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hat der 6. Senat des Bundesverwaltungsgerichts

auf die miindliche Verhandlung vom 28. Mai 2025

durch den Vorsitzenden Richter am Bundesverwaltungsgericht Prof. Dr. Kraft,
die Richter am Bundesverwaltungsgericht Dr. Moller und Hahn sowie

die Richterinnen am Bundesverwaltungsgericht Steiner und Dr. Gamp

fiir Recht erkannt:

Auf die Revision der Beklagten wird das Urteil des Verwal-
tungsgerichts Koln vom 22. Mirz 2024 geandert. Die
Klage wird abgewiesen.

Die Klagerin tragt die Kosten des Verfahrens in beiden
Rechtszligen.

Grinde:

Das Verfahren betrifft eine regulierungsbehordliche Anordnung zur besseren

Ausnutzung der Kapazitat einer Serviceeinrichtung.

Die Klagerin, die bis Ende des Jahres 2023 als DB Netz AG firmierte, ist ein ein-
hundertprozentiges Tochterunternehmen der Deutschen Bahn AG. Sie betreibt
das groBte deutsche Schienennetz sowie diverse Serviceeinrichtungen. In der
Betriebsstelle Stendal Hauptbahnhof (Hbf) weist die Klagerin verschiedene
Gleise, die vorwiegend zur Abstellung dienen, als Serviceeinrichtung aus. Wegen
Erschopfung der verfiigbaren Kapazitaten lehnte sie mehrfach Nutzungsanmel-
dungen ab. Die Bundesnetzagentur leitete darauthin im November 2022 von
Amts wegen ein Verfahren zur Klarung der Frage ein, ob die Serviceeinrichtung
in Stendal Hbf die Auslastungsgrenze erreicht habe und die Klagerin auf der
Grundlage von Art. 10 Abs. 5 der Durchfiihrungsverordnung (EU) 2017/2177
der Kommission vom 22. November 2017 (DVO <EU> 2017/2177) iiber den Zu-
gang zu Serviceeinrichtungen und schienenverkehrsbezogenen Leistungen zu
AbhilfemaBnahmen zu verpflichten sei. Sie gab der Klagerin sowie den hinzuge-
zogenen Unternehmen und Personenvereinigungen Gelegenheit zur Stellung-
nahme. Im Marz 2023 fiihrte sie einen Ortstermin und im April 2023 einen Er-

orterungstermin durch.
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Mit Beschluss vom 19. Juli 2023 (Az.: BK10-22-0425_7Z) verpflichtete die Bun-
desnetzagentur die Klagerin unter Ziffer 1, fiir die Gleise 30 bis 34 sowie 331
bis 333 der Betriebsstelle Stendal Hbf MaBnahmen zu ergreifen, die es ermogli-
chen, zusatzlichen Antragen auf Zugang zu diesen Gleisen zu entsprechen. Un-
ter Ziffer 2 des Beschlusses gab sie der Klagerin auf, der Beschlusskammer mit-
zuteilen, welche MaBnahmen sie zur Umsetzung der Verpflichtung aus Tenor-
ziffer 1 zu ergreifen gedenke. Mit Ziffer 3 des Beschlusses wurde die Klagerin
verpflichtet, die Beschlusskammer innerhalb von drei Monaten nach Eingang
der Mitteilung gemaB Tenorziffer 2 dariiber zu informieren, dass sie die mitge-
teilten MaBnahmen ergriffen habe. Fiir den Fall, dass sie ihrer Verpflichtung aus
Tenorziffer 2 nicht bis zum 19. Januar 2024 nachkomme, wurde der Klagerin

unter Ziffer 4 des Beschlusses ein Zwangsgeld in Hohe von 20 000 € angedroht.

Zur Begriindung fiihrte die Beschlusskammer im Wesentlichen aus, die Tatbe-
standsvoraussetzungen des Art. 10 Abs. 5 DVO (EU) 2017/2177 seien im Hin-
blick auf die genannten Gleise erfiillt. Sie iibe ihr EntschlieBungsermessen da-
hingehend aus, gegeniiber der Klagerin hoheitlich tatig zu werden. Das Be-
schlusskammerverfahren habe gezeigt, dass die Zugangsberechtigten ein Inte-
resse an einer optimierten Kapazitiatsvergabe hitten. Griinde dafiir, einzelne
Gleise auszunehmen, seien nicht ersichtlich. Der Regulierungsbehorde stehe im
Fall des Art. 10 Abs. 5 DVO (EU) 2017/2177 nur ein eingeschranktes Auswahl-
ermessen zu. Die Auswahl der konkret zu ergreifenden MaBnahmen obliege
dem Betreiber der Serviceeinrichtung. Die ausgesprochene Verpflichtung be-
schrianke sich im Wesentlichen auf den Wortlaut des Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO
(EU) 2017/2177. Diese Beschrankung, die letztlich in einem liberalen Verstand-
nis der wirtschaftlichen Betatigungsfreiheit der regulierten Unternehmen wur-
zele, werde aus dem 17. Erwiagungsgrund der DVO (EU) 2017/2177 deutlich. Es
liege nahe, dem Ergreifen von MaBnahmen eine Explorations- und Konzepti-
onsphase nach dem Vorbild der in § 58 ERegG fiir iiberlastete Schienenwege
vorgesehenen Kapazitatsanalyse vorzuschalten. Auf der eigentlichen MaBnah-
menstufe miissten in der Analyse als tauglich identifizierte EinzelmaBnahmen
ergriffen und die Regulierungsbehorde hieriiber informiert werden. Sollten

keine MaBBnahmen ergriffen werden, obwohl eine Analyse entsprechendes Po-
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tenzial ausgemacht habe, konnten diese zu einem spateren Zeitpunkt mit geson-
derten VollstreckungsmaBnahmen durchgesetzt werden. Sollte sich dagegen aus
der Mitteilung nach Ziffer 2 iiberzeugend ergeben, dass trotz umfassender und
tiefgriindiger Analyse keine oder keine verhaltnismaBigen Manahmen im
Sinne von Ziffer 1 zu identifizieren seien, sei ein Widerruf der unter den Zif-
fern 1 und 3 tenorierten Verpflichtungen nach den allgemeinen Bestimmungen
zu erwagen. Die derart eingerahmte Verpflichtung nach Ziffer 1 sei geeignet, das
angestrebte Optimierungsziel zu erreichen. Sie sei auch erforderlich. Es sei we-
der ersichtlich, dass die Nachfrage nach Abstellkapazititen in der Betriebsstelle
Stendal Hbf absehbar zuriickgehen werde, noch, dass realisierte oder geplante
Infrastrukturausbauten den Nachfrageiiberhang vor Ort auflésen konnten oder
dass in tatsachlicher Hinsicht kein Potenzial fiir eine Optimierung der Infra-
strukturnutzung bestehe. Die Kléigerin habe bisher keine Uberlegungen ange-
stellt, wie weiteren Zugangsantragen entsprochen werden konnte. Da die Aus-
wahl der zu ergreifenden MaBnahmen bei der Klagerin liege und sich die MaB-
nahmen als vergleichsweise geringfiligige Belastung darstellten, sei die Ver-
pflichtung verhaltnismaBig. Die in den Ziffern 2 und 3 ausgesprochenen Ver-
pflichtungen seien auf Art. 10 Abs. 5 DVO (EU) 2017/2177 beruhende Folgever-
pflichtungen. Als Auspragung des Transparenzgebots sollten sie sicherstellen,
dass die Bundesnetzagentur iiber die ergriffenen MaBnahmen informiert werde
und so in der Lage sei, deren Umsetzung auf die Einhaltung des Eisenbahn-
rechts zu iiberpriifen. Fiir die in Tenorziffer 4 gesetzte Frist sei ausschlaggebend
gewesen, dass § 58 Abs. 3 ERegG fiir die Kapazitatsanalyse liberlasteter Schie-

nenwege eine Frist von sechs Monaten vorsehe.

