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Glossar und Abkirzungsverzeichnis

a. F.

Alte Fassung

Aarhus-Konvention

Ubereinkommen (ber den Zugang zu Informationen, der
Offentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und
den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten vom
26. Juni 1998

ACARE Advisory Council for Aviation Research and Innovation in
Europe

Airport-CDM Airport Collaborative Decision Making

AzB Anleitung zur Berechnung von Larmschutzbereichen

BAF Bundesaufsichtsamt flr Flugsicherung

BER Flughafen Berlin Brandenburg

BImSchG Bundes-Immissionsschutzgesetz — Gesetz zum Schutz vor
schadlichen Umwelteinwirkungen durch
Luftverunreinigungen, Gerausche, Erschitterungen und
ahnliche Vorgange

BlmSchV Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-
Immissionsschutzgesetzes

BVerfG Bundesverfassungsgericht

BVerfGE Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts

BVerwG Bundesverwaltungsgericht

BVerwGE Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts

CDA Continuous Descent Approach

CO, Kohlendioxid

dB(A) Dezibel (korrigiert nach Bewertungskurve A)

DDR Deutsche Demokratische Republik

DFS Deutsche Flugsicherung GmbH

DLR Deutsches Zentrum fur Luft- und Raumfahrt e.V.

Emissionshandels-RL

Richtlinie 2008/101/EG des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 19. November 2008 zur Anderung der
Richtlinie 2003/87/EG zwecks Einbeziehung des
Luftverkehrs in das System fir den Handel mit




12

Treibhausgasemissionszertifikaten in der Gemeinschaft

EMRK Europaische Menschenrechtskonvention

EU Europaische Union

EuGH Europaischer Gerichtshof

EUROCONTROL European Organisation for the Safety of Air Navigation

FFH Flora-Fauna-Habitat

FFH-RL Richtlinie 92/43/EWG des Rates vom 21. Mai 1992 zur
Erhaltung der naturlichen Lebensraume sowie der
wildlebenden Tiere und Pflanzen

FFR Forum Flughafen und Region

Flughafenentgelte-RL

Richtlinie 2009/12/EG des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 11. Marz 2009 Uber Flughafenentgelte

FlugLSV Verordnung zur Durchfiihrung des Gesetzes zum Schutz
gegen Fluglarm

FluLarmG Gesetz zum Schutz gegen Fluglarm

FSDurchflhrungsV Verordnung Uber die Durchfiihrung der Flugsicherung

GG Grundgesetz

GPS Global Positioning System

ICAO International Civil Aviation Organization

IFR Instrumentenflugregeln

L Schallpegel

Laeq Energieaquivalenter Dauerschallpegel (auch Leg)

L aeq(sh) A-frequenzbewerteter aquivalenter Dauerschallpegel fur
die 8-h-Beurteilungszeit

Lpen Tag-Abend-Nacht-Larmindex (day/evening/night)

Lnight Nachtlarmindex

LuftvG Luftverkehrsgesetz

LuftvO Luftverkehrs-Ordnung

LuftvZO Luftverkehrs-Zulassungs-Ordnung

LVwWVTG Landesverwaltungsverfahrensgesetz
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m. w. N. Mit weiteren Nachweisen

NIROS Noise Impact Reduction and Optimization System
NNG Night Noise Guideline

NORAH Noise-Related Annoyance, Cognition, and Health
NVwZ Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht

NVwZ-Beil. Beilage zur NVwZ

Offentlichkeitsbeteiligungs—
RL

Richtlinie 2003/35/EG des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 26. Mai 2003 Uber die Beteiligung der
Offentlichkeit bei der Ausarbeitung bestimmter
umweltbezogener Plane und Programme und zur
Anderung der Richtlinien 85/337/EWG und 96/61/EG des
Rates in Bezug auf die Offentlichkeitsbeteiligung und den

Zugang zu Gerichten

ovVG Oberverwaltungsgericht

PANS-OPS Procedures for Air Navigation Services — Aircraft
Operations

RDF Regionales Dialogforum Flughafen Frankfurt

RL Richtlinie

Rn. Randnummer

ROG Raumordnungsgesetz

Rs. Rechtssache

SRIA Strategic Research and Innovation Agenda

SRU Sachverstandigenrat fir Umweltfragen

StvzO Stralienverkehrs-Zulassungs-Ordnung

SUP Strategische Umweltprufung

SUP-RL Richtlinie 2001/42/EG des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 27. Juni 2001 Gber die Prifung der
Umweltauswirkungen bestimmter Plane und Programme

TA-Larm Technische Anleitung zum Schutz gegen Larm

UBA Umweltbundesamt

Umgebungslarm-RL

Richtlinie 2002/49/EG des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 25. Juni 2002 Uber die Bewertung und
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Bekampfung von Umgebungslarm

UmwRG Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz

UPR Umwelt und Planungsrecht (Zeitschrift flir Wissenschaft
und Praxis)

UVP Umweltvertraglichkeitsprifung

UVPG Gesetz Uber die Umweltvertraglichkeitsprifung

UVP-RL Richtlinie 2011/92/EG des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 13. Dezember 2011 Uber die
Umweltvertraglichkeitsprifung bei bestimmten 6ffentlichen
und privaten Projekten

VGH Verwaltungsgerichtshof

Vogelschutz-RL

Richtlinie 2009/147/EG des Europaischen Parlaments und
des Rates vom 30. November 2009 Uber die Erhaltung der
wildlebenden Vogelarten

VwVIG

Verwaltungsverfahrensgesetz

WHO

World Health Organization = Weltgesundheitsorganisation
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Kurzfassung

Einleitung

*1. Fluglarm stellt eine bedeutsame Quelle der insgesamt hohen Belastung durch
Umgebungslarm dar. Umgebungslarm ist flr verschiedene Formen von Belastungen
verantwortlich, die am Tage von einer empfundenen Beldstigung bis hin zur Stérung der
Kommunikation und einer verminderten Konzentrationsfahigkeit reichen. Larmeinwirkung in
der Nacht 16st unbewusste Aufwachreaktionen aus, wodurch der Schlaf seinen
Erholungseffekt jedenfalls teilweise einbuft. Bei einer dauerhaften Larmbelastung zur
Nachtzeit kann dies zu ernsten Gesundheitsstorungen beitragen, insbesondere zu einem

erhdhten Risiko fur Herz-Kreislauf-Erkrankungen.

Gleichwoh! ist der Fluglarmschutz im geltenden Luftverkehrsrecht insgesamt nur
unzureichend gewahrleistet. Auf der verfahrensrechtlichen Ebene weisen insbesondere die
Umweltvertraglichkeitspriifung (UVP) und die Offentlichkeitsbeteiligung beim Neu- und
Ausbau von Flughafen sowie bei der Festlegung der Flugverfahren (nachfolgend ist in
Anlehnung an die in der Offentlichkeit gebrauchliche Bezeichnung von Flugrouten die Rede)
erhebliche Defizite auf. Nach Ansicht des Sachverstandigenrates fur Umweltfragen (SRU)
verstofdt das deutsche Recht in diesem Punkt sogar gegen die Richtlinie Uber die
Umweltvertraglichkeitsprifung 2011/92/EU (UVP-Richtlinie). Ein fairer Ausgleich zwischen
den verschiedenen Interessen kann indes nur gelingen, wenn alle relevanten Folgen des
Flugbetriebs gepriift und alle potenziell Betroffenen angemessen informiert werden. Auf der
Ebene der inhaltlichen Anforderungen an den Umgang mit Fluglarm fehlt es oftmals an
konkreten Vorgaben. Insbesondere zum aktiven Larmschutz an der Quelle enthalt sich der
Gesetzgeber einer Regelung.

Der SRU hat sich bereits in friheren Gutachten mit den Defiziten beim Schutz der
Bevolkerung vor Fluglarm befasst. In Anbetracht der fortdauernden Schwierigkeiten beim
Umgang mit Fluglarm und der grof3en Bedeutung dieser Problematik fir die Betroffenen
greift der SRU das Thema Fluglarm im vorliegenden Sondergutachten erneut auf. Es widmet
sich im Schwerpunkt juristischen Fragestellungen rund um Planung, Zulassung und Betrieb
von Flughafen sowie bei der Festlegung der Flugrouten.

1 » Wildwuchs* beim Flughafenausbau beenden:
Bedarfsplanung durch den Bund

Problemanalyse

*2. Beim Flughafenausbau fehlt es an einer gesamtstaatlichen Bedarfsplanung, die tber
die Interessen von Flughafenbetreibern und Bundeslandern hinaus die gesamtstaatlichen
Aspekte im Blick behalt und die Frage des Bedarfs thematisiert. Die fehlende



16

Bedarfsplanung manifestiert sich in einer mangelhaften bundesstaatlichen raumlichen
Steuerung des Flughafenausbaus.

Handlungsempfehlung

*3. Der Bund sollte die Kompetenz zu einer bundesweiten Bedarfsplanung fiir den
Luftverkehr und damit fir die Flughafenstandorte erhalten. Auf diese Weise kann unter
anderem der Larm regional gerechter verteilt werden. Die Planung von Flughafen sollte eng
mit der Verkehrsplanung fir die Stralle und insbesondere die Schiene verkoppelt werden.

2 Planfeststellungsverfahren und
Flugroutenfestsetzung besser verzahnen

Problemanalyse

*4, Ein Teil der gegenwartigen verfahrensrechtlichen Schwierigkeiten bei der Planung
und Zulassung eines Flughafens oder seiner Erweiterung resultiert aus der weitgehenden
rechtlichen Trennung zwischen dem Zulassungsverfahren (i. d. R.
Planfeststellungsverfahren) einerseits und der Festlegung der Flugrouten andererseits. Auf
der Ebene der Planfeststellung werden die wesentlichen Entscheidungen zur
Larmbewaltigung unter Beteiligung der Offentlichkeit getroffen. Allerdings hangen die
spateren Auswirkungen des Flugbetriebs an einem Flughafen entscheidend von den
konkreten Flugrouten ab, die erst nachtraglich vom Bundesaufsichtsamt fur Flugsicherung
(BAF) formlich beschlossen werden. In der Praxis erstelt man daher im
Planfeststellungsverfahren nur eine Prognose, die jedoch rechtlich unverbindlich ist. Die

spater tatsachlich festgelegten Flugrouten kénnen von dieser Prognose abweichen.

Handlungsempfehlung

*5. Das BAF sollte im Planfeststellungsverfahren friihzeitig beteiligt werden und dabei die
Prognose im Hinblick auf die geplanten Flugrouten und ihre Durchflihrbarkeit in einem
Gutachten férmlich bestatigen missen. Dieses Gutachten ware dann Bestandteil der
Verfahrensunterlagen und der Offentlichkeitsbeteiligung. Zudem sollte die Prognose die
kinftigen An- und Abflugverfahren so exakt abbilden, wie es nach dem Stand der Planung
mdglich ist. Dadurch wirde der anzulegende Malistab, der von der Rechtsprechung relativ
grofdziigig auf eine ,,Grobplanung” beschrankt wurde, verscharft.

