gerichte konkreti-
siert'”. Verfassungsrechtliche Bedenken wegen der Kom-
petenzverteilung im Grundgesetz oder im Hinblick auf ent-
eignungsrechtliche Vorwirkungen der Planfeststellung stehen
dem ,vom Grundsatz her nicht entgegen. Die Fachgerichte
haben jedoch eine Entscheidung des BVerfG iiber die Verfas-
sungsmifligkeit des Bedarfsplans einzuholen, wenn ernst-
hafte Zweifel an der Verfassungsmifigkeit der gesetzlichen
Regelung bestehen®. Dabei darf der Gesetzgeber auch dem
Gesichtspunkt Bedeutung zumessen, dass durch den Ausbau
des Schienennetzes eine Verlagerung des Verkehrs.von der
Strafle auf die Schiene unterstiitzt wird und dies Umwelt-
gesichtspunkten dient!®.

Auch fiir die Bedarfsplidne ergibt sich die Pflicht zur
Durchfithrung einer FFH-Vertriglichkeitspriifung nicht aus
einer unmittelbaren Geltung der FFH-Richtlinie oder aus
§ 35 BNatSchG. Denn die Bedarfspline, die als Anlage zu
den vom Parlament beschlossenen Ausbaugesetzen erlassen
werden, miissen nicht auf Grund von Rechts- oder Verwal-
tungsvorschriften erstellt werden und unterfallen daher nicht
dem Begriff der ,,Pline“ im Sinne der Plan-UP-Richtlinie.
Aus § 35 BNatSchG kann das Erfordernis fiir eine Vertrig-
lichkeitspriifung auch deshalb nicht abgeleitet werden, weil

8) BVerwGE 102, 331 = NVwZ 1997, 908 ~ Nesselwang-Fiissen;
krit. Bliimel, in: Stier (Hrsg.), Verfahrensbeschleunigung, S. 17; vgl.
auch Homnig, in: Stiier (Hrsg.), ebda., S. 162.

9) Die von der Rechtsprechung des BVerwG zur Planrechtfertigung
entwickelten Grundsitze gelten auch fiir den Ausbau von Verkehrsflug-
hifen in den neuen Lindern, so BVerwGE 107, 142 = LKV 1999, 143
= DVBI 1988, 1188 - Erfurt.

10) BVerwG, NVwZ-RR 1998, 292 — Hochspeyer; LKV 1999, 26 =
UPR 1998, 382 — Reinbek-Wentorf; BVerwGE 107, 1 = NVwZ 1998,
961 = NZV 1998, 389L - A 20; BVerwGE 104, 236 = NVwZ 1998,
508 — B 15 neu; BVerwGE 100, 388 = NVwZ 1997, 169; BVerwG,
NVwZ 1998, 284; Stiier, DVBI 2002, 940; zum BImSchG s. VGH
Miinchen, DVBI 1997, 842.

11) Abgedr. bei Stiier, Bau- und Fachplanungsgesetze, 1999, S. 809.

12) BVerwGE 98, 339 = NVwZ 1996, 331 ~ B 16; BVerwG, LKV
1999, 26 = UPR 1998, 382 = BauR 1998, 896 — Reinbek-Wentorf: Die
Bindungswirkung erstreckt sich auch auf die im Bedarfsplan vorgese-
hene Dimensionierung.

13) BVerwG, Beschl. v. 26. 3. 1998 — 11 B 27/97 - (unveroff.).

14) BVerwGE 100, 238 = NVwZ 1996, 788 — Eifelautobahn A 60.

15) Vgl. Bekanntmachung der Neufassung des Fernstrafienausbau-
gesetzes v. 15. 11. 1993 (BGBI I, 1878).

16) BVerwG, NVwZ 1996, 896 ~ Erfurt - Leipzig/Halle.

