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Sachverhalt:

A.

Im Bundesbeschluss Uber das Nationalstrassennetz vom 21. Juni 1960
(SR 725.113.11; nachfolgend: Netzbeschluss) bzw. in dessen Anhang wer-
den die Strassenverbindungen definiert, die das Nationalstrassennetz der
Schweiz bilden. Darin enthalten ist als Teil der Nationalstrasse N 4 auch
die Axenstrasse, die Ostlich des Urnersees Brunnen mit Flielen bzw. Alt-
dorf verbindet. Nach einer langeren Projektierungsphase genehmigte der
Bundesrat am 28. Januar 2009 das generelle Projekt im Sinne von
Art. 12 ff. des Bundesgesetzes Uber die Nationalstrassen (NSG, SR 725.11)
und Art. 10 der Nationalstrassenverordnung vom 7. November 2007 (NSV,
SR 725.111) zur Nationalstrasse N 4 Ingenbohl - Gumpisch, Neue Axen-
strasse (vgl. Medienmitteilung vom 28. Januar 2009, < http://www.admin.ch/
gov/de/start/dokumentation/medienmitteilungen.msg-id-25082.html >, ab-
gerufen am 16.05.2017). Gleichzeitig stimmte er der beantragten Ande-
rung der Nationalstrasse dritter Klasse zu einer solchen zweiter Klasse zu.

Das generelle Projekt umfasst als Kernstiick den Sisikoner und den Mor-
schacher Tunnel, verbunden durch eine offene Strecke von etwa 120 Me-
tern Lange im Bereich Ort (Gemeinde Morschach). Ferner sind flankie-
rende Massnahmen fur die bestehende alte Axenstrasse geplant, die si-
cherstellen sollen, dass der Transitverkehr die Neue Axenstrasse benutzt.
Die Erarbeitung des Ausfihrungsprojekts wurde den Kantonen Schwyz
(Federfihrung) und Uri (nachfolgend: Gesuchsteller) tbertragen.

Das Projekt liegt innerhalb des Gebiets "Vierwaldstattersee mit Kernwald,
Blrgenstock und Rigi", das als Objekt Nr. 1606 im Bundesinventar der
Landschaften und Naturdenkmaler von nationaler Bedeutung (BLN) einge-
tragen ist, und tangiert einzelne Abschnitte der im Inventar der historischen
Verkehrswege der Schweiz (IVS) eingetragenen Objekte SZ 22 "Brunnen -
Flielen (- Gotthard)" und UR 6 "FlGelen - Brunnen; Axen".

B.

Mit Eingabe vom 8. September 2014 ersuchten die Gesuchsteller beim
Eidgendssischen Departement fir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommu-
nikation UVEK um Genehmigung des Ausflihrungsprojekts im Sinne von
Art. 21 ff. NSG und Art. 12 NSV bezlglich der beiden Tunnelbauten sowie
der flankierenden Massnahmen (Etappen 1 und 3; nachfolgend auch: Ge-
samtprojekt). Die Instandsetzung der bestehenden alten Axenstrasse
(Etappen 2 und 4) ist nicht Teil dieses Genehmigungsverfahrens.
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Das UVEK leitete am 17. September 2014 das ordentliche Plangenehmi-
gungsverfahren ein, das nach wie vor hangig ist.

C.

Wahrend der Auflagefrist im Rahmen des vom UVEK geflhrten Plange-
nehmigungsverfahrens erhoben am 13. November 2014 einerseits die Er-
bengemeinschaft Aa. (nachfolgend: Einsprecherin 1) sowie ande-
rerseits die drei Vereine Alpen-Initiative, Arztinnen und Arzte fur Umwelt-
schutz und VCS Verkehrs-Club der Schweiz (nachfolgend: Einsprecher 2)
Einsprache gegen das Plangenehmigungsgesuch.

Die Einsprecherin 1 beantragte namentlich die Verweigerung der Plange-
nehmigung, die Aufhebung des Enteignungsbanns bezuglich ihrer beiden
Grundstlicke (...) sowie die Feststellung, die ihre Grundstlicke betreffen-
den Enteignungen seien rechtswidrig und auf diese sei zu verzichten.

Die Einsprecher 2 verlangten die Verweigerung der Plangenehmigung,
eventualiter die Rickweisung des Projekts an die Gesuchsteller fur not-
wendige weitere Abklarungen und zur Uberarbeitung, subeventualiter die
Genehmigung der Plangenehmigung nur unter diversen Bedingungen und
Auflagen.

D.

Im Zuge der Behandlung der Einsprachen nahmen die Gesuchsteller An-
derungen am Ausflhrungsprojekt vor, weshalb es infolge eines entspre-
chenden Gesuchs vom 22. Oktober 2015 am 13. November 2015 teilweise
neu aufgelegt wurde.

E.

Am 4. Dezember 2015 unterbreiteten die Gesuchsteller dem UVEK ein Ge-
such um vorzeitige Teilgenehmigung temporarer Bauwerke im Bereich Ort
(temporare Strassenuberfihrung und Schutztunnel "Zentrale"; nachfol-
gend auch: Teilprojekt), wobei die Bauten nach Abschluss der entspre-
chenden Bauarbeiten oder aber bei Nichtgenehmigung des Gesamtpro-
jekts vollstandig entfernt wurden.