Das Planfeststellungsverfahren und die Flugroutenfestlegung sollten rechtlich miteinander
verknipft werden. Das Vorziehen der verbindlichen Entscheidung tber die Flugrouten in das
Planfeststellungsverfahren ist allerdings nicht praktikabel. Stattdessen sollte das BAF bei
seiner Entscheidung Uber die Flugrouten den Planfeststellungsbeschluss wie auch die dem
Planfeststellungsbeschluss zugrunde liegende Prognose der An- und Abflugverfahren zu
berticksichtigen haben. Abweichungen von der im Zulassungsverfahren zugrunde gelegten
Planung sollten zumindest bei der Flugroutenfestlegung explizit begriindungspflichtig sein.
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Eine bloRe Bericksichtigungspflicht fihrt zunachst zu keiner strengen Bindung an den
Planfeststellungsbeschluss und die in ihm enthaltene Flugroutenprognose. Die Flugrouten
kénnen abweichend festgelegt werden, sofern nach einer Abwagung die sachlichen Griinde
hierfir Uberwiegen. Die bei der Festlegung der Flugrouten gebotene Flexibilitat bleibt so
gewahrt. Indem eine Abweichung aber begriindet werden muss, lasst sich die Entscheidung
fur AuBenstehende besser nachvollziehen und gegebenenfalls einer gerichtlichen
Uberprifung zufihren. Die vorgeschlagene Bertiicksichtigungspflicht kdnnte zudem durch
allgemeine Leitlinien konkretisiert werden: Je mehr Gewicht einer Erwagung hinsichtlich der
Flugrouten im Rahmen des Planfeststellungsverfahrens fir die gesamte
Zulassungsentscheidung zukommt, desto héher sind die Anforderungen an die
Rechtfertigung einer abweichenden Flugroutenfestlegung. Ist eine Erwagung des
Planfeststellungsverfahrens von so grundlegender Bedeutung, dass sich die
Zulassungsentscheidung darauf stiitzt (,tragende Erwagung*), verdichtet sich die Pflicht zur
Berticksichtigung zu einer Beachtungspflicht.

3 Umweltvertraglichkeitsprifung bei der Festlegung
der Flugrouten einfiihren

Problemanalyse

*6. Die Flugrouten sind im deutschen Recht trotz ihrer weitrdumigen
Umweltauswirkungen nicht UVP-pflichtig. Ihre Umweltauswirkungen werden nur im Rahmen
des Zulassungsverfahrens anhand der unverbindlichen Prognose untersucht. Soweit die
Flugrouten am Ende abweichend von der Prognose festgelegt oder nachtraglich geandert
werden, greift das Instrument der Umweltvertraglichkeitspriifung ins Leere. Angesichts der
weitreichenden Umweltfolgen von Flugrouten ist es weder sachgerecht, ausgerechnet diese
keiner verpflichtenden Umweltvertraglichkeitsprifung zu unterziehen, noch steht dies in
Ubereinstimmung mit der einschlagigen UVP-Richtlinie 2011/92/EU.

Handlungsempfehlung

*7. Fir die Festlegung der Flugrouten sollte eine grundsatzliche UVP-Pflicht eingefuhrt
werden. Werden nach einem Neubau oder nach einer wesentlichen Erweiterung eines
bestehenden Flughafens die Flugrouten festgelegt, sollten diese kinftig einer
Umweltvertraglichkeitsprifung unterzogen werden. Dies fordert bereits die UVP-Richtlinie.
Um Doppelprufungen zu vermeiden, sollte die UVP-Pflicht nur fir den Fall gelten, dass die
Umweltauswirkungen der Flugrouten nicht bereits hinreichend im vorangegangenen

Zulassungsverfahren ermittelt und bewertet wurden.

Werden die Flugrouten an einem Flughafen nachtraglich geandert, sollte eine
Umweltvertraglichkeitspriifung stattfinden, wenn die Anderung wesentlich ist. Insofern kann
auf das bestehende Gesetz lber die Umweltvertraglichkeitsprifung (UVPG) zurlickgegriffen
werden: Anhand einer Vorprifung des Einzelfalls (Uiberschlagige Prifung) sollte untersucht



18

werden, ob die geplante Anderung erhebliche nachteilige Umweltauswirkungen haben kann.
Fallt diese Vorprifung negativ aus, ist die Umweltvertraglichkeitsprifung entbehrlich.

Da eine Umweltvertraglichkeitspriifung Zeit beansprucht, konnte das BAF dazu ermachtigt
werden, Flugrouten vorlaufig festzusetzen, wenn eine kurzfristige wesentliche Anderung der
Flugrouten aus Sicherheitsgrinden zwingend erforderlich ist. Um die Larmminimierung
bestehender Flugroutensysteme nicht zu erschweren, kénnte zudem erwogen werden, zum
Zwecke der Erprobung larmmindernder Flugrouten die vorlaufige und gegebenenfalls
befristete Festlegung von Flugrouten zu erméglichen.

4 Die Offentlichkeit bei der Festlegung der Flugrouten
beteiligen

Problemanalyse

*8. Die Schwierigkeiten, die die gegenwartige Rechtslage bei der
Umweltvertraglichkeitspriifung aufwirft, pragen auch die Offentlichkeitsbeteiligung. Zum
Zeitpunkt der Offentlichkeitsbeteiligung im Zulassungsverfahren stehen die Flugrouten und
damit das Ausmal} und die Verteilung der Larmbelastung noch nicht fest. Fir die potenziell
Betroffenen ist das unbefriedigend, weil gerade diese Frage flir viele Bewohner einer
Flughafenregion im Mittelpunkt des Interesses steht. Fiir diejenigen Flughafenanwohner, die
gemal der Planung vermeintlich nicht oder nur am Rande (iberflogen werden, ist es zudem
schwierig zu erkennen, dass sie entgegen der Aussagen der Planunterlagen sehr wohl
Fluglarmbelastungen ausgesetzt sein kdnnen.

Handlungsempfehlung

*Q. Bereits die staatlichen Schutzpflichten hinsichtlich der Grundrechte der
Larmbetroffenen, aber auch die Aarhus-Konvention gebieten es, die Offentlichkeit auf der
Ebene der Festsetzung der Flugrouten zu beteiligen. Mit der vom SRU vorgeschlagenen
Einflhrung einer eigenstandigen UVP-Pflicht fir die Flugroutenfestlegung ist zugleich eine
Offentlichkeitsbeteiligung verbunden. Fir die Frage, wann im Einzelnen eine
Offentlichkeitsbeteiligung erforderlich wird, kann daher auf die obigen Ausfiihrungen

(s. Nr. 3) verwiesen werden (fiir eine Ubersicht (iber diese Vorschlage s. Abb. 1).
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Abbildung 1
Ubersicht uber die geltende Rechtslage und den Vorschlag des SRU
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5 Rolle des Umweltbundesamtes starken

Problemanalyse

*10. Verordnungen Uber Flugrouten, die von besonderer Bedeutung flir den Schutz der
Bevolkerung vor Fluglarm sind, sind nach dem Luftverkehrsgesetz (LuftVG) im ,Benehmen®
mit dem Umweltbundesamt (UBA) zu erlassen. Das bedeutet aber lediglich, dass sich das
zustandige Bundesaufsichtsamt fir Flugsicherung (BAF) mit der Stellungnahme des UBA
auseinandersetzen muss, die Stellungnahme ist also nicht verbindlich. Es kann sich aus

sachlichen Griinden fir eine andere Lésung entscheiden.

Handlungsempfehlung

*11. Um den Larmschutz bei der Flugroutenfestlegung zu starken, sollte das Erfordernis
des ,Benehmens® durch ein Erfordernis des ,Einvernehmens® mit dem UBA ersetzt werden.
Das bedeutet, dass das UBA einer Flugroutenverordnung zustimmen musste und sich das
BAF nicht Uber die larmfachliche Einschatzung des UBA hinwegsetzen kdnnte. Damit wirde
der Larmschutz in der Abwagung institutionell gestarkt. Erganzend sollten
Zustandigkeitsbereiche zwischen dem UBA und dem BAF (bzw. der Deutschen
Flugsicherung) sowie die Verfahrensrechte (z. B. Informationsanspriiche) prazisiert werden.
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6 Bestehende Flughafen: Kriterien fur die
, Wesentlichkeit* einer Anderung oder Erweiterung
eines Flughafens festlegen

Problemanalyse

*12. Es ist im Ansatz sinnvoll, dass nicht schon geringfiigige Anderungen, sondern nur
wesentliche ErweiterungsmalRlnahmen an einem Flughafen die Durchfiihrung eines
Genehmigungs- oder Planfeststellungsverfahrens erforderlich machen. Die Rechtsprechung
grenzt das Kriterium der ,Wesentlichkeit* einer Anderung im Wege der Unterscheidung
zwischen ,luftseitigen” und ,landseitigen“ Erweiterungen ein, wobei letztere regelmalig als
unwesentlich angesehen werden. In der Folge geht die Rechtspraxis Gber einen erheblichen
Teil der tatsachlichen Ausbautatigkeiten hinweg. Dabei stitzt sie sich auf Kriterien, die das
Luftverkehrsrecht nicht kennt. Zudem fehlt es an einer kumulativen Betrachtung der
vorgenommenen AnderungsmalfRnahmen. Die gegenwdrtige Rechtslage ermdglicht es,
Flughafen Uber Jahre und Jahrzehnte in Einzelschritten immer weiter auszubauen, ohne
dass es jemals zur Durchfiihrung eines begleitenden Verwaltungsverfahrens kommt — wenn
namlich die einzelnen Ausbaumalnahmen jeweils als nicht ,wesentlich“ einzustufen sind.

Handlungsempfehlung

*13. Der Gesetzgeber sollte den Begriff der ,wesentlichen* Anderung prézisieren. Kiinftig
sollten grundsatzlich alle baulichen Erweiterungen (einschlieRlich der sogenannten
landseitigen BaumafRnahmen) an einem Flughafen erfasst werden, die darauf gerichtet sind,
den Flugbetrieb faktisch zu erhéhen.

7 Kapazitat von Flughafen bestimmen

Problemanalyse

*14. Der Planfeststellungsbeschluss bestimmt nach allgemeiner Auffassung die
zugelassene Kapazitat eines Flughafens. Doch selbst wenn ein Planfeststellungsbeschluss
die geplante Kapazitat Uberhaupt zahlenmallig benennt, ist damit keine rechtliche
Begrenzung der maximal zulassigen Zahl an Fligen verbunden. Die ,zugelassene*
Maximalkapazitat ergibt sich vielmehr aus dem, was mit der zugelassenen Flughafenanlage
technisch mdglich ist.

Diese Rechtspraxis blendet aus, dass durch sukzessive Anderungsmafnahmen, technische
Verbesserungen und die allgemeine Zunahme des Luftverkehrs ein Flughafen Uber
Jahrzehnte eine ganz andere Dimension annehmen kann, als im urspringlichen
Planungsszenario veranschlagt. Damit kann der Flughafen zusatzliche raumliche Konflikte
aufwerfen, die der vorliegende Planfeststellungsbeschluss nicht mehr zu bewaltigen vermag.
Darauf kann die Planfeststellungsbehérde zwar mit nachtraglichen SchallschutzmalRnahmen
und Betriebsbeschrankungen reagieren. Allerdings handelt es sich bei diesen Mallnahmen
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immer um punktuelle und in der Praxis eher zuriickhaltend eingesetzte Anderungen, die
nicht mit der Neubeurteilung der Gesamtlage verbunden sind. Gerade eine
Gesamtabwagung unter Beteiligung der Offentlichkeit ist jedoch notwendig, um die
langerfristigen Veranderungen zu erfassen.

