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Antrag
der Linder Hessen und Niedersachsen

Zum

Entwurf eines Gesetzes Uber den Bau des Abschnitts
Kénnern-Lébejin der Bundesautobahn A 14 Magdeburg-Halle
(Saale)

Punkt 7 a der 657. Sitzung des Bundesrates am 28. Mai 1993

Der Bundesrat mdge beschliefen:

Der Bundesrat lehnt den Gesetzentwurf ab, well die vorge-
sehene Regelung verfassungsrechtlich unzuléssig ist.

Begrindung:

Der Gesetzentwurf zielt auf die Bauzulassung fir den Ab-
schnitt ¥Xdnnern-Lébeiin der Bundesautcbahn A 14 Magdeburg-
Halle (Saale) durch den Gesetzgeber, Durch das Gesetz soll
die Z2uléssigkeit des Vorhabens einschlieplich der notwen-
digen Folgemafnahmen an den Anlagen im Hinblick auf ealle

von ihnen berlhrten &ffentlichen Belange festgestellt wer-
den. :

Es handelt sich mithin um ein Einzelfallgesetz, das die
Zuléssigkeit eines konkreten Vorhabens mit individuellen
Regelungscharakter verbindlich und vom Grundsatz her ab-
schliefend festlegt. Es handelt sich zugleich um ein MaB-
nahmegesetz in dem Sinne, daf die konkrete Planungsent-
scheidung durch den Gesetzgeber selbst getroffen wird und
das Gesetz an die Stelle aller sonst erforderlichen be-
hoérdlichen Entscheidungen, insbesondere eines Planfest-
stellungsverfahrens, tritt.

Die im Gesetzentwurf vorgesehene Regelung ist aus folgen-
den Grinden verfassungsrechtlich unzuldssig:

1. Die vorgesehene Regelung verstdft nicht nur gegen den

Grundsatz der horizontalen, sondern auch gegen den der
vertikalen Gewaltenteilung.

Auvsgeliefertam 27. MAI 1993
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a) Der Gesetzentwurf verlagert Aufgaben der Exekutive

b)

auf die Legislative. Das Parlament soll einen konkre-
ten Volilzugsakt erlassen und dabei andere Gesetze an-
wenden. Zwar kann der Gesetzgeber bei aktuellem Hangd-
lungsbedarf auch konkrete Gesetzgebungsentscheidungen
treffen (vgl. die Beispiele aus der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts bei Stier, DVBl. 1991,
1336). Mit dem vorgesehenen Einzelfallgesetz wirde er
jedoch - anders als bei den aufgezeigten konkreten
Entgcheidungen ~ die Trennlinie zur Verwaltung Utber-
schrelten und typische Verwalcungsaufgaben an sich
ziehen. Flir die Exekutive verbliebe kein Spielraum
mehr, '

Dariber hinaus wird eine Aufgabe, die den Landern
nach Artikel 90 Absatz 2 GG zugewiesen ist, vom Bun-
desgesetzgeber tbernommen., Die Lander verwalten die
Bundegfernstrafen im Auftrage des Bundes, Dies bedeu-
Cet, dap die Wahrnehmungskompetenz allein bei den
Landern liegt, wahrerd beim Bund die Sachkompetenz
verbleibt. Zur Wahrnehmungskompetenz gehdrt neben der
Planung der StraBen auch die Aufgabe, das Vorhaben
dureh Erlap eines Planfeststellungsbeschlusses zuzu-
lassen. Die Ubernahme dieser Aufgabe durch den Bun-
desgesetzgeber wirde insoweit praktisch auf eine
8taatliche Entmachtung der Lander hinauslaufen (vgl.
Ronellenfitsch, Mafnahmegesetze zur Beschleunigung
von Verkehrsprojekten, DOV 1991 5, 771-778).