Die temporaren Bauwerke werden zur Erstellung jenes Bereichs der ge-
planten Neuen Axenstrasse bendétigt, der als offener Teil zwischen dem Si-
sikoner und dem Morschacher Tunnel im Bereich Ort liegt.

An derselben Stelle fuhrt das seeseitige Gleis der Bahntransitachse Basel/
Zurich - Chiasso/Luino vorbei (nachfolgend: Seegleis). Am 30. Mai 2016
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wurde die Plangenehmigung betreffend die Sanierung der Tunnel auf die-
sem Gleis rechtskraftig erteilt. Seit dem 8. Januar 2017 wird der Bahnver-
kehr am Axen deshalb nur noch einspurig Uber das bergseitige Gleis be-
trieben; die eigentlichen Sanierungsarbeiten wurden am 16. Januar 2017
aufgenommen. Das Seegleis wird voraussichtlich bis im Januar 2018 ge-
sperrt bleiben.

Gemass Darstellung der Gesuchsteller muss beim Gesamtprojekt zur Er-
stellung des Voreinschnitts zu den Tunnelportalen, der Verbreiterung und
Auskragung der Neuen Axenstrasse sowie der darunterliegenden Kunst-
bauten im Bereich der offenen Strecke im Gebiet Ort der seeseitige Fahr-
streifen der bestehenden alten Axenstrasse umgeleitet werden. Die einzige
Méglichkeit dazu sei die teilweise "Verschiebung" der Strasse Uber das
Seegleis. Das streitgegenstandliche Teilprojekt sieht zu diesem Zweck die
Erstellung einer temporaren Strasseniberfihrung von rund 200 Metern
Lange Uber das Seegleis vor. Aufgrund der engen Platzverhaltnisse fir die
dazu notwendigen Fundationen soll seeseitig eine Auskragung fur die be-
eintrachtigte Zufahrt zu den als Wochenend- und Ferienhauser genutzten
Liegenschaften "Alt Sust" (Parzellen Nr. 622, 623, 624, 625, 626, 627 und
689, Gemeinde Morschach) erstellt werden. Uber dem Seegleis sollen zu-
dem rund 100 Meter sudlicher der Schutztunnel "Zentrale" sowie links und
rechts davon zwei Schutzgeriste als Baustellenabschrankungen von ge-
samthaft rund 85 Metern Lange errichtet werden. Diese Konstruktion sei
die einzige Mdglichkeit fur eine konfliktfreie Erstellung des Flucht- und LUf-
tungsstollens, der Verbindung desselben mit der Luftungszentrale Ort mit-
tels einer Uber das Seegleis fuhrenden Briicke sowie der Liftungszentrale
Ort, unter Gewahrleistung der Arbeitssicherheit und des Eisenbahnbe-
triebs.

F.

Mit Eingaben vom 14. Dezember 2015 erhoben sowohl die Einsprecherin 1
als auch die Einsprecher 2 "Erganzungseinsprache" bzw. "Zusatzeinspra-
che" betreffend die Neuauflage vom 13. November 2015.

Die Einsprecherin 1 beantragte die Verweigerung der Plangenehmigung
auch gemass Auflage vom 13. November 2015 und die Nichtbewilligung
der vorgesehenen Enteignungen betreffend ihr Grundstick (...) bzw. die
Aufhebung des entsprechenden Enteignungsbanns. Eventualiter stellte sie
namentlich ein Schadenersatzbegehren im Betrag von mindestens
Fr. 300'000.— und weitere Antrage.
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Die Einsprecher 2 verlangten die Verweigerung der Plangenehmigung mit
den neu aufgelegten Projektdnderungen, eventualiter die Rickweisung
des Ausfihrungsprojekts mit den Projektanderungen an die Gesuchsteller
fur notwendige weitere Abklarungen und zur Uberarbeitung, subeventuali-
ter die Genehmigung der Plangenehmigung nur unter der Bedingung und
Auflage, dass die Renaturierung der beiden Aste des Klosterbachs wie im
Rahmen des Projekts Sicherheitsstollen Mositunnel vorgesehen zu reali-
sieren ist.

G.

Mit Bezug auf das Teilplangenehmigungsgesuch vom 4. Dezember 2015
(nachfolgend: Teilgesuch) sah das UVEK von einer erneuten offentlichen
Auflage ab, da die temporaren Bauwerke im Bereich Ort im urspriinglichen
Auflagedossier fur die Etappen 1 und 3 enthalten sind. Es setzte die bishe-
rigen Einsprecher jedoch mit Schreiben vom 7. Januar 2016 tber das Teil-
gesuch in Kenntnis und informierte gleichentags auch die involvierten Bun-
desamter, verbunden mit der Aufforderung zur Stellungnahme.

H.