Handlungsempfehlung

*15. Es sollte ein gesetzliches Erfordernis dergestalt eingefiihrt werden, dass im
Planfeststellungsbeschluss die Kapazitat eines Flughafens ausdriicklich und in einer objektiv
messbaren Weise festzulegen ist. Damit wird der schleichende Ausbau der
Flughafenkapazitat durch MaRnahmen unterhalb der Schwelle der ,wesentlichen“ Anderung
Uber das urspringliche Planungsszenario hinaus planungsrechtlich erfasst und der
schrittweise Ausbau auf dem Wege der ,Salamitaktik verhindert.

Alternativ konnte die Durchfliihrung eines erneuten Planfeststellungsverfahrens an das
Wachstum der Larmbelastung gekoppelt werden. Hierzu mussten allerdings geeignete
Indikatoren gefunden werden, die bestimmen, bei welcher zusatzlichen Larmbelastung ein
Planfeststellungsverfahren durchgefihrt werden muss.

8 Larmgrenzwerte fir Fluglarm schaffen

Problemanalyse

*16. Die gesetzliche Regelung der Fluglarmproblematik im Luftverkehrsrecht ist
unterentwickelt. Das LuftYG enthalt keine Grenzwerte flr Fluglarm. Das
Bundesimmissionsschutzgesetz (BImSchG) ist auf Flugplatze ausdricklich nicht anwendbar.
Anders als bei Larm durch StraRen- und Schienenverkehr, der mit der
Verkehrslarmschutzverordnung zum BImSchG (16. BImSchV) eine Regelung erfahren hat,

existieren fur Fluglarmimmissionen keine vergleichbaren Vorgaben.

Als Grenzwert kann insbesondere nicht die aus dem Gesetz zum Schutz gegen Fluglarm
(FluLarmG) herangezogene Definition der Unzumutbarkeitsgrenze gelten, auf die das LuftvVG
verweist. Dieser Wert definiert lediglich die Schwelle, ab der eine Fluglarmbelastung als
unzumutbar anzusehen ist. Uberschreitet die Larmbelastung diesen Schwellenwert, gewahrt
das FluLA&rmG gegebenenfalls einen Anspruch auf Aufwendungsersatz fur passiven
Larmschutz. Die Definition der Unzumutbarkeitsgrenze stellt jedoch keine objektive
Begrenzung der Larmbelastung nach oben dar. In der Folge kdnnte ein Flughafen immer
weiter wachsen und sich die Gesamtlarmbelastung stetig vergréRern, sofern nur

Malnahmen des passiven Larmschutzes finanziert werden.

Handlungsempfehlung

*17. Der Gesetzgeber sollte Immissionsgrenzwerte fir Fluglarm zum Schutz der
Flughafenanwohner normieren. Nicht zuletzt aus verfassungsrechtlichen Grinden erscheint

ein objektives Grenzwertsystem geboten, das die Fluglarmbelastung nach oben hin
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begrenzt. Damit wirden aktive Schallschutzmallinahmen aufgewertet. Sind die Grenzwerte
bei einem Hausgrundstlick durch aktive und passive Schallschutzmalinahmen nicht bzw. nur
unter Inkaufnahme unverhaltnismaRiger Verkehrsbeschrankungen oder Kosten einzuhalten,
sollte ein Entschadigungsanspruch bzw., wo eine weitere Nutzung des Grundstlicks nicht
mehr zumutbar ist, ein Ubernahmeanspruch geschaffen werden (Anspruch auf Ubernahme
eines Grundstlicks durch den Flughafenbetreiber zum Verkehrswert). In formaler Hinsicht
ware es Uberdies sinnvoll, den Fluglarmschutz in das BImSchG zu integrieren.

9 Aktiven Larmschutz starken

Problemanalyse

*18. Als aktive SchallschutzmalRnahmen kommen im Luftverkehr neben der
larmmindernden Flugroutenfestlegung vor allem Nutzungsbeschrankungen infrage. Diese
beeintrachtigen allerdings den Verkehrszweck des Flughafens und fiihren zu wirtschaftlichen
EinbuRen. Im Interesse der Flughafenbetreiber und der Flugunternehmen sollen daher aktive
SchallschutzmalRnahmen nur dann zum Einsatz kommen, wenn sie zur Bewaltigung der
Larmkonflikte unvermeidbar sind. Das Recht enthalt bislang keinerlei Vorgaben dazu, unter
welchen Voraussetzungen die Ergreifung aktiver SchallschutzmalRnahmen geboten oder

zumindest zu prifen ist.

Die Lander, deren Behorden nach freiem Ermessen Uiber Schutzmalnahmen zu entscheiden
haben, befinden sich hier teilweise in einem Interessenkonflikt, da sie (teils Uber ihre
Kommunen) die Uberwiegende Zahl der deutschen Verkehrsflughafen betreiben bzw.
mitbetreiben. Hochrangige Vertreter der Lander gehdren den Aufsichtsraten der
Flughafengesellschaften an und sind somit den Wirtschaftszielen des Flughafenbetriebs
verpflichtet. Die Lander haben gegebenenfalls auch die Verluste der Flughafen anteilig zu
tragen. Insofern haben sie ein Interesse daran, dass an ihren Flughafen moglichst viel
Luftverkehr stattfindet. Auch in Anbetracht dieser gravierenden Interessenkonflikte ist es
dringend angezeigt, dass sich der Bundesgesetzgeber der Fluglarmproblematik annimmt
und einen klaren Rechtsrahmen setzt.

Handlungsempfehlung

*19. Der Bundesgesetzgeber sollte das Gewicht des aktiven Larmschutzes starken. Aktive
Larmschutzmalnahmen sind fir die Betroffenen vorteilhafter als passiver Larmschutz, weil
sie den Larm an der Quelle reduzieren, auch im Freien wirksam werden und jene Anwohner
entlasten, die keinen Anspruch auf passive Larmschutzmalnahmen geltend machen
kénnen. Larmschutz  sollte daher  grundsatzlich vorrangig durch aktive
Larmschutzmallnahmen verwirklicht werden. Nur wenn aktiver Larmschutz entweder den
Verkehrszweck unverhaltnismalig einschrankt oder wenn dessen Kosten aulRer Verhaltnis
zu dem angestrebten Schutzzweck stehen, sollte auf passiven Larmschutz ausgewichen
werden kénnen.
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Um den Schutz der Nachtruhe besonders hervorzuheben, sollte die diesbezlgliche
Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts (BVerwG) kodifiziert werden. Insoweit
sollte allerdings der Schutz der gesamten Nachtzeit (22 bis 6 Uhr) gewahrleistet bleiben. Die
von der Rechtsprechung vorgenommene Flexibilisierung, die zwischen ,Kernnacht® und
.,Randzeiten* unterscheidet, muss vor dem Hintergrund der staatlichen Schutzpflicht fir die
menschliche Gesundheit aus Grundrechten eine besonders rechtfertigungsbedirftige
Ausnahme bleiben, die nicht zu einer Entwertung des Schutzes der Nachtruhe wahrend
dieser Randzeiten flhren darf.

10 Passiven Larmschutz verbessern

Problemanalyse

*20. Die Novellierung des FluLarmG hat in Bezug auf den passiven Larmschutz erhebliche
Verbesserungen gebracht. In einzelnen Fragen bestehen indes Defizite fort.

Handlungsempfehlung

*21. Das FluLArmG definiert zwar die Schwelle, ab der eine Larmbelastung als
unzumutbar anzusehen ist, differenziert dabei aber zwischen neuen oder baulich wesentlich
erweiterten Flugplatzen einerseits und bestehenden Flugplatzen andererseits sowie
zwischen militdrischen und zivilen Flugplatzen. Diese Differenzierung sollte nach einer
Ubergangsfrist auslaufen. Passiver Larmschutz soll vor Gesundheitsschaden schiitzen. Das
dafur mafRgebliche Schutzniveau ist bei allen Flughafen gleich zu bemessen.

Die gesetzliche Regelung, die den Anspruch auf Aufwendungsersatz fur passive
SchallschutzmalRnahmen regelmaRig erst im sechsten Jahr nach der Ausweisung der

Larmschutzzone entstehen Iasst, sollte wegfallen.

SchlieBlich ist der Gesetzgeber durch die in den staatlichen Schutzpflichten aus
Grundrechten wurzelnde Pflicht (Dynamik der Schutzpflicht) gehalten, den Erkenntnisstand
der Wissenschaft zu beobachten, zu bewerten und gegebenenfalls nachzubessern. Die
Werte der Larmschutzzonen, die den Anspruch auf Aufwendungsersatz flr passiven
Schallschutz begrinden, beruhen auf einem zwischenzeitlich Uberholten Stand der
Wissenschaft. Neuere Studien weisen darauf hin, dass beispielsweise Aufwachreaktionen
unterhalb der Larmpegel, wie sie im FluLarmG flr neue und wesentlich erweiterte Flughafen
gelten, eintreten kénnen. Insoweit sollte der Gesetzgeber die gewahlten Schwellenwerte

Uberprifen.
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11 Kriterien flur Bindelung oder Streuung des Fluglarms
entwickeln

Problemanalyse

*22. Die Frage, unter welchen Umstanden Fluglarm besser gestreut oder gebindelt
werden sollte, ist ungeklart. ,Bindelung® bedeutet, dass die Flugzeuge moglichst
konzentriert Uber ein bestimmtes Gebiet gefihrt werden, welches dadurch einer
hochgradigen Larmbelastung ausgesetzt wird, aber daflir die gesamte Umgebung entlastet.
Bei der ,gestreuten” Flugzeugfiihrung werden die Flugzeuge dagegen aufgefachert, sodass
der Larm in der Breite verteilt wird.

Die Biundelung bietet verschiedene Vorteile. So kann das wichtige Instrument der
Baubeschrankung — in stark larmbelasteten Gebieten wird der Neubau von Wohnungen und
anderen larmempfindlichen Einrichtungen unzuldssig — sinnvoller eingesetzt werden als bei
einem breiten Larmteppich mit insgesamt geringeren Larmpegeln. Wo aber in einer dicht
besiedelten Region Flige zwingend Uber Stadtgebiet durchgefiihrt werden missen, ist zu
prifen, ob eine Streuung nicht eine bessere ,Larmgerechtigkeit® herzustellen vermag. Eine
Blndelung bietet sich demgegentiber an, wenn eine Flugroute gefunden werden kann, die
Gesundheits- und Umweltbelange nur geringfligig betrifft.

Handlungsempfehlung

*23. Der Gesetzgeber sollte ermessenslenkende Vorschriften dazu erlassen, wann der
Fluglarm besser gebiindelt werden und unter welchen Voraussetzungen eine Streuung

erwogen werden soll.

12 Abwagungskriterien bei der Festlegung der
Flugrouten benennen

Problemanalyse

*24. Bisher enthalt das Recht keine larmfachlichen Vorgaben dazu, nach welchen
Kriterien die Flugrouten festzulegen sind. Es ist insbesondere unklar, in welchem Verhaltnis
kapazitatsbezogene Belange (,Flissigkeit* des Luftverkehrs) und der Larmschutz stehen. Es
lasst sich in der Praxis meist nicht nachvollziehen, wie die wirtschaftlichen und die
larmschutzbezogenen Belange in einer Entscheidung gewichtet wurden. Im Hinblick auf das
Grundrecht auf Gesundheit ist es bei der Abwagung Uber die Flugrouten aber
verfassungsrechtlich geboten, zwischen Aspekten der Sicherheit und der Wirtschaftlichkeit

zu differenzieren.

