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Rechtsgrundlagen und Funktionen der Offentlichkeitsbeteiligung
am Beispiel des Planfeststellungsverfahrens nach § 36 BbG"

VON SIEGFRIED SCHWAB

Die Bedeutung eines rechtsstaatlich geordneten Verwaltungsverfahrens wird neuerdings
mehr und mehr betont. Verfahren und Verfahrensrechte haben die Aufgabe, gesetzmiBige
und unter diesem Gesichtspunkt richtige und damit auch gerechte Entscheidungen sicher-
zustellen?. Das Verwaltungsverfahren bzw. die einzelnen Verfahrensrechte werden damit
zum Verwirklichungsmodus® des Verwaltungsrechts, das den Entscheidungsproze und
dessen Umsetzung in der sozialen Umwelt strukturiert und kanalisiert¥). Die Steuerung
behordlicher Zielverwirklichungen durch Verfahrensregeln als wesentliche Garantie fiir
die sachliche Richtigkeit und ZweckmiiBigkeit der Entscheidung wird gerade fiir die Ent-
scheidungen unterstrichen, bei denen den Behorden ein unter ZweckméBigkeitserwiigun-
gen eigeninitiativ auszufiillender Gestaltungsspielraum eingerdumt ist.

Seit der Miilheim-Kirlich-Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts trat der Verfah-
rensgedanke mehr und mehr seinen Siegeszug an, wurde im Hinblick auf die grundrecht-
liche Relevanz des Verwaltungsverfahrensrechts die Rechtsschutzfunktion des Verwal-
tungsverfahrens immer wieder betont.

Gerade fiir Ermessens- und Abwigungsentscheidungen, die im Hinblick auf die unter-
schiedlichen Entscheidungskompetenzen von Verwaltung und Verwaltungsgerichtsbar-
keit von den Verwaltungsgerichten nur auf deren Recht- nicht aber auf deren Zweckmii-
Bigkeit iiberpriift werden diirfen (Beschrinkung der richterlichen Kontrolldichte),

Anschrift des Verfassers:

Regierungsrat Siegfried Schwab
Mag. rer. publ.

Daimlerstrafle 12

6834 Ketsch
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der Offentlichkeitsbeteiligung, Speyer 1985.

2) Entscheidungsansammlung des Bundesverwaltungsgerichts 42, 64, 73, 325, 333,

3) Wahl, R., Verwaltungsverfahren zwischen Verwaltungseffizienz und Rechtsschutzauftrag, Verdffentli-
chungen der Vereinigung Deutscher Staatsrechtslehrer, 41 (1982), 170.

4) Ossenbiihi, E, Verwaltungsverfahren zwischen Verwaltungseffizienz und Rechtsschutzauftrag, in: Neye
Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, (1982), S. 465.
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kommt einem geordneten Verwaltungsverfahren ein spezifisch eigenstiindiger Rechts-
schutzauftrag zu. Dies wird neuerdings im Hinblick auf die Bedeutung der Grundrechte
fiir das Verfahren unterstrichen.

I. Verfahrensrelevanz der Grundrechte

Die Aktivierung materiell-rechtlicher Grundrechtsgewiihrleistungen wurde mit der Ent-
scheidung des Bundesverfassungsgerichts zum Deichordnungsgesetz der Stadt Hamburg
fiir das gerichtliche Verfahren eingeleitet. Seinerzeit stellte das Bundesverfassungsgericht
fest, daB den materiellen Grundrechten ein Anspruch auf effektiven Rechtsschutz we-
sensimmanent sei®. Diese Uberlegungen zu Art. 14 GG wurden nach und nach auf die iib-
rigen Grundrechte iibertragen. Dem BeschluB des Bundesverfassungsgerichts vom
20. 12. 19799 kommt als Markstein” die Bedeutung zu, daB die fiir das Verwaltungsverfahren
bereits eingeleitete Aktivierung materieller Grundrechtspositionen fortgefithrt und im

Hinblick auf die Regelungspflichten des Gesetzgebers und Rechtsfolgen moglicher Ver-
fahrensfehler konkretisiert wurde. .

Aus Art. 2 Abs. 2 GG leitete das Bundesverfassungsgericht nicht nur ein subjektives Ab-
wehrrecht gegen staatliche Eingriffe her, vielmehr wurde aus seinem objektiven Gehalt
die Pflicht der staatlichen Organe, sich schiitzend und férdernd vor die darin genannten
Rechtsgiiter zu stellen und sie — insbesondere vor rechtswidrigen Eingriffen anderer zu be-
wahren - hergeleitet.

In der rechtswissenschaftlichen Diskussion wird deutlich, daB die Bedeutung und Aus-
strahlungswirkung der skizzierten Rechtsprechung auf das Verwaltungsverfahren und den
Umfang grundrechtlich verankerter Verfahrensrechte nicht einheitlich beurteilt wird.

Als Markstein gefeiert®, als Neuansatz in der Grundrechtsdogmatik angekiindigt® oder
im Rahmen wohlwollender Interpretationen auf der Grundlage hergebrachter Verfas-
sungsdogmatik abgehakt'®, wurde der verstirkt ins BewuBtsein getretene Verfahrensge-
danke als notwendige Erginzung der Handlungs- und Funktionenlehre angesehen, die
dazu mit beitrégt, daB die Verwaltungsentscheidung unter rechtlichen und Effizienzge-
sichtspunkten abgesichert wird.

Wiederholt wurde aber auch vor allzu euphorischem Wunschdenken gewarnt ™. Die Aus-
sagen zur Grundrechtsrelevanz von Verfahrensrechten bzw. zur Ausstrahlungswirkung
von Grundrechten auf das Verfahrensrecht kann leicht im Gewande von Optimierungs-
und Effektuierungsbestrebungen verfassungsrechtliche Bestimmungen zum Objekt
wiinschbarer oder zweckmiiBiger Uberlegungen umformen. Als Gefahr kann sich aber

5) Amtliche Entscheidungssammlung 24, 367, 401.
6) Miilheim-Kirlich Entscheidung - Amtliche Entscheidungssammlung 53, 30 f.
7) Redeker, K., Grundgesetzliche Rechte auf Verfahrensteilnahme, in: Neue Juristische Wochenschrift,
(1980), S. 1594.
8) Redeker, K., Grundgesetzliche Rechte ..., a.a.0., S. 1594,
9) Weber, H., Juristische Schulung (1980), S.603.
10) v. Mutius, A., Grundrechtsschutz contraVerwaltungseffizienz im Verwaltungsverfahren, in: Neue Juristi-
sche Wochenschrift (1982), S. 2150 ff. .
L1) Ossenbiihl, F, Kernenergie im Spiegel des Verfassungsrechts, in: Die Offentliche Verwaltung (1981), S. 6.
Schenke, W.-R., Das Verwaltungsverfahren zwischen Verwaltungseffizienz und Rechtsschutzauftrag, in:
Verwaltungsblitter Baden-Wiirttemberg (1982), S. 319,
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auch eine unangemessene Hochzonung, verfassungsrechtliche Uberhohung einfachen
Verfahrensrechts auswirken, da die verfassungsrechtliche Verortung verfahrensrecht-
licher Bestimmungen zur Zementierung des Verfahrensrechts fiihrt'?),

Insbesondere Bliimel hat demgegeniiber weitgehende Folgerungen fiir die Ausgestaltung
und Interpretation des einfachen Verfahrensrechts aus der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts abgeleitet.

Wenn ein Verwaltungsverfahren eine Vorverlagerung des Rechtsschutzes ermdglicht,
dann wiirde man mit der Beschrinkung auf effektiven Rechtsschutz aus den Grundrech-
ten auf das gerichtliche Verfahren, insbesondere im Hinblick auf den Zeitpunkt, auf hal-
bem Wege stehen bleiben'3,

Dem Verwaltungsverfahren kommt eine doppelte Bedeutung zu: Neben der Chance mate-
riell-rechtliche Grundrechtsgewihrleistungen zu verwirklichen, birgt es die Gefahr in
sich, da} grundrechtsverletzende Entscheidungen getroffen werden. Dabei kann es offen
bleiben, ob man diese Gefahr dem Verfahren als szenischem Gesamtvorgang zuschreibt,
oder ob man bei dieser Gefahrenbeschreibung einzelne Verfahrensrechte vor Augen hat.

Zwischen den materiellen Grundrechtsgewihrleistungen und den verfassungsrechtlichen
Bestimmungen besteht ein sachlich funktionaler Zusammenhang. Die Grundrechte kon-
nen ihre Wirkung als Abwehrrechte nur wirksam entfalten und einen grundrechtlichen
Freiraum gewihrleisten, wenn dem Betroffenen im Verwaltungsverfahren entsprechende
Verfahrensrechte zur Seite stehen. Dieser letztlich auch aus Art. 1Abs. 3 GG abzuleitende
gedankliche Ansatz erfordert in besonderem Mafle, dafl im Rahmen des Planfeststel-
lungsverfahrens eine effiziente Biirgerbeteiligung sichergestellt ist.