Nachdem sich die verschiedenen Bundesstellen sowie die Einsprecherin 1
und die Einsprecher 2 zum Teilgesuch gedussert und weitere Schriften-
wechsel stattgefunden hatten, erteilte das UVEK den Gesuchstellern am
12. August 2016 die nachgesuchte Teilplangenehmigung fir die Erstellung
der temporaren Bauwerke im Bereich Ort unter Auflagen. Gleichzeitig wies
es die beiden Einsprachen ab und verpflichtete die Gesuchsteller, die Bau-
ten nach Abschluss der entsprechenden Bauarbeiten oder bei Nichtgeneh-
migung des Gesamtprojekts wieder vollstandig zu entfernen.

l.

Gegen diese Teilplangenehmigung des UVEK (nachfolgend: Vorinstanz)
vom 12. August 2016 erheben die Einsprecherin 1 und Ab. (nach-
folgend: Beschwerdefiihrende 1 - 4 oder Beschwerdefiihrer 1) mit Eingabe
vom 15. September 2016 (Verfahren A-5641/2016) sowie die Einspre-
cher 2 (nachfolgend: Beschwerdefihrende 5 - 7 oder Beschwerdeflhrer 2)
mit Eingabe vom 19. September 2016 (Verfahren A-5741/2016) Be-
schwerde beim Bundesverwaltungsgericht. Sie beantragen Ubereinstim-
mend, die Plangenehmigungsverfiugung sei aufzuheben und das Gesuch
um vorzeitige Teilgenehmigung abzuweisen. Eventualiter sei die Sache zu
neuer Entscheidung an die Vorinstanz zurickzuweisen. Die Beschwerde-
fuhrenden beklagen eine mangelhafte Abklarung des Sachverhalts und tra-
gen verschiedene umwelt-, naturschutz- und planungsrechtliche Rigen
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vor. Ferner stelle die Teilplangenehmigung eine unzulassige Etappierung
dar, die nicht wieder gutzumachende Nachteile fir die Umwelt und die Na-
tur bewirke und der prajudizielle Wirkung zukomme.

J.

In ihren Vernehmlassungen vom 1. November 2016 halt die Vorinstanz un-
eingeschrankt an der Teilplangenehmigung fest und beantragt die Abwei-
sung beider Beschwerden, soweit darauf eingetreten werden kénne. Durch
den Beizug aller relevanten Bundesfachstellen sei der Sachverhalt rechts-
genuglich abgeklart worden und hatten die Interessen umfassend gegen-
einander abgewogen werden kdnnen. Das Teilprojekt sei insgesamt als
rechtmassig zu beurteilen und prajudiziere auch nicht das Gesamtprojekt,
da es um die Erstellung voribergehender Bauten gehe, die auf jeden Fall
wieder zurtckgebaut wirden.

K.

In ihren Beschwerdeantworten vom 3. November 2016 schliessen die Ge-
suchsteller (nachfolgend: Beschwerdegegner) in beiden Verfahren auf Ab-
weisung der Beschwerden, soweit darauf einzutreten sei, und beantragen
den Entzug der aufschiebenden Wirkung. Sie reichen als Beilage nament-
lich ein Gutachten der Eidgendssischen Natur- und Heimatschutzkommis-
sion ENHK vom 30. September 2016 (nachfolgend auch: ENHK-Gutach-
ten) zum Gesamtprojekt (Ausfihrungsprojekt sowie Projektdnderungen
zum Auflageprojekt) zu den Akten.

L.

Mit Zwischenverfugung vom 5. Januar 2017 vereinigt das Bundesverwal-
tungsgericht die beiden Verfahren A-5641/2016 und A-5741/2016 unter der
erstgenannten Verfahrensnummer und weist das Gesuch um Entzug der
aufschiebenden Wirkung ab.

M.
Das Bundesamt fur Strassen ASTRA reicht am 25. Januar 2017 einen
Fachbericht ein und schliesst sich vollumfanglich den Ausfihrungen der
Beschwerdegegner in ihrem Teilgesuch und den weiteren Stellungnahmen
an.

Gleichentags aussert sich das Bundesamt fur Verkehr BAV zum Stand des

eisenbahnrechtlichen Plangenehmigungsverfahrens betreffend die seesei-
tige Sanierung der Axentunnel.
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Die ENHK verzichtet mit Schreiben vom 26. Januar 2017 explizit auf eine
Stellungnahme zu den Rechtsschriften der Parteien und verweist beziglich
der materiellen Beurteilung des Bauvorhabens stattdessen auf ihre im Rah-
men des Plangenehmigungsverfahrens zum Gesamtprojekt verfassten
Stellungnahmen und das Gutachten vom 30. September 2016. Mit Bezug
auf das Teilprojekt hatte die ENHK am 5. April 2016 festgestellt, der Ertei-
lung einer vorzeitigen Teilgenehmigung fur die temporaren Bauwerke im
Bereich Ort stehe aus Sicht des BLN nichts entgegen, sofern die Auflage,
dass die Bauten nach Abschluss der Arbeiten bzw. bei Nichtgenehmigung
des Gesamtprojekts wieder vollstandig zu entfernen und der urspriingliche
Zustand wiederherzustellen sei, in die Teilplangenehmigung aufgenommen
werde.