Das Einzelfallgesetz verstdBt gegen die Rechtsschutz-
garantie des Artikel 19 Absatz 4 GG. Diese Garantie ge-
wahrleistet eine umfassende affaktive Rechtskontrolle in
tatsachlicher und rechtlicher Hinslcht, wenn der Blirger
durch die Sffentliche Gewalt in seinen Rechten verietzt
wird,

g) Grofprojekte werden auf cer Grundlage der Fachpla-

nungsgesetze in einem mehrfach gestuften Verfahren
zugelassen., das bei Verkenhrsprojekten von der Linien-
bestimmung Uber die Raumordnung bis zu der Planfest-
stellung reicht, Unweltvertrdglichkeitsprifung und
Offentlichkeitsbeteiliqung sind dabel wesentliche Be-
standteile des Planfeststellungsverfanrens. Das Ver-
waltungshandeln hat sich dabei an den gesetzgeberi-
schen Zielvorstellungen zu crientieren und aufgrund
einer umfassenden Tnteressen- und Glterabwdgung eine
auch die Individualbelange berilcksichtigende Ent-
scheidung zu treffen.
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Wird zur Verwirkliichung des Vorhabens die unmittelba-
re Inanspruchnahme eines Grundstlickes erforderlich,
kann der betroffene Eigentimer gegen die Zulassungs-
entscheidung einen umfassenden verwaltungsgerichtli-
chen Rechtsschutz suchen und sich dabei grundsdtzlich
auch auf die Fehlgewichtung oder Nichtberticksichti-
gung anderer &ffentlicher Belange berufen., Die Ver-
waltungsgerichte priifen dabei neben der Planrechtfer-
tigung die Ubereinstimmung mit den gesetzlichen Pla-
nungsgleltsatzen und vor allem die Einhaltung des Ab-
wdgungsgebotes. Entfaltet die Zulassungsentscheidung
berelts enteignungsrechtliche Vorwirkungen, so werden
2udem die besonderen Gemeinwohlanforderungen der Ent-
eigung nach Artikel 14 Absatz 3 GG in die verwal-
tungsgerichtliche Prifung einbezogen (Stlier, DVBL.
1891, 1338).

Bel einen Einzelfallgesetz Uber eine Projektzulassung
entfallt dieser Rechtsschutz.

Das Einzelfallgesetz kann nur im Wege der Verfas-
sungsbeschwerde angegriffen werden. Der Prifungsmag-
stab bei der Verfassungsbeschwerde ist jedoch nur be-
grenzt., Sie erdffnet nicht den Weg zu einer umfassen-
den effektiven Rechtskontrolle in tatsdchliicher und
rechtlicher Hinsicht.

Die Ausfihrungen des 3undesverfagsungsgerichts in
seinem Urteill vom 18. Dezember 19686 stlitzen diese
Ansicht (BVerfGE 24, 36/401 ff. - Deichurteil)., Das
Urteil bezieht sich auf die Zuléssigkeit der Legal-
enteignung. Das BVerfG legt dar, daf durch die Legal-
entelignung der dem Eigentumsgrundrecht wesensmi&lige
Rechtaschutz entscheidend gemindert wird:

"wahlt der Gesertzgeber an Stelle der Enteignung durch
Verwaltungsakt die Enteignung durch Gesetz, so
schlieft er damit den nach Artikel 19 Absatz 4 GG
garantierten Rechtsweg zu den zusténdigen Gerichten
aus, well die Gesetzgehung nicht zur "&6ffentlichen
Gewalt" im Sinne dieser Verfassungsvorschrift gehoért
(BVerfGE 24, 33 <49>). Die richterliche Prifung, ob
die Enteignung gegeniber dem einzelnen Grundrechts-
trager zuldssig ist, ist damit nicht mdglich. Wird
aber berlcksichtigt, dap die Legalenteignung wesens-
nmédPig "Verwaltung” durch Gesetz ist und dap es gerade
die Aufgabe des Artikel 19 Absatz 4 GG ist, Exekutiv-
akte einer effektiven gerichtlichen Xontrolle zu un-
Lerwerfen, so wird damit die Abwehrméglichkelt des
Grundrechtstrédgers in einem wesentlichen Punkt ver-
kirzt, Auch werden héufig vollendete Tatsachen ge-—
schaffen, die nur schwer heseitigt werden kdénnen.
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Die Sicherung des Grundrechts beruht nach dem Grund-
gesetz auf der Vorstellung, daf Enteignungsgesetz-~
gebung und Enteignungsakt im typischen Fall in ver-
schiedenen Hé&nden ruhen. Fs handelt sich hierbel
nicht nur um eine formale Kompetenzverteilung, son-
dern um eine Abgrenzung. die dem rechtsstaatlichen
System des Grundrechtsschutzes im Bereich der Eigen-
tumgordnung zugrunde liegt. Diegses System wird aber
in Frage gestellt, wenn dem Eigentimer durch einen
Hoheitsakt, der zwar als Gesetz ergeht, in seinem
sachlichen Gehalt aber einen Vollzugsakt darstellt,
der Rechtsschutz entzogen wird.

