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Betr.. Offentlichen Anhérung von Sachverstandigen am 18. Februar 2013 zum
Entwurf eines Gesetz zur Verbesserung der Offentlichkeitsbeteiligung
und Vereinheitlichung von Planfeststellungsverfahren (PIVereinhG)

— Drs. 17/9666 —

hier: Ergénzende Stellungnahme zur aktuellen Fassung des Gesetzesent-
wurfs einschlieBlich des Anderungsantrags der Fraktionen CDU/CSU
und FDP — A-Drs. 17(4)655 — vom 29. Januar 2013

Anl.. Stellungnahme des BDVR vom 3. Februar 2012 zum Entwurf des Bundesmi-
nisteriums des Innern

Der Bund Deutscher Verwaltungsrichter und Verwaltungsrichterinnen (BDVR), fir
den der Unterzeichner hier Stellung nimmt, bedankt sich fur die Gelegenheit zur An-
hérung vor dem Innenausschuss des Deutschen Bundestages.

1. Die Auffassung des BDVR zu dem Gesetzesentwurf in seiner derzeitigen Fas-
sung entspricht weitgehend der Stellungnahme des BDVR vom 3. Februar
2012 zu dem damaligen Entwurf des Bundesministeriums des Innern (BMI). Des-
halb kann an dieser Stelle auf diese (in der Anlage beigefigte) Stellungnahme
Bezug genommen werden, weil der Gesetzesentwurf in seiner derzeitigen Fas-
sung sich gegeniiber dem Entwurf des BMI ebenfalls nur unwesentlich (jedenfalls
nicht in den entscheidenden Punkten) verandert hat.

Der BDVR hat sich (seinerzeit) zu dem Entwurf teils positiv geduRert, namlich zu
den damit verfolgten grundsétzlichen Zielen, teilweise — in den Einzelheiten —


verrichtersa
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dagegen auch einige Kritikpunkte aufgezeigt. Der BDVR bedauert, dass seine
Hinweise nicht weiter aufgegriffen wurden. Festzuhalten bleibt insbesondere:

* Esist zu begriRen, dass der Gesetzesentwurf es unternimmt, das Planfest-
stellungsrecht, dessen Ubersichtlichkeit und Handhabbarkeit durch in der Ver-
gangenheit in zahlreichen Fachgesetzen geschaffenes Sonderrecht stark gelit-
ten hat, durch ,Riickholung in das allgemeine Verwaltungsverfahrensge-
setz (VWVfG) wieder zu vereinheitlichen. Leider wird dieses immerhin im Ge-
setzestitel angefuhrte Ziel (,,Vereinheitlichung®) nur teilweise erreicht. Die
Rechtszersplitterung zwischen dem VwWVfG einerseits und den wichtigsten
sechs Fachgesetzen (siehe Art. 4, 7, 8, 10, 11 und 13) andererseits bleibt in
weiten Teilen bestehen (siehe Anlage S. 24 unter 11.2.).

*+ Die im Gefolge der Biirgerproteste um das Bahnprojekt »otuttgart 21 nun vor-
gesehene Einfihrung einer ,frithen C')ffentlichkeitsbeteiIigung“ (§ 25 Abs. 3
VwVfG) erweist sich als denkbar kleinste Lésung, mit der der Gesetzgeber
auf diese Erscheinung meint (allein) reagieren zu sollen. Ob die Vorschrift zu
der mit ihr bezweckten Verbesserung der Akzeptanz insbesondere von Infra-
strukturvorhaben durch frithe Einbindung der Offentlichkeit in die Planung sol-
cher Projekte fuhren wird, bleibt abzuwarten; Zweifel sind angebracht. Immer-
hin wird die Regelung wegen ihrer (aus Sicht der Betroffenen beklagenswer-
ten) Unverbindlichkeit, Flexibilitat und Sanktionslosigkeit andererseits (aus
Sicht eines Vorhabentragers) auch ,keinen Schaden anrichten® fiir die Durch-
setzung solcher Vorhaben.