Auf die Anfechtungsklage der Klagerin hat das Verwaltungsgericht die Ziffern 1
bis 4 des Beschlusses der Beklagten vom 19. Juli 2023 aufgehoben. Die in Zif-
fer 1 ausgesprochene Anordnung, fiir die Gleise 30 bis 34 sowie 331 bis 333 der
Betriebsstelle Stendal Hbf MaBnahmen zu ergreifen, die es ermoglichen, zusatz-
lichen Antragen auf Zugang zu diesen Gleisen zu entsprechen, finde in Art. 10
Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 keine hinreichende Ermachtigungsgrund-
lage. Schon der Wortlaut der Vorschrift lasse Zweifel aufkommen, ob es sich um
eine abschlieBende, aus sich heraus vollziehbare Befugnisnorm handele. Das im

Verordnungstext gebrauchte Wort "auffordern" sei nicht zwangslaufig gleichbe-

Seite 4 von 26



deutend mit "verpflichten". Jedenfalls zeige die Systematik, dass die Norm wo-
moglich nur ein Recht zur unverbindlichen Aufforderung regele. Denn die
Rechtsfolge werde ginzlich in das Belieben des Betreibers gestellt. Hinreichend
konkrete, vollstreckbare Verhaltenspflichten konnten vor dem Hintergrund des
im Erwagungsgrund 17 erwahnten Bestimmungsrechts des Betreibers nicht aus-
gesprochen werden. Die Behorde werde nicht in die Lage versetzt, die vom Be-
treiber getroffene Auswahl eines Mittels zu iiberpriifen, geschweige denn, hier-
von abweichende MaBnahmen durchzusetzen, wenn sie von der Geeignetheit
nicht iiberzeugt sei. Es fehle eine Aussage zu den Rechtsfolgen fiir den Fall, dass
die Priifung des Betreibers der Serviceeinrichtung ergebe, dass gar keine geeig-
nete MaBBnahme in Betracht komme. Die Regulierungsstelle bleibe vielmehr da-
rauf beschrankt, eventuell vom Betreiber ergriffene MaBnahmen auf ihre von
Art. 10 Abs. 5 Satz 2 DVO (EU) 2017/2177 geforderte Transparenz und Nichtdis-
kriminierung zu iiberpriifen. Es seien auch keine nationalen Rechtsinstrumente
zur Durchsetzung des Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 ersichtlich. Das
allgemeine Vollstreckungsrecht setze erst ein, wenn bereits hinreichend kon-
krete, vollstreckbare Verhaltenspflichten ausgesprochen worden seien. Da dies
auf der Grundlage der Durchfiihrungsverordnung nicht méglich sei, sei jeden-

falls die konkrete Rechtsanwendung der Beklagten zu beanstanden.

Ziffer 1 des angegriffenen Beschlusses sei — selbststandig tragend — mangels Be-
stimmtheit bzw. Bestimmbarkeit rechtswidrig. Es sei schon zweifelhaft, ob die
Klagerin anhand der gewahlten Formulierung erkennen konne, was von ihr ver-
langt werde. Jedenfalls konne die ausgesprochene Verpflichtung in dieser Form
nicht Grundlage fiir MaBnahmen zu ihrer zwangsweisen Durchsetzung sein. Da
die Beklagte in Ziffer 1 keine konkrete Verhaltenspflicht formuliert habe, fehle
ein Ankniipfungspunkt fiir das Vollstreckungsrecht. Auch die Ziffern 2 bis 4 des
angegriffenen Beschlusses konnten das Ergreifen geeigneter MaBnahmen nicht
absichern. Denn selbst wenn die Klagerin mitteile, welche MaBnahmen sie zur
Umsetzung der Verpflichtung aus Tenorziffer 1 zu ergreifen gedenke, und inner-
halb von drei Monaten dariiber informiere, die mitgeteilten MaBnahmen ergrif-
fen zu haben, stehe der Beklagten kein Mittel zur Verfiigung, die Geeignetheit
dieser MafBnahmen zu iiberpriifen. Das Ziel, zusitzlichen Antragen auf Zugang
zu der betroffenen Einrichtung zu entsprechen, hange trotz der Mitteilungs-

pflichten ganzlich von der Mitwirkungsbereitschaft der Klagerin ab.
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Die Ziffern 2 und 3 des angegriffenen Beschlusses seien auch fiir sich genom-
men rechtswidrig. Eine Ermachtigungsgrundlage fiir die jeweils verfiigte Mittei-
lungs- bzw. Informationspflicht des Betreibers der Serviceeinrichtung gegen-
iiber der Regulierungsstelle sei der Durchfiihrungsverordnung (EU) 2017/2177
nicht zu entnehmen. Ein Riickgriff auf § 67 Abs. 1 Satz 1 ERegG scheide aus,
weil die getroffene Regelung bei Austausch der Rechtsgrundlage eine Wesens-
anderung erfahren und die Klagerin, der kein eisenbahnrechtswidriges Verhal-
ten vorgehalten worden sei, dadurch in ihrer Rechtsverteidigung beeintrachtigt

wiirde.

Mit der vom Verwaltungsgericht zugelassenen Revision macht die Beklagte gel-
tend, Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 stelle zwar das "Wie", nicht aber
das "Ob" in das Belieben des Betreibers der Serviceeinrichtung. Sei das von der
Durchfiihrungsverordnung vorgegebene Ziel der Kapazitatsoptimierung nur mit
unverhaltnismaBigen Mitteln oder iiberhaupt nicht erreichbar, stiinden §§ 48,
49 VWVIG zur Verfiigung. Dies setze die Kenntnis des Betreibers von den tat-
sachlichen Gegebenheiten in der Serviceeinrichtung und der tatsachlichen Inan-
spruchnahme gewiahrter Zugangsrechte voraus. Das Verwaltungsgericht iiber-
spanne die Anforderungen an die Bestimmtheit der Anordnung. Wegen der
Freiheit des Betreibers der Serviceeinrichtung bei der Bestimmung der in Be-
tracht kommenden MaBBnahmen sowie der im Regelfall allein bei ihm vorliegen-
den Sachkunde bzw. Kenntnis von den vor Ort gegebenen Umstanden der Kapa-
zitatsnutzung sei eine weitere Konkretisierung nicht erforderlich. Die Auferle-
gung von Mitteilungs- und Informationspflichten diene der Uberpriifbarkeit der
in Ziffer 1 getroffenen Anordnung und sei der Erméachtigung nach Art. 10 Abs. 5
DVO (EU) 2017/2177 als "Minus" immanent. Soweit die Kldgerin mit Schreiben
vom 28. Mai 2024 ihre Uberlegungen mitgeteilt habe, ob und wie dem Be-
schluss vom 19. Juli 2023 entsprochen werden konne, und dabei zu dem Ergeb-
nis gelangt sei, dass sich keine verhaltnismaBigen Mafnahmen identifizieren
lieBen, sei dies unsubstantiiert. Es fehle bereits an einer hinreichenden Ermitt-

lung der tatsiachlichen Gleisbelegung.
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Die Klagerin tritt der Revision der Beklagten entgegen. Mangels Rechtsschutz-
bediirfnisses sei die Revision bereits unzulissig, weil sich der Beschluss der Be-
klagten durch Umsetzung bzw. Erfiillung erledigt habe. Jedenfalls sei die Revi-
sion unbegriindet. Erganzend zu den vom Verwaltungsgericht dargelegten
Griinden sei zu beriicksichtigen, dass Art. 10 Abs. 5 DVO (EU) 2017/2177 unzu-
lassig iiber den Anwendungsbereich der Richtlinie 2012/34/EU hinausgehe und

deshalb unanwendbar sei.

II

Die Revision der Beklagten gegen das erstinstanzliche Urteil ist zuldssig (1.) und

begriindet (2.).

1. Mit Blick auf den Ausschluss der Berufung gemaB § 132 Abs. 1, § 135 VWGO

i. V. m. § 77a Abs. 3 Satz 1 des Eisenbahnregulierungsgesetzes (ERegG) vom

29. August 2016 (BGBI. I S. 2082) in der Fassung des Gesetzes vom 9. Juni 2021
(BGBI. I S. 1737) ist die Revision statthaft. Sie ist entgegen der Auffassung der
Klagerin auch nicht etwa mangels Rechtsschutzbediirfnisses im Hinblick darauf
unzulassig, dass sich der angegriffene Beschluss der Beklagten durch Umset-

zung bzw. Erfiillung nach § 43 Abs. 2 VWVIG erledigt habe.

In der Rechtsprechung des Senats ist geklart, dass das Rechtsschutzinteresse
keine besondere Voraussetzung fiir die Zulassigkeit des Rechtsmittels darstellt.
Mit dem Erfordernis der Beschwer ist im Allgemeinen gewahrleistet, dass das
Rechtsmittel nicht eingelegt wird, ohne dass ein sachliches Bediirfnis des
Rechtsmittelkligers hieran besteht. Eine vorliegende Beschwer reicht grund-
satzlich fiir das Rechtsschutzinteresse in der Rechtsmittelinstanz aus. Allenfalls
kann bei ganz besonderer Sachlage eine Priifung angezeigt sein, ob trotz Vorlie-
gens der Beschwer eine unnotige, zweckwidrige oder missbrauchliche Beschrei-
tung des vom Gesetz vorgesehenen Rechtsmittelzugs anzunehmen ist. Das gilt
etwa dann, wenn das Rechtsmittel nicht zur Beseitigung der Beschwer eingelegt
wird. Erfasst werden damit vor allem die Fille, in denen ein Rechtsmittel allein
deshalb eingelegt wird, um im Rechtsmittelverfahren unter Aufgabe des bisheri-
gen Anspruchs die Klage mit einem geanderten Streitgegenstand fortzufiihren.

Ein Ausnahmefall ist hingegen nicht gegeben, wenn ein Rechtsmittel eingelegt
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und fortgefiihrt wird, obwohl sich die Hauptsache nach der vorinstanzlichen
Entscheidung erledigt hat. Allein der Eintritt eines erledigenden Ereignisses
lasst die erforderliche Beschwer nicht entfallen. Wer als Beteiligter durch die
angefochtene Entscheidung beschwert ist, kann ein Rechtsmittel allein zu dem
Zweck einlegen und fortfithren, damit in dem Rechtsmittel die prozessualen
Folgerungen aus einer inzwischen eingetretenen Erledigung der Hauptsache ge-
zogen werden konnen. Er hat ein berechtigtes Interesse daran, dass eine gegen
ihn ergangene ungiinstige Entscheidung aufgehoben oder fiir unwirksam erklart
wird (BVerwG, Beschluss vom 23. Juli 2014 - 6 B 1.14 - NVWZ 2014, 1594

Rn. 14 ff.).