BerlUcksichtigt man diese Zusammenhdnge und das Motiv,
das 2ur Aufnahme der Legalenteignung in die Verfas-
sung Anlapd gegeben hat. so kann nicht angenommen wer-
den, daB der Verfassungsgeber diese den Rechtsstaat
sichernde Ordnung zugunsten des einfachen Gesetzge-
bers im Bereich der Eigentumscrdnung ohne jede Grenze
einschrdnken wollte. Dem 14Rt sich nicht enigegenhal-
ten, dap dem von der Legalenteignung Betroffenen als
Ausgleich flr den Veriust der gerichtlichen Kontrolle
durch die zustandigen Gerichte - und den damit ver-
bundenen Rechtszug ~ die Verfassungsbeschwerde zur
Verfigung stehe, Diese Uberlegung uUberzeugt schon
deshallb nicht, well es die Verfassungsbeschwerde beim
Erlag des Grundgesetzes noch nicht gab und der Grund-
gesetzgeber sie also in seine ErwAgungen auch noch
nicht einbezogen haben kann. Es kann auch grundsétz-
lich nicht Aufgabe des Bundesverfassungsgerichts
sein, wWie ein Gericht der ersten Tatsacheninstanz
eines Verwaltungsprozesgses tatig 2zu werden."

Der Gesetzentwurf zielt nicht auf eine lLegalenteig-
nung, sondern auf eine Legalplanung. Die vom Bundes-
verfazgungsgericht zum Verhdltnis CGesetzgeber/Verwal-
tung entwlckelten Grundsdtze lassen sich auf die Le-
galplanung Ubertragen, mit der Folge, dap sie wegen
VerkQrzung, wenn nicht Ausschlupf des Rechtsschutzes
unzuladssig sind. Das BVerfG hat unmifverstandlich
verdeutlicht, daP es nicht seine Aufgabe igt, wie ein
Cericht der ersten Tatsacheninstanz eines Verwal-
tungsprozesses ~ auf Grund einer Verfassungsbeschwer-
de - tAtig zu werden. Bei der Legalplanung 14uft Ar-—
tikel 19 Absatz 4 GG mithin leer.

Es bestehen jedoch bereits Zweifel, ob sich dieser
Gedanke auf die lLegalplanung Ubertragen l4RC. Bei der
Legalenteignung steht dem Betroffenen noch der Weg
der Entschadigung offen. Beli der Legalplanung ent-
fallt jeder Rechtsschutz.
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Doch selbst wenn man den fiir die Legalenteignung zu-
lassigen Ausnahmefall fiir sauf die Legalplanung (iber-
tragbar h8lt, liegt ein solcher Ausnahmefall nicht
vor,

In dem Deichurteil ging es um die dringliche Beseiti-
gung der Folgen der Hamburger Flutkatastrophe. Der
Ausbau der Verkehrsinfrastruktur in den neuen Ldndern
bedarf zwar nach Ubereinstimmender Oberzeugung der
Beschleunigung. Er bedarf jedoch nicht der Legalpla-
nung durch ein Ausnahmegesetz. Vielmehr ist es auf
andere Weise, insbesondere auf Grund des Verkehrswe-
geplanungsbeschleunigungsgesetzes, nach Uberzeugung
von Fachleuten mdéglich, die Verkehrsinfrastruktur in
den neuen Ldndern zligig auszubauen (vgl. etwa die
Empfehlungen des Arbeitskreises IV auf dem 30, Deut-
schen Verkehrsgerichtstag 1992, DVBL. 1992, 759; der
Arbeitgkrels unterbreitet vielflltige Vorschlédge und
halt Investitionsmapfnahmegesetze nicht fir einen ge-
eigneten Weg, den Verkehrswegebau zu beschleunigen).
Teilwelse wird sogar beflrchtet, daf sich Projekte
auf Grund von Einzelfallgesetzen verzdgern kdnnen,
wenn sie durch Verfassungsbeschwerden blockiert wer-
den, Uber die das BVerfG nicht zUgig entscheiden
kann.

