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noch nicht fertig gestellt, da es an dem planfestgestellten Anschluss an die
Neuenlander StraBe fehlte. Die auf diesen Anschluss begrenzte Plandnderung
war auch von unwesentlicher Bedeutung im Sinne des § 76 Abs. 3
BremVwVIG, so dass die genannten Verfahrenserleichterungen eingreifen. Ab-
gesehen davon genlgte das Verfahren auch den strengeren Anforderungen
einer wesentlichen Plandnderung, da die Anderung des Teilabschnitts 2/1 von
Anfang in das Verfahren zum Teilabschnitt 2/2 integriert war und dadurch alle
Verfahrensschritte durchlaufen hat.

C. Der angefochtene Planfeststellungsbeschluss leidet jedoch an materiell-
rechtlichen Fehlern, die zur Feststellung seiner Rechtswidrigkeit und Nichtvoll-
ziehbarkeit fihren.

1. Der Planfeststellungsbeschluss ist rechtswidrig, weil er gegen das Anpas-
sungsgebot des § 7 Satz 1 BauGB verst6it.

a) Entgegen der Auffassung der Beklagten sind die Klager mit ihrer Rige, das
Vorhaben widerspreche dem Flachennutzungsplan, nicht prakludiert. Zwar ha-
ben sie eine Verletzung des Flachennutzungsplans durch das Vorhaben nicht in
iren Einwendungsschreiben gerigt. Sie sind mit ihren im Klageverfahren inso-
weit erstmals erhobenen Rugen gleichwohl nicht ausgeschlossen. Es spricht
schon vieles dafiir, dass ihnen als Privateinwendern nicht entgegengehalten
werden kann, sie hatten VerstdBe gegen rechtliche Vorgaben fir die Koordinie-
rung verschiedener Planungstréger erkennen und riigen massen. Dies bedarf
jedoch keiner Vertiefung und abschlieBenden Entscheidung. Denn die ausge-
legten Planunterlagen, mit denen sich der von der Planung Betroffene zur Ver-
meidung der Préklusion auseinandersetzen muss (vgl. Urteil vom 30. Januar
2008 - BVerwG 9 A 27.06 - Buchholz 407.4 § 17 FStrG Nr. 195 Rn. 30 f.), ent-
falteten insoweit keine AnstoBwirkung.

Der Erlauterungsbericht gab im Rahmen der Variantenbeschreibung keinen
Hinweis darauf, dass die Vorzugsvariante von der im Flachennutzungsplan
1983 festgelegten Linienfihrung auf der Neuenlander StraBe, die im hier inte-
ressierenden Teilabschnitt bis heute keine Anderung erfahren hat (vgl. Fla-
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chennutzungsplan Bremen, Stand 1. April 2009), abweicht. Auch die Formulie-
rung in der allgemein verstandlichen Zusammenfassung nach § 6 UVPG, die
LinienfGhrung im 2. Bauabschnitt der A 281 sei planungsrechtlich ,im Zuge der
Aufstellung des Flachennutzungsplans Bremen 1983 behandelt” worden, lasst
dies nicht erkennen. Ebenso wenig kann dem Hinweis, die Autobahneckverbin-
dung A 281 mit dem Teilabschnitt 2/2 sei sowohl im Bundesverkehrswegeplan
als auch im Flachennutzungsplan enthalten, enthommen werden, dass der Fla-
chennutzungsplan nicht die planfestgestellte Siidvariante, sondern die Nordva-
riante festsetzt. Der versteckte Hinweis auf Seite 18 der allgemein verstandli-
chen Zusammenfassung, nur die Nordvariante 1 nutze, wie im Flachennut-
zungsplan vorgesehen, die Neuenlander StraBe zwischen Neuenlander Ring
und Kattenturmer HeerstraBe, gentgt angesichts des Schweigens des Erlaute-
rungsberichts ebenfalls nicht, um AnstoBwirkung zu entfalten.