Nach diesen MaBstiben ist die Beklagte durch das angefochtene Urteil be-
schwert, weil der von ihr erlassene Verwaltungsakt — soweit beantragt — aufge-
hoben worden und das Urteil somit materiell zu ihren Lasten ergangen ist. Die
Fortfiihrung des Revisionsverfahrens durch die Beklagte dient der Beseitigung
der nach wie vor vorhandenen Beschwer. Fiir ein missbriauchliches Beschreiten

des Rechtsmittelzugs ist nichts ersichtlich.

2. Die Revision ist begriindet. Das Urteil des Verwaltungsgerichts verletzt revi-
sibles Recht im Sinne des § 137 Abs. 1 Nr. 1 VwWGO und stellt sich auch nicht aus
anderen Griinden im Ergebnis als richtig dar (§ 144 Abs. 4 VwWGO).

Zwar hat die Revision nicht bereits deshalb Erfolg, weil die Klage unzulassig ge-
worden wire (a)). Soweit das Verwaltungsgericht die Klage fiir begriindet gehal-
ten hat, erweisen sich jedoch sowohl die Erwéagung, Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO
(EU) 2017/2177 stelle keine hinreichende Ermachtigungsgrundlage fiir die An-
ordnung unter Ziffer 1 des Beschlusses vom 19. Juli 2023 dar (b)), als auch die
selbststandig tragende Begriindung, diese Anordnung sei inhaltlich nicht hinrei-
chend bestimmt, als rechtsfehlerhaft (c)). Ziffer 1 des angegriffenen Beschlusses
ist auch aus keinem anderen Grund rechtswidrig (d)). Die Ziffern 2 und 3 des
Beschlusses sind ebenfalls weder aus dem vom Verwaltungsgericht genannten
noch aus einem anderen Grund rechtlich zu beanstanden (e)). SchlieBlich beste-
hen auch gegen die in Ziffer 4 des angefochtenen Beschlusses enthaltene

Zwangsgeldandrohung keine rechtlichen Bedenken (f)).

Seite 8 von 26



16

17

18

a) Die Revision ist nicht bereits deshalb begriindet, weil die Klage unzulassig ge-
worden wire. Zwar wiare das Rechtsschutzinteresse fiir die Klage entfallen,
wenn sich der Beschluss der Beklagten tatsiachlich — wie von der Kléagerin selbst
geltend gemacht — durch Umsetzung erledigt hatte. Es ware dann Sache der
Klagerin gewesen, entweder den Rechtsstreit in der Hauptsache fiir erledigt zu
erklaren oder nach MaBgabe der hierfiir geltenden Voraussetzungen einen Fort-
setzungsfeststellungsantrag zu stellen. Entgegen ihrer Auffassung liegt jedoch

kein Fall der Erledigung vor.

Die Erledigung eines Verwaltungsakts tritt mit dem Wegfall der beschwerenden
Regelung ein, also soweit der Verwaltungsakt gemaB § 43 Abs. 2 VWVG unwirk-
sam wird. Da das Gesetz den Wirksamkeitsverlust des Verwaltungsakts bei den
iibrigen in § 43 Abs. 2 VwV{G genannten Varianten entweder — wie in den Fal-
len der Riicknahme, des Widerrufs oder der anderweitigen Aufthebung — an ein
formalisiertes Handeln der Behorde oder — wie im Fall des Zeitablaufs — an ei-
nen eindeutig bestimmbaren Tatbestand kniipft, ist in der Rechtsprechung ge-
klart, dass die Annahme einer Erledigung "auf andere Weise" im Sinne der letz-
ten Variante des § 43 Abs. 2 VWV{G nur in eng begrenzten Ausnahmefillen ge-
rechtfertigt ist. Als Fallgruppen kommen etwa der Wegfall des Regelungsob-
jekts, die inhaltliche Uberholung, der einseitige Verzicht bzw. die Antragsriick-
nahme oder der Umstand in Betracht, dass der Verwaltungsakt auf Grund gean-
derter Sach- und Rechtslage gegenstandslos geworden ist. Ob eine derartige
Fallgestaltung vorliegt mit der Folge, dass eine Anfechtungsklage wegen Weg-
falls des Rechtsschutzinteresses unzulassig wird und nur noch die Feststellung
der Rechtswidrigkeit des erledigten Verwaltungsakts begehrt werden kann, be-
urteilt sich nach den Umstianden des konkreten Einzelfalls (BVerwG, Beschluss

vom 8. Dezember 2014 - 6 B 26.14 - NVWZ-RR 2015, 254 Rn. 3 f.).

Hiervon ausgehend ist keine Erledigung des angegriffenen Beschlusses mit der
Folge des Wegfalls des Rechtsschutzbediirfnisses fiir die Klage eingetreten.
Zwar hat die Klagerin der Beklagten mit auBergerichtlichem Schreiben vom

28. Mai 2024 mitgeteilt, sie habe ohne Anerkennung einer Rechtspflicht Uberle-
gungen angestellt, ob und wie dem Beschluss vom 19. Juli 2023 entsprochen
werden konne, und sei zu dem Ergebnis gelangt, dass sich trotz umfassender

und tiefgriindiger Analyse keine oder keine verhaltnismaBigen MaBnahmen im
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Sinne von Ziffer 1 des Beschlusses identifizieren lieBen. Einzelne der gepriiften
MaBnahmen werden in dem Schreiben niaher dargestellt. Bei zutreffender Aus-
legung des Beschlusses vom 19. Juli 2023 hitte die Klagerin jedoch — wie im
Folgenden naher auszufiihren ist — in einem ersten Schritt zunachst eine Ana-
lyse der Kapazitatsengpasse vornehmen miissen. Dafiir, dass dies geschehen ist,

bestehen keine Anhaltspunkte.

b) Gegen revisibles Recht verst6Bt jedoch die Annahme des Verwaltungsge-
richts, Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 stelle keine hinreichende Er-
machtigungsgrundlage fiir die Anordnung unter Ziffer 1 des angegriffenen Be-
schlusses dar. Die genannte Regelung erméachtigt die Regulierungsstelle zur
Auferlegung von Verpflichtungen gegeniiber dem Betreiber einer Serviceein-
richtung (aa)). Diesem Verstandnis stehen weder der Gesichtspunkt mangeln-
der Bestimmtheit (bb)) noch die Grenzen eines Durchfiihrungsrechtsakts nach
Art. 291 AEUV entgegen (cc)). Einer Vorabentscheidung durch den Gerichtshof
der Europaischen Union (EuGH) bedarf es insoweit nicht (dd)).

aa) Nach Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 kann die Regulierungsstelle
den Betreiber der Serviceeinrichtung auffordern, Manahmen zu ergreifen, die
es ermoglichen, zusatzlichen Antragen auf Zugang zu seiner Einrichtung zu ent-
sprechen, wenn einem Antrag auf Zugang zu einer in Anhang II Nummer 2 der
Richtlinie 2012/34/EU genannten Serviceeinrichtung nach dem Koordinie-
rungsverfahren nicht entsprochen werden konnte und die Einrichtung ihre Aus-
lastungsgrenze erreicht hat. Diese Bestimmung ermachtigt die Regulierungs-
stelle nicht nur — wie das Verwaltungsgericht annimmt — zur AuBerung unver-
bindlicher Bitten, sondern zur Auferlegung von Verpflichtungen gegeniiber dem
Betreiber einer Serviceeinrichtung zur besseren Ausnutzung der Kapazitat die-

ser Einrichtung.

(1) Entgegen der Auffassung des Verwaltungsgerichts lasst der Wortlaut des
Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 keinen Zweifel daran, dass es sich um
eine abschlieBende, aus sich heraus vollziehbare Befugnisnorm handelt. Insbe-
sondere ist das vom Verwaltungsgericht hierbei zugrunde gelegte Verstandnis

des Wortes "auffordern” als AuBerung einer blo8 unverbindlichen Bitte nicht
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nachvollziehbar. Zwar hat das Verb "auffordern" in bestimmtem Kontext die Be-
deutung von "bitten, einladen etwas zu tun". Daneben bedeutet "auffordern" je-
doch auch "von jemandem verlangen, ihn nachdriicklich ersuchen, etwas zu
tun". Im normativen Kontext ist regelmafig von der zuletzt genannten Wortbe-
deutung auszugehen. Dass im Rahmen des Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO (EU)
2017/2177 ein Verstandnis als bloB unverbindliche Bitte oder Einladung ausge-
schlossen ist, wird durch den Blick auf andere Sprachfassungen bestitigt.
Ebenso wie in der deutschen Fassung konnen zwar — worauf das Verwaltungs-
gericht hinweist — sowohl das Verb "request” in der englischen Fassung als auch
"demander" in der franzosischen Fassung je nach Kontext sowohl — unverbind-
lich — "bitten" oder "ersuchen" als auch — verbindlich — "verlangen" oder "anfor-
dern" bedeuten. Gleiches gilt beispielsweise auch fiir "chiedere" in der italieni-
schen sowie "pedir" in der spanischen Fassung. Dagegen haben etwa das Verb
"verplichten" in der niederlandischen oder "zazada¢" in der polnischen Fassung
ausschlieBlich die Bedeutung von "verpflichten" bzw. "fordern, verlangen" (vgl.
Pons-Online-Worterbiicher Niederlandisch-Deutsch und Polnisch-Deutsch;
Langenscheidt-Online-Worterbuch Polnisch-Deutsch). Ein Verstandnis als bloB
unverbindliche Bitte ist bei diesen Sprachfassungen ausgeschlossen. Dem Erfor-
dernis einer unionsweit einheitlichen Auslegung folgend (vgl. EuGH, Urteil vom
21. Marz 2024 - C-76/23 [ECLI:EU:C:2024:253], Cobult - Rn. 25 m. w. N.),
kann somit auch bei denjenigen Sprachfassungen, in denen das entsprechende
Wort ein weiteres Bedeutungsspektrum aufweist, nur die Bedeutung als ver-

bindliche Aufforderung maBgeblich sein.

