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Vorwort

Die nachstehende Schrift wurde von der Juristischen Fakultdt der Humboldt-
Universitédt zu Berlin im Sommersemester 1997 als Dissertation angenommen.
Sie beriicksichtigt Gesetzgebung, Rechtsprechung und Literatur bis einschlief3-
lich Februar 1997.

Die Untersuchung entstand im wesentlichen wihrend meiner Zeit als wis-
senschaftlicher Mitarbeiter, zunzchst am Forschungszentrum Umweltrecht und
spdter am Lehrstuhl von Prof. Dr. Michael Kloepfer. Er hat die Untersuchung
angeregt, ihre Entstehung in vielerlei Hinsicht geférdert und die Aufnahme in
diese Schriftenreihe ermdglicht. Fiir alles danke ich ihm recht herzlich.

Herrn Prof. Dr. Alexander Blankenagel danke ich fiir die ziigige Erstellung
des Zweitgutachtens. Den Mitarbeitern der Regierungsprisidien Hessens und
Sachsens sei Dank fiir die bereitwillig erteilten Auskiinfte und Stellungnahmen.

Den Freunden und Kollegen - waren sie nun Diskutanden, Ratgeber oder
Korrekturleser - gilt mein Dank fiir ihre vielfaltige Unterstiitzung. Hervorheben
mochte ich die Herren Hermann Alberts, Dr. iur. Thilo Brandner, Hendrik
Heye und Dr. iur. Matthias Lang, deren engagierte Kritik die Arbeit bereichert
hat. Mit technischer Fertigkeit und grofier Geduld hat Herr cand. iur. Jan
Miinther die Druckvorlage erstellt.

Berlin, im Dezember 1997 Bernd Ochtendung
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Sammiung

sogenannt

Rat von Sachverstandigen fiir Umweltfragen
Stenograpischer Bericht

Strafgesetzbuch

Staatsgerichtshof

Verordnung iiber den Schutz vor Schidden durch ionisierende
Strahlen (Strahlenschutzverordnung)

Suiddeutsche Zeitung

Thiiringen, thiiringisch

und

unter anderem, und andere

Umweltgesetzbuch

Professoren-Entwurf fiir ein Umweltgesetzbuch

Umwelthaftungsgesetz



UPR
UTR

UVP-V Bergbau

2
VerfGH
VersR
VerwArch
VerwRspr
VG

VGH

vgl.

VO
VVDStRL

VwBIBW
VwGO
VwVfG
VwVfG Bd
WaStrG
WG
WHG
wib
WiVerw
WuR

z.B.

ZfB

ZfwW

Ziff.
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Umwelt- und Planungsrecht
Jahrbuch des Umwelt- und Technikrechts

Verordnung tiber die Umweltvertrdglichkeitspriifung berg-
baulicher Vorhaben

von, vom

Verfassungsgerichtshof
Versicherungsrecht

Verwaltungsarchiv
Verwaltungsrechtsprechung in Deutschland
Verwaltungsgericht
Verwaltungsgerichtshof

vergleiche

Verordnung

Veroffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staats-
rechtslehrer

Verwaltungsblitter Baden-Wiirttemberg
Verwaltungsgerichtsordnung
Verwaltungsverfahrensgesetze der Lander
Verwaltungsverfahrensgesetz des Bundes
Bundeswasserstraf3engesetz
Wassergesetz

Wasserhaushaltsgesetz

Woche im Bundestag

Wirtschaft und Verwaltung

Wirtschaft und Recht

zum Beispiel

Zeitschrift fiir Bergrecht

Zeitschrift fir Wasserrecht

Ziffer
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zit.
ZPO
ZRP
ZStrW
ZUR

Abkiirzungsverzeichnis

zitiert

ZivilprozeBordnung

Zeitschrift fiir Rechtspolitik

Zeitschrift fur die gesamte Strafrechtswissenschaft

Zeitschrift fiir Umweltrecht



Einleitung

A. Ausgangsposition und thematische Eingrenzung

Derzeit existiert in vier Gesetzen des Umweltverwaltungsrechts eine Rege-
lung unter der Uberschrift "Zulassung des vorzeitigen Beginns". Die §§ 9a
Wasserhaushaltsgesetz,' 33 Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz, 57b Abs. 1
Bundesberggesetz und 8a Bundes-Immissionsschutzgesetz weisen terminolo-
gische und strukturelle Ubereinstimmungen sowie einen weitgehend identi-
schen Regelungsgehalt auf. Die Gesetzesmaterialien offenbaren die Vorbild-
funktion der jeweils fritheren Normen.” Direkte Vorbilder fiir die erstmals 1962
verfafite und derzeit ausschlieBlich in den vier genannten Normen des Bundes-
rechts bestehende Ausprigung sind nicht unmittelbar ersichtlich.?