2. Zum Anderungsantrag der Fraktionen CDU/CSU und FDP — A-Drs. 17(4)655 —
vom 29. Januar 2013 ist in aller Kiirze anzumerken:

* Die unter Nr.2 vorgeschlagene Einfiihrung der Wérter , der betroffenen Offent-
lichkeit und“ist zu begriiRen; dass neben der Behérde auch die betroffene Of-
fentlichkeit iiber das Ergebnis der friihen Offentlichkeitsbeteiligung infor-
miert werden soll, ist sinnvoll. So wird diese dartiber unterrichtet, ob und in
welchem Umfang ihre Vorschlage aufgegriffen wurden und ,ernst* genommen
werden. Dies entspricht einem tragenden Anliegen des Gesetzesentwurfs, die
Akzeptanz fiir solche Vorhaben zu verbessern.

* Die unter Nr. 3 als § 27a VWVfG vorgeschlagene parallele Bekanntmachung

im Internet wird begriiRt, weil sie der Bedeutung dieses Kommunikationsmit-
tels Rechnung tragt.

Jaujé)@u
(Domgoérgen)

Vorsitzender Richter am BVerwG
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Stellungnahme zu dem Entwurf des Bundesministeriums des Innern fiir ein
Gesetz zur Verbesserung der Offentlichkeitsbeteiligung und Ver-
einheitlichung von Planfeststellungsverfahren (PIVereinhG)

Der Bund Deutscher Verwaltungsrichter und Verwaltungsrichterinnen (BDVR) begriif3t
grundsétzlich die primaren Ziele des Gesetzesentwurfs:

1. Die Ubersichtlichkeit des Planfeststellungsrechts hat in der Vergangenheit durch das

vom Bundesgesetzgeber in mehreren Fachgesetzen geschaffene Sonderrecht gelitten.
Die derzeit geltenden, vom Verwaltungsverfahrensgesetz des Bundes (VwWV{G) ab-
weichenden Vorschriften fur das Planfeststellungsverfahren im Bundesfernstrallenge-
setz (FStrG), im Allgemeinen Eisenbahngesetz (AEG), im Bundeswasserstrallengesetz
(WasStrG), im Luftverkehrsgesetz (LuftVG), im Energiewirtschaftsgesetz (EnWG)
und im Magnetschwebebahnplanungsgesetz (MBPG) haben zu einer Rechtszersplitte-
rung gefihrt. Dass der vorliegende Gesetzesentwurf es unternimmt (Art. 1 des Ent-
wurfs), dieses Sonderrecht durch ,,Rtckholung in das VwWV{G* - leider nicht voll-
stéandig, sondern nur zum Teil (dazu unter 11.2.) - zu beseitigen, ist grundsatzlich zu
begriien.

. Die vorgesehenen Anderungen sind nach dem Gesetzesentwurf (S. 2, 3. Absatz; S. 24
unten) mit den Landern bereits weitgehend abgestimmt und sollen - wie in der Ver-
gangenheit tblich - von den Landern im Wege der sog. Konkordanzgesetzgebung in
ihr jeweiliges Landes-Verwaltungsverfahrensrecht tbernommen werden. Der BDVR
begriikt dies aus Griinden der Ubersichtlichkeit der Rechtsordnung. Ein bundesweit
einheitliches Verwaltungsverfahrensrecht ist ein hohes Gut. An der Konkordanz-
gesetzgebung sollte auch in Zukunft festgehalten werden. Bestrebungen auf der Ebene
der Lander nach einer Regionalisierung (Stichwort: ,,Wettbewerbsfoderalismus* auch
im Bereich des Verwaltungsverfahrens) halt der BDVR fiir schadlich.