Ob dies mit.einem Optimum an Rechtsschutz im Verwaltungsverfahren durch entspre-
chende Verfahrensrechte gleichzusetzen ist', wird insbesondere in der Literatur ange-
zweifelt. Es wird vor einer verfassungsrechtlichen Zementierung gewarnt und darauf ver-
wiesen, daB diese Forderung leicht zu dem dynamischen Grundrechtsschutz durch Anpas-
sung materieller Schutzvorschriften in Widerspruch geraten konnte.

Im {ibrigen muf} ein das Handeln der Verwaltung ordnendes Verfahren auch dem Hand-
lungsaspekt Rechnung tragen™. Es muf} an Art. 20 Abs. 3 GG ausgerichtet, in erster Linie
auf die Verwirklichung sachlicher Handlungsziele gerichtet, einfach und zweckmiifig
durchzufiihren sein.

II. Umweltrelevante GroBvorhaben und ihre Realisierungschancen

Die Deutsche Bundesbahn ist derzeit, wie allenthalben zu lesen ist, auf der Fahrt ins niich-
ste Jahrhundert. Die Bahn soll durch kiirzere Reisezeiten und einen schnelleren Giiter-
transport attraktiver werden. Wegen des veralteten Schienennetzes kann eine erhShte

12) Ossenbiihl, E, Verwaltungsverfahren ..., a.a2.0., S. 470.

13) Grundrechte, S. 34 f.

14) Sondervotum Miilheim-Kirlich-Entscheidung, Amtliche Entscheidungssammlung 53, 30, 75, 88;
Redeker, K., Grundgesetzliche Rechte ..., a.a2.0., S, 1596.

15) Pietzcker, J., Verwaltungsverfahren zwischen Verwaltungseffizienz und Rechtsschutzauftrag, Verdffent-
lichungen der Vereinigung Deutscher Staatsrechtslehrer (1982), S. 208.
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Mobilitdt zwischen den Wirtschaftrdumen nur durch Aus- bzw. Neubau entsprechender
Streckenverbindungen erreicht werden. Entsprechenden groBriumigen, umweltrelevan-
ten Planungen begegnet ein wachsender Teil der Bevolkerung mit skeptischer Reserviert-
heit bis hin zu massiver Ablehnung. Dies ist auf einen Ziel- und Wertewandel zuriickzu-
fiihren. Seit Mitte der 70er Jahre ist eine zunehmende Politisierung von Umweltfragen zu
beobachten. Kristallisationspunkt waren dabei die Konflikte und Protestbewegungen im
Zusammenhang mit der Kernenergie Ende der 70er Jahre.

Letztlich hat nicht zuletzt auch die durch die Diskussion um dasWaldsterben und Boden-
zerstorung herbeigefiihrte Sensibilisierung der Offentlichkeit dazu gefiihrt, daB sich die
Realisierungsbedingungen solcher Vorhaben verschlechtert haben, zumal eine groB3riu-
mige Planung auf die dichte Siedlungsstruktur nicht umgesetzt werden kann, ohne Inter-
essen Dritter zu beriihren.

Hinzu kommt, da unter Hinweis auf die Freiheitseinschrinkungen und die uniiberschau-

baren Reglementierungen die Forderung nach direkter Kontrolle durch mehr Einfluf3 auf
die Verwaltungsentscheidungen immer lauter wird.

Als Beispiel fiir ein solches umweltrelevantes GroBvorhaben soll die Neu- bzw. Ausbau-
planung der Deutschen Bundesbahn fiir ihre Schnellbahnstrecken vorgestellt werden.

Die Deutsche Bundesbahn verfolgt bei der Realisierung ihrer Planungen grundsitzlich
zwei Hauptziele. Zunichst bestimmen bahnspezifische Zielvorstellungen, die Verkehrs-
bedienung und der wirtschaftliche Mitteleinsatz, die Planungen. Daneben spielen Be-
lange des Umfeldes (Umwelt) eine groBe Rolle.

Entsprechend der Uberlegungen zur Attraktivititssteigerung soll die Bedienungsqualitiit
beispielsweise durch die Verkiirzung der Reisezeit verbessert werden. Dabei entspricht es
den unternehmerischen Zielplanungen, daB die betriebstechnisch giinstigste Losung un-
ter gleichzeitiger Anpassung an die innovativen Anderungen bei sinnvollem (minimier-
tem) Mitteleinsatz verfolgt wird (Optimum der Betriebsaspekte).

Die technisch-wirtschaftlichen GroBprojekte treten bei ihrer Verwirklichung mit der Um-
welt in vielfiltige Beziehung und Wechselwirkung, wie am Beispiel der Bundesbahnpla-
nungen festgestellt werden kann.

- Neben Belangen des Umwelt- und Landschaftsschutzes

- Schonung natiirlicher Lebensgrundlagen .

- begrenzte Immissionsbelastung — dem kommt bei siedlungsnaher Linienfiihrung grofie
Bedeutung zu

- Begrenzung des Flichenverbrauchs

- landschaftsgerechte und stidtebauliche Einbindung von LarmschutzmaBnahmen

~ klimatologische Auswirkungen - Vermeidung von Dammlagen und Einschnitten im
Hinblick auf die negativen Einfliisse auf das Klein- und Wuchsklima

beeinflussen regionalplanerische und siedlungs- bzw. infrastrukturelle Aspekte die Pla-
nung umweltrelevanter Verkehrsvorhaben.

Diese Gemengelage investiver, betriebstechnischer, energiewirtschaftlicher, dkologi-
scher, verkehrstechnischer und regionalplanerischer Gesichtspunkte erfordert ein form-

strenges Verwaltungsverfahren, um den Interessen privater Planbetroffener Rechnung
tragen zu kénnen.
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II1. Fachplanung und Offentlichkeitsbeteiligung

In diesem Zusammenhang geht es um all diejenigen Verwaltungsverfahren, die wegen der
Umwelt- und Sicherheitsrelevanz des Vorhabens zwecks Erarbeitung tauglicher Entschei-
dungsgrundlagen die Beteiligung der Offentlichkeit im Wege eines in das Gesamtverfah-
ren integrierten Offenlegungs- und Anhorungsverfahrens vorsehen.

Es handelt sich dabei zunichst um die auf Verwirklichung umweltbedeutsamer Projekte
ausgerichteten Planfeststellungsverfahren

- Bau und Anderung von Anlagen der Deutschen Bundesbahn (§ 36 BbG)

~ Neubau von Bundeswasserstraf3en (§§ 14 Abs. 1, 17 WaStrG)

~ Bau und Anderung von BundesfernstraBen (§§ 17 Abs. 1, 18 FStrG)

und um einige dem ,Planfeststellungsverfahren angeniherte Genehmigungsverfah-
ren“'®, wie das atom- und immissionsschutzrechtliche Genehmigungsverfahren.

Von Offentlichkeitsbeteiligung spricht man in diesem Zusammenhang, wenn Biirger im
Rahmen eines laufenden Verfahrens nach besonderen Verfahrensregeln an der behérd-
lichen Entscheidungsfindung beteilig werden),

In den zuvor genannten Verfahren ist in unterschiedlicher Weise geregelt, welcherTeil der
Offentlichkeit (Lang unterscheidet insoweit in Popular-, Interessenten-, Betroffenenbe-
teiligung und klagebefugte Biirger - S. 4 ff) zu beteiligen und wie ihr Zugang zum Verfah-
ren geregelt ist (insbesondere Einwendungsbefugnis, Einwendungsfrist und Folgen der
Fristversdumung).

Fiir das hier untersuchte Verfahren der DB nach § 36 BbG ist das jeweilige Landesverwal-
tungsverfahrensgesetz subsidiir fiir das Planfeststellungsverfahren mafigebend'®.

Aus § 73 Abs. 4 LVwVIG folgt fiir das bundesbahnrechtliche Planfestellungsverfahren die
sog. Interessentenbeteiligung. Einwendungsberechtigt ist danach derjenige, dessen Be-
lange durch dasVorhaben beriihrt werden. Nach iiberwiegender Meinung wird vorausge-
setzt, daf er einwendungsbefugt ist'®. Dadurch sollen Populareinwendungen ausge-
schlossen werden. Der Einwender muB} in seinen Belangen beriihrt werden.

Zu diesen Belangen zihlt jedes schutzwiirdige Interesse rechtlicher, wirtschaftlicher, so-
zialer oder ideeller Art29), Dariiber hinaus kann der Betroffene Einwendungen vorbrin-
gen.

Das Verwaltungsverfahrensgesetz erldutert selbst nicht die im Zusammenhang mit der
Verfahrensteilnahme verwendeten Begriffe Einwender, Beteiligter, Dritter und Betroffe-
ner. Es kniipft aber unterschiedliche Verfahrensrechte an die scheinbar wahllos benutzten
Begriffe.

16) Ule, C.-H./Laubinger, H.-W., Gutachten B fiir den 52. Deutschen Juristentag, (1978), S. 326.

17) Lang, St., S. 3, FN7.