Es erstaunt, daB die genannten Parallelen bislang zu keiner iibergreifenden
Betrachtung und Qualifizierung als eigenstdndige Entscheidungsform gefiihrt
haben,* wie dies fiir die benachbarten Entscheidungsformen des Vorbescheids
und der Teilgenehmigung geschehen ist.’ Auch in der Rechtsprechung haben

' §31 Abs. 4 S. 2 WHG nimmt die Vorschrift des § 9a WHG fiir den planfeststel-
lungs- bzw. plangenehmigungspflichtigen Gewisserausbau in Bezug.

2 Vgl. dazu unten Erster Teil B .
3 Zu Vorlduferregelungen fiir diese Form unten Erster Teil B II.

4 Nur in Ansitzen bei Scheier, NVWZ 1993, 529 ff. Peper/Schomerus, UPR 1992,
9 ff.; Schimmelpfennig, Vorlaufige Verwaltungsakte, S. 34 ff. Kloepfer qualifiziert die
Zulassung des vorzeitigen Beginns als eigenstindige Entscheidungsform unter den In-
strumenten administrativer Kontrolle bzw. direkter Verhaltenssteuerung, ders., Umwelt-
recht, § 4 Rn. 92, 97. Das Bundesverwaltungsgericht zihlt in der bisher einzigen Ent-
scheidung zumindest alle vier Vorschriften auf, BVerwG, Beschl. v. 30.4.1991, DOV
1991, 841 (841).

> Vgl. etwa Schmidt-ABmann, in: FG BVerwG, S. 569 f. m.w.N.; Jarass, UPR
1983, 241 ff; Salis, Gestufte Verwaltungsverfahren, 1991 (passim). Ein Grund fiir die
intensivere Behandlung dieser Formen mag darin liegen, daf} diese Institute, deren Wur-
zeln in die Rechtsprechung des PreuBischen Oberverwaltungsgerichts zuriickreichen
[vgl. PreuBOVGE 104, 206 ff. (208)], auch ohne gesetzliche Grundlage einen festen
Platz im Verwaltungsgebrauch einnehmen konnten. Die fiir das 6ffentliche Baurecht
entwickelte Bebauungsgenehmigung wurde in das gewerberechtliche Verfahren (§§ 17
ff. GewO) iibernommen, erstmals in den Landesbauordnungen und spéter im Atomge-
setz normiert. Erst im Jahr 1974 wurde die differenzierten Regelung der §§8, 9
BImSchG (G. v. 15.3.1974, BGBI. I S. 721) und §§ 22, 23 der 9. BImSchVO (G. v.
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die bestehenden Vorschriften keinen bedeutenden Raum eingenommen. Eine
Kostenentscheidung nahm das Bundesverwaltungsgericht zum AnlaB, grund-
sdtzliche Ausfiihrungen zu Reichweite und Inhalt der vorzeitigen Zulassung
von Abfallbeseitigungsanlagen zu machen.® Daneben sind mehrere oberge-
richtliche Entscheidungen zur vorzeitigen Zulassung im Wasser- und Abfall-
recht sowie einzelne untergerichtliche Entscheidungen ergangen.’

Die Kommentare® stellen naturgemaB die fachgesetzliche Norm bzw. be-
stimmte Aspekte des Instruments in den Vordergrund. Dem schlieBen sich die
vereinzelten selbstindigen Veroffentlichungen® an. Teilweise wird zumindest
auf "shnliche" oder "vergleichbare" Vorschriften verwiesen.'” Eine wissen-

18.2.1977, BGBI. | S. 274) eingefuhrt; vgl. zur Entwicklung Schmidt-Afmann, S. 569
(574, Fn. 17).