Handlungsempfehlung

*25. Der Gesetzgeber sollte die Kriterien, die bei der Festlegung der Flugrouten eine
malfigebliche Rolle spielen, explizit benennen und Vorgaben fiir deren Gewichtung im
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Rahmen der Abwagung des BAF machen. Zuvorderst ist der Flugsicherheit Rechnung zu
tragen. Demgegeniber sollten Flissigkeit des Luftverkehrs (Kapazitat) und Fluglarmschutz
einer Abwagung gegeneinander unterliegen.

Insoweit gilt es, den Larmschutz angemessen in der Abwagung zu verankern. Dabei muss
dem Schutz vor unzumutbarem Fluglarm ein erhéhtes Gewicht zukommen. Der besonderen
Bedeutung der ungestdrten Nachtruhe ist Rechnung zu tragen. Aber auch in jenen Gebieten,
in denen die Fluglarmbelastung unterhalb der Unzumutbarkeitsgrenze verbleibt, sollte eine
Larmminimierung zwingend sein. Ein ausdrickliches Gebot, bei jeder Festlegung von
Flugrouten darauf hinzuwirken, dass die Fluglarmbelastung mdglichst gering ausfallt, ware
insofern Erfolg versprechend.

13 Einzelfreigaben begrenzen

Problemanalyse

*26. An zahlreichen Flughafen weichen die Flugzeuge in der Praxis regelmaRig und in
grollem Umfang von den festgelegten Flugrouten ab, weil ihnen die Flugsicherung eine
entsprechende Erlaubnis erteilt. Ein drastisches Beispiel stellt der Flughafen Berlin-Tegel dar
(Abb. 2). Nach einer internen Betriebsanweisung der Deutschen Flugsicherung (DFS) darf
bei Abfligen ab einer Flughéhe von 5.000 Full (ca. 1.525 Meter) bei Strahlenflugzeugen
generell eine abweichende Einzelfreigabe erteilt werden. Haufig beantragen Piloten eine
solche Erlaubnis, um aus 6konomischen Grinden moglichst friih in Richtung ihres Flugziels
abzudrehen.

Heute werden abweichende Einzelfreigaben teilweise so regelmalig erteilt, dass neben den
festgelegten Flugrouten alternative ,faktische“ Flugrouten entstehen. Demgegeniber ist die
Intention des Gesetzgebers, durch das Verfahren der Flugroutenfestlegung vorzugswirdige
Flugrouten ermitteln zu lassen und diese rechtsférmig zu fixieren, klar erkennbar. Die
vielfache, sachlich nicht veranlasste Erteilung abweichender Einzelfreigaben kommt einer
Umgehung der férmlich festgelegten Flugrouten gleich. Diese Praxis ist rechtswidrig. Dies
gilt insbesondere, wenn die faktischen Flugrouten wegen entgegenstehender
Larmschutzbelange nicht als Rechtsverordnung festgelegt werden kdnnten.
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Abbildung 2

Darstellung der festgelegten Flugrouten und der tatsdchlich geflogenen
Flugrouten bei Abfligen aus Berlin-Tegel
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Dargestellt sind die Abflige am 25. Februar 2014
SRU/SG 2014-1/Abb. 2 (s. a. Abb. 3-3); Datenquelle: DFS 2014; DFS o. J.

Handlungsempfehlung

*27. Der Gesetzgeber sollte bestimmen, dass die durch Rechtsverordnung festgelegten
Flugrouten grundsatzlich auch von den Fluglotsen zu beachten sind. Eine Abweichung sollte
nur aus bestimmten, vom Gesetzgeber zu definierenden Grinden méglich sein (z. B. aus
sicherheitstechnischen oder meteorologischen Grinden). Auf diese Weise konnte das
Regel-Ausnahme-Verhaltnis gesetzlich verdeutlicht und abgesichert werden.

Die interne Betriebsanweisung der DFS, wonach bei Abfligen ab 5.000 Ful? Hoéhe
regelmafig eine von den festgelegten Flugrouten abweichende Einzelfreigabe erteilt werden
darf, ist in dieser Pauschalitat ebenfalls als rechtswidrig anzusehen. Sie unterscheidet weder
nach der Lautstarke der unterschiedlichen Flugzeugtypen, noch nach der Schutzbedurftigkeit
des Uberflogenen Gebiets oder der Tageszeit des Uberflugs. Die Betriebsanweisung ist
dementsprechend von der DFS aufler Kraft zu setzen oder unter Bericksichtigung der
Larmproblematik zu Uberarbeiten. Die Bundesrepublik Deutschland als alleinige
Eigentimerin der DFS, vertreten durch das Bundesministerium fur Verkehr und digitale
Infrastruktur, hat hierauf im Zuge ihrer Schutzpflicht fur die Grundrechte der Betroffenen

hinzuwirken.
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14 Altfalle bertcksichtigen

Problemanalyse

*28. In Deutschland ist in absehbarer Zeit kaum mit dem Bau neuer Verkehrsflughafen zu
rechnen. Entscheidend wird daher der Umgang mit den bestehenden Flughafen sein.

Handlungsempfehlung

*29. Mit den vorgenannten Empfehlungen werden auch die bestehenden Flughafen
sachgerecht erfasst. Demnach mussten bestehende Flughafen ein
Planfeststellungsverfahren neu bzw. erstmals durchlaufen, wenn sie durch eine Anderung
erweitert werden, die entsprechend der in Nummer 6 (s. 0.) genannten Empfehlung als
~-wesentlich® anzusehen ist. Ab diesem Zeitpunkt missten wesentlich erweiterte Flughafen

auch die Gbrigen planerischen Anforderungen erflllen.

In Bezug auf die Flugrouten sollte ab einem bestimmten Stichtag die in Nummer 3 (s. 0.)
vorgeschlagene UVP-Pflicht greifen. Von da an muisste bei einer Flugroutenanderung an
einem bestehenden Flughafen eine Umweltvertraglichkeitsprifung durchgefihrt werden,

soweit nicht bereits in einem friheren Verfahren eine solche vorgenommen wurde.

Ausblick

*30. Das bestehende Luftverkehrsrecht zeichnet sich aus historischen Griinden durch eine
Privilegierung des Luftverkehrs gegenuber dem Larm- und Umweltschutz aus. In der Folge
fehlt es bis heute an konkreten Vorgaben zum Umgang mit Fluglarm. Dieses Fehlen
gesetzlicher Vorgaben geht zulasten der Larmbetroffenen, die zu ihrem Schutz auf den
Gesetzgeber angewiesen sind.

Das Sondergutachten zeigt Wege auf, wie den zahlreichen Problemen bei der Erweiterung
der Flughafeninfrastruktur, der Festlegung der Flugrouten und dem generellen Umgang mit
Flugldarm begegnet werden kann. Angesichts des prognostizierten Wachstums des
Luftverkehrs wird sich in der Gesellschaft immer mehr die Frage stellen, in welchem Malde
das wirtschaftliche Interesse an einer bedarfsgerechten Infrastruktur die Larmbelastung der
betroffenen Burger rechtfertigt. Letztlich steht dahinter die grundsatzliche Frage, welche
Nachteile den Betroffenen fir das gesellschaftliche Mobilitdtsbedirfnis zugemutet werden
kénnen. Insoweit behandelt das Sondergutachten nicht die kinftig in der Gesellschaft
voraussichtlich immer bedeutsamer werdende Frage nach dem Bedarf von Luftverkehr.
Stichworte sind in diesem Kontext Inlandsfliige, Verlagerung des Guterverkehrs in die Luft
oder Billigfliige, die eine Nachfrage erst schaffen. Will jedoch der Gesetzgeber nicht die
generelle Akzeptanz fir den Luftverkehr in der Gesellschaft aushohlen, so darf er sich
langfristig weder der Beantwortung dieser politischen Fragen noch kurzfristig der Losung der
in diesem Sondergutachten aufgeworfenen Probleme entziehen.
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1 Einleitung

1. Fluglarm stellt aufgrund seiner besonderen Eigenschaften eine bedeutsame Quelle
der insgesamt hohen Belastung durch Umgebungslarm dar. Nach einer reprasentativen
Umfrage des Umweltbundesamtes (UBA) aus dem Jahr 2012 flhlen sich 6 % der
Gesamtbevdlkerung stark oder mittelmaRig durch Fluglarm gestort oder belastigt. Weitere
17 % geben an, ,etwas* durch Fluglarm gestort oder belastigt zu werden (RUCKERT-JOHN
et al. 2013, S. 52).

Den in der Vergangenheit erzielten Fortschritten bei der Entwicklung larmgeminderter
Flugzeuge steht ein deutlicher Zuwachs des Luftverkehrs gegentber. Allein im Zeitraum von
2000 bis 2012 stieg das Passagieraufkommen an deutschen Flughafen von 120,4 Millionen
auf 179,5 Millionen. Noch 1990 lag die entsprechende Zahl im friheren Bundesgebiet bei
64,1 Millionen (FISCHER 2001; WALTER und FIEGE 2013). Das Frachtaufkommen hat sich
von 2,2 Millionen Tonnen im Jahr 2000 auf 4,5 Millionen Tonnen im bisherigen Rekordjahr
2011 verdoppelt (FISCHER 2001; FIEGE 2012). Die steigende Nachfrage im Luftverkehr
fuhrte in den vergangenen Jahren im gesamten Bundesgebiet zum Aus- und Umbau
bestehender ziviler sowie militarischer Flughafen. Den tendenziell sinkenden Maximalpegeln
steht daher in der Gesamtbetrachtung eine steigende Zahl an Fliigen gegentiber (SRU 2008,
Tz. 810).

Es ist anzunehmen, dass sich diese Entwicklung grundsatzlich fortsetzt und der Luftverkehr
international wie auch in Deutschland weiter zunehmen wird, und zwar sowohl der Personen-
wie auch der Frachtverkehr (Deutscher Bundestag 2012, S. 3). Es ist daher nicht damit zu
rechnen, dass sich die Belastungssituation aus sich heraus verringern wird.

In Anbetracht der erwarteten Steigerung des Luftverkehrs wurde und wird an vielen
deutschen Flughafen in eine Erweiterung der Infrastruktur investiert. Besonders markant
waren zuletzt die Inbetriebnahme der neuen Landebahn am Flughafen Frankfurt am Main
und der Bau des neuen Flughafens Berlin-Brandenburg sowie der — umstrittene — Erlass des
Planfeststellungsbeschlusses fir eine dritte Start- und Landebahn am Flughafen Miinchen.

In Frankfurt fihrt die Landebahn Nordwest zu neuen Larmbelastungen in der ohnehin stark
belasteten Rhein-Main-Region. Der Berliner Flughafen erregte unter anderem dadurch
Aufmerksamkeit, dass die im September 2010 vorgestellten Vorschlage fur die Flugverfahren
— in der Offentlichen Diskussion meist ,Flugrouten® genannt — deutlich von den im
Planfeststellungsverfahren anvisierten Flugrouten abwichen und sich die Larmbelastung
entsprechend anders darstellte, als in den Planungen zugrunde gelegt worden war. In
Midnchen sprach sich bei einem Blrgerentscheid im Juni 2012 eine Mehrheit gegen den Bau
der dritten Bahn aus.