Das Bundesamt flir Kultur BAK teilt am 27. Januar 2017 mit, es bestatige
die bereits am 20. November 2015 abgegebene Einschatzung, wonach
das Ausflhrungsprojekt weder bedeutende Kulturdenkmaler tangiere noch
die vorgesehenen Massnahmen in ihrer grossraumigen Wirkung zu einer
Beeintrachtigung schitzenswerter Ortsbilder von nationaler Bedeutung
(ISOS) flhrten.

Mit Eingabe vom 8. Februar 2017 gelangt das Bundesamt fir Raument-
wicklung ARE zum Schluss, die angefochtene Teilplangenehmigungsver-
figung gebe in raumplanerischer, bau- und raumplanungsrechtlicher Hin-
sicht zu keinen Beanstandungen Anlass.

Das Bundesamt fir Umwelt BAFU kommt in seinem Fachbericht vom
15. Februar 2017 zum Ergebnis, das Teilprojekt sei mit der Umweltschutz-
gesetzgebung des Bundes konform.

N.

Am 6. April 2017 flhrt das Bundesverwaltungsgericht im Bereich Ort und
Alt Sust einen Augenschein durch, an dem neben den Parteien auch Ver-
treter des BAFU, des ASTRA, des ARE und der Gemeinde Morschach teil-
nehmen.

Die Beschwerdefuhrer 1 ziehen anlasslich des Augenscheins ihren pro-
zessualen Antrag auf Durchfiihrung einer 6ffentlichen Verhandlung zurick.

0.

Die Vorinstanz (abgesehen von einer Anmerkung zum Protokoll des Au-
genscheins) und das BAFU verzichten in der Folge ausdricklich auf eine
weitere Stellungnahme.
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Die Beschwerdegegner aussern sich mit Eingabe vom 25. April 2017 ins-
besondere zum Protokoll des Augenscheins.

Die Beschwerdefiihrer 1 und die Beschwerdefiihrer 2 reichen am 12. Mai
2017 je ihre Schlussbemerkungen ein.

Die ubrigen Verfahrensbeteiligten lassen sich nicht mehr vernehmen.

P.

Auf die weiteren Vorbringen der Parteien und die sich bei den Akten be-
findlichen Dokumente wird — soweit entscheidrelevant — in den nachfolgen-
den Erwagungen eingegangen.

Das Bundesverwaltungsgericht zieht in Erwagung:

1.

1.1 Bei der angefochtenen Teilplangenehmigung handelt es sich um eine
Verfiigung im Sinne von Art. 5 des Verwaltungsverfahrensgesetzes (VWVG,
SR 172.021), die von einer Vorinstanz im Sinne von Art. 33 Bst. d des Ver-
waltungsgerichtsgesetzes (VGG, SR 173.32) erlassen wurde. Da keine
Ausnahme gemass Art. 32 VGG vorliegt, ist das Bundesverwaltungsgericht
zur Beurteilung der Beschwerden zustandig (Art. 31 VGG und Art. 44
VwWVG).

Das Verfahren vor dem Bundesverwaltungsgericht richtet sich nach dem
VWVG, soweit das VGG nichts anderes bestimmt (Art. 37 VGG).

1.2 Gemass Art. 48 Abs. 1 VwWVG ist zur Beschwerde berechtigt, wer vor
der Vorinstanz am Verfahren teilgenommen oder keine Moglichkeit zur Teil-
nahme erhalten hat (Bst. a), durch die angefochtene Verfugung besonders
beruhrt ist (Bst. b) und ein schutzwiirdiges Interesse an deren Aufhebung
oder Anderung hat (Bst. c).

Zur Beschwerde berechtigt sind ferner Personen, Organisationen und Be-
hdrden, denen ein anderes Bundesgesetz dieses Recht einrdumt (Art. 48
Abs. 2 VWVG).

1.2.1 Die Beschwerdefuhrenden haben sich als Einsprecher am vorin-
stanzlichen Verfahren beteiligt (vgl. dazu Art. 27d Abs. 1 Satz 2 NSG und
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Art. 29d°s Abs. 2 Satz 2 des Umweltschutzgesetzes [USG, SR 814.01])
und sind dort mit ihren Antragen nicht vollumfanglich durchgedrungen.

1.2.2

1.2.2.1 Die Beschwerdefuhrenden 1 - 3 als "Gesamthandschafter" der Er-
bengemeinschaft Aa. , bei welcher es sich um eine Gesamthand-
schaft ohne eigene Rechtspersonlichkeit handelt (vgl. dazu BGE 141 |V
380 E. 2.3.2; Urteil des Bundesverwaltungsgerichts [BVGer] A-4357/2012
vom 24. Juni 2014 E. 1.3.2; je m.w.H.), und die Beschwerdefuhrende 4 sind
Eigentimer zweier an die bestehende alte Axenstrasse angrenzender
Grundstucke, die im Rahmen des Ausfuhrungsprojekts teilweise enteignet
werden sollen, und eines durch das Ausfiihrungsprojekt tangierten Quel-
lenrechts. Sie sind daher vom Gesamtprojekt unstrittig besonders berihrt
und haben ein entsprechendes schutzwirdiges Interesse, weshalb ihre
diesbezugliche Einsprache- und Beschwerdelegitimation gegeben ist. Vom
Teilprojekt sind die Beschwerdeflhrenden 1 - 4 dagegen nicht unmittelbar
betroffen, liegt doch der Bereich Ort rund (...) Kilometer von ihren Liegen-
schaften (...) entfernt.