¢ BVerwG (Beschl. nach § 161 Abs. 2 VWGO vom 30.4.1991, C 7 35.90), DOV
1991, 841 ff. = NVwZ 1991, 994 ff. = DVBI. 1991, 877 ff. = UPR 1991, 343 ff. = Ge-
wArch 1991, 357 ff. = BayVBI. 1991, 761 ff. = NuR 1991, 428 ff. Auf die Entscheidung
wurde vorab in der Pressemitteilung BVerwG, Nr. 6/1991 durch den damals amtieren-
den Prisidenten des Bundesverwaltungsgerichts Sendler als eine der wichtigen Ent-
scheidungen des Gerichts aus dem Jahre 1991 hingewiesen, abgedruckt in NVwZ 1991,
455 (457). Vorinstanz war der Bay VGH, Entscheidung v. 17.7.1990 - 20 A 90.40041 -
(unverdffentlicht). Gestritten wurde um die Zulassung des vorzeitigen Errichtungbe-
ginns der Abfallverwertungsanlage Augsburg durch die Regierung von Schwaben vom
27.12.1989; vgl. dazu die Abhandlung der zustidndigen Referenten Schroder und Stein-
metz-Maaz, DVBI. 1992, 23 ff.

7 Vgl. fiir § 92 WHG HessVGH, NVWZ-RR 1989, 631 f.; s. hierzu auch das Urteil
des Bundesgerichtshofs v. 23.6.1983, BGHZ 88, 41 ff.; zu dem fritheren § 13a WG SH,
OVG Liineburg, Beschl. v. 30.11.1973, ZfW 1974 (Sonderheft II), Nr. 9; zu § 7a AbfG
(1986) BW VGH, Entscheidung v. 18.9.1990, 10 S 1741/90 (unversffentlicht);
BayVGH, DOV 1989, 842 f., BayVGH, DOV 1990, 982 ff., BayVGH Entscheidung v.
19.10.1989, 22 CS 89.2431 - und Entscheidung v. 17.7.1990 - 20 A 90.40041 - (beide
unverdffentlicht); HessVGH, NVwZ 1987, 987 ff.; NVwWZ-RR 1989, 635 f.; OVG Liine-
burg, DOV 1983, 903; VG Darmstadt, DVBI. 1979, 198 ff.; VG Arnsberg, Entschei-
dung v. 28.10.1980, 7 K 81/80 (unverdffentlicht; zitiert nach Juris, Datenbank Verwal-
tungsrecht, Std. 10/95).

8 Die vorliegende Arbeit beriicksichtigt Gesetzgebung, Rechtsprechung und
Schrifttum bis einschlieBlich 31.1.1997. Weil § 8a BImSchG kurz zuvor - am
14.10.1996 - in Kraft getreten ist, wird auf Schrifttum und Rechtsprechung zu der friihe-
ren Regelung des § 15a BImSchG verwiesen, soweit die Rechtslage gleichgeblieben ist.
So wurde (groBtenteils) auch mit den Zitaten zu § 33 KrW-/AbfG bzw. § 7a AbfG
(1986) verfahren. Zur Genese der Normen unten B 1.

9 Vgl. fir § 9a WHG Thorwarth, ZfW 1991, 205 f.; Bickel, DOV 1978, 788 ff.;
ders., ZfW 1978, 101 ff.; Krimphove, ZfW 1978, 204 ff.; Wernicke, ZfW 1977, 76 ff.
Vgl. fiir § 7a AbtG (1986) Ebling, Beschleunigte Zulassung, 1993, S. 247-262; Schro-
der/Steinmet=-Maaz, DVBL. 1992, 23 f.; vgl. fur den fritheren § 15a BImSchG Fluck,
DOV 1994, 885 ft.; Breier, BB 1993, 155 f.

1" S0 etwa Gieseke/Wiedemann/Czychowski, § 9a WHG Rn. 1; Ebling, in: Fluck,
§ 33 KrW-/AbfG Rn. 1; Hosel/v.Lersner, § Ta AbfG Rn. 1; Boldt/Weller, § 57b BBergG
Rn. 2; Fluck, in: Ule/Laubinger, § 15a BImSchG Rn. 1; Scheuing, in: Koch/Scheuing,
§ 15a BImSchG Rn. 11,
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schaftlich vertiefte Auseinandersetzung mit der Zulassung des vorzeitigen Be-
ginns leistete erstmals die Dissertation von Topp,'' deren Untersuchungsfeld
allerdings auf die beschleunigte Realisierung von Abfallentsorgungsanlagen
beschrankt ist. In dogmatischer Hinsicht attestiert die Verfasserin die
"Vergleichbarkeit" der Vorschriften und inhaltlicher Fragen. Rechtspolitisch
fordert sie eine Harmonisierung der bestehenden Gesetzestatbestinde.'>