Diese Beispiele machen deutlich, dass der Umgang mit dem durch den Luftverkehr
verursachten Larm ein gravierendes und ungeléstes Problem ist. Eine wichtige Rolle fir eine



30

vertragliche Losung dieser Probleme spielt insbesondere die Planung und Zulassung eines
Flughafens und des darauf stattfindenden Luftverkehrs. Dabei fallt auf, dass die
diesbezligliche Rechtslage Defizite aufweist. Das bestehende Luftverkehrsrecht zeichnet
sich dadurch aus, dass es an konkreten Vorgaben zum Umgang mit Fluglarm oftmals fehlt.
Aus dem Anwendungsbereich des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (BImSchG) sind
Flugplatze ausdricklich ausgenommen.

Die Novellierung des Gesetzes zum Schutz gegen Fluglarm (FluLarmG) 2007 hat zwar zu
deutlichen Verbesserungen beim passiven Larmschutz gefuhrt. Diese schirmen allerdings
nur Innenrdume von besonders betroffenen Anwohnern gegen den Fluglarm ab. Das
FluLarmG setzt damit gerade nicht an der Larmquelle an und sagt nichts darlber aus, wie
viel Larm einer Region zugemutet werden kann. Im Hinblick auf das Gesamtproblem konnten
durch das neue FluLa&rmG daher keine wesentlichen Verbesserungen erzielt werden,
vielmehr wirft die Heranziehung der dort enthaltenen Grenzwerte im Planungsrecht neue
Fragen auf (SRU 2008, Tz. 827).

Schwierigkeiten bestehen auch im Zusammenhang mit den Flugrouten, die fir die Verteilung
der Larmimmissionen in der Flughafenumgebung malRgebend sind. Hier stellt sich nicht nur
die Frage, wie die Wahl der Flugrouten transparenter gestaltet und der Offentlichkeit
Gelegenheit gegeben werden kann, sich bei der Entscheidungsfindung einzubringen. Auch
das Verhaltnis zwischen dem Planfeststellungsbeschluss und der Flugroutenfestlegung wirft
einige schwierige Rechtsfragen auf. Dartber hinaus hat der Gesetzgeber die Kriterien, nach
denen Uber die Flugrouten entschieden wird, nicht festgelegt. Eine separate
Umweltvertraglichkeitsprifung der Flugrouten findet nicht statt. Schliellich ist festzustellen,
dass die Flugzeuge in der Praxis regelmaRig und in grolem Umfang von den festgelegten
Flugrouten abweichen, weil ihnen die Flugsicherung die entsprechende Erlaubnis erteilt. Wo
diese Praxis Uberhandnimmt, werden die larmgeminderten und durch Rechtsverordnung
festgelegten Flugrouten unterlaufen.

Der SRU hat sich bereits verschiedentlich mit den Auswirkungen von Larm auf die
Gesundheit befasst (SRU 2004; 2002; 2005; 2008). In Anbetracht der anhaltenden Probleme
greift das vorliegende Sondergutachten das Thema Fluglarm erneut auf. Der Fokus liegt
dabei auf rechtlichen Fragestellungen. Den Ausgangspunkt der Untersuchung bilden die
Planung und Zulassung von Flughafen und Flughafenerweiterungen. Da die Verteilung der
Fluglarmbelastung im Umkreis eines Flughafens entscheidend von den Flugrouten abhangt
und in diesem Zusammenhang eine Reihe von Problemen auszumachen sind, wird der
Flugroutenfestlegung ein besonderes Gewicht eingeraumt. Die diesbezlgliche Rechtslage
wird einer kritischen Beleuchtung unterzogen. Im Anschluss werden Empfehlungen
herausgearbeitet, mit denen der Gesetzgeber der LArmproblematik adaquat begegnen kann.
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2 Grundlagen

2.1 Flugrouten

2. Das Luftverkehrsrecht verwendet den Begriff ,Flugrouten® nicht, sondern spricht von
,Flugverfahren (§ 27a Luftverkehrs-Ordnung). Gleichwohl ist in der politischen und
gesellschaftlichen Diskussion, aber auch in juristischen Abhandlungen (vgl. PACHE 2012,
S.5) und in der Rechtsprechung (z. B. BVerwG, NVwZ 2004, S.1229; VGH Kassel,
NVwZ 2007, S. 597; Sachsisches OVG, Urteil v. 27. Juni 2012, Az. 1 C 13/08; BVerwG,
NVwZ 2013, S.284) der Begriff ,Flugrouten® gebrauchlich. Das vorliegende
Sondergutachten greift diese Praxis auf und verwendet im Folgenden die Begriffe

~Flugrouten® und ,Flugverfahren“ synonym.

Dabei soll nicht auler Acht gelassen werden, dass Flugrouten nicht auf die Streckenfuhrung
reduziert werden durfen. Flugverfahren bestimmen nicht allein die rdumliche Verteilung der
stattfindenden Flige, also die Flugstrecken. Vielmehr wird dariber hinaus ein Blndel an
Verhaltensanweisungen fur den Flugzeugfiihrer festgelegt. Neben dem Flugkurs sind dies
insbesondere Flug- und Mindesthohen sowie Peilungen, einschliellich Mallnahmen bei
Fehlanfligen und Verzégerungen der Landung, das heifl3t Warteverfahren (DEUTSCH 2012,
S. 63; WYSK 1998, S. 285).

3. Die Notwendigkeit derartig detaillierter Verhaltensregeln folgt aus der Natur der Fliige
nach Instrumentenflugregeln (IFR). Das Gegenstliick zu IFR-Fligen bilden Flige nach
Sichtflugregeln, bei denen der Pilot sein Luftfahrzeug anhand seiner optischen
Wahrnehmungen steuert. Flige nach Sichtflugregeln kénnen nur bei guten
Sichtverhaltnissen stattfinden und sind folglich stark von den meteorologischen
Verhaltnissen abhangig. Schon deshalb sind sie flir die kommerzielle Luftfahrt ungeeignet.
Kommerzielle Fliige werden stattdessen als IFR-Fliige durchgefiihrt (LUBBEN in: HOBE/von
RUCKTESCHELL 2009, S. 809). Im IFR-Modus wird die unmittelbare Wahrnehmung des
Piloten weitgehend durch Gerate ersetzt, die Navigation des Flugzeugs erfolgt gemal den
Anweisungen der Flugsicherung. Dazu muss das gewlnschte Verhalten des Flugzeugs
vorab im Detail festgelegt werden. Eben diese Festlegung leisten die Flugrouten (WYSK
1998, S. 285).

Flugrouten werden bisweilen auch als ,Standard-Flugverfahren® bezeichnet (PACHE 2012,
S.5). Damit wird hervorgehoben, dass sie einen standardisierten Flug unter
Normalbedingungen beschreiben, von dem grundsatzlich jederzeit abgewichen werden
kann, etwa aus meteorologischen Griinden. Die Abweichung darf — auf3er in Notfallen — nicht
vom Piloten selbst bestimmt werden, sondern wird von der zustandigen
Flugsicherungsorganisation erteilt (vgl. § 26 Absatz 2 und 4 Luftverkehrs-Ordnung). Obwohl
die Flugrouten per Rechtsverordnung festgelegt werden, kommt ihnen daher eine geringe
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rechtliche Verbindlichkeit zu und in der Praxis kommt es laufend zu Flugfiihrungen, die von
den Standard-Flugverfahren abweichen.

Jede Flugroutenverordnung legt einen Kurs fest. Dennoch ist das Bild einer ,Luftstral’e”, das
Assoziationen mit der Benutzung einer Stralte oder einer Schiene weckt, irrefihrend, da
Flugrouten horizontal und vertikal eine erhebliche Streubreite aufweisen (DEUTSCH 2012,
S. 63 f.). Der Navigation im Luftraum sind gewisse Ungenauigkeiten innewohnend. Masse,
Turbinenleistung und die allgemeinen Flugeigenschaften eines Flugzeugtyps beeinflussen
den genauen Verlauf eines Fluges. Auch die duReren Bedingungen wie Wind, Temperatur
und Feuchtigkeit wirken sich auf die Steuerung und die Steigleistung eines Flugzeuges aus
(LUBBEN in: HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil | E Rn. 85). So kann die Hohe, die ein
Flugzeug nach dem Abflug erreicht, je nach der Steigungsleistung bereits nach wenigen
Minuten um mehrere Hundert Meter von einem anderen Flugzeug abweichen (DFS 2010a).
Flugrouten legen daher gleichsam Ideallinien fest, von denen horizontal und vertikal in
gewissem Umfang abgewichen wird (CZYBULKA 2002, S. 10). Die Rechtsprechung spricht
von einem ,Flugerwartungsgebiet’, innerhalb dessen die Fllige tatsachlich abgewickelt
werden (BVerwG, NJW 2000, S. 3584, 3586; OVG Munster, Urteil v. 4. Marz 2002,
Az. 20 D 21/98.AK). Teilweise wird auch von ,Flugkorridoren® gesprochen, die sich horizontal
und vertikal im Luftraum erstrecken (LUBBEN in: HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil | E
Rn. 85). Immerhin konnte durch die Flugzeugfliihrung mittels des satellitengestitzten Global
Positioning System (GPS), das mittlerweile an fast allen internationalen Verkehrsflughafen
und an einer wachsenden Zahl von Regionalflughafen verwendet wird, die Genauigkeit, mit
der die Flugzeuge die Flugrouten einhalten, deutlich gesteigert werden (DFS 2013a).

4, In die Festlegung von Flugrouten flieRen verschiedene Aspekte ein. So sind zunachst
die Vorgaben des nationalen Luftverkehrsrechts und die internationalen Regeln der
International Civil Aviation Organization (ICAO) zu beachten. Weiter ist die Wahl der
Flugrouten von dem vor Ort stattfindenden bzw. fir die nachste Zeit erwarteten
Luftverkehrsaufkommen abhangig — insbesondere von der Zahl der Flugbewegungen und
deren zeitlicher Verteilung sowie von der Art der eingesetzten Luftfahrzeuge, wie der GroRe
der Flugzeuge und der verfigbaren Technik. Allgemeine technische Entwicklungen kénnen
sich auch auf die Flugrouten auswirken. Dies betrifft sowohl technische Entwicklungen an
den Flugzeugen selbst, wie etwa Triebwerkstechniken, die die Steig- und Sinkraten
beeinflussen, sowie verbesserte Navigationstechnik. Relevant sind auch technische
Entwicklungen ,am Boden“ (insb. verbesserte computerbasierte Flugzeugfihrung). Dabei
hangt der Einsatz neuer Techniken wiederum davon ab, welche Flotten die
Luftfahrtunternehmen einsetzen bzw. welche technischen Nachristungen sie an ihren
Flugzeugen vornehmen. Auch der Verlauf der Ubergeordneten — also nicht auf einen
Flughafen bezogenen — sogenannten Luftstralen beeinflusst die Wahl der An- und
Abflugrouten, da letztere mit den international Ublichen LuftstraBen abgestimmt werden

mussen. Die internationalen Luftstrallen mussen wiederum an aktuelle Entwicklungen
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angepasst werden, beispielsweise an veranderte militarische Sperrgebiete. Aber auch wenn
es zu einer Zunahme des Uberflugverkehrs im Bereich eines Flughafens kommt, kann eine
Anpassung der dortigen An- und Abflugrouten erforderlich werden (DEUTSCH 2012, S. 65 f.
m. w. N.; DFS 2010a).