(2) Gegen die Auffassung des Verwaltungsgerichts, Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO
(EU) 2017/2177 enthalte keine Erméachtigung, auf deren Grundlage die Regulie-
rungsstelle den Betreiber der Serviceeinrichtung zu Manahmen verpflichten
konne, spricht weiter die im Wortlaut zum Ausdruck kommende Normstruktur.
Die Bestimmung enthalt mit dem Vorliegen eines Antrags auf Zugang zu einer
in Anhang IT Nummer 2 der Richtlinie 2012/34/EU genannten Serviceeinrich-
tung, dem nach dem Koordinierungsverfahren nicht entsprochen werden
konnte, sowie der Erreichung der Auslastungsgrenze der Einrichtung zwei Tat-
bestandsmerkmale. Hieran kniipft als Rechtsfolge die Befugnis der Regulie-
rungsstelle an, den Betreiber der Serviceeinrichtung aufzufordern, Manahmen

zu ergreifen, die es ermoglichen, zusatzlichen Antragen auf Zugang zu seiner
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Einrichtung zu entsprechen. Diese Normstruktur lasst nur das Verstandnis als
konditional ausgestaltete Ermachtigungsgrundlage fiir verbindliche Anordnun-

gen zu, die im Rechtsfolgeermessen der Regulierungsstelle stehen.

(3) Dass die Rechtsfolge des Art. 10 Abs. 5 DVO (EU) 2017/2177 entgegen der
Auffassung des Verwaltungsgerichts nicht "gianzlich in das Belieben" des Betrei-
bers gestellt wird, bestatigt Satz 3 des Erwagungsgrundes 17. Danach sollten die
Regulierungsstellen von den Betreibern der Serviceeinrichtungen MaBnahmen
"verlangen" konnen, um die Nutzung der Einrichtung zu optimieren, wenn kon-
kurrierende Antrage nach dem Koordinierungsverfahren nicht miteinander in
Einklang gebracht werden kénnen und die Einrichtung ihre Auslastungsgrenze
erreicht hat. Das an dieser Stelle verwendete Wort "verlangen" schlieBt das Ver-
standnis als bloB unverbindliche Bitte aus. Insoweit besteht auch kein Wider-
spruch zu dem vom Verwaltungsgericht hervorgehobenen Satz 4 des Erwa-
gungsgrundes 17 der DVO (EU) 2017/2177, wonach der Betreiber der Ser-
viceeinrichtung geeignete MaBnahmen zur Erreichung des Ziels der Optimie-
rung der Nutzung der Einrichtung bestimmen soll. Denn selbst wenn die Ent-
scheidungskompetenz der Regulierungsstelle nach Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO
(EU) 2017/2177 auf das "Ob" der Auferlegung einer Verpflichtung zum Ergrei-
fen von MaBnahmen beschrankt sein sollte, wiahrend das "Wie" von dem be-
troffenen Betreiber der Serviceeinrichtung zu bestimmen wire, wiirde dies

nichts an der Verbindlichkeit einer entsprechenden Anordnung andern.

(4) Das Verstandnis des Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 als konditio-
nal ausgestaltete Ermachtigungsgrundlage fiir verbindliche Anordnungen wird
durch Art. 10 Abs. 3 DVO (EU) 2017/2177 bestitigt. Nach Satz 1 dieser Bestim-
mung priifen die Betreiber von Serviceeinrichtungen verschiedene Optionen,
um konkurrierende Antrage auf Zugang zur Serviceeinrichtung oder auf dortige
Erbringung einer Leistung miteinander abzustimmen. Hieran ankniipfend be-
stimmt Art. 10 Abs. 3 Satz 2 DVO (EU) 2017/2177, dass diese Optionen, falls
notwendig, auch MaBnahmen zur Maximierung der in der Einrichtung verfiig-
baren Kapazitit einschlieBen, soweit dies keine zusatzlichen Investitionen in
Ressourcen oder Einrichtungen erfordert. Wiirde Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO

(EU) 2017/2177 nur unverbindliche Bitten der Regulierungsstelle zulassen,
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konnte sich der Betreiber der Serviceeinrichtung seiner Verpflichtung, MaBnah-
men zur Maximierung der in der Einrichtung verfiigbaren Kapazitat zu priifen,
im Ergebnis sanktionslos entziehen. Dies entspricht erkennbar nicht dem Rege-

lungsziel des Verordnungsgebers.

bb) Dem Verstandnis des Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 als Erméach-
tigungsgrundlage zum Erlass verbindlicher Regelungen steht unter dem Ge-
sichtspunkt hinreichender Normbestimmtheit nicht entgegen, dass auf der
Rechtsfolgenseite keine nahere inhaltliche Eingrenzung der von dem Betreiber

der Serviceeinrichtung gegebenenfalls zu ergreifenden MaBnahmen erfolgt.

In Bezug auf das in Art. 20 Abs. 3 GG verankerte Rechtsstaatsprinzip ist in der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts anerkannt, dass der Gesetzge-
ber gehalten ist, Vorschriften so bestimmt zu fassen, wie dies nach der Eigenart
der zu ordnenden Lebenssachverhalte mit Riicksicht auf den Normzweck mog-
lich ist (stRspr, vgl. BVerfG, Beschluss vom 7. Mérz 2017 - 1 BVR 1314, 1630/12,
1694, 1874/13 - BVerfGE 145, 20 Rn. 125). Fiir das Unionsrecht gilt nichts
grundsatzlich Anderes. Hiernach konnen im Bereich des Regulierungsrechts mit
Blick auf den Grundsatz der VerhaltnismaBigkeit generell nicht die Bestimmt-
heitsanforderungen der klassischen ordnungsrechtlichen Eingriffsverwaltung
maBgeblich sein. So hat der Senat beispielsweise als Frequenznutzungsbestim-
mung gemaB § 61 Abs. 3 Satz 2 Nr. 4 TKG a. F. (vgl. jetzt § 100 Abs. 4 Nr. 4
TKG) festgelegte Verhandlungspflichten iiber die Mitnutzung von Funkkapazi-
taten auch deshalb als mit den Anforderungen des Bestimmtheitsgebots verein-
bar angesehen, weil sie den Freiraum des Gebotsadressaten nicht mehr als not-
wendig einengen (BVerwG, Urteil vom 20. Oktober 2021 - 6 C 8.20 - BVerwGE
174, 1 Rn. 57 ff. mit Verweis auf die wettbewerbsrechtliche Rechtsprechung; vgl.
BGH, Beschliisse vom 15. November 1994 - KVR 29/93 - BGHZ 128, 17 <24 {.>
<Gasdurchleitung> und vom 11. Dezember 2012 - KVR 7/12 - NJW 2013, 1095
Rn. 30 <Puttgarden II>). Diesem Gesichtspunkt tragt die Begriindung des ange-
fochtenen Beschlusses vom 19. Juli 2023 mit dem Hinweis Rechnung, der Wort-
laut des Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 und die Umsetzung der Vor-
schrift durch den Beschluss wurzelten in einem liberalen Verstiandnis der wirt-

schaftlichen Betatigungsfreiheit des regulierten Unternehmens.
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Im Eisenbahnregulierungsrecht kommt sektorspezifisch hinzu, dass nach Art. 4
Abs. 2 der Richtlinie 2012/34/EU des Europiischen Parlaments und des Rates
vom 21. November 2012 zur Schaffung eines einheitlichen europiischen Eisen-
bahnraums (ABI. L 343 S. 32) der Infrastrukturbetreiber unter Beachtung der
Rahmenbedingungen betreffend die Entgelterhebung und die Kapazitatszuwei-
sung und der von den Mitgliedstaaten festgelegten Einzelvorschriften fiir seine
eigene Geschiftsfiihrung, Verwaltung und interne Kontrolle verantwortlich ist.
In Bezug auf die Uberpriifung eisenbahnrechtlicher Entgelte gemiB Art. 4