b) Nach § 7 Satz 1 BauGB haben 6&ffentliche Planungstrager, die an der Aufstel-
lung eines Flachennutzungsplans nach § 4 oder § 13 BauGB beteiligt worden
sind, ihre Planungen dem Flachennutzungsplan insoweit anzupassen, als sie
diesem Plan nicht widersprochen haben. Eine entsprechende Anpassungs-
pflicht ergab sich aus dem im Zeitpunkt der Aufstellung des Flachennutzungs-
plans geltenden § 7 BBauG. Die Bindung der Fachplanung an den Flachennut-
zungsplan im Fall des unterlassenen Widerspruchs gilt - wie § 38 Satz 2 BauGB
ausdricklich klarstellt - auch fur die nach § 38 Satz 1 Halbs. 1 BauGB gegen-
{iber der Ortsplanung im Ubrigen privilegierten Vorhaben. Sie bedeutet, dass
der Offentliche Planungstrager sich nicht in Gegensatz zum Flachennutzungs-
plan setzen darf. lhn trifft im Planfeststellungsverfahren die gleiche Bindung wie
die Gemeinde nach § 8 Abs. 2 BauGB bei Aufstellung eines Bebauungsplans;
ebenso wie diese ist er aber nur an die im Flachennutzungsplan dargestellte
Grundkonzeption der Gemeinde gebunden (Beschluss vom 20. Juli 1990

- BVerwG 4 N 3.88 - Buchholz 406.11 § 5 BBauG/BauGB Nr. 7 S. 15).

Diesen Regelungsgehalt des § 7 BauGB verfehlt der Planfeststellungsbe-
schiuss mit seiner Formulierung, eine Anderung des Flachennutzungsplans sei
vor Durchfiihrung des Planfeststellungsverfahrens nicht erforderlich gewesen,

weil der Planfeststellungsbeschluss ,eine eigenstandige Rechtsgrundlage fiir
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die Zuldssigkeit des Vorhabens darstellt” (Planfeststellungsbeschluss S. 96).
Die Formulierung lasst schon Zweifel daran aufkommen, ob die Planfeststel-
lungsbehdérde die unabhdngig von einer etwaigen Bindungswirkung nach § 7
BauGB aus dem Abwagungsgebot erwachsende und in § 38 Satz 1 Halbs. 2
BauGB betonte Verpflichtung des Fachplanungstragers, die Belange des Stad-
tebaus zu berticksichtigen, d.h. entsprechend dem ihnen zukommenden Ge-
wicht in die fachplanerische Abwagung einzustellen (stRspr; vgl. Urteil vom

11. April 1986 - BVerwG 4 C 51.83 - BVerwGE 74, 124 <132 f.>; Beschluss
vom 13. Dezember 2006 - BVerwG 4 B 73.06 - Buchholz 406.11 § 38 BauGB
Nr. 15 Rn. 6), hinreichend beachtet hat. § 7 Satz 1 BauGB geht Gber diese all-
gemeine Berucksichtigungspflicht noch hinaus, indem er dem Flachennut-
zungsplan - beschréankt auf den Fall des trotz ordnungsgemaBer Beteiligung
unterbliebenen Widerspruchs des 6ffentlichen Planungstragers - eine ihm sonst
als Plan eigener Art ohne normative Wirkung nicht zukommende rechtliche
Verbindlichkeit zuspricht. Die Darstellungen des Flachennutzungsplans werden
in diesem Fall zu den 6ffentlichen Planungstrager rechtlich bindenden Vorga-
ben, die es ihm untersagen, sich in Gegensatz zu den Darstellungen des Fla-
chennutzungsplans zu setzen (vgl. Gaentzsch/Philipp, in: Berliner Kommentar
zum BauGB, Bd. 1, Stand Oktober 2010, § 7 Rn. 5).

c) Die Nichtbeachtung des § 7 Satz 1 BauGB flihrt zur Fehlerhaftigkeit des
Plans. Die planfestgestellte Trasse kann nicht als aus dem Flachennutzungs-
plan entwickelt angesehen werden (aa). Das erforderliche Beteiligungsverfah-
ren ist durchgefiihrt und ein Widerspruch nicht eingelegt worden (bb). Die Wi-
derspruchseinlegung war nicht deswegen verzichtbar, weil es wegen Identitat
des Tragers der Fachplanung und des Tragers der Flachennutzungsplanung
keiner Kollisionsregelungen zur Verhinderung gegenlaufiger Planungen bedurf-
te (cc). Die Bindung an den Flachennutzungsplan ist nicht wegen einer veran-
derten Sachlage entfallen. Im Ubrigen wurde weder ein Einvernehmen zwi-
schen Gemeinde und dem éffentlichen Planungstrager erreicht noch hat Letzte-
rer dem Flachennutzungsplan nachtréaglich widersprochen (dd).

aa) Die kraft ausdriicklicher gesetzlicher Anordnung gegebene Anpassungs-
pflicht ist nicht im Sinne einer rechtssatzméaBigen Anwendung (,Vollzug®) der