Gemass der Rechtsprechung kann, wer zur Beschwerde gegen ein Bau-
vorhaben befugt ist, nicht nur Mangel des Projekts in seiner unmittelbaren
Umgebung geltend machen, sondern auch andere Mangel rigen, sofern
die Gutheissung der Beschwerde sich im Ergebnis auch positiv auf die ei-
gene Liegenschaft auswirken konnte (vgl. BGE 141 11 50 E. 2.1, 139 11 499
E. 2.3; Urteil des BVGer A-3040/2013 vom 12. August 2014 E. 1.2.2.3
m.w.H.). Das Teilprojekt ist Bestandteil des Gesamtprojekts, das die Be-
schwerdeflhrenden 1 - 4 unmittelbar tangiert. Eine Aufhebung der streit-
gegenstandlichen Teilplangenehmigung wirde dazu flhren, dass auch das
Gesamtprojekt nicht bzw. nicht wie geplant vorangetrieben und ausgefiihrt
werden konnte. Daraus kdnnten unter Umstanden auch die Beschwerde-
fuhrenden 1 - 4 einen praktischen Nutzen ziehen. Eine besondere Betrof-
fenheit und ein schutzwirdiges Interesse an der Aufhebung der angefoch-
tenen Teilplangenehmigung sind daher zu bejahen.

1.2.2.2 Bei den Beschwerdefuhrenden 5 - 7 handelt es sich um Vereine,
die von Gesetzes wegen zur ideellen Verbandsbeschwerde legitimiert sind,
nachdem sie sich am Einspracheverfahren beteiligt haben (vgl. Art. 55 und
55b USG i.V.m. Ziff. 20, 29 und 30 des Anhangs der Verordnung vom
27. Juni 1990 Uber die Bezeichnung der im Bereich des Umweltschutzes
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sowie des Natur- und Heimatschutzes beschwerdeberechtigten Organisa-
tionen [VBO, SR 814.076]).

1.2.3 Die Beschwerdeflihrenden sind somit zur Beschwerde legitimiert.

1.3 Die im vorinstanzlichen Verfahren gestellten Begehren kdnnen selb-
standig und unabhangig vom Gesamtprojekt behandelt werden. Die ange-
fochtene Teilplangenehmigung ist als Teilentscheid, der das Verfahren ab-
schliesst und damit als Endentscheid zu qualifizieren (vgl. Art. 91 Bst. a
des Bundesgerichtsgesetzes [BGG, SR 173.110] analog; Urteil des BVGer
A-941/2014 vom 21. Januar 2015 E. 3.5 m.w.H.; UHLMANN/WALLE-BAR, in:
Waldmann/Weissenberger [Hrsg.], VWVG Praxiskommentar, 2. Aufl. 2016,
Art. 44 N 20 f.).

1.4 Auf die im Ubrigen frist- und formgerecht eingereichten Beschwerden
(vgl. Art. 50 Abs. 1 und Art. 52 VWVG) ist demnach einzutreten.

2.

Das Bundesverwaltungsgericht entscheidet grundsatzlich mit uneinge-
schrankter Kognition. Es tberprift die angefochtene Verfiigung auf Rechts-
verletzungen — einschliesslich unrichtiger oder unvollstandiger Feststellung
des rechtserheblichen Sachverhalts und Rechtsfehler bei der Ermessens-
auslUbung — sowie auf Angemessenheit hin (Art. 49 VwVG; zur Beurteilung
von Entscheiden von sachkundigen Vorinstanzen und Stellungnahmen von
Fachstellen des Bundes vgl. ferner Urteil des BVGer A-6544/2016 vom
1. Mai 2017 E. 2 m.w.H.).

3.

Am 27. April 2016 fuhrten Vertreter von Vorinstanz, Beschwerdegegner,
ENHK, BAFU und ASTRA einen Augenschein auch im Bereich Ort durch,
wie aus dem entsprechenden Beschlussprotokoll hervorgeht. Die Be-
schwerdeflhrer 2 riigen, dass sie keine Gelegenheit erhielten, an diesem
Augenschein teilzunehmen.