18) Fickert, C., Zur Behandlung der verkehrswegerechtlichen Planfeststellungsverfahren nach Bundes- und
Landesrecht bei einer Vereinheitlichung des Verwaltungsverfahrensrechts — Ein Beitrag zur notwendigen
Fortentwicklung der Vorschriften iiber das Planfeststellungsverfahren in den Verwaltungsverfahrensge-
setzen des Bundes und der Linder, in: Deutsches Verwaltungsblatt, (1984), S. 207 ff.

19) Deppen, M., S. 106,

Kopp, E 0., § 73VwVIG, Rand-Nr. 42.

20) Lang, 8t., S.4m.w. N.



Rechtsgrundlagen und Funktionen
der Offentlichkeitsbeteiligung am Beispiel des Planfeststellungsverfahrens nach § 36 BbG 203

In den §§ 73Abs. 35.2,Abs. 55.3,Abs. 6S.1,74 Abs. 3S. 1,Abs.4S. 1und3,75Abs. 1°

S. 2, Abs. 2 S. 2 ist beispielsweise die Rede von Betroffenen. In § 73 Abs. 58S, 2 Nr. 3
spricht der Gesetzgeber von Beteiligten und in § 73 Abs. 5 Nr. 4a von Personen, die Ein-
wendungen erhoben haben.

In der Literatur wird der Begriff des Betroffenen von Bonk?! so umschrieben, daf3 dies
diejenigen Personen sind, in deren eigene Rechte oder schiitzenswerten Interessen einge-
griffen und deren Rechtspositionen beeintrichtigt werden. Beispielhaft nennt er den
Grundstiickseigentiimer, Pichter, Nachbar und Anlieger. Ob eine Betroffenheit vorliegt,
muB nach den Verhéltnissen des Einzelfallssowie nach der Reichweite und dem Schutz-
zweck der in Betracht kommenden Rechtsnormen beurteilt werden. Kopp versteht unter
den Einwendungsbefugten die Personen, deren Belange durch das geplante Vorhaben be-
riihrt werden konnen. Der Begriff sei weiter als der davon ebenfalls mitumfafite Begriff
»Beteiligter und des davon zu unterscheidenden sachlich engeren Begriffs des Betroffe-
nen, der im Planfeststellungsverfahren ebenso wie im allgemeinen Verwaltungsverfahren
Betroffenheit in einem subjektiven Recht voraussetzt. Betroffene seien, wie sich aus der
Nebeneinanderstellung in Abs. 1 mit den Personen, die Einwendungen erhoben haben,
ergebe, auch im Planfeststellungsverfahren beteiligt, wenn sie keine Einwendungen erho-
ben haben. ,

Sie haben nach Auffassung von Kopp insbesondere das Recht auf Gehor zu den Einwen-
dungen anderer und zu den Stellungnahmen der Gehorten wie auf Teilnahme an einem
Erdrterungstermin in dem diese Einwendungen und Stellungnahmen behandelt wer-
den?),

Nach Meyer?® sind alle diejenigen Betroffene im Sinne des Gesetzes, die durch dasVorha-
ben in einer Rechtsposition beeintréchtigt werden. Meyer unterscheidet zwischen den Be-
troffenen und den sonstigen Einwendungsberechtigten; dies sei jeder, dessen Belange
durch das Vorhaben beriihrt werden, soweit es sich bei diesen Belangen nicht um eine
Rechtsposition handelt.

Unter dem Begriff des Betroffenen sind die natiirlichen und juristischen Personen des 6f-
fentlichen und des Privatrechts zu verstehen, deren Rechte und rechtlich geschiitzte Inter-
essen durch das geplante Vorhaben beriihrt werden. Der Begriff des Betroffenen ist mate-
riell-rechtlich zu verstehen und héingt vom jeweiligen Vorhaben und den Auswirkungen
ab. Zu den Betroffenen des jeweiligen Vorhabens gehoren die grundstiicksmiBig Betrof-
fenen. Dies sind zum einen die Eigentiimer der Grundstiicke, die ganz oder teilweise in
die kiinftige Trasse fallen und daher ganz oder teilweise in das Eigentum des Vorhabentri-
gers iibergehen oder die beispielsweise mit einer Dienstbarkeit fiir das Vorhaben in An-
spruch genommen werden. Weiterhin gehoren zu den grundstiicksmiBig Betroffenen die
Eigentiimer der Grundstiicke, deren Anliegerverhiiltnis verindert werden soll. SchlieBlich
werden die Eigentiimer der Grundstiicke erfaB3t, die durch die Immissionen in einer Art
und Umfang beeintrichtigt werden, die der Grundstiickseigentiimer nicht hinzunehmen
braucht. Eine solche nachteilige Immissionseinwirkung muB billigerweise bei einer Erho-
hung der Geréuschbelastung um mehr als 3 dB (A) nicht mehr hingenommen werden.

21) Bonk, H.-I., in: Stelkens, P, § 73VwV{G, Rand-Nr. 50.
22) § 73VwVIG, Rand-Nr. 34,
23) Meyer, H./Borgs, H., Kommentar zum Verwaltungsverfahrensgesetz (1983), § 73, Rand-Nr. 3.
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Dies gilt erst recht bei einem schweren und unertriglichen Eingriff in das Grundeigen-
tum.

Diese Auslegung wird durch die privilegierte Rechtsstellung der Betroffenen gegeniiber
den sonstigen Einwendungsberechtigten gerechtfertigt. Ohne Riicksicht auf sonstige Ein-
wendungsberechtigte kann nach § 73 Abs. 3 S. 2 VwVIG auf eine Auslegung verzichtet
werden, nur nichtortsansissige Betroffene sind nach § 73 Abs. 5 S. 3VWV{G zu benach-
richtigen. Mit ihnen ist das Vorhaben auch dann zu erértern, wenn sie keine Einwendun-
gen erhoben haben — § 73 Abs. 6 S. 1VwWVIG.

Zu den durch das Vorhaben Betroffenen sind auch die der Trasse benachbarten Personen
zu rechnen, die durch schiidliche Umwelteinwirkungen wie Verkehrsgeriusche, Staub
und Geruch beeintréchtigt werden.

Im Hinblick auf die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts?¥ und die Bedeutung
des Verwaltungsverfahrens fiir die Verwirklichung der Grundrechte werden von der
Rechtsprechung zu Recht auch Mieter als Betroffene im Sinne des Verwaltungsverfah-
rensgesetzes angesehen, soweit sie sich auf eine Verletzung des Art. 2 Abs. 2 GG berufen
konnen. Das OVG Miinster hat in seinem Urteil vom 19. 9. 198325 festgestellt, dal auch
der Mieter einer in der Nachbarschaft des Planvorhabens gelegenen Wohnung befugt sei,
gegen einen Planfeststellungsbeschluf3 zu klagen. Der Moglichkeit, eine Rechtsverlet-
zung nach Art. 2 Abs. 2 GG geltend zu machen, stiinde nicht entgegen, daf3 der Kldger
nicht Eigentiimer, sondern Mieter sei. Das OVG Miinster verlangte jedoch ein besonde-
res Verhiltnis des Klagers zu der zu beurteilenden Anlage im Sinne einer engen rium-
lichen und zeitlichen Beziehung des Biirgers zum Gegenstand der Planfeststellung. Eine
Anmietung der Wohnung in Kenntnis des Planfeststellungsbeschlusses sei nicht ausrei-
chend?®).

Zusammenfassend ist festzustellen, daB3 alle Personen, die durch dasVorhaben moglicher-
weise in ihren Rechten oder rechtlich geschiitzten bzw. sonstigen Interessen (insbeson-
dere wirtschaftliche oder ideelle) beriihrt werden, Einwendungen im Rahmen eines Plan-
feststellungsverfahren erheben kénnen.

Wie Lang zutreffend feststellt, kdnnen auch die nach § 29 BNatSchG anerkannten Ver-
binde Einwendungen erheben??), '

IV. Ubersicht iiber den Ablauf eines Planfeststellungsverfahrens

Bevor iiber Ansatzpunkte fiir eine mogliche Offentlichkeitsbeteiligung, deren Funktion
und Chancen gesprochen werden soll, soll zunichst der in der Praxis iibliche Verfahrens-
ablauf skizziert werden. Dabei wird davon ausgegangen, daB sich das Planvorhaben wei-

24) Amtliche Entscheidungssammlung 53, 30, 65.

25) Die Offentliche Verwaltung, (1984), S. 436 ff.

26) Kritisch: Brof, S., Die Offentliche Verwaltung, (1985), 514;
vgl, v. Mutius, A., Jurakartei, § 42 Abs. 2VwGO/9 - JuRA 8/84.