17) Das BVerwG hat die Planrechtfertigung auch aus der Zugehorig-
keit der Neubaustrecke zu einem transeuropdischen Verkehrsnetz abge-
leitet, zu dessen Aufbau sich die Mitgliedstaaten der Europdischen Ge-
meinschaft verpflichtet haben (Entscheidung Nr. 1692/96/EG des Euro-
piischen Parlaments und des Rates v. 23. 7. 1996 iiber gemeinschaftli-
che Leitlinien fiir den Aufbau eines transeuropiischen Verkehrsnetzes
sowie die Nr. 1 des Anhangs [l dazu, ABIEG Nr. L 228, S. 1), so
BVerwG, NuR 1998, 221L - Staffelstein; zum Hauptsachenverfahren
UPR 1997, 470. Das kann auch fir die Zulissigkeit des Sofortvollzuges
von Bedeutung sein.

18) BVerfG, NVwZ 1996, 261 -~ Aumiihle; BVerwGE 98, 339 =
NVwZ 1996, 381 — B 16 Bernhardswald; BVerwGE 100, 238 = NVwZ
1996, 788 - A 60; BVerwGE 100, 370 = NVwZ 1996, 1016;
BVerwGE 100, 388 = NVwZ 1997, 169 - Autobahnring Miinchen-
West — Allach; BVerwG, NVwZ 1997, 493 = DVBI 1996, 915 - Auto-
bahnring Miinchen A 99; BVerwGE 102, 331 = NVwZ 1997, 908 —
Nesselwang-Fiissen; fiir einen umfassenden Rechtsschutz der Planbetrof-
fenen Bliimel (0. Fufin. 8), S. 17.

19) BVerwG, NVwZ 1991, -781; NVwZ 1996, 896 - Erfurt — Leip-
zig/Halle.
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die Ausbaugesetze in der Form eines férmlichen Parlaments-
gesetzes ergehen und daher von den Bindungen des § 35
BNatSchG schon auf Grund einer formalen Betrachtung des
Verhiltnisses verschiedener Gesetze frei sind.

Die mangelnde formelle Bindung an die Vertriglichkeitspriifung
der FFH-Richtlinie erscheint auch sachgerecht, weil der Bundesver-
kehrswegeplan und die Bedarfspline der Ausbaugesetze noch auf
einer abstrakten Ebene ergehen und die konkrete Planung durch
Linienbestimmung und Planfeststellung erst noch erfolgt. Durch die
Bedarfspline wird zwar die Planrechtfertigung verbindlich festgelegt
und kann vom Biirger nur noch durch eine Verfassungsbeschwerde in
Frage gestellt werden. Die konkrete Planungsentscheidung wird aber
durch den Bundesverkehrswegeplan und die Bedarfspldne nicht vor-
weggenommen. Es erfolgt auf den Ebenen der nachfolgenden Ver-
waltungsentscheidungen auch noch eine volle gerichtliche Kontrolle,
so dass auch der Rechtsschutz des Biirgers insoweit auch im Hinblick
auf die FFH-Priifung allgemein oder die Alternativenpriifung speziell
unter FFH-Gesichtspunkten nicht verkiirzt ist.