. Der BDVR hatte bereits in seiner Stellungnahme zu dem Vorgéangerentwurf eines
,,Gesetzes zur Vereinheitlichung und Beschleunigung von Planfeststellungsverfahren
(PIVereinhG)* seine Erwartung zum Ausdruck gebracht, dass der damalige Gesetzes-
entwurf vor dem Hintergrund der seinerzeitigen Burgerproteste um das Bahnprojekt
,Stuttgart 21 eine griindliche Uberarbeitung und Ergiinzung erfahren werde. Der
BDVR hatte insoweit eine vorgezogene Offentlichkeitsbeteiligung in Anlehnung an
die bereits geltende Regelung bei der Bauleitplanung (8§ 3 Abs. 1 BauGB) vorgeschla-
gen (S. 3 der Stellungnahme des BDVR vom Februar 2011). Der BDVR begrift es,
dass der vorliegende Entwurf dies aufgreift und nunmehr - nicht nur im Gesetzestitel -
den Aspekt der weiteren ,,Beschleunigung von Planfeststellungsverfahren® fallen ge-
lassen und statt dessen den der ,,Verbesserung der Offentlichkeitsbeteiligung® aufge-
nommen hat und zu einem priméren Anliegen der Gesetzesnovelle macht.
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Il. Ungeachtet der somit grundsatzlich zu begriRenden Ziele des Gesetzesentwurfs steht der
BDVR den Einzelheiten der vorgesehenen Anderungen in verschiedener Hinsicht kri-
tisch gegeniber:

1. Dies gilt zunachst fUr die mit dem Gesetzesentwurf angestrebte ,,Verbesserung der
Offentlichkeitsbeteiligung* (oben 1.3).

a) Zunachst eine allgemeine Bewertung: Die im VWVTfG (Art. 1 des Gesetzesentwurfs)
im Abschnitt Verfahrensgrundsétze - also quasi im ,,allgemeinen Teil* und nicht nur
fiir Planfeststellungsverfahren geltende - geplante Vorschrift iiber eine ,,friihe Offent-
lichkeitsbeteiligung® (§ 25 Abs. 3 VWVTG-E) bleibt weit hinter den Erwartungen zu-
riick, die AuBerungen politischer Entscheidungstrager auf dem Hohepunkt des Biir-
gerprotests um das Projekt ,,Stuttgart 21 geweckt hatten.

Damals hief es, man wolle aus dem Protest die ,,Lehre* ziehen, Zulassungsverfahren
fiir GroBprojekte so auszugestalten, dass die Biirger ,,mitgenommen* wiirden, indem
sie friher und besser an der Entscheidungsfindung beteiligt wirden. Angesichts sol-
cher Ankiindigungen erscheint 8§ 25 Abs. 3 VWVTfG-E als denkbar kleinste, unver-
bindliche und flexible Regelung, als moglichst schadlose ,,Soft- und Minimal-
Losung®, mit der das Thema - in Reaktion auf die erwdhnten Proteste - ,,abgearbeitet™
ist. Wohlgemerkt: Diese Erwartungen mogen tiberzogen gewesen sein. Manche eher
idealistischen Vorschlage in der Literatur mogen an der Realitat und den Schwierig-
keiten der Planung von Infrastrukturvorhaben und anderen GroRprojekten vorbei ge-
hen. Gleichwohl ist man geneigt festzustellen: ,,Der Berg kreiste und gebar eine
Maus.“

b) Im Einzelnen ist kritisch festzustellen:

Es wird keine unmittelbare Pflicht des Vorhabentragers, die Offentlichkeit friihzeitig
zu unterrichten, eingefiihrt, sondern nur eine Pflicht der ,,zustdndigen Behorde*, auf
eine frithzeitige Information der betroffenen Offentlichkeit ,,hinzuwirken®. Diese
Hinwirkenspflicht ist wohl die denkbar schwéchste Handlungsanweisung, die man
sich flr ein Behordenhandeln vorstellen kann. Eine Sanktion bei einem VerstoR gegen
die Hinwirkenspflicht, erst recht beim Unterbleiben der frithzeitigen Offentlichkeitsun-
terrichtung ist nicht vorgesehen. Verstol3e bleiben also ohne rechtliche Konsequenzen.