27) Lang, St., S. 4; vgl. OVG Koblenz, Natur und Recht (1985), S. 30 ff. - Zur ordnungsgem&Ben Anhdrung
anerkannter Naturschutzverbinde sind diese liber Art, Lage und Umfang des Vorhabens zu unterrich-
ten, damit sie iiberpriifen kénnen, ob sie in ihren satzungsgemifBen Aufgabenbereichen beriiirt werden;
vgl. auchVGH Mannheim, Die Justiz, (1985), H. 12,
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testgehend konkretisiert hat und im Stadium der vorbereitenden Planung befindet. So-
weit nicht bereits ein Raumordnungsverfahren stattgefunden hat und in der raumordneri-
schen Beurteilung die Trassenvarianten dargestellt wurden, werden in dieser Phase die -
Planunterlagen erstellt. Es kommt daher zu Kontakten mit den spiter am Planfeststel-
lungsverfahren zu beteiligenden Behorden. Dabei haben die Fachbehorden die Moglich-
keit, grundsitzliche Fragen, etwa die Gestaltung der Planunterlagen, aber auch Einzelfra-
gen anzuschneiden. :

Fiir das Planfeststellungsverfahren der Deutschen Bundesbahn kann aufgrund des kom-

plexen Interessengeflechts in diesem Zusammenhang nur ausschnittsweise angerissen
werden, wie diese Kontakte aussehen kénnen.

Die Deutsche Bundesbahn und das Land Baden-Wiirttemberg haben beispielsweise in
den sog. LAWA-Richtlinien Grundsitze fiir die Vorgehensweise in wasserrechtlichen Fra-
gen festgeschrieben. Im Hinblick auf die besondere Bedeutung des Grundwassers fiir die
Wasserversorgung der Bevolkerung ist dariiber hinaus ein Informationsflul bzw. eine
frithzeitige Mitwirkungsmoéglichkeit bei der Planung erforderlich. Dies ist gerade wegen
der wasserrechtlich relevanten Vorginge, die zu einem Eingriff in das Grundwasser fiih-
ren (Grundwasserhaltung und -absenkung) erforderlich.

Trotz oder gerade wegen des Fehlens gesetzlicher Bestimmungen besteht im planerischen
Vorstadium die Méglichkeit, die eigenen Belange ausreichend zu veitreten.

Gesetzlich nicht vorgesehen und daher auch nicht die Regel ist die Vorlage eines Planent-
wurfs an die Anhorungsbehodrde. Werden allerdings im Einzelfall Planentwiirfe vorgelegt,
kann die Anhorungsbehorde in diesem Stadium eine Uberpriifung durch die Fachbehor-
den veranlassen. Dabei kann festgestellt werden, ob die Planung an schweren Mingeln
leidet (etwa fehlerhafte zeichnerische Darstellung), die eine Einleitung des Planfeststel-
lungsverfahrens unmoglich machen, da bereits zu diesem Zeitpunkt die Notwendigkeit
eines Anderungsverfahrens auf der Hand liegt.

In diesem Vorverfahren des Planfeststellungsverfahrens werden zusehends auch die Biir-
ger durch Informationsveranstaltungen in die Planung einbezogen, so dal jedenfalls vom
Grundsatz her sichergestellt ist, daB3 etwaige Anregungen bei der Planung beriicksichtigt
werden. :

Die Deutsche Bundesbahn leitet das Planfeststellungsverfahren ein, indem sie die Plan-
unterlagen der Anhdrungsbehdrde - § 36 BbGi. V. m. § 72 Abs. 3 LVwVI{G —iibersendet.
Die Anhdrungsbehérde fiihrt das Anhdrungsverfahren durch. Sie veranlat nach entspre-

chender Bekanntmachung die Auslegung der Planunterlagen in den Gemeinden, in denen
sich das Vorhaben voraussichtlich auswirkt.

Sie beteiligt auch die Fachbehorden bzw. veranlaBt, daB die Gemeinden die nicht ortsan-
sissigen Betroffenen von dem geplanten Vorhaben informieren.

Soweit erforderlich fiihrt sie einen, sich u. U. iiber mehrere Tage erstreckenden, Erorte-
rungstermin durch.

Das Anhorungsverfahren schliefit sie mit der Ubersendung ihrer Stellungnahme an den
Planungstriger ab. Dabei handelt es sich um eine verwaltungsinterne, gutachtliche Auf3e-

rung, die zu allen wesentlichen Fragen, die die Planfeststellungsbehorde beriicksichtigen
muf}, Aussagen enthélt.



206 Siegfried Schwab

V. Funktionen der Offentlichkeitsbeteiligung

In Literatur und Rechtsprechung wird das Funktionenbiindel der Offentlichkeitsbeteili-
gung mehr oder weniger stark differenzierend dargestellt. Wahrend Deppen zwischen der
Verwaltungshilfefunktion?®, der Rechtsschutzfunktion2?), der Partizipation und Demo-
kratisierung®® und der Ausgleichs- bzw. Befriedungsfunktion® unterscheidet, wird dieses
Funktionenbiindel bei Lang3? verfeinert. Lang unterscheidet die administrativen Funk-
tionen (Informations- und Effektivierungsfunktion), Rechtsschutzfunktion, Integrations-
funktion (Befriedungs-, Akzeptanz- und Konsensfunktion), Demokratische und Legiti-
mationsfunktion und schlieBlich die Kontrollfunktion.

Bei der Frage nach dem Ziel bzw. Zweck und der Aufgabe, die die Offentlichkeitsbeteili-
gung erfiillen soll, konnen folgende Funktionsschwerpunkte gebildet werden:

— Informationsfunktion

— Integrations- und Effektuierungsfunktion

— Rechtsschutzfunktion

— Demokratisierungsfunktion

— Legitimationsfunktion.

Diese Funktionsausschnitte der Offentlichkeitsbeteiligung lassen sich nicht véllig isoliert
betrachten. Es besteht ein Funktionszusammenhang, da einzelne Teilfunktionen aufein-
ander aufbauen, sich einander bedingen und damit sachnotwendige Vorstufen anderer
Teilfunktionen sind.

Die Funktionen der Offentlichkeitsbeteiligung sind teilweise ein Spiegelbild gesellschaft-
licher Entwicklungen. Wihrend friither Verwaltungshilfefunktionen bei der Biirgerbeteili-
gung im Vordergrund standen, ist durch den Wertewandel und die verinderten Realisie-
rungschancen umweltrelevanter GroBvorhaben die Biirgerbeteiligung ein Instrument,
mit dem auf die in Erscheinung getretene Staatsverdrossenheit und damit auf eine
Defiziterscheinung reagiert werden kann.

Eine moglichst frithzeitige Biirgerbeteiligung und die damit verbundenen Chancen zur
Selbstverwirklichung, der Identifikation mit der zu planenden Mallnahme bzw. mit den
groflen sozialen Zusammenhingen, dem Staat3®, erhoht die Realisierungschancen - frei-
lich aber nur dann, wenn der ungetriibte Wille vorhanden ist, {ibergeordnete Gesichts-
punkte zu akzeptieren3?,

1. Informationsfunktion®®

Soll die Offentlichkeit bei der Erarbeitung der Planungsergebnisse so beteiligt werden,
daf} die Verwaltung mit den aus der Beteiligung aufgrund der groBeren Ortskenntnisse ge-
wonnenen Erkenntnisse realitidtsnah und bedarfsgerecht planen kann, muB} sie die Offent-

28) Deppen, M., S. 80.

29) Deppen, M., S. 83.

30) Deppen, M., S. 89.

31) Deppen, M., S. 95.

32) Lang, St., S. 81f.

33) Vgl. hierzu Dienel, P, S. 191 ff.

34) Dienel, P, S. 201.

35) Vgl. Lang, St., S. 8; v. Mutius, A., S. 163.
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lichkeit offen, umfassend und sachlich informieren (Informationsveranstaltungen u.- blit-
ter). Insbesondere bei Informationsveranstaltungen im Planungsraum wird der Informa-
tionsfluf nicht nur einseitig die Sachkenntnis jedes einzelnen im Planungsraum verbes-
sern. Dies hat zuletzt das Projekt B 31, Freiburg-Donaueschingen, gezeigt. Dort wurde
eine umfangreiche Informationsreihe mit Faltbldttern und Veranstaltungen im Planungs-
raum durchgefiihrt. Allein dieses Verfahren zeigt allerdings auch die Grenzen der Verwal-
tung auf. Die finanziellen und personellen Resourcen der Verwaltung sind nicht uner-

schopflich vermehrbar, so daB der Information unter diesem Gesichtspunkt Grenzen
gesetzt sind.

I'm iibrigen darf die Informationsfunktion, die auch von der Rechtsprechung immer wie-
der angefiihrt wird®®, nicht iiberbetont werden®”, da sie zwar nicht nur blofe Vorberei-
tungsfunktion hat®, aber dennoch im Funktionenbiindel kein Alleinziel darstellt.

2. Rechtsschutzfunktion

Insoweit kann auf die eingangs dargestellte Funktion des Verwaltungsverfahrens Bezug
genommen werden. Dem Planfeststellungsverfahren als formlichem Verwaltungsverfah-
ren kommt angesichts der von der Planfeststellungsbehérde zu treffenden Abwigungsent-
scheidung insoweit erhebliche Bedeutung zu. Dies ist in Literatur und Rechtsprechung
einhellig anerkannt39.