IV. Linienbestimmung und Planfeststellung

An die Bedarfsplanung schlief$t sich die Bestimmung der
Linienfilhrung (Linienbestimmung) fiir den einzelnen Stra-
Benzug gem. § 16 I 1 FStrG an. Der Bundesminister fiir Ver-
kehr bestimmt im Benehmen mit den Landesplanungsbehor-
den der beteiligten Liander die Planung und Linienfihrung
der Bundesfernstralen2®. Obwohl die Lander nach Art. 90 II
GG die Bundesautobahnen und sonstigen Bundesstraflen des
Fernverkehrs im Auftrage des Bundes verwalten und diese
Festlegung nach allgemeiner Ansicht auch den Aus- und Neu-
bau des BundesstrafSennetzes beinhaltet, ist in der Linien-
bestimmung ein ausdriickliches Mitwirkungsrecht des Bun-
des gesetzlich verankert. Dies ist aus linderiibergreifenden
Griinden beim grofSriumigen Neubau von Bundesfernstraflen
auch sachgerecht. Eine Linienbestimmung ist fiir den Neubau
von Ortsumgehungen mit lediglich lokalem Charakter nicht
erforderlich, d.h. ein derartiges Verfahren ist nur oberhalb
dieser Grenze relevant. Im Ergebnis sind dementsprechend
nur Groflbauvorhaben wie etwa der Bau von Bundes-
autobahnen oder weitriumige Neubaumaffnahmen von Bun-
desstrafSen linienbestimmungspflichtig. In der Sache gleicht
die Linienbestimmung dem Raumordnungsverfahren. Es
handelt sich um eine behérdeninterne Vorabstimmung, wenn
auch unter anderer Federfiihrung. Die von dem Vorhaben
beriihrten 6ffentlichen Belange einschliefSlich der Umweltver-
traglichkeit und des Ergebnisses des Raumordnungsverfah-
rens sind im Rahmen der Abwigung zu beriicksichtigen. Die
Bestimmung der Linienfithrung ist innerhalb einer Frist von
drei Monaten abzuschliefen.

In der Linienbestimmung und in der Planfeststellung sind die
Habitatschutzanforderungen abzuarbeiten. Das gilt sowohl fiir die
Vertriglichkeitspriifung als auch fiir die Alternativenauswahl. Kom-
men zumutbare Alternativen in Betracht, so sind diese zu wihlen,
wenn das Habitat dadurch gar nicht oder weniger beeintrichtigt
wird. Habitate und Vogelschutzgebiete haben durch dieses Schutz-
system in Art. 6 FFH-Richtlinie (§ 35 BNatSchG) eine besondere
Wertigkeit erhalten.

V. Rechtliche Bindungen iiber die Planrechtfertigung und
das Abwigungsgebot (Grobpriifung)

Die formale Nichtanwendbarkeit der FFH-Richtlinie auf
die vorgelagerten Planungsentscheidungen durch den Bun-
desverkehrswegeplan und die Bedarfspline stellt diese Pla-
nungsebenen allerdings nicht véllig frei. Vielmehr sind auch
diese vorgelagerten Planungsebenen an das materielle Ent-
scheidungsprogramm der FFH-Richtlinie und damit auch der
Vertriglichkeitspriifung insoweit gebunden, als diese Pline
nicht Projekte ausweisen diirfen, die im spateren Zulassungs-
verfahren eindeutig an den Vorgaben der FFH-Richtlinie
scheitern. Dann wiirde auch fiir die Bedarfsplanung die Plan-
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rechtfertigung fehlen. Denn Vorhaben, die an zwingenden
Vorgaben des Europarechts scheitern, haben auch keine Plan-
rechtfertigung. Die FFH-Richtlinie erzeugt damit keine un-
mittelbaren Bindungen fiir den Bundesverkehrswegeplan und
die Bedarfspliane, wohl aber mittelbare Wirkungen im Sinne
einer gewissen Bindung an das dem Habitatschutz zu Grunde
liegende materielle Entscheidungsprogramm. Diese Bindung
reicht allerdings nur insoweit, als die Umsetzung der vor-
genannten Pline zwingend an den Vorgaben des Habitat-
rechts scheitern miisste. Erscheint demgegeniiber die Zulas-
sung des einzelnen Projekts im nachfolgenden Linienbestim-
mungs- und Planfeststellungsverfahren auch unter Beachtung
der Anforderungen der FFH-Richtlinie nicht ausgeschlossen,
scheitert eine Ausweisung im Bundesverkehrswegeplan und
in den Bedarfsplinen nicht. Die erforderliche Korrektur
konnte dann den nachfolgenden Planungsstufen iiberlassen
werden. Damit ergibt sich ein dhnliches Modell, wie es das
BVerwG firr das Verhiltnis der 18. BImSchV zum Bebau-
ungsplan angenommen hat?!. Eine Grobpriifung wird da-
nach in aller Regel ausreichen, aber im Falle der Kollision
von Vorhabeninteressen und Habitatschutzinteressen auch
erforderlich sein. Hohere Anforderungen wiirden sich auch
bei einer unmittelbaren Anwendung der FFH-Richtlinie auf
die Bundesverkehrswegeplanung nicht ergeben, da diese
noch einen vergleichsweise hohen Abstraktionsgrad hat und
die Konkretisierungen zumeist erst in der Linienbestimmung
und in der Planfeststellung erfolgen. Eine gewisse Bindung an
das materielle Entscheidungsprogramm ergibt sich auch aus
dem Abwigungsgebot, dem jede rechtsstaatliche Planung un-
terliegt und das nicht nur fiir gesetzlich vorgeschriebene Pla-
nungsstufen und insbesondere die Planfeststellung gilt. Auch
der Gesetzgeber selbst ist an das Abwigungsgebot gebun-
den?2.