Abs. 21. V. m. Art. 29 Abs. 1 der Richtlinie 2012/34/EU hat der EuGH hervorge-
hoben, dass der Betreiber der Infrastruktur zur Gewahrleistung der von der
Richtlinie geforderten Unabhingigkeit seiner Geschéftsfiihrung in dem von den
Mitgliedstaaten definierten Rahmen iiber einen gewissen Spielraum bei der Be-
rechnung der Hohe der Entgelte verfiigen muss, um hiervon als Geschaftsfiih-
rungsinstrument Gebrauch machen zu kénnen (vgl. EuGH, Urteile vom 9. No-
vember 2017 - C-489/15 [ECLI:EU:C:2017:834], CTL Logistics - Rn. 38 ff. und
vom 9. September 2021 - C-144/20 [ECLI:EU:C:2021:717], LatRailNet -

Rn. 41 ff.; sowie ferner BVerwG, Urteile vom 12. Oktober 2022 - 6 C 10.20 -
BVerwGE 176, 342 Rn. 34 ff. und vom 6. November 2024 - 6 C 2.23 -

NVWZ 2025, 417 Rn. 21). Das Prinzip der Unabhéangigkeit der Betreiber von Ei-
senbahninfrastruktur gilt indes nicht nur in Bezug auf die Entgelterhebung,
sondern gemaf Art. 4 Abs. 2i. V. m. Art. 39 der Richtlinie 2012/34/EU auch im
Rahmen der Zuweisung von Fahrwegkapazitiat durch einen Infrastrukturbetrei-
ber. Es ist dariiber hinaus auch bei der im vorliegenden Fall betroffenen Zuwei-
sung der Kapazititen in Serviceeinrichtungen zu beachten, obwohl diese — an-
ders als die Fahrwege — nach der Richtlinie 2012/34/EU nicht unmittelbar zur
Eisenbahninfrastruktur zihlen. Denn wenn das Unabhéangigkeitsprinzip fiir die
Fahrwege gilt, auf die die Eisenbahnunternehmen in erster Linie angewiesen
sind, muss es erst recht in Bezug auf die von dem Verkehrsgeschehen typischer-

weise weiter entfernten Serviceeinrichtungen beachtet werden.

cc) Dass es sich bei Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 um eine Erméach-
tigung handelt, auf deren Grundlage die Regulierungsstelle dem Betreiber der
Serviceeinrichtung Verpflichtungen auferlegen kann, wird schlieSlich auch nicht
durch die Erwagung der Klagerin in Frage gestellt, die Regelung iiberschreite

bei einem solchen Verstandnis die einem Durchfiihrungsrechtsakt nach Art. 291
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AEUV gezogenen Grenzen des betreffenden Basisrechtsakts, hier der Richtlinie
2012/34/EU.

Nach Art. 291 Abs. 1 AEUV ist die Durchfiihrung der verbindlichen Rechtsakte
der Union Sache der Mitgliedstaaten. Bedarf es jedoch einheitlicher Bedingun-
gen fiir die Durchfiihrung, werden nach Art. 291 Abs. 2 AEUV mit diesen
Rechtsakten der Kommission oder, in Sonderfillen, dem Rat, Durchfiihrungs-
befugnisse iibertragen. Nach der Rechtsprechung des EuGH diirfen Bestimmun-
gen, die die wesentlichen Aspekte einer Grundregelung festlegen und deren Er-
lass politische Entscheidungen erfordert, die in die eigene Zustandigkeit des
Unionsgesetzgebers fallen, nicht in Durchfiihrungsrechtsakten erlassen werden
(EuGH, Urteile vom 10. September 2015 - C-363/14 [ECLI:EU:C:2015:579],
Parlament/Rat - Rn. 46 und vom 28. Februar 2023 - C-695/20 [ECLI:EU:C:
2023:127], Fenix International - Rn. 41). Die Bestimmungen eines von der Kom-
mission erlassenen Durchfiihrungsrechtsakts miissen zum einen die wesentli-
chen allgemeinen Ziele beachten, die mit dem Gesetzgebungsakt, den diese
Bestimmungen prazisieren sollen, verfolgt werden, und zum anderen fiir die
einheitliche Durchfiihrung des Gesetzgebungsakts erforderlich oder zweckma-
Big sein; dabei diirfen sie ihn nicht erganzen oder dndern, auch nicht in seinen
nicht wesentlichen Teilen (EuGH, Urteile vom 15. Oktober 2014 - C-65/13
[ECLI:EU:C:2014:2289], Parlament/Kommission - Rn. 43 bis 46 und vom

28. Februar 2023 - C-695/20 - Rn. 44). Diese Anforderungen sind bei Art. 10
Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 erfiillt.

(1) Die Durchfiihrungsverordnung (EU) 2017/2177 beachtet die wesentlichen
allgemeinen Ziele der Richtlinie 2012/34/EU, auf deren Art. 13 Abs. 9 sie ge-
stiitzt ist. Danach kann die Kommission MaSnahmen mit den Einzelheiten des
Verfahrens und den Kriterien fiir den Zugang zu den Leistungen erlassen, die in
den in Anhang IT Nummern 2 bis 4 aufgefiihrten Serviceeinrichtungen zu er-
bringen sind. Diese Ermachtigung ist weit gefasst und lasst insbesondere auch
die Normierung einer Befugnis der Regulierungsstelle zu, Betreiber von Ser-
viceeinrichtungen unter bestimmten Voraussetzungen zu verpflichten, MaBnah-
men zu ergreifen, um Eisenbahnunternehmen — wie durch Art. 13 Abs. 2 der
Richtlinie 2012/34/EU gefordert — diskriminierungsfreien Zugang zu den Ser-

viceeinrichtungen sowie zu den darin erbrachten Leistungen zu ermoglichen.
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Zwar ist der Betreiber der Serviceeinrichtung nicht verpflichtet, Investitionen in
Ressourcen oder Einrichtungen zu tatigen, um allen Antragen von Eisenbahn-
unternehmen entsprechen zu konnen (Art. 13 Abs. 4 Unterabs. 1 Satz 3 der
Richtlinie 2012/34/EU). Stellt er jedoch gemaB Anhang II Nummer 2 Konflikte
zwischen verschiedenen Antragen fest, so fordert Art. 13 Abs. 5 Satz 1 der Richt-
linie 2012/34/EU, dass er sich bemiiht, allen Antragen weitestmoglich zu ent-
sprechen. Nach der Rechtsprechung des EuGH bezweckt die Richtlinie
2012/34/EU einen nicht diskriminierenden Zugang zur Eisenbahninfrastruktur
u. a. dadurch sicherzustellen, dass — wie aus ihrem 42. Erwagungsgrund hervor-
geht — die Entgelt- und Kapazitatszuweisungsregelungen bei der Erbringung
von Eisenbahnverkehrsdiensten einen fairen Wettbewerb ermoglichen (EuGH,
Urteil vom 7. Mirz 2024 - C-582/22 [ECLI:EU:C:2024:213], Die Landerbahn
u. a. - Rn. 42 sowie — in Bezug auf die Richtlinie 2001/14/EG — Urteile vom

9. November 2017 - C-489/15 - Rn. 36 f. und vom 27. Oktober 2022 - C-721/20
[ECLI:EU:C:2022:823], DB Station & Service - Rn. 59). Der Betreiber der Ser-
viceeinrichtung darf sich nicht ohne Weiteres darauf zuriickziehen, dass ver-
tragliche oder betriebliche Gegebenheiten der Stattgabe weiterer Zugangsan-
trage entgegenstiinden, sondern hat gegebenenfalls MaBnahmen mit dem Ziel
zu ergreifen, die Auslastung der vorhandenen physischen Kapazitat — etwa
durch die Gestaltung seiner Nutzungsbedingungen oder die Modifizierung be-
trieblicher Ablaufe — zu optimieren. Hierauf hat die Regulierungsstelle im Rah-

men ihrer Aufgaben hinzuwirken.

(2) Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 ist fiir die einheitliche Durchfiih-
rung von Art. 13 der Richtlinie 2012/34/EU jedenfalls zweckméiBig. Ohne eine
Anordnungsbefugnis der jeweiligen nationalen Regulierungsstelle in Bezug auf
MaBnahmen, die der Optimierung des Zugangs zu Serviceeinrichtungen dienen,
bestiinde die Gefahr, dass sich die Modalitaten der Zugangsgewahrung zu ver-
gleichbaren Serviceeinrichtungen in den einzelnen Mitgliedstaaten unterschei-
den. Hierbei ist zu bertiicksichtigen, dass Art. 57 der Richtlinie 2012/34/EU eine
detailliert geregelte Zusammenarbeit zwischen den nationalen Regulierungs-
stellen vorsieht, an der gegebenenfalls auch die Kommission zu beteiligen ist.
Hierdurch wird gewihrleistet, dass sich die Verwaltungspraxis der durch Art. 10
Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 ermachtigten Regulierungsstellen weitge-
hend angleicht.
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(3) SchlieBlich fiihrt Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 nicht zu einer Er-
ginzung oder Anderung der Richtlinie 2012/34/EU und insbesondere ihres