3. Integrationsfunktion®®

Ungeachtet dessen, ob der Gesetzgeber mit der Offentlichkeitsbeteiligung dieses Ziel ver-
folgte, z. Z. als das Verwaltungsverfahrensgesetz erlassen wurde, war die Vertrauens- bzw.
Legitimationskrise der Verwaltung erst an ihrem Beginn, kommt der Offentlichkeitsbetei-
ligung im Hinblick auf den bereits dargestellten Wertewandel integrative Wirkung zu.

Als #uBeres Zeichen des Wertewandels und eines vermeintlichen Versagens des staat-
lichen Planungs- und Verwaltungsapparats sind seit Mitte der 70er Jahre verstérkt anlaf3-
bezogene Biirgerinitiativen entstanden, die mit ihren Aktionen auf Regelungsdefizite rea-
gierten, dabei aber nicht nur reaktiv auf Verhinderung eines Vorhabens, sondern auch
aktiv die Realisierung eigener Vorstellungen erreichen wollten.

In diesem Zusammenhang ist auf die Biirgerinitiative ,,Bundesbahnausbaustrecke Karls-
ruhe-Basel* hinzuweisen, die den Ausbauplinen der Deutschen Bundesbahn nicht von
vornherein vollig ablehnend gegeniibersteht, die vielmehr die Palette der technisch reali-
sierbaren Alternativplanungen um eine eigene Variante bereichert.

36) Entscheidungssammlung des Bundesverwaltungsgerichts, 60, 297; vgl. Ronellenfitsch, M., Voriiberlegungen
zur Bereinigung des luftrechtlichen Verfahrensrechts, in: Deutsches Verwaltungsblatt, (1984), S. 505.

37) Dies erkennt zutreffend Lang, St., S.9.

38) Vgl. Deppen, M., S. 98 1.

39) Lang, St., S. 11; Bechmann, G./Gloede, E, S. 11; Deppen, M., S. 88, - unter Hinweis, daB sich die Rechts-
schutzfunktion aus der Konkretisierung des Anspruchs auf rechtliches Gehor ergibt.

40) Vgl. Lang, St., S. 14 ff.
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4. Akzeptanzfunktion*V

Wenn die planende Behorde die betroffene Offentlichkeit iiber das geplante Vorhaben of-
fen und umfassend informiert, so daB anhand transparenter und nachvollziehbarer Plan-
unterlagen die Auswirkungen fiir die im Planungsraum ansissige Bevolkerung erkennbar
werden, und der einzelne nicht den Eindruck hat, es werde etwas verheimlicht, wird ein
von dem Vorhaben Betroffener eine ihn belastende Entscheidung eher hinnehmen, wenn
er diese fiir notwendig, sachlich richtig, iiberzeugend und gerecht hilt.

Dies gilt freilich nur dann, wenn im Grundsatz Akzeptanzbereitschaft besteht. Lq_tztlich
hiingt dies davon ab, ob es sich bei dem Vorhaben um ein Projekt handelt, dem die Offent-
lichkeit grundsitzlich positiv gegeniibersteht, oder ob sie belsplelswelse aus ideologie-
iberlagerten Prinzipien oder Uberzeugungen kategorisch eine Auseinandersetzung mit
den Informationen ablehnt und eine BaumaBnahme als Prestigeobjekt abqualifiziert.

Je umstrittener dasVorhaben ist, umso gréBer sind im Regelfall die Akzeptanzprobleme.

Fiir die Akzeptanz einer Entscheidung sind eine Reihe von Faktoren, die sich teilweise ge-
genseitig beeinflussen, mafBgeblich. In diesem Zusammenhang sind insbesondere Ver-
trauen, Vorerfahrung und Akzeptanzbereitschaft zu nennen.

Nur bei ausreichender und qualifizierter Information vor und wihrend des Planfeststel-
lungsverfahrens steigt die Akzeptanzchance. Uber die Méglichkeit, am Verfahren tatséch-
lich teilzunehmen, tritt letztlich eine gesellschaftliche Befriedung ein. In diesem Zusam-
menhang ist darauf hinzuweisen, daB in der Praxis der Weg zur ,,Populareinwendung*
erdffnet wurde. Grundsitzlich kann der Biirger am Planungsgeschehen teilnehmen*?),

Dies hat im librigen auch Auswirkungen auf den Erorterungstermin; der Verhandiungslei-
ter kann nicht nur wihrend des Erorterungstermins den Kreis der Beteiligten tiber die Be-
teiligtenoffentlichkeit hinaus ausweiten, er ist im Hinblick auf einen ungestérten Ablauf
des Erorterungstermins gut beraten, den ohnehin konturenlosen Begriff der Belange weit
auszulegen und somit den Anwesenden die Teilnahme am Termin zu erméglichen.

Ein Planfeststellungsverfahren kann nicht nach dem Prinzip MiBtrauen funktionieren,
sondern setzt gegenseitiges Vertrauen voraus. Nur dann ist eine dauerhafte Entscheidung
moglich.

Akzeptanzprobleme entstehen aber haufig dadurch, daB auf Seiten der Einwender Fru-
strationseffekte zu beobachten sind*?, die auf verschiedene Ursachen zuriickgefiihrt wer-
den konnen. Negative Vorerfahrungen mit Behorden, geringe Gestaltungsmoglichkeiten
und Erfolgschancen wegen fehlender Fachkenntnisse und/oder zu spéte Beteiligung, poli-
tische Zielvorgaben und der Verdacht, die Anhsrungsbehorde sei parteiisch (Politiker ha-
ben das Vorhaben schon lingst begriifit) sowie die in der Behdrdenpraxis iiblichen Vorver-
handlungen, bei denen u. U. bereits Grundsatzentscheidungen gefallen sind, belasten den
Proze3 der Konsensbildung, der Akzeptanz.

41) Vegl. Lang, St., S. 16.
42) So auch Lang, St., 8. 15.
43) Hoffmann-Riem, W,, S. 30.
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Das Planfeststellungsverfahren mit seinen verfahrensrechtlichen Ausgestaltungen wird
als notwendiges Ubel oder als Farce angesehen?4), ‘

So richtig es ist, daB zu einer fairen Beteiligung im Planfeststellungsverfahren gehort, daf
das Ergebnis nicht schon von vornherein feststeht, der BeteiligungsprozeB offen ist, so
einleuchtend ist es, daB ein Planfeststellungsverfahren fiir GroBvorhaben nicht quasi auf
planungsfreiem Feld stattfinden kann, da ansonsten die Realisierung in Frage gestellt
wiirde.

SchlieBlich konnen die planbetroffenen Biirger etwaige vorweggenommene Ergebnisse
im Rahmen des Anhorungsverfahrens und des sich anschlieBenden Erorterungstermins
umwerfen??), A

Letztlich ist es aber nicht verwunderlich, wenn in einem Erorterungstermin von Einwen-
dern die Auffassung vertreten wird, der Termin sei doch nur eine bloBe Farce, da ja doch
alles entschieden sei. Diese fiir den einzelnen erlebte Frustration kann nur durch eine
moglichst frithzeitige Information und Beteiligung vor Ort beseitigt werden. Dabei darf
aber nicht auBer acht gelassen werden, daB die Verwaltung Kapazititsprobleme hat.

Entscheidenden Einfluf auf die Akzeptanz hat schlieBlich die grundstzliche Anerken-
nung der Vorhaben oder Technologien (Grundkonsens). Die Akzeptanzprobleme werden
um so groBer, je umstrittener die Technologien und Vorhaben sind.

Da gerade vor dem Eindruck der Energiekrisen die Vorteile des Verkehrssystems Bahn
stéirker in das BewuBtsein der Offentlichkeit geriickt sind, nimmt die Bahn in dem Span-
nungsverhéltnis von Verkehr und Umwelt eine positive Stellung ein.

Fiir die Planfeststellungsverfahren der Deutschen Bundesbahn ist die Tatsache, daf3 die
Planungstriigerin gleichzeitig Planfeststellungebehorde ist, ein zusitzliches, nicht zu ver-
nachlissigendes Akzeptanzproblem. Dies zeigen gerade Erkenntnisse, die im Zusammen-
hang mit der Neubaustrecke Mannheim/Stuttgart gewonnen wurden. Der Tatsache, daf
die Deutsche Bundesbahn ihre eigenen Planungen feststellt, begegnet die Bevolkerung
mit kritischer Reserviertheit und Mif3trauen.

Versucht man die Einwendungen im Rahmen eisenbahnrechtlicher GroBvorhaben zu
systematisieren, so kann man in Anlehnung an die Neubaustrecke Mannheim/Stuttgart
drei Gruppen unterscheiden:

- nachteilige Beeinflussung der Umweltbedingungen und Lebensbedingungen (Larmbe-
lastigung, Wohnqualitit und Naturschutz),

~ Notwendigkeit und Wirtschaftlichkeit (gerade im Hinblick auf die roten Zahlen der
Bahn),

- grundstiicksmiBiges Betroffensein (Entschidigungsfragen).