Da diese Faktoren standigen Veranderungen unterliegen, werden auch die Flugrouten
regelmafig verandert. Die Dynamik dieser Prozesse kann zu der Notwendigkeit flhren,
Anpassungen der Flugrouten relativ schnell vorzunehmen. Pro Jahr kommt es in
Deutschland zu circa flnfzig bis sechzig Anderungen von Flugrouten (DEUTSCH 2012,
S. 66). In vielen Fallen handelt es sich indes um geringfiigige Anderungen in technischen
Details, die sich auf die Larmbelastung nicht oder kaum bemerkbar auswirken. Gelegentlich
dienen Anderungen auch dazu, die Larmbelastung durch gewisse Modifikationen zu

verringern.
2.2 Entwicklungen im Luftverkehr
5. In den vergangenen Jahrzehnten konnten die von Flugzeugen ausgehenden

Larmemissionen durch den technischen Fortschritt, wie beispielsweise aufgrund einer
verbesserten Triebwerkstechnik und Aerodynamik, um rund 80 % verringert werden (BDL
2013). Fur den Zeitraum 1971 bis 2012 macht die Abbildung 2-1 beispielsweise die
Entwicklung am Flughafen Disseldorf (Messpunkt Lohausen) deutlich.

Abbildung 2-1

Larmentwicklung am Flughafen Disseldorf 1971 — 2012

aquivalenter Dauerschallpegel (Messpunkt 1, Lohausen)
B Bewegungen (10.000)
Passagiere (Mio.)
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Rickgang des Leq (4) um vier dB(A) bedeutet eine Halbierung der Schallenergie.
Beispiel Messpunkt 1 Lohausen, jeweils Mai - Oktober

Quelle: Flughafen Disseldorf o. J.

Die Maximalpegel sind heute deutlich niedriger als friher. Allerdings hat sich die Zahl der
auftretenden Einzelschallereignisse um ein Mehrfaches erhdht. Den technischen Erfolgen
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bei der Larmminderung steht die Zunahme an Starts und Landungen gegenuber, wodurch
diese Erfolge teilweise Uberlagert werden (SRU 2008, Tz. 805). Die verdichtete Taktung flhrt
dazu, dass die Fluglarmbetroffenen bei geringeren Spitzenpegeln wesentlich haufiger durch
Fluglarm gestort oder belastigt werden, als dies friher der Fall war. In der Zukunft kdnnte
sich diese Entwicklung verstarken.

6. Die Luftfahrttechnikforschung strebt eine weitere Reduzierung der Larmemissionen
der Luftfahrzeuge an. Die Europadische Kommission hat sich ehrgeizige
Larmminderungsziele gesetzt. Dazu verdffentlichte sie im Marz 2011 die europaische
Luftfahrtvision ,Flightpath 2050“, welche eine Reduktion der La&rmemissionen von 65 % bis
2050 gegentuber 2000 vorsieht (Europaische Kommission — Generaldirektion Forschung und
Innovation und Europaische Kommission — Generaldirektion Mobilitdt und Verkehr 2011). Die
seitens des europaischen Forums fur Luftfahrtforschung ACARE (Advisory Council for
Aviation Research and Innovation in Europe) initiierte strategische Forschungs- und
Innovationsagenda SRIA (Strategic Research and Innovation Agenda) unterstitzt diese Ziele

und soll zur Weiterentwicklung der technischen Larmminderungsmaflinahmen beitragen.

Die wesentlichen Larmquellen eines Flugzeugs sind die Triebwerke sowie die
Umstromungsluft des Fahrwerks, die Landeklappen und Vorfligel, die Tragflachen und die
Hohlrdume. Je nach Flugphase und Masse des Flugzeugs sind diese Larmemissionen
unterschiedlich stark ausgepragt. Im Start und Landeanflug werden die Larmemissionen
mafgeblich durch die Triebwerke bestimmt. Technische Ansatze zur Larmminderung werden
in der Optimierung und Modifikation des Flugzeug-Designs durch die Verkleidung und die
Versiegelung von Hohlrdumen gesehen. Des Weiteren sorgen Wirbelgeneratoren fur eine
Unterdriickung von Toénen bei der Uberstromung von Offnungen an der Tragfliche
(ISERMANN 2007). Dabei sind die Larmminderungspotenziale aufgrund ihrer
logarithmischen Ausgestaltung nicht additiv zu verstehen (POMPL 2007; KLOEPFER et al.
2006, S. 323 ff.). Forschungsaktivitaten fur zukunftige Technologien reichen sowohl auf
europaischer als auch auf nationaler Ebene von Redesigns der Zelle, wie beispielsweise
Blended Wing Bodys (Nurflligler, auch design-to-noise Flugzeuge), Uber die Versetzung der
Triebwerke auf die Flugel bis hin zur Triebwerkoptimierung durch den Einsatz von
Gegenschallwellen (Active Noise Control). Diese befinden sich derzeit noch in der
Entwicklung und werden erst langfristig auf den Markt kommen (SCHADE et al. 2011; DLR
2013a). Zur Reduktion des Triebwerkslarms tragt insbesondere die Verringerung der
Strahlgeschwindigkeit durch eine Erhéhung des Bypass-Verhaltnisses bei. Eine weitere
Moglichkeit, den vom Triebwerk ausgehenden Schall zu dampfen, ist der Einsatz von
sogenannten Chevron Nozzles, welche aufgrund ihrer zickzackformigen Hinterkante des
Triebwerks fir eine bessere Durchmischung der Kerntriebwerksabgase mit kalter Fan-Luft
sorgen, was das Gerdusch bei Start und Landung reduziert (BARGSTEN und GIBSON
2011).
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Die genannten technischen Optimierungspotenziale kénnen zwar zu einer Minderung der
Larmbelastung beitragen. Aufgrund der langen Produktlebenszyklen von zwanzig bis dreilBig
Jahren kann es allerdings dauern, bis die modernen, vergleichsweise leisen Flugzeuge die
alteren und lauteren Modelle in den Flotten der Flugunternehmen ersetzt haben und sich der
Effekt in der Praxis niederschlagt. Zudem ist hierflr die internationale Flotte maflgebend,
weshalb dieser Prozess durch nationale Regelungen nur begrenzt zu beeinflussen ist.
Immerhin lassen die malRgebenden internationalen und bilateralen Abkommen es in einem
gewissen Umfang zu, an einem Flughafen aus Larmschutzgrinden
Nutzungsbeschrankungen fir verhaltnismaRig laute Flugzeuge zu erlassen oder erhéhte
Start- und Landeentgelte zu erheben. Dadurch kann den Flugunternehmen ein Anreiz

gesetzt werden, moderne Techniken der Larmminderung zu verwenden.

7. Allerdings lasst sich auch eine gegenlaufige Entwicklung feststellen: Mit dem Ziel der
Treibstoffeinsparung arbeiten alle Triebwerkshersteller an neuen Konzepten. Mit einer
Treibstoffeinsparung von rund 30 % ist das Konzept der ,open rotors* Erfolg versprechend,
bei dem offenliegende, vielblattrige und gegenlaufige Rotoren verwendet werden
(FARASSAT etal. 2009). Da diese Triebwerke nicht bei hohen Fluggeschwindigkeiten
eingesetzt werden kénnen, wirden sie im Kurz- und Mittelstreckenverkehr zum Einsatz
kommen. Die hohe Geschwindigkeit der freiliegenden Blattspitzen macht die Triebwerke
jedoch erheblich lauter als herkdmmliche Triebwerke (KINGAN 2013).

Daneben gibt es Bemihungen, die Abfertigung der Flugzeuge weiter zu beschleunigen, um
die Kapazitdt der Flughafen zu steigern. Damit soll die prognostizierte Zunahme des
Luftverkehrs auf den bestehenden Flughafen aufgefangen werden. So arbeitet das Deutsche
Zentrum fir Luft- und Raumfahrt (DLR) derzeit an Mdglichkeiten, die sogenannten
Wirbelschleppen landender Flugzeuge schneller aufzuldsen und zugleich ein
Wirbelschleppen-Vorhersage- und Warnsystem zu entwickeln. Wirbelschleppen sind starke
Luftwirbel, die sich an den Tragflachen eines Flugzeugs bilden. Auf der Start- und
Landebahn kdnnen sie fir Minuten stehen bleiben. Fir nachfolgende Flugzeuge stellen die
Luftwirbel eine Gefahr dar, weshalb bei Starts und Landungen ein strikter Sicherheitsabstand
einzuhalten ist. Wenn es gelingt, die Wirbelschleppen landender Flugzeuge friher
aufzulésen und deren Vorhandensein oder Nichtvorhandensein zuverlassig vorherzusagen,
kénnen Landungen kunftig dichter hintereinander abgewickelt werden (DLR 2013b).

8. Das kinftige Ausmall des Fluglarms hangt weiterhin davon ab, wie sich die
Nachfrage im Luftverkehr entwickelt. Nachdem sich die Zahl der kontrollierten Flige im
deutschen Luftraum zwischen 1990 und 2008 von 1,55 Millionen auf 3,15 Millionen etwa
verdoppelt hat (DFS 2010b, S. 28), kam es 2009 zu einem Rickgang von 7,1 % gegenuber
2008 (DFS 2013b; Abb. 2-2). Seither verharrt die Zahl der kontrollierten Flige bei rund
3 Millionen. 2012 ging der Luftverkehr im Vergleich zu 2011 leicht zuriuck (2,2 %) (DFS
2013b). Insoweit hat sich der Luftverkehr in den letzten Jahren schwéacher entwickelt als
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zuvor erwartet. So ging die Bundesregierung in ihrem Flughafenkonzept 2009 von einem
stabilen Wachstum bis 2020 von jahrlich durchschnittlich 4,2 % im Vergleich zum Bezugsjahr
2005 aus (BMVBS 2009, S. 9).

Abbildung 2-2
Zahl der Flugbewegungen 1990 — 2009 in Deutschland
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SRU/SG 2014-1/Abb. 2-2

Mittelfristig wird dennoch Uberwiegend von einem weiteren Wachstum des Luftverkehrs
ausgegangen. Die Bundesregierung halt eine Prognose, wonach der grenzuberschreitende
Personenverkehr bis 2025 um 117 % und der innerdeutsche um 52 % gegeniber dem
Basisjahr 2004 zunehmen soll, fur plausibel (Deutscher Bundestag 2012, S. 3). Fir den
grenzuberschreitenden Luftfrachtverkehr ware demnach eine Steigerung um 161 % zu
erwarten, fur den inlandischen Luftfrachtverkehr wird eine Steigerung von 12 % zugrunde
gelegt (Abb. 2-3).