In welchem Umfang das materielle Entscheidungspro-
gramm der FFH-Richtlinie danach abgearbeitet werden
muss, richtet sich nach den beabsichtigten Ausweisungen im
Bundesverkehrswegeplan und in den Bedarfsplinen. In der
Regel wird eine summarische Priifung der Kollisionsfille aus-
reichen. Zunichst werden die jeweiligen Gebietsausweisun-
gen zu ermitteln sein. Lisst sich das im Bundesverkehrswege-
plan oder in den Bedarfsplanen vorgesehene Projekt auch
unter Wahrung der FFH-Gebiete durchfiihren, kénnen wei-
tere Prifungen den nachfolgenden Verfahrensstufen vor-
behalten werden (Linienbestimmung, Planfeststellung). Nur
wenn auf der Hand liegt, dass die Belange der FFH-Richtlinie
nicht gewahrt werden koénnen, etwa weil das Vorhaben nach
tiberschlagiger Betrachtung unvertriglich ist und eine bessere
Alternative zur Verfiigung steht, wiirde sich aus dem mate-
riellen Entscheidungsprogramm der FFH-Richtlinie eine ent-
sprechende Vorwirkung in den Bundesverkehrswegeplan und
die Bedarfspline hinein ergeben. Lisst sich aber ein bleiben-
der Verstofs gegen die FFH-Richtlinie nicht sicher vorherse-
hen, etwa weil die Trassenfithrung noch nicht konkret genug
erkennbar ist, der Ausgang der Vertriglichkeitspriifung bei
summarischer Prifung nicht auf der Hand liegt oder die das
Projekt rechtfertigenden Griinde durchaus den Anforderun-
gen des Art. 6 IV FFH-Richtlinie geniigen kénnen, sind Bun-
desverkehrswegeplan und Bedarfspline nicht daran gehin-
dert, den Bedarf entsprechend auszuweisen.

Wegen der Gleichstellung von Planen und Projekten diirf-
ten die Anforderungen an die Priifung der Vertriglichkeit
iiber die Vertraglichkeitspriifung von Projekten nicht hinaus-
gehen. Dies gilt jedenfalls fiir solche Projekte, die — wie die
Verkehrsinfrastrukturprojekte — auf einen zusitzlichen Plan

20) § 16 FStrG.

21) BVerwGE 109, 246 = NVwZ 2000, 550.

22) BVerfGE 86, 90 = NVwZ 1993, 262 — Papenburg; BVerfGE 95,
1 = NVwZ 1997, 261 — Stendal.
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nicht angewiesen sind, sondern fiir die ein Linienbestim-
mungs- und Planfeststellungsverfahren ausreicht. Weder der
Bundesverkehrswegeplan noch die Bedarfspliane sind danach
etwa aus der Sicht der Eigentumsgarantie bei beabsichtigten
Enteignungen oder sonstigen Inanspruchnahmen oder Beein-
trachtigungen erforderlich. Dann aber diirfen an die Vertrig-
lichkeitspriifung bei den vorgenannten Plinen keine héheren
Anforderungen als an die Vertraglichkeitspriiffung von Pro-
jekten gestellt werden. Daraus folgt zugleich, dass eine ver-