44) Hoffmann-Riem, W., S. 32; vgl. Schéneberg, J., Umweltvertriglichkeitspriifung, in: Deutsches Verwal-
tungsblatt, (1984), S. 935 f, — faktische Prijudizierung durch informelle Vorverhandlungen;
Meyer-Abich, Kl.-M., Grundrechtsschutz heute — Die rechtspolitische Tragweite der Konflikttrichtigkeit
technischer Entwicklungen fiir Staat und Wissenschaft, in: Zeitschrift fiirr Rechtspolitik, (1984), S. 40 £f;
Bohne, E., Informales Verwaltungs- und Regierungshandeln als Instrument des Umweltschutzes, in:Ver-
waltungsarchiv, (1984), S. 350.

45) Graffe, U., S. 32, der eine Denaturierung der Bitrgerbeteiligung verneint.
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Im Zusammenhang mit der Neubaustrecke Mannheim/Stuttgart waren insbesondere wie-
derholt Zweife! an der Notwendigkeit der neutrassierten Strecke angemeldet worden,
wurde immer wieder eine Kosten-Nutzen-Analyse gefordert. Das darin zum Ausdruck
kommende Vertrauensdefizit beruhte nicht zuletzt darauf, daB es sich um eine Eigenpla-
nung der Deutschen Bundesbahn handelte, die in der Offentlichkeit vorgestellt wurde.
Dies fiihrte letztlich dazu, daB Zweifel an der Objektivitiit der Planfeststellungsbehorde
laut wurden, zumal die Deutsche Bundesbahn in ihrer Doppelfunktion ein ihr vorteilhaf-
tes betriebstechnisches Konzept umzusetzen suchte.

So ist denn auch nachvollziehbar, daB bei der Befragung der Bevolkerung?® festgestellt
wurde, daB 77 % der Befragten forderten, daB eine iibergeordnete Instanz die Streitigkei-
ten zwischen Deutscher Bundesbahn und Biirgerinitiative 16sen sollte. Das fehlende Ver-
trauen behinderte den Akzeptanzprozel — wie sich allein schon daran deutlich ablesen
14Bt, daB3 die Deutsche Bundesbahn mittlerweile mit ihrem Plan, die Strecke Mitte der
80er Jahre in Betrieb zu nehmen, deutlich in Verzug geraten ist (geplant ist eine Inbetrieb-
nahme 1992).

ZweckmaBigkeitstiberlegungen, die sich an den bereits angestellten Zusammenhéngen
orientieren, sprechen daher dafiir, daf3 Planaufstellung und -feststellung von verschie-
denen Behorden durchgefiihrt werden. (Dies hatte auch der Ausschul} fiir Verkehr des
Deutschen Bundestages, BT-Drucksache 9/1033 vom 12. 11. 1981, S.4 zu § 36 BbG er-
kannt, indem er eine entsprechende Empfehlung gab.)

Fiir die Praxis blieb es doch bei der Regelung, daB3 die Bundesbahn Planfeststellungsbe-
schliisse in eigener Sache erlassen kann, Diese Situation ist trotz allem nicht so ungewéhn-
lich. Die institutionelle Parteistellung der Verwaltung ist vielmehr der Normalfall*?),

Im Zusammenhang mit der Trennung zwischen Anhérungs- und Planfeststellungsbehérde
wurde darauf hingewiesen, dall das Rechtsstaatsprinzip kein Gebot einer weiteren Ge-
waltenteilung innerhalb der Gewalten enthilt, wonach das Gebot einer Selbstkontrolle
der Verwaltung begriindet wird*®. Hierauf wird auch fiir die Trennung von Planaufstel-
lungs- und -feststellungsbehdrde hingewiesen. Jiingst wurde dies vom VGH Kassel besti-
tigt. Nach seiner Auffassung verst6f3t es nicht gegen das Rechtsstaatsprinzip, dal § 36
Abs. 4 BbG der Deutschen Bundesbahn die Kompetenz einrdumt, Planfeststellungsbe-
schliisse in ,eigener Sache* zu erlassen. Das Bundesrecht sicht zwar eine Beteiligung
mehrerer, von der Funktion getrennter Behorden am Planfeststellungsverfahren vor, das
bedeutet aber nicht, da3 die Aufgaben desVorhabentrigers, der Anhorungs- und Planfest-
stellungsbehdrde nach Bundesrecht von organisatorisch unterschiedlichen Verwaltungs-
einheiten wahrgenommen werden miiten. Ein Verfassungsgebot mit dem Inhalt, daB} die
verschiedenen Funktionen im Planfeststellungsverfahren nach Art einer administrativen
Gewaltenteilung auf verschiedene Organe aufzuteilen seien, 148t sich weder aus Art. 20

46) Vgl. Krebs, H.G./Bernstein, G./Timm, H., S. 50 {.

47) Lorenz, D., Der Rechtsschutz des Biirgers und die Rechtsweggarantie, Miinchen, S. 174; Gassner, E.,
Behordliche Interessenwahrnehmung der Planfeststellung, in: Natur und Recht, (1982), S. 83.

48) Gassner, E., Behordliche Interessenwahrnehmung ..., a.a.0., S. 83; Geiger, H., Natur und Recht,
(1982), S. 128; Kopf, H.C./Schinfelder, E./Richter, G.J., Rechtsstaatliches Planfeststellungsverfahren
durch Trennung von Anhérungs- und Planfeststellungsbehérde, in: Bayerische Verwaltungsbliitter,
(1979), S. 393 ff.
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Abs. 1 GG (Rechtsstaatsprinzip) noch der in Art. 20 Abs. 2 und 3 GG verankerten Gewalten-
teilung entnehmen?9), ’

Der Zusammenhang zwischen effektiver Biirgerbeteiligung und Akzeptanzbereitschaft
bzw. Akzeptanz wird gerade durch die Ereignisse im Zusammenhang mit der Neubau-
strecke Mannheim/Stuttgart bestitigt. Hier haben zuniichst zahlreiche ortliche Biirger-
initiativen im Hinblick auf ihre genauen Ortskenntnisse und unter Darlegung regionaler
Priorititen durch ihre Anregungen Planungsinderungen bewirkt. Im Gefihl, die eigenen
Interessen weitestgehendst vertreten zu haben, haben sich diese Biirgerinitiativen wieder
aufgeldst. Ubrig blieb allein die Aktionsgemeinschaft Schnellbahntrasse e. V., ein Zusam-
menschlufl kompromiBloser Gegner der Schnellbahnstrecke, die versuchten, den Neubau
insgesamt zu verhindern.

Zusammenfassend soll nochmals der Funktionszusammenhang zwischen Information,
Beteiligung und Akzeptanz unterstrichen werden. In den Fillen, in denen es an der Be-
reitschaft zur Akzeptanz — aus welchen Griinden auch immer - fehlt, kann auch eine um-
fassende Offentlichkeitsbeteiligung die Realisierungschancen fiir das Vorhaben nicht be-
einflussen. Wie die von Krebs u. a. im Zusammenhang mit der Schnellbahnstrecke Mann-
heim/Stuttgart durchgefithrte Untersuchung zeigt, wird der ProzeB der Konsensfindung
und Akzeptanz durch ein psychologisch ungiinstiges Moment nachteilig beeinfluBit; die mit
der Planung verfolgte Zielsetzung kommt den Bevolkerungsteilen nicht zugute, die von
den negativen Auswirkungen betroffen werden. Um so mehr ist ein transparentes Verfah-
ren erforderlich, um einen Konsens zu finden bzw. die Akzeptanz desVorhabens sicherzu-
stellen. Dabei ist ein Funktionszusammenhang zwischen Umfang und Qualitit der Infor-
mationen iiber das geplante Vorhaben und der Akzeptanz festzustellen. Umfang und Qua-
litat der Offentlichkeitsbeteiligung werden daher zum Gradmesser eines effektiven Ver-
waltungsverfahrens.

VI. Anhérungsverfahren

Das Anhorungsverfahren ist eine in zeitlicher Hinsicht bestimmte Beteiligungsstufung®.

Gerade im Hinblick auf die komplexe Eingriffswirkung trigt der Gesetzgeber den Interes-
sen der von der Planung Betroffenen durch ein formliches Verwaltungsverfahren Rech-
nung, das sich durch seine Formstrenge im Hinblick auf die Beteiligung und Anhorung der
Betroffenen®" auszeichnet.

49) SoVGH Kassel, 2 TH 1805/84 vom 1. 4. 1985; zuletzt auch VG Kassel I1V/2 E 2117/84 vom 12.9. 1985 und
VGH Miinchen (Umwelt- und Planungsrecht), 1986, 147 = Bayerische Verwaltungsblitter (1986}, 241.
Neuerdings auch VGH Mannheim, H. v. 22. 5. 1987, 5 S 1756/86 und Bundesverwaltungsgericht, Die Of-
fentliche Verwaltung (1987), 870: Das Rechtsstaatsprinzip und der Grundsatz des fairen Verfahrens
schlieBen Identitéit zwischenVorhabentriger und Planfeststellungsbehdrde nicht aus. Eine organisatori-
sche Trennung beider Funktionen, wie sie im Fachplanungsrecht iiblich ist, kann aber wesentlich dazu
beitragen, die Gefahr und den duBieren Anschein zu vermeiden, daf der Planfeststellungsbehdrde die
notwendige Distanz gegeniiber dem Vorhabentriger fehlt; insoweit zustimmend Obermayer, KL, Deut-
sches Verwaltungsblatt (1987), 877, die Eigenplanfeststellung kann allenfalls aus ZweckmiBigkeitsiiber-
legungen in Frage gestellt werden. Obermayer weist andererseits kritisch darauf hin, daB § 36 Abs. 4 BbG
keine wirksame Regelung der Planfeststellungskompetenz enthilt; so auch Schenke, H., Die Offentliche
Verwaltung, (1986), 190 ff; a.A. VGH Mannheim, u. v. 22. 5. 1987, 5 S 1765/86.