Die European Organisation for the Safety of Air Navigation (EUROCONTROL), die die
Zusammenarbeit der Flugsicherungseinrichtungen im europaischen Luftraum gewahrleisten
soll, geht ebenfalls von einer deutlichen Zunahme des Verkehrs im europaischen und
deutschen Luftraum aus. EUROCONTROL hat vier verschiedene Szenarien entwickelt, nach
denen der Luftverkehr im deutschen Luftraum (d. h. einschlieBlich bloRer Uberfliige) bis 2030
um bis zu 3,4 % im jahrlichen Durchschnitt im Vergleich zu 2009 wachsen wird. Das
entsprache einer Verdoppelung des Luftverkehrs. Selbst das pessimistischste Szenario sieht
im gleichen Zeitraum ein jahrliches durchschnittiches Wachstum um 1,3 % voraus
(EUROCONTROL 2010, S.42). Ausgehend von einem mittleren Szenario erwartet
EUROCONTROL, dass 2030 im deutschen Luftraum taglich etwa 5.000 Flige mehr als
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2009/2010 abgewickelt werden (wiederum einschlieRlich der Uberfliige; diese machen laut
EUROCONTROL (2010, S.10) derzeit ca.35 % der Flugbewegungen im deutschen
Luftraum aus). Dabei darf indes nicht aufder Acht gelassen werden, dass die Entwicklung des
Luftverkehrs durch politische Entscheidungen auf der nationalen wie auf der europaischen
Ebene beeinflusst und auch gesteuert werden kann. Zu erwdhnen sind hier etwa die
Besteuerung von Kerosin, der Ausbau alternativer Verkehrsmittel, wie insbesondere der
Bahn, oder der Emissionshandel.

Abbildung 2-3

Zunahme des Luftverkehrs bis 2025 in Deutschland
gegenilber 2004 in Prozent
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9. In  Anbetracht des steigenden Passagieraufkommens kdnnten zuklnftig die
Regionalflughéfen an Bedeutung gewinnen, deren Ausbau in den letzten Jahren vor allem
durch die Landesregierungen vorangetrieben wurde. In Bezug auf den Geschaftsflugverkehr
wird dort ebenfalls ein Wachstum erwartet. Die etwa 7- bis 14-sitzigen Geschaftsflugzeuge
kénnen in Europa auf circa 2.000 Flugplatzen landen, wahrend die Linienflugzeuge, bedingt
durch die erforderlichen langeren Landebahnen, nur circa 10 % der Ziele anfliegen kdnnen.
Angesichts der hohen Flexibilitat, des Zeitgewinns durch direkte Flige und der reduzierten
Wartezeiten wird bis 2020 ein jahrliches Wachstum dieser Branche um 7 % prognostiziert
(Roland Berger Strategy Consultants 2011).
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2.3 Fluglarm

10. Es ist vor diesem Hintergrund nicht damit zu rechnen, dass in der Frage der
Fluglarmbelastung in der nachsten Zeit eine Entspannung eintritt. Im Gegenteil gibt es Grund
zur Annahme, dass sich die Problematik an vielen Flughafen noch verscharft. Nach den
Larmkartierungen der ersten Stufe der Umsetzung der Umgebungslarmrichtlinie
(2002/49/EG) ist allein im Umfeld der neun GrofRflughdfen (mehr als 50.000
Flugbewegungen pro Jahr) in Deutschland ein erheblicher Anteil der Anwohner von
Fluglarmimmissionen betroffen, die mit negativen gesundheitlichen Wirkungen im
Zusammenhang gebracht werden. So sind 746.500 Personen einem Larmpegel von mehr
als 55 dB(A) Lpen (Tag-Abend-Nacht-Larmindex) und 259.100 Personen einem Larmpegel in
der Nacht von mehr als 50 dB(A) Lnight (Nachtlarmindex) bzw. 34.300 Personen einem Wert
> 55 dB(A) Lnight ausgesetzt (UBA 2011).

Larmbewertung

Schall stellt sich physikalisch als eine sich im Raum ausbreitende Schallwelle dar. Dabei wird ein sehr
kleiner Wechseldruck, der Schalldruck, erzeugt, der dem statischen Luftdruck Uberlagert ist. Die
Starke eines Schalldruckereignisses wird als Schalldruckpegel in Dezibel angegeben (dB). Der fir
Menschen hoérbare Bereich liegt zwischen 0 und 130 dB(A) (s. Abb. 2-4). Je héher der Druck, desto
lauter ist das Gerausch und desto héher der dB-Wert.

Da Dezibel logarithmisch dargestellt werden, sind geringe Erhéhungen des Schallpegelwertes bereits
mit einer deutlichen Schallzunahme verbunden. So wird die Erhéhung des Gerauschpegels um
10 dB(A) vom Menschen als eine Verdopplung der Lautstarke empfunden. Der Druck einer
Schallwelle nimmt mit der Entfernung von der Schallquelle ab. Es muss daher immer angegeben
werden, an welchem Ort die Messung erfolgt ist. Bei der Ermittlung der Larmbelastung von
Wohngebauden wird dabei meist zwischen dem Schallpegel innen, das heillt innerhalb der
Wohnraume, und aufden, das heillt im Wohngebiet, unterschieden.

Die Wahrnehmbarkeit eines Gerauschs hangt neben seinem Schallpegel auch von seiner Tonhohe,
das heildt der Schwingungsfrequenz der Schallwellen, ab, denn das menschliche Ohr ist fir
verschiedene Frequenzen unterschiedlich empfindlich. Um ein der menschlichen Wahrnehmung
entsprechendes Ergebnis zu erzielen, wird das Ergebnis der physikalischen Messung korrigiert. Ublich
ist heutzutage eine Korrektur nach der sogenannten Bewertungskurve A. Ist ein Messergebnis
derartig bewertet worden, wird es in der Maleinheit dB(A) angegeben.

Die Larmwirkung wird neben der Lautstarke des Schallereignisses auch von dessen zeitlichem Verlauf
bestimmt. Da sich diese Ereignisse im zeitlichen Verlauf verandern, wird fir die Bewertung ein zeitlich
gemittelter Schallpegel, der sogenannte &quivalente Dauerschallpegel Laeq, Welcher in dB(A)
angegeben wird, herangezogen. Dieser verringert sich zum Beispiel um 3 dB, wenn sich die
Einwirkzeit halbiert. Durch den logarithmischen Aufbau des La.q werden Larmspitzen sehr viel starker
gewichtet als Dauerschall, was auch dem menschlichen Stérempfinden entspricht. So flieBen in die
Ermittlung des aquivalenten Dauerschallpegels sowohl die Haufigkeiten der Larmereignisse wie auch
die Larmspitzen mit ein, ein direkter Rlckschluss auf einzelne Larmereignisse ist allerdings nicht
moglich. Der aquivalente Dauerschallpegel wird im Allgemeinen fiir den Tag (6 bis 22 Uhr) und die
Nacht (22 bis 6 Uhr) getrennt bestimmt. Die entsprechenden Gré3en werden Laeqpay UNd LaegNight
bezeichnet.

Die EU-Umgebungslarmrichtlinie verwendet zwei Larmindizes: den Tag-Abend-Nacht-Index Lpgy und
den Nachtlarmindex Lyignt. Der Lpen ist ein 24-Stunden-Mittelungspegel, der die Abschnitte Tag (6 bis
18 Uhr), Abend (18 bis 22 Uhr) und Nacht (22 bis 6 Uhr) unterschiedlich gewichtet. Der Lyignt ist ein
Mittelungspegel Uber die Nachtzeit von 22 bis 6 Uhr.

Zur Festlegung des Beurteilungspegels (ebenfalls in dB(A)) werden zusatzlich noch besondere
Stérmerkmale der Gerausche herangezogen.
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Abbildung 2-4

Pegelbereiche fur Gerdusche in der Umwelt
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Fluglarm weist einige charakteristische Merkmale auf. So gehdéren Flugzeuge zu den
lautesten technischen Verkehrslarmquellen. Bei Fluglarmsituationen handelt es sich um
Einzelereignisse mit relativ hohen Larmpegeln. Larmimmissionen von Flugzeugen sind
schwer lokalisier- und abgrenzbar und man kann ihnen nicht entfliehen. Eine weitere
Besonderheit besteht darin, dass Aullenbereiche im Gegensatz beispielsweise zum
Strallenverkehrslarm durch passiven Larmschutz nicht vor dem Fluglarm geschuitzt werden
konnen (GUSKI et al. 2012).

11. Die Wirkung von Larm wird zum einen durch die akustischen Eigenschaften des

Larmereignisses, zum anderen durch individuelle Moderatoren (nicht akustische
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EinflussgrofRen), wie zum Beispiel Alter und Empfindlichkeit, sowie situative Moderatoren,
wie zum Beispiel Schlafenszeit, bestimmt (GUSKI et al. 2012). Generell ist Umweltlarm fir
verschiedene Formen der Belastung verantwortlich, die von einer einfachen Belastigung
Uber Stérung der Kommunikation bis hin zu ernsthaften Gesundheitsfolgen reichen (SRU
1999; 2002; 2004; 2005; 2008). Bei Letzteren stehen inshesondere Erkrankungen des Herz-
Kreislauf-Systems im Vordergrund (s. a. CLARK und STANSFELD 2011; SRU 2012; EEA
2013; SCHMIDT et al. 2013).

Von besonderer Bedeutung fiir die Larmwirkung sind Stérungen in der Nacht bzw. des
Schlafes (SRU 2008; WHO 2011; EEA 2013). Larmbedingte Schlafstérungen werden nach
GRIEFAHN (1990) in primare, sekundare und tertidre Stérungen bzw. Effekte unterteilt.
Primare Stérungen sind unmittelbare bzw. akute Reaktionen auf Larmereignisse wie
Aufwachreaktionen, die bis zu einem bestimmten Mall kompensierbar sind. Aber auch
Larmpegel unterhalb der Aufwachschwelle kdnnen Effekte hervorrufen, wie zum Beispiel
einen Schlafstadienwechsel oder physiologische Stressreaktionen. Sekundare Effekte sind
eine Folge von primaren Schlafstérungen, beispielsweise subjektives Schlaferleben, und
sind wenn, dann nur mit zeitichem Abstand kompensierbar. Tertiare Effekte sind Folge einer
langfristigen Larmexposition und einer fehlenden Kompensierbarkeit von primaren und
sekundaren Effekten. Dazu gehoéren die bereits genannten Erkrankungen des Herz-
Kreislauf-Systems (GRIEFAHN 1990; GUSKI et al. 2012).

Zahlreiche epidemiologische Studien weisen einen Zusammenhang zwischen einem
erhohten Risiko fur Herz-Kreislauf-Erkrankungen und einer dauerhaften bzw. chronischen
Larmbelastung nach (DAVIES und KAMP 2012). Dies betrifft auch Untersuchungen zur
Wirkung von Fluglarm (SCHRECKENBERG und MEIS 2006; SRU 2004, Tz. 627; 2002,
Tz. 548; Forschungsverbund Leiser Verkehr 2013). Zum Beispiel konnten JARUP et al.
(2008) einen signifikanten Zusammenhang zwischen der Langzeitexposition gegenuber
Flugldrm und dem Risiko an Bluthochdruck zu erkranken belegen. Im April 2011 wurde eine
groBe Verbundstudie (NORAH — Noise-Related Annoyance, Cognition, and Health) zur
Larmwirkung in der Rhein-Main-Region gestartet, die das Ziel hat, eine mdglichst
reprasentative und wissenschaftlich abgesicherte Beschreibung der Auswirkungen von Flug-,
Schienen- und Stral’enverkehrslarm in der Region auf die Gesundheit und Lebensqualitat
der betroffenen Wohnbevolkerung zu erhalten (SCHRECKENBERG et al. 2011). Ergebnisse
dieser Studie lagen zu Redaktionsschluss dieses Gutachtens allerdings noch nicht vor.