Eine Bestandsaufnahme, rechtliche Analyse und Wiirdigung des alle Nor-
men verbindenden Konzepts steht noch aus. Weder die Frage nach der Uber-
tragbarkeit noch die nach der Verallgemeinerungsfahigkeit der Rechtsfigur
"Vorzeitige Zulassung" wurde bislang gestellt. Dieser Befund tiberrascht inso-
fern, als die Behandlung dieses Instituts mit aktuellen dogmatischen und
rechtspolitischen Fragestellungen des Umweltrechts und aligemeinen Verwal-
tungsrechts verkniipft ist. Seine dogmatische Betrachtung fiihrt zu der inner-
halb der Handlungsformenlehre nicht génzlich geklidrten Einordnung
"vorldufiger Verwaltungsakte"'’; der mit ihm verfolgte Zweck steht in Zusam-
menhang mit der hinsichtlich der Dauer von Verwaltungsverfahren gefiihrten
"Beschleunigungsdiskussion".'*

Durch die Normierung in den Leitgesetzen des Umweltschutzes (Wasser-
haushaltsgesetz, Bundes-Immissionsschutzgesetz, Kreislaufwirtschafts- und
Abfallgesetz) und im Bundes-Berggesetz ist das Untersuchungsfeld der Be-
standsaufnahme thematisch auf das (bundesgesetzliche) Umweltrecht'® und

""" Topp, Die Zulassung des vorzeitigen Beginns von Abfallentsorgungsanlagen

nach § 7a AbfG und § 15a BImSchG, Miinster 1995.

2 Topp, S.5, 19, 116. Die Vorschrift des § 9a WHG wird als Vorbild genannt; fiir
die insoweit "gleichen Schwierigkeiten" wird auf Literatur und Rechtsprechung zu § 9a
WHG zuriickgegriffen. Topp verweist an einer Stelle auf die Vorschrift des "§ 57a
BBergG", gemeint ist offensichtlich § 57b Abs. 1 BBergG, dies., S. 131 (Fn. 3).

13 Vgl. zum Stand der Diskussion Peine, in: FS Thieme, S. 563 ff.; Schimmelpfen-
nig, BayVBI. 1989, 69 ff., jeweils m.w.N.

' Vgl. etwa Bullinger, Beschleunigte Genehmigungsverfahren, 1991; ders., DVBI.
1992, 1463 (1467); ders., JZ 1991, 53 f.; ders., in: Bliimel/Pitschas, 1994, S. 127 ft.;
Bohne, in: Bliimel/Pitschas, S. 47 ff.; Dose/Holznagel/Weber, Beschleunigung von Ge-
nehmigungsverfahren, 1994; Ebling, Beschleunigte Zulassung, 1993; Rorellenfitsch,
Beschleunigung, 1994; ders., DVBI. 1991 921 ff.; Steinberg/Allert/Grams/Scharioth,
Beschleunigung des Genehmigungsverfahrens, 1991; Rombach, Faktor Zeit, 1994. Kri-
tisch Erbguth, JZ 1994, S. 477 ff. Liibbe-Wolff, ZUR 1995, 57 ff.; ndher dazu unten
Zweiter Teil D 1.

'* Die Umweltrelevanz des Berg(planungs)rechts diirfte spitestens seit der Einfiih-
rung der UVP-Pflicht fiir bergrechtliche Betriebsplidne im Jahre 1990 anerkannt sein,
vgl. UVP-V Bergbau auf Grund § 57c BBergG, BGBI. I S. 1420. In diesem Sinne schon
im Jahre 1973 (vor Erlal des Bundes-Berggesetzes v. 13.08.1980) Willecke/Bremer,
Bergbau und Umweltrecht, S. 13 ff., 41 ff.; aktueller Rase/, Umweltrechtliche Implika-
tionen, 1994, S. 344 ff.; Rausch, Umwelt- und Planungsrecht beim Bergbau, 75 ff., 159
ff. Vgl. die Forderung Sendlers nach einer umweltrechtlichen Integration des Bergrechts
ders., DOV 1991, 454 ff. Gleichwohl war die Aufnahme des Berggesetzes in ein Um-