50) So auch Ahlers, H., S. 59. .

51) Geiger, H., in: Natur und Recht, (1982), S. 128.
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Die hohere Verwaltungsbehorde leitet das Verwaltungsverfahren ein, indem sie nach ent-
sprechender Bekanntmachung die Auslegung der planfestzustellenden Pline mit Beila-
gen in den betroffenen Gemeinden veranlaBt. Die Auslegung dient dabei der Information
der moglicherweise Betroffenen. Diese sollen anhand der Planunterlagen priifen, ob sie
durch das Vorhaben beriihrt werden und Einwendungen erheben wollen52).

Dies ist von Bedeutung fiir die auszulegenden Planunterlagen. Die potentiell Betroffenen
miissen anhand der Planunterlagen die Mdglichkeit haben, nachzupriifen, ob die Erfor-
- dernisse des planerischen Abwigungsgebotes erfiillt sind. Dies ist nur dann der Fall, wenn
Informationen zu dem Gesamtvorhaben gerade im Hinblick auf die Zielsetzung und die
Erwartung erldutert werden und wenn entsprechendes Kartenmaterial (Ubersichtsplan
und Detailpliine) erkennen 148t, ob die im Nachbarbereich der Anlage lebenden Men-
schen bzw. Natur und Umwelt durch die MaBnahme, die Errichtung des umweltrelevan-
ten GroBvorhabens, beeintrichtigt werden und welche vorbeugenden Mallnahmen ge-
troffen werden miissen. Aus diesem Grund ist eine Kurzbeschreibung des Vorhabens, ein
Erlduterungsbericht, auszulegen®3,

Auf dem 52. Deutschen Juristentag wurde insoweit ein Beschluf3 gefallt, in welchem es u.
a. heiflt:

Es wird empfohlen, eine Offenlegungspflicht fiir alle umweltschutzrelevanten Unterlagen
einschlieBlich einer informativen Beschreibung und einesVerzeichnisses aller dem Antrag
beigefiigten Unterlagen vorzusehen. Diese Offenlegungspflicht gilt nicht fiir sicherheits-
empfindliche Informationen. .. oder andere Angaben, an deren Geheimhaltung ein be-
rechtigtes Interesse des Antragstellers besteht. In aller Regel sind daher neben Uber-
sichts- .und Detailplidnen, dem Erlduterungsbericht, das Bauwerksverzeichnis, das
Grunderwerbsverzeichnis und eine Ubersicht iiber die Ausgleichs- und Rekultivierungs-
mafBnahmen auszulegen,

Fiir die bundesbahnrechtlichen GroBvorhaben ist es wesentlich, daf} die ausgelegten Plan-
unterlagen Aussagen iiber die Liarmimmissionen® und die Erschiitterungswirkung ent-
halten. Es ist lediglich eine Frage der Gestaltung der Planunterlagen, ob dies im Rahmen
des Erlduterungsberichts geschieht, oder ob eine gesonderte Information ausgelegt wird.

Damit sich die moglicherweise Betroffenen sachgerecht informieren kdnnen, miissen di¢
Planunterlagen, Erliuterungen, Karten und Zeichnungen anschaulich und verstindlich
sein, so daB sie auch fiir den nicht sachkundigen Biirger verstindlich sind (Transparenz
und Informationsfunktion). Es ist allerdings schlechterdings ausgeschlossen, alle Pline
und sonstigen Unterlagen so zu gestalten, daf sie allen moglicherweise Betroffenen ver-
stindlich werden. Insoweit ist auf den Empfingerhorizont eines durchschnittlich verstén-
digen Biirgers abzustellen. Dartiber hinaus ist es fiir den Biirger zumutbar, unter Umstéin-
den sogar sachlich notwendig, fachkundigen Rat in Anspruch zu nehmen.

Die hohere Verwaltungsbehorde (Anhorungsbehorde) leitet das Anhdrungsverfahren
ein, indem sie die planfestzustellenden Pline mit Anlagen den Gemeinden, in denen sich

52) BVerwG, Deutsches Verwaltungsblatt, (1978), S. 618, 620; Bonk, H.-J., in: Stelkens, P, § 73Verwaltungs-
verfahrensgesetz, Rand-Nr. 20; Geiger, H., in: Natur und Recht, (1982), 129.

53) Vgl. Lang, St., S.27; Deppen, M., S. 33, ’

54) Vgl. hierzu Schwab, S., Lirmschutzfragen im Rahmen eisenbahnrechtlicher Planfeststellungsvorhaben,
in: Deutsche Wohnungswirtschaft, (1986), S. 39.
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dasVorhaben moglicherweise auswirkt, iibersendet und die Auslegung nach entsprechen-
der Bekanntmachung veranlal3t.

Nach § 73 Abs. 3 Satz 1 LVwVIG sind die Unterlagen in den Gemeinden auszulegen, in
denen sich das Vorhaben aus der Sicht ,.ex ante* auswirkt. Dies gilt im Zusammenhang
mit Vorhaben des Verkehrswegebaus -insbesondere fiir die streckenauf- bzw. -abwirts
liegenden Gemeinden gerade wegen der faktisch prijudizierenden Wirkung. Dies betrifft
neben den Lirmauswirkungen insbesondere auch wasserrechtlich relevante Ma@-
nahmen, da in diesen Fillen héufig nicht ausgeschlossen werden kann, daf beispielsweise
ein Gewisseraufstau sich iiber die Gemarkungsgrenzen hinaus auswirkt.

Die Planunterlagen sollen aber nicht nur in den Nachbargemeinden ausgelegt werden,
vielrr%ehr ist auch eine vorhandene Verwaltungsgemeinschaft im Verfahren zu beteili-
gensd,

Die Auslegung ist eine Woche vorher bekanntzumachen. Diese offentliche Bekanntma-

chung hat eine doppelte Funktion zu erfiillen. Sie dient sowohl der Information der Bevol-
kerung, als auch der der Behtrden59),

Durch die Bekanntmachungsoll der interessierte, von dem Planvorhaben moglicherweise
betroffene Biirger auf dasVorhaben hingewiesen werden. Er kann sich dann iiber die Aus-
wirkungen des Vorhabens informieren und von seinen Beteiligungsrechten Gebrauch ma-
chen. Diese AnstofSfunktion erfiillt der Bekanntmachungstext nur dann, wenn fiir den Le-
ser erkennbar ist, ob er von dem Vorhaben betroffen sein konnte. Die tatsdchliche Betrof-
fenheit mag er durch eine Einsichtnahme in die Planunterlagen feststellen®”). Es gentigt
daher nicht, wenn lediglich erkennbar wird, daB ein Vorhaben auf der Gemarkung reali-
siert werden soll. Zwar gentigt eine schlagwortartige Bezeichnung nicht, doch darf ande-
rerseits kein UbermaB an Exaktheit (beispielsweise durch Angabe aller Flurstiicksnum-
mern) verlangt werden. Dem wird ausreichend Rechnung getragen, wenn die Auswirkun-
gen durch Angabe markanter Punkte, Gewannbezeichnungen oder Strafennamen be-
grenzt werden.

Eine umfassendere Beschreibung des Vorhabens wiirde den Bekanntmachungstext
uniibersichtlich machen. Gerade im Verkehrswegebau wiirde der Bekanntmachungstext
(wegen der Linge des Planungsabschnitts bzw. der Gemarkung) durch zu viel Informa-
tion iiberfrachtet und uniibersichtlich.

Ein in eigenen Angelegenheiten sorgfiltiger Einwohner wird sich anhand derim Bekannt-
machungstext gegebenen Informationen tiber mégliche Auswirkungen informieren®®.
Aus diesem Grunde ist ferner erforderlich, daB Inhalt, Ort und Zeit der Auslegung — §73
Abs. 5 Satz 1 IVwVIG - genannt werden.

55) Vgl. hierzu Graffe, U., S. 140; Lang, St., S. 37 ff.

56) Graffe, U., S. 36; Amtliche Entscheidungssammlung des Bundesverwaltungsgerichts 28, 131 ff; OVG Lii-
neburg, Deutsches Verwaltungsblatt, (1977), S. 347 f; Bundesverwaltungsgericht, Neue Juristische Wo-
chenschrift, (1985), S. 1596.