40

-14 -

einzelnen Darstellungen des Flachennutzungsplans, sondern als planerische
Fortentwicklung der im Flachennutzungsplan dargestellten Grundkonzeption
der Geméinde zu verstehen (vgl. Beschllisse vom 20. Juli 1990 a.a.O. und vom
3. Oktober 1984 - BVerwG 4 N 4.84 - BVerwGE 70, 171 <177>). Der nicht wi-
dersprechende Fachplanungstrager hat seine Planung daher - aufgrund der
inhaltlichen Bindung, die sich flir Bebauungspléne aus § 8 Abs. 2 Satz 1 BauGB
ergibt - so zu gestalten, dass sie als aus dem Flachennutzungsplan entwickelt
gelten kann. Mit dem Begriff des Entwickelns ist eine gewisse Gestaltungsfrei-
heit verbunden, soweit die Planung nicht der Grundkonzeption des Flachennut-
zungsplans widerspricht und sich die Abweichungen vom Flachennutzungsplan
aus dem Ubergang in eine stérker verdeutlichende Planstufe rechtfertigen. Fiir
die Beurteilung, ob noch ein Entwickeln vorliegt, sind die jeweiligen Umsténde
des Einzelfalls maBgeblich (so fir das Verhaltnis von Flachennutzungsplan und
Bebauungsplan Urteile vom 28. Februar 1975 - BVerwG 4 C 74.72 - BVerwGE
48, 70 <74 f.> und vom 26. Februar 1999 - BVerwG 4 CN 6.98 - Buchholz
406.11 § 214 BauGB Nr. 14 S. 4 1.).

Nach diesen MaBstaben kann die planfestgestellte Linienfihrung der Trasse
nicht mehr als planerische Fortentwicklung der im Flachennutzungsplan fir den
Teilabschnitt 2/2 festgelegten Grundkonzeption der Gemeinde angesehen wer-
den. Der Flachennutzungsplan flir das Gebiet der Stadtgemeinde Bremen sieht
in seiner aktuellen Fassung, die in ihren zeichnerischen Darstellungen im Be-
reich des Teilabschnitts 2/2 seit 1983 unverandert geblieben ist, den Verlauf der
Autobahn auf der Trasse der Neueniander StrafBe sowie die Anbindung der

A 281 an eine neu zu schaffende Std-Verbindung zur A 1/AS Brinkum in H6he
des jetzigen Hornbach-Grundstiicks (Neuenlander StraBe 113 A) vor. Im Erl&u-
terungsbericht zum Flachennutzungsplan 1983 wird als wesentliches neues
Element des damaligen Verkehrskonzepts eine , Tunnelfiihrung im Zuge der
Neuenlander StraBBe” erwahnt. Der Planfeststellungsbeschluss verschiebt die
Trasse Uber nahezu die gesamte Lange des Teilabschnitts 2/2 um bis zu 200 m
nach Siiden in die dort im Flachennutzungsplan ausgewiesene gewerbliche
Bauflache hinein. Darliber hinaus wird die Slidanbindung der Trasse zur A 1
gegeniber der Darstellung im Flachennutzungsplan um nﬁehrere hundert Meter
nach Osten um das Gelande des Flughafens herum bis zum Ende des Pla-
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nungsabschnitts an der Kattenturmer HeerstraBe verschoben. Diese erhebli-
chen Anderungen sind angesichts der Eindeutigkeit der Darstellung des Tras-
senverlaufs im Flachennutzungsplan nicht durch den Ubergang in eine starker
verdeutlichende Planungsstufe erklarbar. Sie lassen zudem die Grundkonzepti-
on des Flachennutzungsplans in diesem Bereich nicht unangetastet. Diese be-
steht insbesondere darin, die vorhandene trennende Wirkung der Neuenlander
StraBe fiir Gebiete unterschiedlicher Nutzungsart aufzugreifen und gleichzeitig
die nérdlich der StraBe gelegenen Kieingarten- und Wohngebiete durch die
Fihrung der Autobahn in Tunnellage vor zusétzlichen Larmbeeintrachtigungen
zu schitzen. Zum anderen sah die Konzeption des Flachennutzungsplans vor,
den Verkehr in stdlicher Richtung zur A 1 nicht Gber das stadtische StraBen-
netz, sondern durch eine neu zu schaffende Anschlussstelle unter dem Flugha-

fen zu fuhren.