kehrstrigeriibergreifende  Alternativenpriifung auch beim -

Bundesverkehrswegeplan oder der Bedarfsplanung aus Griin-
den der FFH-Richtlinie nicht erforderlich ist. Diese fordert
insoweit nur eine Alternativenpriifung auf Projektebene. An-
dere Projekte, zu denen auch eine verkehrstrigeriibergrei-
fende Betrachtung gehoren wiirde, werden daher von der
FFH-Richtlinie nicht gefordert. Die Bundesregierung und der
Gesetzgeber sind natiirlich nicht gehindert, derartige Uber-
legungen in den Bundesverkehrswegeplan und die Bedarfs-
plane einzustellen. Eine verkehrstrageriibergreifende Betrach-
tung ist aber rechtlich nicht erforderlich.

Nicht der Bundesverkehrswegeplan und die Bedarfspline in ihrer
Gesamtaussage sind einer Vertriglichkeitsprifung zu unterziehen.
Dies wiirde moglicherweise dazu fithren, dass diese Planungen wegen
einer Detailfrage in Einzelbereichen insgesamt scheitern. Vielmehr
bezieht sich die Planung auf einzelne Projekte, deren Vertraglichkeit
nach den vorstchenden Grundsitzen gegebenenfalls einer summari-
schen Beurteilung hinsichtlich eines eindeutigen Verstofses gegen die
FFH-Richtlinie zu priifen ist.

Die Vertraglichkeitspriifung ist nur fiir Gebiete vorzuneh-
men, die entweder als Vogelschutzgebiete ausgewiesen sind
oder als faktische Vogelschutzgebiete oder als potenzielle
Habitate einzustufen sind. Dabei haben die Mitgliedstaaten
einen fachlichen Beurteilungsspielraum?3. Selbst wenn die
Vertraglichkeitspriifung auf der Ebene des Bundesverkehrs-
wegeplanes und der Bedarfsplane negativ zu Lasten des Pro-
jektes ausgeht, ist das Projekt nicht automatisch gescheitert.
Denn es kann aus iberwiegenden Griinden des 6ffentlichen
Interesses unter den Voraussetzungen des Art. 6 IV FFH-
Richtlinie (§§ 34, 35 BNatSchG) zugelassen werden. Nur
wenn ein Verkehrsprojekt nach einer in der Regel summari-
schen Beurteilung auf den nachfolgenden Stufen eindeutig an
den Vorgaben des Habitatschutzes scheitert, darf es nicht in
den Bundesverkehrswegeplan oder die Bedarfspline auf-
genommen werden. Denn dann konnte es auch in der Linien-
bestimmung oder in der Planfeststellung keinen Bestand ha-
ben. Mehr wiirde wohl auch bei einer unmittelbaren Anwen-
dung der FFH-Richtlinie auf die Bundesverkehrswegepla-
nung nicht erreicht werden koénnen.