57) Vgl. hierzu Amtliche Entscheidungssammlung des Bundesverwaltungsgerichts 55, 369; Bundesgerichts-
hof, Neue Juristische Wochenschrift, (1981), S. 2060; Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, (1982),
S. 331, Bundesverwaltungsgericht, Umwelt- und Planungsrecht, (1985), 25 und 27; vel. auch Schwab, §.,
Wer ist Betroffener bei Planfeststellungsverfahren der Deutschen Bundesbahn?, in: Deutsche Woh-
nungswirtschaft, (1986), S. 282,

58) Weitergehend: Schmehl, W,, S. 143.
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Die Planunterlagen liegen nach entsprechender Bekanntmachung einen Monat zur Ein-
sichtnahme wiihrend der iiblichen Dienststunden aus. Nach Auffassung des Bundesver-
waltungsgerichts ist es in diesem Zusammenhang unschidlich, wenn die Auslegung auf
einenTeil der Dienststunden beschriinkt wird®®. Zu der Dauer der Auslegung hat das Bun-
desverwaltungsgericht kiirzlich®® ausgefiihrt, dal durch § 18 Abs. 3 FStrG bestimmt sei,
daB3 der Plan einen Monat auszulegen sei. Damit sei aber die Dauer der Auslegung insge-
samt geregelt, nicht dagegen an welchenTagen und zu welchenTageszeiten die Planunter-
lagen bei der auslegenden Behorde eingesehen werden kénnen. Dem Bundesrecht ge-
niigt eine einmonatige Auslegung der Planentwiirfe, die auf die Stunden des Publikums-
verkehrs beschriinkt ist, sofern die Stunden des Publikumsverkehrs so bemessen sind, dafl
die Einsichtméglichkeit nicht unzumutbar beschriinkt wird. Es gibt nach Auffassung des
Bundesverwaltungsgerichts daher dafiir keine Anhaltspunkte, da ein Ausschlufl des
Publikumsverkehrs am Silvestertag die Einsichtmoglichkeiten in die Planunterlagen
wihrend der einmonatigen Auslegung beschriinkt hiitte.

Etwas anderes gilt allerdings fiir die Fille, in denen die Auslegung tiberwiegend oder ganz
wihrend der Haupturlaubszeit vorgenommen wird. In dieser Zeit ist iiblicherweise damit
zu rechnen, daBl grofle Teile der Bevélkerung und damit moglicherweise Planbetroffene
lingerfristig verreisen und damit von einem Planfeststellungsverfahren iiberrascht wer-
den. Sie werden insbesondere dann, wenn die Auslegung ganz in ihren Urlaub fillt an der
Wahrnehmung ihrer verfassungsrechtlich verankerten Beteiligungsrechte gehindert.
Auch eine bloB teilweise Uberschneidung kann dazu fithren, dafl Betroffene insbeson-
dere dann, wenn sie um fachkundigen Rat nachsuchen miissen, faktisch von der Wahrneh-
mung ihrer Rechte ausgeschlossen werden.

Ein derartiges Vorgehen ist schlieBlich geeignet, Miitraven entstehen zu lassen, da da-
durch der Eindruck hervorgerufen wird, dal etwas verheimlicht werden soll.

Demgegeniiber ist der Umstand, daB} betroffene Grundstiicke im ausgelegten Plan nicht
kenntlich gemacht sind, nicht zur Begriindung der Rechtswidrigkeit geeignet, wenn da-
durch der Informationszweck des Anhorungsverfahrens nicht verfehlt worden ist, d. h.
wenn iiber das Vorhaben und mégliche Auswirkungen informiert wurde®".

Wihrend der Auslegung kann jedermann in die Planunterlagen einsehen. Ein Betroffen-
sein muf er nicht nachweisen. Dies soll er durch Einsichtnahme in die Planunterlagen ge- |
rade feststellen.

Mit dieser prinzipiellen Offenlage der Planungsabsichten wird die sicherste Partizipation,
Beobachtungsrechte und -chancen eingerdumt.

In der Praxis ist allerdings héufig zu beobachten, daB von diesen Moglichkeiten nur be-
grenzt Gebrauch gemacht wird. Die auf die Verhinderung oder Modifizierung des bean-
tragten Vorhabens abzielenden Einwendungen®? sind in einem sich an die Auslegung an-
schlieBenden Erorterungstermin - § 73 Abs. 6 LVwV{G -, der die Einzelanhdrung im pla-
nungsrechtlichen Massenverfahren ersetzt, zu erdrtern. Zweck des Erorterungstermins

59) Bundesverwaltungsgericht, Deutsches Verwaltungsblatt, (1981), S. 99; Ronellenfitsch, M., Deutsches
Verwaltungsblatt, (1984), S. 505, FN 41,

60) Urteil vom 13. 9. 1985 4 C 64.80.

61) Bundesverwaltungsgericht, Deutsches Verwaltungsblatt, (1985), S. 896.

62) Vgl. zum Begriff: Ahlers, H., S. 49 ff.
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ist eine nochmalige Information iiber die Planungssituation und der Versuch, mit den Ein-
wendern und Behordenvertretern zur Vermeidung von Rechtsstreitigkeiten eine Einigung
iiber die vorgebrachten Einwendungen, Forderungen und Anregungen zu erzielen®®. Im
Erorterungstermin sind hiufig solidarisierende Effekte festzustellen, die u. U. zu einer
stirkeren Konfrontation mit den Behérdenvertretern, insbesondere mit den Vertretern
des Vorhabentrigers, fithrt und die im Hinblick auf die Verhandlungsfithrung durch den
Vertreter der Anhorungsbehorde zu beachten sind. Dies gilt insbesondere fiir umweltrele-
vante Grofivorhaben, die nicht nur im Einzelfall héchst umstritten, sondern generell um-
stritten sind, wie beispielsweise Atomreaktoren. Die Vorhaben der Deutschen Bundes-
bahn sind insoweit weniger problematisch, da wenigstens ein Minimalkonsens besteht
oder gefunden werden kann. Fiir diese Verfahren ist dennoch erforderlich, daB auch im
Erorterungstermin eine offene Information und ausreichende Gelegenheit zur Stellung-

nahme eingerdumt wird, denn nur dann kann der Erdrterungstermin seine Aufgabe,
einen Interessenausgleich mit Zielfindung erreichen.

In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, daf} es sich fiir die Behordenpraxis an-
bietet, trotz der im Verwaltungsverfahrensgesetz verankerten Beteiligtenoffentlichkeit
den Kreis der Teilnahmeberechtigten weiter zu ziehen, um von vornherein die Verhand-
lung in einer gelockerten und vertrauensvollen Atmosphiire abzuwickeln. Als Konse-
quenz der grundsitzlich geltenden Offentlichkeitsbeteiligung kann von der Auslegung der
Planunterlagen nur dann abgesehen werden, wenn der Kreis der Betroffenen bekannt
isté9, Auch der ,Verbrauch“ des Planfeststellungsverfahrens ist eine Konsequenz der
grundsitzlich durchzufiihrenden C)ffentlichkeitsbeteiligung. Ein ,Verbrauch“ des Plan-
feststellungsverfahrens ist unter zwei Gesichtspunkten denkbar

- bei einem langen Zeitraum zwischen Erérterungstermin und Erla8 bzw. Zusteltung des

Planfeststellungsbeschlusses

- wenn nach Bekanntmachung und Auslegung der Pline einige Zeit verstrichen ist.

Bei einem Zeitablauf von mehreren Jahren ist erneut ein Anhorungsverfahren durchzu-
fithren. Auf eine erneute Durchfithrung kann im Hinblick auf das Recht auf rechtliches
Gehor nur dann verzichtet werden, wenn mit Sicherheit feststeht, dafl sich zwischenzeit-
lich die Ortlichkeiten und der Kreis derjenigen, deren Belange durch das Vorhaben be-
rithrt werden, nicht geéindert haben, Es muB ferner feststehen, daB diejenigen, die bereits
Einwendungen erhoben haben, weder im Hinblick auf eine verdnderte Sach- bzw. Rechts-
lage noch einer anderen Beurteilung neue Einwendungen vorzubringen haben®9.

Summary

The constitution guarantees the participation of the public in ”determined project procedures® (Planfeststel-
lungsverfahren). This participation involves numerous legal procedures. The publicis getting more and more
critical what administrative decisions are concerned. This is caused by a change of values. Therefore, the pri-
mary purpose of participation in project plans has changed. It used to be a support of the administrative deci-
sions through additional information, but now is used to increase the chances for realization of big projects,

which have an impact on the environment. Ultimately, it serves as a legal tool to insure compliance with the
law.

63) Vgl. auch Graffe, U., S. 165.

64) z. B. bei SchiieBung eines Bahniibergangs, wenn nur Sicherheitsfragen eine Rolle spielen — so VGH
Mannheim, 5 S 1614/81 vom 22. 4. 1982; 5 S 2626 vom 28. 7. 1983 und VII 1623/79 vom 17. 4. 1980.

65) VG Karlsruhe, I 177/77 vom 14, 12. 1977, das ein erneutes Anhérungsverfahren in der zuerst genannten
Fallvariante forderte, nachdem mehr als 5%z Jahre verstrichen waren.