3.1 Der verfassungsmassige Anspruch auf rechtliches Gehor (Art. 29
Abs. 2 der Bundesverfassung [BV, SR 101]; vgl. ferner Art. 29 ff. VWVG)
verleiht den Parteien den Anspruch, an einem Augenschein teilzunehmen
(statt vieler BGE 132 V 443 E. 3.3). Ein Augenschein darf nur dann unter
Ausschluss der Parteien stattfinden, wenn schiitzenswerte Interessen Drit-
ter oder der Offentlichkeit oder eine zeitliche Dringlichkeit dies gebieten
oder wenn der Augenschein seinen Zweck Uberhaupt nur dann erfillen
kann, wenn er unangemeldet erfolgt (BGE 121 V 150 E. 4a und b; Urteil
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des BGer 8C_166/2012 vom 26. Juli 2012 E. 3.4.2). Eine Ausnahme vom
Grundsatz, dass die Parteien zu einem Augenschein beizuziehen sind, ist
sodann im Rahmen eines erstinstanzlichen Verfahrens denkbar, wenn den
Beteiligten im anschliessenden Einsprache- oder Rechtsmittelverfahren
die Mdglichkeit offensteht, die Durchfiihrung eines Augenscheins mit den
Parteien zu verlangen (zum Ganzen BGE 116 la 94 E. 3b). Der Ausschluss
einer Partei stellt schliesslich nur dann eine Verletzung des rechtlichen Ge-
hors dar, wenn mit der fraglichen Beweismassnahme ein fir das streitige
Verfahren rechtserheblicher und umstrittener Sachverhalt abgeklart wer-
den soll, mit anderen Worten, wenn der Augenschein geeignet ist, den Aus-
gang des Verfahrens zu beeinflussen (zum Ganzen Urteile des BGer
1C_154/2009 vom 27. April 2010 E. 3.2 und 1P.666/2001 vom 11. Januar
2002 E. 2.5.3). Der Anspruch auf Teilnahme am Augenschein besteht
dann, wenn ihn die Entscheidinstanz anordnet, nicht aber dann, wenn er
von einer Fachbehorde, die im Rahmen des Entscheidverfahrens eine Be-
urteilung abzugeben hat, durchgefihrt wird (Urteil des BGer 1C_405/2011
vom 24. April 2012 E. 4.3 m.w.H.).

3.2 Der Augenschein vom 27. April 2016 wurde von der Vorinstanz und da-
mit der entscheidenden Behorde anberaumt. Die Beschwerdefihrenden
hatten daher zur Teilnahme eingeladen werden mussen. Daran andert
auch die Bezeichnung als "Behdrdenaugenschein" nichts, zumal die Be-
schwerdegegner ebenfalls am Augenschein teilnahmen. Ein sachlicher
Grund, der den Ausschluss der Beschwerdeflihrenden ausnahmsweise er-
laubt hatte, ist nicht ersichtlich. Es stellt sich daher die Frage, inwiefern die
anlasslich dieses Augenscheins gewonnenen Erkenntnisse im vorliegen-
den Verfahren verwertbar sind, zumal offenbar auch kein eigentliches Au-
genscheinprotokoll erstellt wurde, zu dem sich die Beschwerdefiihrenden
nachtraglich hatten dussern kdnnen. Dass nur ein kurzes Beschlussproto-
koll ohne Feststellungen in tatsachlicher Hinsicht ausgefertigt wurde, 1asst
allerdings vermuten, dass anlasslich des Augenscheins keine entscheider-
heblichen neuen Erkenntnisse gewonnen wurden, auf welche die beteilig-
ten Behdrden im vorliegenden Verfahren abstellen (zur Zulassigkeit dieses
Vorgehens vgl. Urteil des BVGer A-594/2009 vom 10. November 2009
E. 2.7). Die ENHK - deren Gutachten die Beschwerdeflhrer 2 in diesem
Zusammenhang erwahnen — hat sich etwa bereits vor der Durchfiihrung
des erwahnten Augenscheins zum Teilprojekt gedussert und dieses schon
damals nicht beanstandet. Eine allféllige Verletzung des Teilnahmerechts
ist aber jedenfalls als "geheilt" zu betrachten, nachdem das Bundesverwal-
tungsgericht am 6. April 2017 einen Augenschein durchgefihrt — mithin die
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Verfahrenshandlung wiederholt — hat, an dem auch die Beschwerdeflihren-
den teilgenommen und sich geaussert haben (vgl. ferner zur Moglichkeit
der Heilung des rechtlichen Gehors — statt vieler — Urteil des BVGer
A-4006/2016 vom 11. Mai 2017 E. 2.1.4 m.w.H.).

4.

Die Beschwerdeflihrenden bestreiten die Zulassigkeit der angefochtenen
Teilplangenehmigung und machen insbesondere geltend, die geplanten
temporaren Bauten prajudizierten das Gesamtprojekt.

4.1 Die Vorinstanz erteilt gemass Art. 26 Abs. 1 NSG die Plangenehmigung
fur die Ausfuhrungsprojekte im Sinne von Art. 21 ff. NSG. Sie kann Projekte
in Etappen genehmigen, wenn deren getrennte Behandlung die Beurtei-
lung des Gesamtprojekts nicht prajudiziert (Art. 28 Abs. 2 NSG; eine iden-
tische Bestimmung enthalt das Eisenbahngesetz [EBG, SR 742.101] in
Art. 18h Abs. 2 flr Eisenbahnprojekte).