Art. 13. Zwar weist die Klagerin zu Recht darauf hin, dass in Bezug auf die Kapa-
zitatszuweisung in Serviceeinrichtungen eine mit Art. 26 der Richtlinie
2012/34/EU vergleichbare Regelung fehlt. Dies rechtfertigt jedoch nicht den
von der Klagerin gezogenen Umkehrschluss, dass die Richtlinie einer entspre-
chenden Verpflichtung der Betreiber von Serviceeinrichtungen zur effektiven
Nutzung der Kapazitit entgegenstiinde. Wegen der Vielgestaltigkeit der in An-
hang IT Nr. 2 der Richtlinie 2012/34/EU genannten Serviceeinrichtungen sind
zwar gegebenenfalls modifizierte, auf die jeweilige Art der Serviceeinrichtungen
zugeschnittene Vorgaben moglich. Der Zugang zu bestimmten Serviceeinrich-
tungen wie etwa Bahnhofen und Abstellgleisen hat fiir die Erbringung der Ei-
senbahndienstleistungen jedoch regelmaBig ebenso wesentliche Bedeutung wie
der Zugang zu den Fahrwegen. Vor diesem Hintergrund liegt die Annahme fern,
das Ziel einer effektiven Nutzung der verfiigbaren Kapazitit solcher Serviceein-

richtungen sei in der Richtlinie 2012/34/EU nicht angelegt.

dd) Zwar hat der EuGH bisher weder entschieden, ob Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO
(EU) 2017/2177 die Regulierungsstelle dazu ermachtigt, den Betreiber einer
Serviceeinrichtung zum Ergreifen von MaBnahmen zur besseren Ausnutzung
der Kapazitat in der Einrichtung zu verpflichten, noch geklart, ob Art. 10 Abs. 5
Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 bei einem derartigen Verstandnis mit der Richtlinie
2012/34/EU vereinbar ist. Dass beide Fragen zu bejahen sind, folgt jedoch aus
den dargelegten Erwiagungen. Dieses Auslegungsergebnis ist im Sinne der
"acte-clair-Doktrin" (vgl. hierzu allgemein: EuGH, Urteil vom 6. Oktober 1982

- C-283/81 [ECLI:EU:C:1982:335], CILFIT - Rn. 16) sowie unter Beriicksichti-
gung der zitierten Rechtsprechung des EuGH zu der Richtlinie 2012/34/EU so-
wie zu den Anforderungen an Durchfiihrungsrechtsakte gemaB Art. 291 Abs. 2
AEUV auch derart offenkundig, dass fiir einen verniinftigen Zweifel keinerlei
Raum bleibt, sodass es keiner Klarung durch den EuGH im Wege des Vorabent-
scheidungsverfahrens nach Art. 267 Abs. 3 AEUV bedarf.
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c¢) Gegen revisibles Recht verstot auch die selbststandig tragende Begriindung
des Verwaltungsgerichts, die Anordnung unter Ziffer 1 des angegriffenen Be-
schlusses vom 19. Juli 2023 sei nicht gemaB § 37 Abs. 1 VWVIG inhaltlich hinrei-

chend bestimmt.

Das Bestimmtheitsgebot verlangt, dass der Adressat in die Lage versetzt wird,
zu erkennen, was von ihm gefordert wird; zudem muss der Verwaltungsakt ge-
eignete Grundlage fiir MaBnahmen zu seiner zwangsweisen Durchsetzung sein.
Im Einzelnen richten sich die Anforderungen an die notwendige Bestimmtheit
eines Verwaltungsakts nach den Besonderheiten des jeweils anzuwendenden
und mit dem Verwaltungsakt umzusetzenden materiellen Rechts (stRspr, vgl.
BVerwG, Urteil vom 20. Oktober 2021 - 6 C 8.20 - BVerwGE 174, 1 Rn. 58

m. w. N.). Der Regelungsgehalt eines Verwaltungsakts ist entsprechend §§ 133,
157 BGB durch Auslegung zu ermitteln. Dabei ist der erklarte Wille maBgebend,
wie ihn der Empfanger bei objektiver Wiirdigung verstehen konnte. Bei der Er-
mittlung dieses objektiven Erklarungswertes sind alle dem Empfanger bekann-
ten oder erkennbaren Umstidnde heranzuziehen, insbesondere auch die Begriin-
dung des Verwaltungsakts. Die Begriindung hat einen unmittelbaren Zusam-
menhang mit dem Regelungsgehalt. Sie ist die Erlauterung der Behorde, warum
sie den verfiigenden Teil ihres Verwaltungsakts so und nicht anders erlassen
hat. Die Begriindung bestimmt damit den Inhalt der getroffenen Regelung mit,
sodass sie in aller Regel unverzichtbares Auslegungskriterium ist (BVerwG, Ur-
teil vom 16. Oktober 2013 - 8 C 21.12 - BVerwGE 148, 146 Rn. 14). Bei der Kon-
kretisierung der Bestimmtheitsanforderungen kann auch Entscheidungsspiel-
raumen Rechnung zu tragen sein, die sich aus den Grundrechten des Adressaten
des Verwaltungsakts ergeben. Ferner kann es unter Bestimmtheitsaspekten zu-
lassig sein, dass die Behorde im Verwaltungsakt zunéachst nur das Ziel eines Ge-
bots festlegt, von der Bestimmung des Mittels jedoch absieht bzw. dieses dem
Betroffenen tiberlasst (BVerwG, Urteil vom 20. Oktober 2021 - 6 C 8.20 -
BVerwGE 174, 1 Rn. 58 m. w. N.).

Hiervon ausgehend bestehen an der hinreichenden Bestimmtheit des angegrif-
fenen Beschlusses der Bundesnetzagentur vom 19. Juli 2023 weder unter dem
Gesichtspunkt der Erkennbarkeit des Regelungsgehalts (aa)) noch in Bezug auf
die Moglichkeit der zwangsweisen Durchsetzung (bb)) Zweifel.

Seite 18 von 26



37

38

39

aa) Die Klagerin wird durch den Beschluss der Beklagten vom 19. Juli 2023 bei
sachgerechter Auslegung in die Lage versetzt, zu erkennen, was von ihr gefor-

dert wird.

Die Annahme des Verwaltungsgerichts, die Beklagte habe keine konkrete Ver-
haltenspflicht formuliert, verengt den Blick auf den Wortlaut der Ziffer 1 des Te-
nors des Beschlusses. Sie blendet damit wesentliche Teile der Begriindung aus
und iibersieht den engen Zusammenhang der Tenorziffer 1 mit der in Ziffer 2
des Tenors auferlegten Pflicht, der Beschlusskammer mitzuteilen, welche MaB-
nahmen die Klagerin zur Umsetzung der Verpflichtung aus Tenorziffer 1 zu er-
greifen gedenke, sowie der in Ziffer 3 des Tenors ausgesprochenen Verpflich-
tung, der Beschlusskammer mitzuteilen, dass die Klagerin die zuvor mitgeteil-
ten MaBnahmen ergriffen habe. Die zu ergreifenden MaBnahmen werden in
dem Beschluss vom 19. Juli 2023 mit Riicksicht auf den bereits erwdhnten
Spielraum des Betreibers der Serviceeinrichtung zwar nicht konkret genannt.
Der Regelungsgehalt des Beschlusses besteht jedoch gerade darin, ein gestuftes
Verfahren vorzusehen, in dem mogliche MaBnahmen konzipiert und umgesetzt
werden. In einer ersten Phase hat die Klagerin danach zunachst die Griinde fiir
den Kapazitatsengpass zu analysieren, der verhindert, dass allen Antrigen auf
Zugang zu der Serviceeinrichtung stattgegeben werden kann. Auf der Grundlage
dieser Analyse hat sie sodann mogliche AbhilfemaBnahmen zu ermitteln, unter
diesen MaBBinahmen eine Auswahl zu treffen und dies der Bundesnetzagentur in-
nerhalb der sich aus der Zwangsgeldandrohung in Ziffer 4 ergebenden Frist bis
zum 19. Januar 2024 darzulegen. Erst in einem nachgelagerten zweiten Schritt,
von der Beschlusskammer als "eigentliche MaBnahmenstufe" bezeichnet,
schlieBt sich die Verpflichtung der Klagerin an, die von ihr zuvor mitgeteilten
MaBnahmen zu ergreifen und die Bundesnetzagentur hieriiber gema8 Ziffer 3
des Beschlusses innerhalb von drei Monaten nach der zuerst genannten Mittei-

lung zu informieren.