VI. Gestufte Priifungspyramide

Wird wie vorgeschlagen verfahren, so kénnten eigentlich
alle einigermafSen zufrieden sein: Die Verfasser des Bundes-
verkehrswegeplans und der Bedarfspline wiren von der
Sorge befreit, auf Schritt und Tritt auf Habitate zu stoflen,
firr die sie nach dem europiischen Richtlinienrecht eine Ver-
triaglichkeitspriifung durchfithren miissen. Der Habitat- und
Vogelschutz hat sich aber aus dieser hochstufigen Planung
auch nicht ganz verabschiedet. Durch die Anforderungen an
das Abwigungsgebot und die Planrechtfertigung ist er sozu-
sagen doch durch die Hintertiir wieder hereingekommen.
Allerdings muss er sich damit abfinden, dass er sich auf der
Ebene des Bundesverkehrswegeplans und der Bedarfsplanung
nur durchsetzen kann, wenn bereits auf Grund einer Grob-
prifung absehbar ist, dass das Vorhaben ohnehin auf der
Ebene der Linienbestimmung oder spatestens in der Planfest-
stellung scheitert. Lisst sich dies nicht mit einer gewissen
Eindeutigkeit ausmachen, geht der Wettlauf zwischen Natur
und Wirtschaft auf den weiteren Planungsstufen weiter. Eine
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weitergehende Priifung wiirde auch bei einer unmittelbaren
Anwendung der FFH-Richtlinie wegen der Hochstufigkeit
dieser Pline nicht geboten sein. Die Linienbestimmung und
die Planfeststellung bieten hier ausreichende Instrumente,
dass die europarechtlichen Anforderungen an den Habitat-
und Vogelschutz dem Richtlinienrecht entsprechend erfiillt
werden und die berechtigten Anliegen des europdischen 6ko-
logischen Verbundnetzes Natura 2000 nicht ohne Not einsei-
tigen wirtschaftlichen Interessen geopfert werden. Das wird
Fauna und Flora sowie ihren besonders schiitzenswerten na-
tiirlichen Lebensriume und Habitaten zugute kommen. Zu-
gleich konnen die Vorhabentriger und die Fachverwaltungen
wohl damit leben, dass die europarechtlichen Vorgaben auch
in der Bundesverkehrswegeplanung nicht ganz beiseite ge-
schoben werden konnen. Aber damit kann heute gewiss auch
niemand mehr rechnen.

23) BVerwG, NVwZ 2002, 1101 = DVBI 2002, 990 — A 20; Stiier,
DVBI 2002, 940. Zum vorangehenden Abschnitt der A 20 NVwZ
1998, 961.
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Die EG-Auflenkompetenzen im Schnitt-
bereich zwischen internationaler Umwelt-
und Handelspolitik *

Welthandel und Umuweltschutz geraten immer stirker in
Konflikt miteinander. Der nabezu vollstindige Abbau von
tarifdren Handelshemmnissen und die fortschreitende Libe-
ralisierung des Weltagrarhandels legen die handelshemmende
Wirkung umuweltpolitisch motivierter Mafnahmen zunebh-
mend offen. Gerade die unterschiedlichen Auffassungen iiber
den Umgarig mit biotechnologisch verdinderten Organismen
stellen besonders hobe Anforderungen an die Regelungs-
mechanismen auf internationaler Ebene. Das Zusammenwir-
ken der verschiedenen Ansitze unterschiedlicher internatio-
naler Organisationen und Foren ist hier von hoher Komple-
xitdt. Fiir ein effizientes Mitwirken der EG ist es von beson-
derer Bedeutung, welchem Politikbereich man diese Rege-
lungsbemiibungen zuordnet. In seinem Gutachten 2/00 zum
Cartagena Protokoll iiber Biosicherbeit hat sich der EuGH
nunmebr erstmalig ausdriicklich zu dieser Frage gedufSert.
Der vorliegende Beitrag nimmt das Gutachten des Gerichts-
hofs zum Anlass, diesen Schnittbereich aus Handels- und
Unmuweltpolitik niher zu beleuchten und unterziebt es zu-
gleich einer kritischen Wiirdigung.

1. Einfithrung

Gutachten des Gerichtshofs nach Art. 300 VI EG sind
immer etwas Besonderes, nicht zuletzt, weil sie so selten sind.
Dariiber hinaus stellen sie zumeist inhaltliche Meilensteine
dar, weil sie die Grundfragen der Kompetenzen der EG zur
Teilnahme am vélkerrechtlichen Verkehr betreffen. Ihnen
kommt damit eine besondere Bedeutung im Hinblick auf die
Entwicklung der internationalen Identitdt der EU zu!. Der
Nikolaus hat den an den Auflenbeziehungen der Europai-

* Der Autor ist wissenschaftlicher Mitarbeiter am Lehrstuhl far
Volker- und Europarecht der Universitdt Bayreuth.

1) Vgl. zur Notwendigkeit der Entwicklung der internationalen Iden-
titat der EU auch More Europe — Program of the Spanish Presidency of
the EU, S. 14.