Die Mdglichkeit, Teilplangenehmigungen zu erteilen, soll namentlich bei
grésseren Projekten deren beférderliche Abwicklung bzw. Realisierung er-
mdglichen. Dabei ist insbesondere in raumplanungs- und umweltrechtli-
cher Hinsicht sicherzustellen, dass durch eine Teilgenehmigung keine un-
erwlnschten Prajudizien geschaffen werden bzw. die umfassende Beurtei-
lung eines Projekts in seiner Gesamtheit nicht umgangen wird (Ergénzung
des Bundesrates vom 4. November 1998 zur Botschaft vom 25. Februar
1998 zu einem Bundesgesetz Uber die Koordination und Vereinfachung der
Plangenehmigungsverfahren, Anderung des Bundesgesetzes Uber die Na-
tionalstrassen, BBI 1999 | 939; Urteil des BGer 1C_152/2015 vom 20. Juli
2015 E. 4.3). Die Genehmigung eines einzelnen Projektabschnitts soll das
Plangenehmigungsverfahren vereinfachen, die Beurteilung des Gesamt-
projekts jedoch nicht erschweren (vgl. Botschaft des Bundesrates vom
30. Januar 1991 zum mit dem Bundesgesetz vom 18. Juni 1999 Uber die
Koordination und Vereinfachung von Entscheidverfahren [Koordinations-
gesetz, AS 1999 3071] aufgehobenen Bundesbeschluss vom 21. Juni
1991 Uber das Plangenehmigungsverfahren flr Eisenbahngrossprojekte
[SR 742.100.1], BBI 1991 | 1015). Die Aufteilung eines Bauvorhabens in
mehrere Teile setzt also voraus, dass kein Koordinationsbedarf besteht,
eine umfassende Interessenabwagung — wo gefordert — mithin gewahrleis-
tet bleibt (vgl. Urteil des BGer 1C_150/2009 vom 8. September 2009
E. 2.2; ferner BGE 121 Il 378 E. 3 ff.; zum Ganzen Urteile des BVGer
A-227/2016 vom 7. Februar 2017 E. 4.2, A-5807/2009 vom 10. Februar
2010 E. 3.4 und A-656/2008 vom 1. Juli 2008 E. 2.3.2). Es stellt sich daher
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die Frage, ob und inwiefern durch das streitgegenstandliche Teilprojekt Tat-
sachen geschaffen werden, die das Gesamtprojekt, das heisst dessen Art,
Umfang, Lage, bautechnische Gestaltung und/oder Baulinien (vgl. Art. 21
Abs. 1 NSG) richtungsweisend vorentscheiden.

Die Moglichkeit einer etappenweisen Genehmigung von Projekten macht
vor allem dort Sinn, wo dem betroffenen Teilprojekt an sich bereits ein selb-
standiger Nutzen zukommt, selbst wenn das Gesamtprojekt nicht verwirk-
licht werden sollte. Andernfalls besteht eine erhdhte Prajudizierungsgefahr
und durfte sich deshalb die Bewilligung eines Teilprojekts nur ausnahms-
weise rechtfertigen. Zurlickhaltung ist insbesondere dann geboten, wenn
das Gesamtprojekt noch mit erheblichen Unsicherheiten behaftet ist.

4.2 Entgegen der Ansicht der Beschwerdefuhrer 1 ist nicht zu beanstan-
den, dass die Vorinstanz das Teilprojekt, das einen Teil des 6ffentlich auf-
gelegten Gesamtprojekts bildet, nicht separat auflegte, wird dies vom Ge-
setz doch nicht verlangt. Die 6ffentliche Planauflage dient der Gewahrung
des rechtlichen Gehdrs. Die betroffenen Personen sollen iber ein Bauvor-
haben informiert werden, indem sie Einsicht in das Gesuch nehmen kon-
nen und Veranderungen, die das geplante Werk im Gelande bewirkt, mit-
tels Aussteckung sichtbar zu machen sind (Art. 27a Abs. 1 NSG). Sie kon-
nen wahrend der Auflagefrist Einsprache gegen das Projekt erheben und
haben allfallige enteignungsrechtliche Einwande sowie Entschadigungsbe-
gehren geltend zu machen (vgl. Art. 27d NSG; zum Ganzen HAFELIN/MUL-
LER/UHLMANN, Allgemeines Verwaltungsrecht, 7. Aufl. 2016, Rz. 2425 ff.).
Nach Eingang des Teilgesuchs setzte die Vorinstanz die Beschwerdeflih-
renden, die bereits gegen das Gesamtprojekt Einsprache erhoben hatten,
dariber in Kenntnis. Sie gewahrte ihnen Akteneinsicht und lud sie ein, sich
zum Gesuch zu aussern, welche Méglichkeit die Beschwerdeflihrenden
wahrnahmen. Zu weitergehenden Schritten, namentlich einer separaten 6f-
fentlichen Auflage des Teilprojekts, war die Vorinstanz nicht verpflichtet,
nachdem sie das Gesamtprojekt vorschriftsgemass aufgelegt hatte.