Als Rechtfertigung dafiir, dass eine friihe Offentlichkeitsbeteiligung nicht als Rechts-
pflicht auferlegt wurde, fiihrt der Gesetzesentwurf zum einen an (S. 23 unten), dies
konne bei Bedarf im Fachrecht angeordnet werden; insoweit verfehlt der Gesetzesent-
wurf sein oben erwahntes priméres Ziel, Sonderrecht der Fachgesetze durch eine ein-
heitliche Regelung im VwVfG mdglichst obsolet zu machen. Nachvollziehbar und ak-
zeptabel ist immerhin das Argument, dass die angesichts der unuberschaubaren Viel-
falt unterschiedlicher Fallkonstellationen erforderliche Flexibilitat gewahrt und unno-
tige Belastungen von Verwaltung und Wirtschaft vermieden werden sollen (Gesetzes-
entwurf S. 24, 3. Absatz).
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Nicht tiberzeugend ist dagegen, wenn fur private VVorhabentrager dartiber hinaus ange-
fiihrt wird, eine verpflichtende Regelung stelle einen Eingriff in die allgemeine Hand-
lungsfreiheit dar (Art. 2 Abs. 1 GG), der einer ausreichenden Rechtfertigung beddirfe
(a.a.0. S. 24). Hier bleibt der Gesetzesentwurf eine Antwort auf die sich sodann doch
aufdrangende Frage schuldig, warum die im Ubrigen so sehr betonten Ziele, die mit
einer starkeren Offentlichkeitsbeteiligung verfolgt werden sollen, nicht eine solche
hinreichende Rechtfertigung fiir den (im Ubrigen keinen hohen Schranken unterlie-
genden) Eingriff in das erwahnte Grundrecht darstellen.

In jedem Fall kdnnen diese fur private Vorhabentréger angefiihrten verfassungsrechtli-
chen Bedenken kein Grund dafiir sein, eine Rechtspflicht zur Durchfiihrung einer sol-
chen frihen Offentlichkeitsbeteiligung nicht wenigstens bei Vorhaben in 6ffentli-
cher Tragerschaft einzufiihren. Gerade Infrastrukturvorhaben 6ffentlicher Trager
diirften einen Grofteil des ,,Protest-Potentials“ bilden, auf die der Gesetzesentwurf mit
der angestrebten Verbesserung der Offentlichkeitsbeteiligung reagieren will. Mindes-
tens an dieser Stelle drangt sich der Eindruck auf: Eine verpflichtende frithe Offent-
lichkeitsbeteiligung wird selbst fur den Bereich offentlicher Trager nicht wirklich ge-
wollt.

Eine frihzeitige Offentlichkeitsbeteiligung ist - wie erwahnt - im Rahmen der Bauleit-
planung schon geltendes Recht (§ 3 Abs. 1 BauGB). Daher ist nicht verstandlich, wa-
rum der Gesetzesentwurf nicht die dortige Formulierung Gibernimmt, wonach die Of-
fentlichkeit - neben den ,,allgemeinen Zielen und Zwecken* (dhnlich § 25 Abs. 3
VWVTG-E: ,,die Zicle des Vorhabens*) und den ,,voraussichtlichen Auswirkungen des
Vorhabens® (wortgleich § 25 Abs. 3 VWVTG) - auch iiber ,,sich wesentlich unter-
scheidende Losungen®, d.h. iiber mogliche Alternativen zu unterrichten ist, ggfs. mit
der Einschrankung, soweit sich diese Frage bei dem in Rede stehenden VVorhaben
stellt. Denn vor allem die Alternativenfrage ist bei Vorhaben ¢ffentlicher Trager
(z.B. alternative StraBentrassen), aber auch bei Vorhaben privater Betreiber (z.B. al-
ternative Standorte eines Flughafens) ein ganz wesentlicher Punkt, fiir den sich die Of-
fentlichkeit interessiert und bei dem sie - aus den Griinden des Gesetzesentwurfs -
maoglichst frihzeitig beteiligt werden sollte.