Dass der Schwerpunkt der in dem angegriffenen Beschluss getroffenen Regelun-
gen in der Gesamtbetrachtung auf der ersten Stufe, d. h. der Analyse der Griinde
fiir die Kapazitatsengpasse und der hierauf gestiitzten Konzipierung geeigneter

AbhilfemaBBnahmen liegt, zieht sich wie ein roter Faden durch die Begriindung
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des Beschlusses. Die Beschlusskammer verweist darauf, die Klagerin miisse — in
Anlehnung an die in § 58 ERegG fiir iiberlastete Schienenwege vorgesehene Ka-
pazititsanalyse — die Griinde fiir die Kapazitatsknappheit ermitteln und mogli-
che kurz- und mittelfristige AbhilfemaBnahmen in den Blick nehmen. Dazu
miisse sie sich zunachst ein genaues Bild iiber die Nachfrage und die Marktbe-
diirfnisse verschaffen. Weiter fiihrt die Beschlusskammer aus, sie habe sich ent-
schieden, den Schritt der Information iiber das Ergreifen als tauglich identifi-
zierter EinzelmaBBnahmen in einer weiteren Tenorziffer festzuhalten, weil der
Fokus zunachst auf der Identifizierung von zu ergreifenden MaBnahmen liegen
solle. Ein Abgleich der langfristigen planerischen Belegung mit der kurzfristigen
Betriebsplanung und der tatsidchlichen Belegung sei geeignet, Potential fiir wei-
tere Nutzungen zu identifizieren. Die Beschlusskammer merkt insoweit an, dass
die Klagerin diesen Fragen auf Grund ihrer betrieblichen Expertise und der vor-
handenen Daten aus der Betriebsfiihrung nachgehen miisse. Die Bedeutung die-
ser Ermittlungspflicht wird durch die Feststellung der Beschlusskammer unter-
strichen, dass sich die Kligerin selbst keinen Uberblick dariiber verschafft habe,
wie es um die aktuelle und die absehbare physische Auslastung von Abstellglei-
sen bestellt sei. Die Klagerin raume selbst ein, dass sie in der betrieblichen Pra-
xis hiufig keinen Uberblick iiber die tatsichliche Belegung ihrer Serviceeinrich-

tungen habe.

bb) Bei zutreffender Auslegung des angegriffenen Beschlusses vom 19. Juli 2023
kann der Vorinstanz auch nicht in der Einschatzung gefolgt werden, dass diese
Verpflichtung nicht Grundlage fiir MaBnahmen zu ihrer zwangsweisen Durch-
setzung sein konne. Soweit das Verwaltungsgericht meint, es fehle ein Ankniip-
fungspunkt fiir das Vollstreckungsrecht, da die Beklagte in Ziffer 1 des Be-
schlusstenors keine konkrete Verhaltenspflicht formuliert habe, blendet es wie-
derum aus, dass der Klagerin mit dem angegriffenen Beschluss — wie ausge-
fiihrt — die Durchfiihrung eines gestuften Verfahrens aufgegeben wird, dessen
erste Stufe darin besteht, auf der Basis einer Analyse der Griinde fiir den Kapa-
zitatsengpass mogliche AbhilfemaBnahmen zu ermitteln, unter diesen eine Aus-
wahl zu treffen und das Ergebnis der Regulierungsbehorde mitzuteilen. Erst auf
der zweiten Stufe sind dann konkrete AbhilfemaBnahmen zu ergreifen und der

Behorde mitzuteilen.
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Die Verpflichtung der Klagerin zur fristgemafen Abgabe der die erste Stufe des
Verfahrens abschlieBenden Mitteilung kann mit dem unter Ziffer 4 des Be-
schlusstenors angedrohten Zwangsgeld durchgesetzt werden, da es sich um eine
nicht vertretbare Handlung im Sinne des § 11 Abs. 1 Satz 1 VwVG handelt. In Be-
zug auf die zweite Stufe hat die Beschlusskammer zwar keine Zwangsmittel an-
gedroht. Jedoch kommt auch zur Durchsetzung der Verpflichtung der Klagerin,
die Bundesnetzagentur dariiber zu informieren, dass die zuvor mitgeteilten
MaBnahmen ergriffen worden seien, ein Zwangsgeld in Betracht. Dies gilt je-
denfalls in den Fillen, in denen die Beschlusskammer keine inhaltlichen Ein-
wande gegen die Analyse oder das Konzept der Klagerin hat und es lediglich an
der fristgemaBen Umsetzung fehlt. Dementsprechend wird in der Begriindung
des angegriffenen Beschlusses zutreffend ausgefiihrt, dass dann, wenn keine
MaBnahmen ergriffen wiirden, obwohl eine Analyse entsprechendes Potenzial
ergeben habe, diese zu einem spateren Zeitpunkt nach erfolgter Androhung mit-
tels gesonderter VollstreckungsmaBnahmen durchgesetzt werden konnten. Teilt
die Klagerin auf der ersten Stufe mit, dass das Ziel einer Optimierung der Kapa-
zitatsvergabe derzeit nicht bzw. nicht durch zumutbare Mafnahmen erreicht
werden kann, entfallt die Grundlage fiir die Durchfiihrung der zweiten Stufe, so-
fern die Beschlusskammer der Analyse der Klagerin folgt. Aus Griinden der
Rechtsklarheit diirfte in diesem Fall — worauf die Beschlussbegriindung der Sa-
che nach hinweist — die Aufhebung der Anordnung nach Ziffer 1 sowie der die
Umsetzung der MaBBnahmen betreffenden Mitteilungspflicht nach Ziffer 3 des
Tenors des angegriffenen Beschlusses geboten sein. Gelangt die Beschlusskam-
mer hingegen zu dem Ergebnis, dass es an einer ausreichenden Analyse der Ka-
pazitiatsengpasse durch die Klagerin fehlt oder diese die Moglichkeit verhaltnis-
maBiger MaBnahmen zu Unrecht verneint hat, gelangt das Verfahren ebenfalls
nicht in die zweite Phase. Vielmehr verbleibt es in dieser Fallkonstellation auf
der ersten Stufe. Denn die Verpflichtung der Klagerin, auf der Grundlage einer
von ihr durchzufithrenden Analyse der Kapazitatsengpasse geeignete Abhilfe-
maBnahmen zu entwickeln und der Beschlusskammer mitzuteilen, ist solange
nicht erfiillt, wie die Kapazitiatsanalyse oder die in den Blick genommenen MaB-
nahmen nicht den an sie gestellten Anforderungen geniigen. Die Bundesnetz-
agentur kann die Klagerin daher im Wege des Verwaltungszwangs zu einer er-

ganzenden Mitteilung unter Beriicksichtigung dieser Maf3gaben anhalten.
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Die Feststellung, unter welchen Voraussetzungen etwaige Manahmen das an-
gestrebte Ziel, "zusitzlichen" Antragen zu entsprechen, erreicht haben und da-
mit der angestrebte Erfolg eingetreten ist, begegnet entgegen dem Vorbringen
der Klagerin keinen uniiberwindlichen Schwierigkeiten. Nach dem weit gefass-
ten Wortlaut der Ziffer 1 des angegriffenen Beschlusses ist die Klagerin nicht
verpflichtet, eine in jeder Hinsicht optimale Auslastung der Gleise 30 bis 34
sowie 331 bis 333 der Betriebsstelle Stendal Hbf zu erreichen. Vielmehr reicht es
aus, dass die von der Klagerin zu entwickelnden MaBnahmen geeignet sind, die
tatsachliche Belegung der fraglichen Gleise zu erhohen. Dies lasst sich ohne er-
heblichen Aufwand feststellen.

d) Da die Anordnung unter Ziffer 1 des Tenors des angegriffenen Beschlusses
auf der Grundlage der Feststellungen des Verwaltungsgerichts auch im Ubrigen
rechtlich nicht zu beanstanden ist, stellt sich das erstinstanzliche Urteil nicht

aus anderen Griinden im Ergebnis als richtig dar (§ 144 Abs. 4 VwGO).

aa) Die — vom Verwaltungsgericht auf der Grundlage seiner Rechtsauffassung
folgerichtig nicht gepriiften — Tatbestandsvoraussetzungen des Art. 10 Abs. 5
Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 sind erfiillt. Die Klagerin konnte Antragen auf Zu-
gang zu den Serviceeinrichtungen nach dem Koordinierungsverfahren nicht
entsprechen ((1)), und die fragliche Einrichtung hatte ihre Auslastungsgrenze
erreicht ((2)).

(1) Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 setzt voraus, dass einem Antrag
auf Zugang zu einer in Anhang I Nummer 2 der Richtlinie 2012/34/EU ge-
nannten Serviceeinrichtung nach dem Koordinierungsverfahren nicht entspro-
chen werden konnte. Dies ist nach den tatsiachlichen Feststellungen des Verwal-
tungsgerichts der Fall. Danach hat die Klagerin in der Betriebsstelle Stendal
Hbf, in der sie verschiedene Gleise, die vorwiegend zur Abstellung dienen, als
Serviceeinrichtung ausgewiesen hat, in den letzten Jahren mehrfach Nutzungs-
anmeldungen abgelehnt, weil die verfiigbaren Kapazitaten erschopft waren. Zu-
dem hat die Klagerin bei der Kapazitatsvergabe zum Netzfahrplan im Falle von
konfligierenden Anmeldungen eine Koordinierung durchgefiihrt, um die Nut-

zungswiinsche unter Betrachtung der gesamten Betriebsstelle zu erfiillen.
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(2) Das Tatbestandsmerkmal, dass die Serviceeinrichtung ihre Auslastungs-

grenze erreicht hat, ist ebenfalls erfiillt.