4.3

4.3.1 Die temporaren Bauten, die Gegenstand des vorliegenden Verfah-
rens bilden, werden fur die Erstellung jenes Bereichs der geplanten Neuen
Axenstrasse bendétigt, der als offener Teil zwischen dem Sisikoner und dem
Morschacher Tunnel liegt. Es handelt sich um Vorbereitungsarbeiten im
Hinblick auf die eigentlichen im Zusammenhang mit dem Gesamtprojekt
anfallenden Arbeiten. Das Teilprojekt bildet einen Teil des Gesamtprojekts;
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kann dieses nicht realisiert werden, besteht fur die temporaren Bauten
keine Verwendung. Das Gesamtprojekt ist Giberdies mit betrachtlichen Un-
sicherheiten behaftet. Ob und wann es bewilligt wird, ist zurzeit noch véllig
offen. Unter diesen Umstanden ist die Erteilung einer Teilplangenehmigung
grundsatzlich nicht zulassig. Nachfolgend ist zu prifen, ob berwiegende
Interessen ausnahmsweise flir ein Abweichen von dieser Regel sprechen.

4.3.2 Die Beschwerdeflhrer 2 berufen sich auf die Unrechtmassigkeit des
Gesamtprojekts und machen verschiedene "grundlegende Rechtsmangel”
geltend. Das Ausfiihrungsprojekt bildet jedoch nicht Gegenstand des vor-
liegenden Beschwerdeverfahrens. Die diesbeziglichen Einwande sind
grundsatzlich im laufenden, bei der Vorinstanz hangigen Plangenehmi-
gungsverfahren betreffend das Gesamtprojekt zu prifen. Andernfalls
wurde die entsprechende Beurteilung vorweggenommen und der Rahmen
des vorliegenden Verfahrens gesprengt. In diesem zu bericksichtigen
ware lediglich eine offensichtliche Verfassungs- oder Gesetzeswidrigkeit
des Ausfiihrungs- bzw. Gesamtprojekts. Eine solche ist indes — wie die
summarische Prifung in den nachfolgenden Erwagungen zeigt — nicht er-
sichtlich.

4.3.2.1 Die Beschwerdefihrer 2 bringen vor, gemass Netzbeschluss sei
die Nationalstrasse N 4 im Abschnitt Brunnen - Altdorf als Nationalstrasse
dritter Klasse eingeteilt. Das nun aufgelegte Ausflhrungsprojekt entspre-
che jedoch einer Nationalstrasse zweiter Klasse und stehe somit im Wider-
spruch zum Netzbeschluss, denn eine entsprechende Anderung sei bis
heute nie erfolgt und lage in der alleinigen Kompetenz der Bundesver-
sammlung. Dementsprechend fehle eine gesetzliche Grundlage zur Auf-
klassierung und zum Bau einer neuen zusatzlichen Nationalstrasse zweiter
Klasse, wie es der Bundesrat im Anhang 1C der NSV flr die Neue Axen-
strasse vorgesehen habe, und damit flr das Ausfuhrungsprojekt.

Es trifft zu, dass sich mit Blick auf die Materialien zum Netzbeschluss die
Frage stellt, ob der Bundesrat zur Aufklassierung der geplanten neuen Na-
tionalstrasse N 4 kompetent war oder daflr nicht vielmehr die Bundesver-
sammlung zustandig gewesen ware. Eine offensichtliche Unzustandigkeit
des Bundesrates lasst sich daraus jedoch nicht ableiten, umso mehr als
die Materialien nur ein Aspekt der Auslegung sind (vgl. zum sogenannten
Methodenpluralismus statt vieler BGE 142 V 457 E. 3.1 und zur Bedeutung
der Materialien fir die Gesetzesinterpretation eingehend das Urteil des
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BVGer A-5557/2015 vom 17. November 2015 E. 5.1 m.w.H.). Ob die Auf-
klassierung der Neuen Axenstrasse durch den Bundesrat (un)rechtmassig
erfolgte, ist im Verfahren betreffend das Gesamtprojekt zu klaren.

4.3.2.2 Dasselbe gilt mit Blick auf den von den Beschwerdefiihrern 2 be-
haupteten Verstoss gegen das von der Schweiz unterzeichnete und ratifi-
zierte Ubereinkommen zum Schutz der Alpen (Alpenkonvention,
SR 0.700.1). Dessen Verletzung durch das Gesamtprojekt kann zwar nicht
von vornherein ausgeschlossen werden, ist allerdings keinesfalls offen-
sichtlich. Bei Art. 2 Abs. 2 Bst. j der Alpenkonvention handelt es sich um
eine offen formulierte Bestimmung zum Verkehr, die den Vertragsparteien
einen grossen Ermessensspielraum lasst. Das konkretisierende Protokoll
zur Durchfiihrung der Alpenkonvention im Bereich Verkehr (BBI 2002
3081), dessen Art. 11 Abs. 1 den Bau neuer hochrangiger Strassen fir den
alpenquerenden Verkehr untersagt, wurde von der Schweiz — wie die Ubri-
gen Durchfihrungsprotokolle zur Alpenkonvention — nicht ratifiziert (vgl.
< http://www.are.admin.ch/are/de/home/laendliche-racume-und-berggebiete/
internationale-zusammen