Eine Abweichung zu der Formulierung in 8 3 Abs. 1 BauGB liegt schlieBlich darin,
dass § 25 Abs. 3 Satz 1 VWV{G-E sich auf die ,,betroffene“ Offentlichkeit bezieht.
Dies bringt eine gewisse Unschérfe in das Gesetz, weil sich die friihe Offentlichkeits-
beteiligung bewusst an einen durchaus groRer und weiter gefassten Kreis von Bir-
gern richten kénnte und sollte und auch in der Begrifflichkeit klar von der in einer spa-
teren Phase durchzufiihrenden ,,Betroffenen-Beteiligung unterschieden werden soll-
te, in deren Rahmen jeder, der sich durch das VVorhaben in seinen Rechten oder Belan-
gen berihrt sieht, Einwendungen gegen den Plan erheben kann (8§ 73 Abs. 4 Satz 1
VwVI1G, sog. ,,Betroffenen-Einwendungen®). An dieser Trennung sollte festgehalten
werden (vgl. Stellungnahme des BDVR vom Februar 2011, S. 3 unten). Die Verwen-
dung des Worts ,,betroffene* konnte diese Abgrenzung verwischen.
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Eine begriffliche Unterscheidung zwischen der ,,Offentlichkeit* und der ,,betroffenen
Offentlichkeit* findet sich allerdings im Gesetz iiber die Umweltvertriglichkeitsprii-
fung (8 2 Abs. 6 Satze 1 und 2 UVPG), veranlasst durch VVorgaben des européischen
Unionsrechts, das auch Umweltvereinigungen in den Begriff der ,,betroffenen Offent-
lichkeit* einbezieht (vgl. Art. 1 Abs. 2 der UVP-Richtlinie). Falls beabsichtigt sein
sollte, mit der Formulierung in § 25 Abs. 3 Satz 1 VwVTG-E an diesen (dem VwV{G
bislang fremden) Begriff anzukntpfen, ist nicht erkennbar und wére begriindungsbe-
durftig, warum das - auf Kosten der dargestellten klaren Begrifflichkeit - flr erforder-
lich gehalten wird und keine andere - die hier aufgezeigten Bedenken ausraumende -
Losung moglich ist.

. Das mit dem Gesetzesvorhaben verfolgte Ziel einer vereinheitlichenden ,,Riickho-
lung* von Sonderrecht aus den Fachgesetzen in das VwV{G wird nur teilweise er-
reicht. Auch nach den in den Art. 3 bis 7 und 9 des Gesetzesentwurfs vorgesehenen
Streichungen bleibt in den dort genannten sechs Fachgesetzen ein beachtlicher Nor-
menbestand an Sonderrecht bestehen. Beispielhaft sei hier das Recht der Fernstralien-
planung angefuhrt; dort verbleiben (teilweise nach - hier nicht dargestellter -
Umnummerierung) die bisherigen Regelungen in

- 8 17a Nrn. 5 und 6 FStrG (fakultativer Erérterungstermin im reguldren Anhdrungs-
verfahren und bei Anderung eines ausgelegten Plans),

- 817 b Abs. 1 Nrn. 5 und 6 FStrG (Plangenehmigung auch bei UVP-pflichtigen VVor-
haben im Beitrittsgebiet; Zustandigkeit der obersten Landesstral’enbaubehérde fir
den Planfeststellungsbeschluss),

- §17¢ Nrn. 1 bis 3 FStrG (zehnjahrige Geltungsdauer des Planfeststellungsbeschlus-
ses mit Verlangerungsmaoglichkeit um weitere funf Jahre; begrenzte Anhérung bei
der Verlangerung; Zustellung und Auslegung der Verlangerungsentscheidung),

- 8 17d FStrG (fakultativer Erdrterungstermin bei Plandnderung vor Fertigstellung des
Vorhabens)

- § 17e Abs. 1 bis 5 FStrG (prozessuales Sonderrecht, daher hier nicht weiter darzu-
stellen).

Schon diese Auflistung aus dem FStrG - fiir die anderen Fachgesetze gilt Ahnliches -
zeigt augenfallig, dass dem Gesetzesentwurf die angestrebte Rechtsvereinheitlichung
und Re-Integrierung in das VwWVTG nur teilweise gelingt.