Die Beschlusskammer hat zutreffend angenommen, dass fiir die Er6ffnung des
Anwendungsbereichs des Art. 10 Abs. 5 DVO (EU) 2017/2177 nicht die "physi-
sche" Kapazititsgrenze der Serviceeinrichtung, sondern die "rechtliche" Auslas-
tung in Form einer Bindung durch Nutzungsvertrage mafBgeblich ist. Dies folgt
bereits daraus, dass der Betreiber der Serviceeinrichtung nach Art. 13 Abs. 4
Satz 3 der Richtlinie 2012/34/EU nicht verpflichtet ist, Investitionen in Res-
sourcen oder Einrichtungen zu tatigen, um allen Antragen von Eisenbahnunter-
nehmen entsprechen zu konnen. Bei Erreichen der "physischen" Kapazitats-
grenze kommen jedoch andere MaBnahmen als die bauliche Erweiterung der
Serviceeinrichtung nicht in Betracht, sodass fiir Anordnungen nach Art. 10

Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 mit dem in Satz 2 des Erwagungsgrundes 17
genannten Ziel der Optimierung der Nutzung der Einrichtung kein Anwen-
dungsbereich verbliebe. Dass die "rechtliche" Auslastung in Form von Nut-
zungsvertragen mafBgeblich ist, verdeutlichen auch die in Satz 5 des Erwagungs-
grundes 17 beispielhaft genannten MaBnahmen. Denn sowohl GeldbuBen fiir
Antragsteller, die gewahrte Zugangsrechte nicht in Anspruch nehmen, als auch
Aufforderungen zum Verzicht auf Zugangsrechte, wenn Antragsteller diese
Rechte wiederholt und vorsitzlich nicht wahrnehmen, betreffen jeweils die
Konstellation, dass die tatsachliche Nutzung von den vereinbarten Nutzungs-

rechten abweicht.

Hiervon ausgehend hat die Beschlusskammer das Erreichen der Auslastungs-
grenze hinsichtlich der Gleise 30 bis 34 sowie 331 bis 333 in der Betriebsstelle
Stendal Hbf zu Recht bejaht. Denn nach den Feststellungen des Verwaltungsge-
richts lehnte die Klagerin mehrfach Nutzungsanmeldungen wegen Erschopfung
der verfiigbaren Kapazitaten ab. Ferner findet sich die tatsachliche Feststellung,
dass bei der Vergabe von Kapazitaten in Serviceeinrichtungen zum Netzfahrplan
2022/2023 fiir die Gleise 30, 31, 32, 33 und 34 in der Betriebsstelle Stendal Hbf
konfligierende Anmeldungen fiir eine ununterbrochene Nutzung vorlagen und
die Klagerin im Mai 2023 alle Gleise in Serviceeinrichtungen in dieser Betriebs-
stelle (mit Ausnahme des Dispogleises 612 und des Zufiihrungsgleises 206) als

vertraglich gebunden ("rot") ausgewiesen hatte. Vor diesem Hintergrund gibt es
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keinen Anhalt dafiir, dass die Ablehnung von Nutzungsantriagen aus anderen

Griinden als dem Fehlen rechtlich verfiigbarer Kapazitaten erfolgt ist.

bb) Der Wortlaut des Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 lasst klar erken-
nen, dass der Regulierungsstelle bei Vorliegen der Tatbestandsvoraussetzungen
ein Ermessen eingerdaumt ist ("kann"). Die vom Verwaltungsgericht — wiederum
auf der Grundlage seines rechtlichen Ansatzes — nicht iiberpriifte Ermessens-
ausiibung der Beschlusskammer ist nicht zu beanstanden. Ermessensfehler sind
weder hinsichtlich des — weit gefassten — EntschlieBungsermessens ((1)) noch

des — erheblich eingeschrankten — Auswahlermessens ((2)) ersichtlich.

(1) Die Erwéagungen in der Begriindung des angegriffenen Beschlusses sind ge-
eignet, die Entscheidung fiir ein hoheitliches Tatigwerden zu tragen. Die Be-
schlusskammer hat auf die in den Jahren 2018 bis 2022 aufgetretenen Ableh-
nungen von Nutzungsanfragen in der Betriebsstelle Stendal Hbf verwiesen. Eine
vergleichbare Haufung von Nutzungsablehnungen in anderen Betriebsstellen
sei — abgesehen von derjenigen in Hamburg-Langenfelde — nicht ersichtlich ge-
wesen. In die Betrachtung sei auch einzubeziehen gewesen, dass Marktteilneh-
mer zum Teil seit Jahren die Vergabe von Kapazitaten in Serviceeinrichtungen
durch die Klagerin kritisierten und Verbesserungen forderten. Das Beschluss-
kammerverfahren habe gezeigt, dass die Zugangsberechtigten ein Interesse an
einer optimierten Kapazitatsvergabe hatten. Es bestiinden keine Griinde dafiir,
einzelne Gleise, bei denen die tatbestandlichen Voraussetzungen fiir ein regulie-
rungsbehordliches Einschreiten nach Art. 10 Abs. 5 DVO (EU) 2017/2177 gege-
ben seien, von der Verpflichtung auszunehmen. Vielmehr sei davon auszugehen,
dass samtliche genannten Gleise durch eine starkere Bewirtschaftung gewinnen
wiirden. Zugleich werde die Kligerin in die Pflicht genommen, bei der Entwick-
lung von MaBnahmen auf das Zusammenspiel der einzelnen Gleise Bedacht zu

nehmen.

(2) Thr Auswahlermessen hat die Beschlusskammer ebenfalls fehlerfrei ausge-
iibt. Sie ist zutreffend davon ausgegangen, dass der Regulierungsbehorde im
Fall des Art. 10 Abs. 5 DVO (EU) 2017/2177 ein derartiges Ermessen nur in ein-
geschrankter Form zusteht. Diese Einschrankung des Auswahlermessens findet

ihren Grund vor allem in der — wie ausgefiihrt — gemaB Art. 4 der Richtlinie
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2012/34/EU zu wahrenden Unabhangigkeit der Geschaftsfiihrung des Betrei-
bers der Infrastruktur. Die Beschlusskammer hat sich auch nicht nur auf die
Wiederholung des Wortlauts des Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 be-
schrankt, sondern — wie dargelegt — ein gestuftes Verfahren vorgesehen und der
Klagerin aufgegeben, auf der ersten Verfahrensstufe die Griinde fiir die Kapazi-

tatsengpasse sowie mogliche AbhilfemaBnahmen zu ermitteln.

e) Ziffer 2 und 3 des Beschlusses vom 19. Juli 2023 sind ebenfalls rechtlich nicht
zu beanstanden. Als Ermachtigungsgrundlage fiir die jeweils verfiigte Mittei-
lungs- bzw. Informationspflicht kommt zwar entgegen der Annahme der Be-
schlusskammer nicht das in Art. 10 Abs. 5 Satz 2 DVO (EU) 2017/2177 enthal-
tene Transparenzgebot in Betracht. Das Verwaltungsgericht hat zu Recht darauf
hingewiesen, dass dieses nicht im Verhaltnis zu der Regulierungsbehorde, son-
dern ausschlieBlich im Verhaltnis zu den Zugangsberechtigten Wirkung entfal-
tet. Die Auferlegung von Mitteilungs- bzw. Informationspflichten des Betreibers
der Serviceeinrichtung gegeniiber der Regulierungsstelle kann jedoch unmittel-
bar auf Art. 10 Abs. 5 Satz 1 DVO (EU) 2017/2177 gestiitzt werden. Denn der Re-
gulierungsbehorde wird hierdurch erst die Moglichkeit gegeben, die Umsetzung
der dem Betreiber der Serviceeinrichtung auferlegten Verpflichtung zu iiberprii-
fen. Auch Ermessensfehler sind hinsichtlich der in den Ziffern 2 und 3 des ange-
griffenen Beschlusses angeordneten Informationspflichten nicht ersichtlich.
Nach der Begriindung des Beschlusses sollen die Verpflichtungen die Moglich-
keit der Uberpriifung durch die Bundesnetzagentur sicherstellen. Dies reicht zur
Rechtfertigung aus. Die in Ziffer 3 vorgesehene Frist von drei Monaten nach

Eingang der Mitteilung gemaB Ziffer 2 ist nicht unangemessen kurz.

f) Gegen die in Ziffer 4 des Tenors des angefochtenen Beschlusses enthaltene
Zwangsgeldandrohung fiir den Fall, dass die Klagerin ihrer Verpflichtung aus
Tenorziffer 2 nicht nachkommt, bestehen ebenfalls keine rechtlichen Bedenken.
Die in § 6 Abs. 1, §§ 9, 11 Abs. 1 und § 13 des Verwaltungsvollstreckungsgesetzes
(VWVG) geregelten Voraussetzungen fiir die Zwangsgeldandrohung sind erfiillt.
Die gemaB § 13 Abs. 1 Satz 2 VwVG bestimmte Frist bis zum 19. Januar 2024
und damit von sechs Monaten nach Erlass des Beschlusses ist angemessen. Das
angedrohte Zwangsgeld in der Hohe von 20 000 € steht auch in einem ange-

messenen Verhaltnis zu seinem Zweck.
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54 3. Die Kostenentscheidung beruht auf § 154 Abs. 1 VWGO.

Prof. Dr. Kraft Dr. Moller Hahn

Steiner Dr. Gamp

Beschluss

Der Wert des Streitgegenstandes wird fiir das Revisionsverfahren auf 50 000 €

festgesetzt (§ 47 Abs. 1 Satz 1, § 52 Abs. 1 GKG).

Prof. Dr. Kraft Dr. Moller Hahn
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