bb) Es gibt keine Anhaltspunkte dafiir, dass der Vorhabentrager als materieller
Planungstrager (vgl. Gaentzsch/Philipp a.a.0. Rn. 9) im Rahmen der Aufstel-
lung des Flachennutzungsplans vom 28. Juni 1983 nicht entsprechend der da-
mals geltenden Soll-Vorschrift des § 2 Abs. 5 BBauG beteiligt worden ist oder
zwar beteiligt worden ist, aber der Darstellung des Trassenverlaufs widerspro-
chen hat. Die Beklagte selbst hat eine Nichtbeachtung der Beteiligungsvor-
schriften nicht gertigt und nicht behauptet, der Flachennutzungsplanung wider-
sprochen zu haben.

cc) Dass der Trager der Fachplanung keinén Widerspruch erhoben hat, kann
nicht mit der Erwagung als unbeachtlich angesehen werden, dass er mit dem
Trager der Flachennutzungsplanung identisch sei und es deswegen keiner Kol-
lisionsregelung zur Verhinderung gegenlaufiger Planungen bedurft habe. Es
fehlt schon an einer Identitat der beiden Planungstrager. Nach Art. 143 der
Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen vom 21. Oktober 1947 (GBI
S. 251 - BremVerf) bilden die Stadt Bremen und die Stadt Bremerhaven jede fur
sich eine Gemeinde des bremischen Staates. Die Freie Hansestadt Bremen
stellt einen aus diesen beiden Gemeinden gebildeten Gemeindeverband héhe-
rer Ordnung dar. Den Gemeinden steht gemaB Art. 144 Satz 2 BremVerf das
Recht der Selbstverwaltung und damit auch die kommunale Planungshoheit zu,
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die insbesondere das Recht der Bauleitplanung umfasst. Beschlussorgan der
Stadtgemeinde Bremen ist insoweit gemaB Art. 148 Abs. 1 BremVerf die Stadt-
burgerschaft der Stadtgemeinde Bremen, die aus den von den stadtbremischen
Wéhlern bei der Wahl zur Birgerschaft im Wahlbereich Bremen gewéahiten Ver-
tretern besteht. Trager der Fachplanung beim Autobahnbau ist dagegen nicht
die Gemeinde, sondern gemaRB Art. 90 Abs. 2 GG i.V.m. § 5 Abs. 1 FStrG die
StraBenbauverwaltung des Landes - hier der beklagten Freien Hansestadt
Bremen - im Auftrag des Bundes.

Unabhangig hiervon ist die Anpassungspflicht des § 7 Satz 1 BauGB auch des-
wegen nicht gegenstandslos, weil sie nicht nur die Planungshoheit als subjekti-
ve Rechtsposition der Gemeinde schiitzt, sondern auch die gesamtplanerische
Steuerungskraft des Flachennutzungsplans als objektiven offentlichen Belang.
Das ist flr das Verhéltnis von Flachennutzungsplan und aus ihm zu entwickeln-
den Bebauungsplanen in der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts
anerkannt. Gesetzgeberisches Ziel der grundsaizlichen Verpflichtung der Ge-
meinde zu einer derart zweistufigen Planung ist es, die Gemeinde anzuhalten,
ihre stadtebauliche Entwicklung auf der Grundlage einer in sich stimmigen
Grundkonzeption fiir das gesamte Gemeindegebiet zu steuern. Diesem Anlie-
gen dienen alle das Verhéltnis zwischen Flachennutzungsplan und Bebauungs-
plan regelnden Vorschriften. Ohne Anderung des Flachennutzungsplans als der
Gbergeordneten Gesamtplanung fiir das Gemeindegebiet darf die Gemeinde
nicht im Wege der Bauleitplanung fir Teilbereiche des Gemeindegebietes neue
Planungskonzepte entwickeln. Der Umstand, dass die Gemeinde die Planungs-
hoheit sowohl fir die das gesamte Gemeindegebiet erfassende Flachennut-
zungsplanung als auch fur die Aufstellung von Bebauungsplanen besitzt, ist auf
diese Bindung ohne Einfluss. Nichts anderes kann im Verhaltnis von Flachen-
nutzungsplan und Fachplanung gelten. Auch insoweit dient die Bindung an den
Flachennutzungsplan dem objektiven Belang einer geordneten stadtebaulichen
Entwicklung und lieBe die Gemeinde auch dann zur Adressatin der Anpas-
sungspflicht werden, wenn sie selbst Tragerin der Fachplanung ware.

dd) Die Bindung an die Darstellungen des Fldchennutzungsplans ist nicht we-

gen einer eine abweichende Planung erforderlich machenden Verénderung der