. Zu den weiter vorgesehenen Regelungen im VwVTG ist anzumerken:

a) Die Einfuhrung einer obligatorischen Rechtsbehelfsbelehrung (§ 37 VwV{G-E)
wird begriRt, weil sie es dem Birger erleichtert, gerichtlichen Rechtsschutz wahr-
zunehmen.

b) 873 Abs. 6 Satz 1 VwVTG-E sieht eine Pflicht der Anhérungsbehdrde zur Durch-
fihrung eines Erdrterungstermins vor. Dies bedeutet eine Abkehr von dem Vor-
géangerentwurf, in dem der Erérterungstermin fakultativ gestellt werden sollte. Der
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BDVR begriif3t diesen Sinneswandel und sieht damit seine zum Vorgéngerentwurf
erhobenen Einwande berticksichtigt (S. 2 der Stellungnahme vom Februar 2011).

Es bleibt damit aber auch dabei, dass die Anhdérungsbehdrde nach den erwéhnten
Fachgesetzen auf eine Erorterung der gegen den Plan erhobenen Einwendungen
verzichten kann (vgl. z.B. 8 17a Nr. 5 FStrG <kiinftig Nr. 1>). Die seinerzeit ge-
aulerten Bedenken des BDVR gegen dieses Sonderrecht bleiben bestehen (S. 2
der Stellungnahme vom Februar 2011):

,von dieser in den erwahnten Fachgesetzen bereits enthaltenen Mdaglichkeit wird
in der Praxis kaum Gebrauch gemacht. Zwar mag die Durchflihrung eines Erorte-
rungstermins flr die Anhérungsbehdrde, namentlich fir die handelnden Amtswal-
ter, bisweilen schwierig sein, etwa weil einzelne Einwender diesen als ,,Bithne* fiir
Protestaktionen nutzen, ihn stéren oder auf sonstige Art und Weise eine ordnungs-
geméRe Durchfiihrung des Verfahrens zu torpedieren versuchen. Dies rechtfertigt
jedoch nicht den Verzicht auf die mit diesem Verfahrensschritt bezweckte wech-
selseitige Informationsvermittlung und -beschaffung, die zudem der Verfahrens-
transparenz und zumindest dem Versuch einer Befriedung eines im Streit stehen-
den Projekts dient.*

Bei spateren Plananderungen (z.B. gemaR § 17a Nr. 6 FStrG <kiinftig Nr. 2> “im
Regelfall“ Verzicht; ferner gemal3 § 17d FStrG) erscheint ein Verzicht auf eine
Erorterung dagegen eher akzeptabel.

c) Bei § 73 Abs. 6 Satz 7 und Abs. 9 VwVTG-E, wonach die Anhdrungsbehdrde die
Erdrterung binnen drei Monaten nach Ablauf der Einwendungsfrist abzuschlieRen
und binnen einem weiteren Monat eine Stellungnahme zu dem Ergebnis des Anho-
rungsverfahrens an die Planfeststellungsbehdrde abzugeben hat, bleibt es - trotz
der vorgenommenen Anderungen - ebenfalls bei der bereits zum Vorgangerent-
wurf gedulRerten Kritik des BDVR: Diese Vorgaben kdnnen ,,von den Behérden in
der Praxis in aller Regel aus objektiven Grunden nicht eingehalten werden. Dann
sollte eine solche (zumal sanktionslose) Pflicht auch nicht normiert werden; sie
geht Gber einen Appell nicht hinaus und ist reine ,Symbol’-Gesetzgebung* (S. 2
der Stellungnahme vom Februar 2011).

Auch der neue Gesetzesentwurf entgeht dieser Kritik nicht. Dass in seiner Begrin-
dung (S. 35) diese Fristvorgaben einerseits als ,,Ordnungsvorschrift” und ,,nicht
mit Sanktionen verbunden® bezeichnet werden, andererseits § 73 Abs. 9 VwWVTG-E
als ,,verbindlich* und ,,strikte Fristenregelung* gepriesen wird, ist mindestens
missverstandlich, wenn nicht widersprtchlich.

Berlin, den 3. Februar 2012
Dr. Christoph Heydemann
Vorsitzender des BDVR

Kirchstr. 7 — 10557 Berlin
Telefon: 030 / 90148201 — Telefax: 030 / 90148790 — vorsitzender@bdvr.de — www.bdvr.de