DaB es sich bei dem Gesetzentwurf auch nicht um einen
Ausnahmefall handelt, ergibt sich im Ubrigen daraus,
daf sich die Entwlirfe in eine ganze Reihe weliterer
Einzelfallgesetze eingliedern sollen (Verkehrsprojek-
te Deutsche Einheit). Mithin besteht die Gefahr, daf
wesentliche Telle der neuen Verkehrsinfrastruktur un-
ter Ausschaltung bewihrter Planungsverfahren und des
Rechtsschutzes gemaf Artikel 19 Absatez 4 GG erstellt
werden sollen,

Die im Gesetzentwurf vorgesehene Regelung verstdft
gegen die Selbstverwaltungsgarantie des Artikel 28 Ab-
satz 2 GG. Dieser Artikel des Grundgesetzes schiitzt die
Planungshoheit der Gemeinden. Der Eingriff in die Pla-
nungshcheit bedarf zumindest der Kompensation durch
Mitwirkung der betroffenen Gemeinden im Planungsverfah-
ren. Ein Einzelfallgesetz kann diesge Mitwirkung nicht
gewdhrleisten.

In der Fachliteratur werden folgende weitere Bedenken
gegen eln Einzelfallgesetz dargelegt:

Trifft der Gesetzgeber die Genehmigungsentscheidung, so
mupf er allen Fragen nachgeben. Auch er ist an das
Gesetz gebunden, das er dabeil vollzieht.
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So kann sich der Bundesgesetzgeber, der durch ein
Vollzugsgesetz eine Bundesautobahn zuldft, nicht Uber
das Bauordnungsrecht, Naturschutzrecht, Wasserrecht

usw. des jeweiligen Landes hinwegsetzen (Ronellen-
fitsch DOV 1991, 780).

Sowelt es sich um eine gebundene Entscheidung han-
delt, darf die Rechtsstellung eines Antragstellers
nicht durch eine Mehrheitgentscheidung des Gesetzge-

. bers varletzt werden. Uber die gebundene Entscheidung

kann nicht sinnvollerweise abgestimmt werden. Sie ist
der demokratischen Gesetzgebung wesensfremd (Ronel-
lenfitsch a.a.o0.).

Sowelt der Gesetzgeber Planungsermessen austibt und
sich nicht nur die Genehmigung des Vorhabens vorbe-
hdlt, werden Planung und Realigierung des Vorhabens
zu Aufgabe deg Parlaments. Dies wirft die Frage auf,
ob das Parlament hierzu in der Lage ist. Jedenfalis
wadre der angestrebte Zeitgewinn dann illusorisch (Ro-
nellenfitsch a.a.0.).

Mit der BeschluBfassung Uber ein Einzelfallgesetz
wird der Abgeordnete zum Vollzugsorgan, Dies berihrt
seine Stellung gemdp Artikel 46 Absatz 1 Satz 1 GG.
Zugleich wird gegen das Gebot des Artikel 33 Absatz 4
GG verstoPen (Ronellenfitsch DVBl. 199%, 1351).

Der Anlagenband zu dem Gesetzentwurf veranschaulicht,
vor welche Aufgabe der Uberwiegend ortsunkundige und
mit Planungsverfahren nicht vertraute Abgeordnete ge-
stellt ist, wenn er an Stelle der verfahrens- und sach-
kundigen Planfeststellungsbehérde Uber das Proiekt ent-
scheiden soll,

Nicht zuletzt die &ffentliche Anhérung der Sachverstan-
digen durch den Ausschuf fir Verkehr des Peutschen Bun-
destages am 10. Februar 1993 zum Entwurf eines Gesetzes
Uber den Bau der "Sudumfahrung Stendal" der Eisenbahn-
Strecke Berlin Oebisfelde hat gezeigt, daf der Gesetz-
entwurf aus den dargelegten Grinden verfassungswidrig

ist. Der Entwurf laBt sich durch Anderungen auch nicht
verfassungskonform gestalten., Er ist daher abzulehnen.

-
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