Bei einzelnen Fluglarmereignissen mit Maximalpegeln im Innenraum oberhalb von 50 dB(A)
bzw. einem néachtlichen energiedquivalenten Dauerschallpegel innen oberhalb von Laeqgen)
30 dB(A) wird mit einer Zunahme der Wahrscheinlichkeit der Stérung des Nachtschlafes
insbesondere durch Aufwachreaktionen und damit verbundenen gesundheitlichen
Beeintrachtigungen gerechnet (SRU 2002; BABISCH 2011; WHO 2009). Bereits ab einem
Maximalschallpegel am Ohr des Schlafers oberhalb von 33 dB(A) ist mit einem Anstieg der
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Aufwachwahrscheinlichkeit zu rechnen (BABISCH 2011). Andere Effekte durch Fluglarm wie
zum Beispiel Belastigung oder auch die Minderung der Leistungsfahigkeit bei Kindern
wurden ebenfalls dokumentiert (STANSFELD etal. 2010; KALTENBACH und BARTELS
2006; SCHRECKENBERG und MEIS 2006). Als besonders vulnerable Gruppen fiir die
Larmbelastung gelten altere Menschen und Kinder.

Die Weltgesundheitsorganisation (WHO) hat ihre Empfehlung flr die nachtliche
Larmbelastung in Europa im Jahr 2009 uberarbeitet (WHO 2009). Danach schlagt sie einen
sogenannten gesundheitlich abgeleiteten Nachtlarm-Leitwert von 40 dB(A) vor (Night Noise
Guideline — NNG), berechnet als Mittelungspegel, der nachts auflen nicht Uberschritten
werden sollte (Laegnight). Als Interimszielwert hat die WHO 55 dB(A) (Lnightauren) fEstgelegt.
Der Interimszielwert soll allerdings nur bei besonderen lokalen Bedingungen temporar zum
Tragen kommen, solange der Wert von 40 dB(A) (Lnigntauzen) Kurzfristig nicht erreichbar ist.
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3 Die Planung von Flughéafen und Festsetzung von
Flugrouten

12. Die Verfahren und Ablaufe bei der Planung eines Flughafens bzw. einer
Flughafenerweiterung sowie bei der Wahl der Flugrouten sind vielschichtig und komplex.
Dieses Kapitel beschreibt die einzelnen Verfahrensschritte, die zu beachtenden Vorgaben
und die hierzu diskutierten Rechtsfragen, um zunachst einen Uberblick {ber den
Gesamtkomplex zu ermoglichen. Besondere Aufmerksamkeit wird dabei jenen Aspekten
gewidmet, die auch fir die Flugroutenfestlegung von Relevanz sind. Im Kapitel 4 wird
sodann der rechtliche Malistab beschrieben, an dem die Rechtslage zu messen ist.
SchlieBlich folgt die Bewertung der derzeitigen Rechtslage (Kap. 5) und daran anschlielend
die daraus resultierenden Handlungsempfehlungen (Kap. 6).

3.1 Planerische Instrumente

13. Die grundlegende Entscheidung dariber, wo und in welchem Ausmall es zu
Fluglarmbelastungen kommt, wird mit der Entscheidung tber den Flughafenstandort und die
Betriebsbedingungen getroffen. Sind der Bau und Betrieb eines Flughafens zugelassen und
seine Start- und Landebahnen fertiggestellt, kbnnen der entstehende Fluglarm und die Zahl
der Betroffenen insbesondere im Nahbereich des Flughafens mit der Festlegung der
Flugrouten nur mehr geringfligig beeinflusst werden.

Die Planung der Raumnutzung erfolgt in einem mehrstufigen Planungsprozess, auf dessen
oberster Stufe die Raumordnung steht. Gerade mit ihrer Gbergeordneten Betrachtungsweise
bietet die Ebene der Raumordnung das Potenzial, die Flughafenplanung auf sinnvolle Weise
zu steuern und die unvermeidbaren Nutzungskonflikte so weit wie mdglich zu reduzieren.
Insbesondere gilt dies fir die Wahl des Standorts (DEUTSCH in: HOBE/von
RUCKTESCHELL 2009, Teil I B Rn. 116; REIDT in: GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, § 6
Rn. 162).

3.1.1 Die Aufgaben und Instrumente der Raumordnung

14. Der Begriff der Raumordnung bezeichnet die zusammenfassende und
fachibergreifende Planung der Raumnutzung. In Abgrenzung zur Fachplanung und zur
ortlichen Bauleitplanung der Kommunen besteht die Aufgabe der Raumordnung in der
Uberfachlichen und Uberértlichen Abstimmung der unterschiedlichen Nutzungsanspriiche an
den Raum. Die Zielvorstellung ist eine dauerhafte, groRraumig ausgewogene Ordnung, in
der die sozialen und wirtschaftlichen Anspriiche an den Raum mit seinen 6kologischen
Funktionen in Einklang gebracht werden (RUNKEL in: SPANNOWSKY/RUNKEL/GOPPEL
2010, § 1 Rn. 37).

Die von der Raumordnung getroffenen Festlegungen sind oft relativ grobmaschig und haben
keine Genehmigungswirkung. Die Entscheidung Uber die Zulassung eines konkreten



44

Vorhabens ist der nachgeordneten Fachplanung und der kommunalen Bauleitplanung
vorbehalten. Auf der Ebene der Raumordnung geht es gerade nicht darum, Nutzungen und
Vorhaben detailscharf festzulegen und die Vereinbarkeit mit den fachgesetzlichen
Vorschriften sicherzustellen. Die Raumordnung ist vielmehr durch GrofRraumigkeit und eine
gewisse Abstraktheit gekennzeichnet (STUER 2009, Rn. 250).

Standortfestlegungen

15. Der Trager der Raumordnung kann die Flughafenplanung insbesondere dadurch
steuern, dass er Festlegungen fiir den Flughafenstandort oder hinsichtlich der Erweiterung
eines Flughafens ftrifft. In der Praxis sind insbesondere die zielformigen (das bedeutet
rechtsverbindlichen) Standortausweisungen von Belang. Zielférmige Standortausweisungen
konnen einen unterschiedlichen Detaillierungsgrad aufweisen. Sie konnen in
Ubergemeindlicher, gemeindescharfer oder gebietsscharfer Ausgestaltung erfolgen
(DEUTSCH in: HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil | B Rn. 121); sogar parzellenscharfe
Ausweisungen sollen méglich sein (RUNKEL in: SPANNOWSKY/RUNKEL/GOPPEL 2010,
§ 3 Rn.31; REIDT in: GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, §6 Rn.162; DEUTSCH in:
HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil | B Rn. 121).

Das Recht der Raumordnung ist im Wesentlichen im Raumordnungsgesetz (ROG) geregelt.
Gemal § 7 Absatz 2 Satz 1 ROG sind bei der Festlegung von Zielen der Raumordnung im
Raumordnungsplan die 6ffentlichen und privaten Belange abschlielend gegeneinander und
untereinander abzuwagen — was zunachst eine Ermittlung dieser Belange voraussetzt —
.soweit sie auf der jeweiligen Planungsebene erkennbar und von Bedeutung sind“. Daraus
folgt, dass die Anforderungen an die Ermittlungstiefe und Abwagungsdichte umso strenger
werden, je detaillierter die Festlegungen in dem Raumordungsplan sind. Ein Flughafen lasst
erhebliche Larmbelastungen, eine Zunahme der Belastungen des bestehenden
Verkehrsnetzes, Luftverunreinigungen sowie Eingriffe in Natur und Landschaft beflurchten.
Die Raumverhaltnisse in der Umgebung des méglichen Standortes sind im Hinblick auf diese
Auswirkungen umso scharfer in den Blick zu nehmen, je konkreter die raumordnerische
Standortfestlegung ausfallen soll (BVerwG, NVwZ 2003, S. 1263, 1267; BVerwG, NVwZ-Beil.
2006, 1 Rn.74; REIDT in: GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, §6 Rn. 163). Auch die
sogenannte Null-Variante, also der Verzicht auf das Vorhaben, muss geprift werden.
Raumordnungsplane sind einer Umweltprifung zu unterziehen, in der die voraussichtlichen
erheblichen Umweltauswirkungen des Raumordnungsplans frihzeitig ermittelt, beschrieben
und bewertet werden. Die Umweltprifung muss sich dabei nur auf das beziehen, was nach
Inhalt und Detaillierungsgrad des Raumordnungsplans in angemessener Weise verlangt
werden kann (§ 9 Absatz 1 Satz 3 ROG).

16. Zu der Problematik, welche Anforderungen an die Ermittlungstiefe bezlglich der
Larmbelastung auf der noch vergleichsweise abstrakten Ebene der Raumordnung zu stellen
sind, hat sich das Bundesverwaltungsgericht in seinem Schdnefeld-Urteil vom 16. Marz 2006
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geadullert (BVerwG, NVwZ-Beil. 2006, 1 Rn. 151 ff.). In diesem Verfahren wurde nach der
planerischen Zielkonzeption der Landesplanung den Vorteilen eines stadtnahen
Flughafenstandorts von  vornherein ein  hohes Gewicht zugewiesen. Das
Bundesverwaltungsgericht hat diese (vom Planungstrager naher begriindete) Konzeption im
Rahmen der planerischen Freiheit fir zulassig erachtet. Damit erkennt es dem Belang des
Larmschutzes gegenuber anderen Belangen kein grundsatzlich erhdohtes Gewicht zu.
Angesichts seiner Praferenz fir einen stadtnahen Standort musste der Planungstrager laut
Urteil flir die eher stadtfernen Alternativstandorte keine numerisch-prazise Prognose
hinsichtlich der Larmbetroffenheit erstellen, da der Larmbelastung nach der planerischen
Konzeption kein ausschlaggebendes Gewicht zukam (ebd., Rn. 153). DEUTSCH (2006,
S.878f.) weist darauf hin, dass dies im Umkehrschluss bedeutet, dass in einer
Konstellation, in der mehrere Standortalternativen der Zielkonzeption des Planungstragers
entsprechen, die Larmbelastung den Ausschlag geben kann und daher deutlich praziser zu

ermitteln ware.

Soweit ersichtlich, werden bei der Flughafenplanung auf der Ebene der Raumordnung
bislang keine Flugrouten prognostiziert, um die Planung dadurch zu verfeinern. Auf dem
Abstraktionsniveau der Raumplanung sind Flugrouten auch faktisch nur begrenzt
prognostizierbar. Anders als im Planfeststellungsverfahren betrachtet die Raumplanung kein
detailliert geplantes, in seinem Umfang und seiner Konfiguration konkretisiertes Vorhaben.
Wenn aber die verlassliche Prognostizierung der Flugrouten bereits auf der Ebene der
Planfeststellung Schwierigkeiten hervorruft (s. Abschn. 3.2.2.5), kdnnen technisch belastbare
Flugroutenprognosen  fir  raumordnerische  Festlegungen selbst von  hohem
Detaillierungsgrad kaum erstellt werden. Fir die Ermittlung der Larmbelastung werden
stattdessen An- und Abflugkorridore herangezogen (vgl. BVerwG, NVwZ 2013, S. 284 ff.
Rn. 65 ff.).

17. Rechtsschutz gegen die Standortfestlegungen der Raumordnung findet im Rahmen
der Rechtsbehelfe gegen den Planfeststellungsbeschluss statt. Da die raumordnerischen
Vorgaben nur die nachgelagerten Planungstrdger binden und sich auf die Rechte Dritter
nicht unmittelbar auswirken, sind unmittelbare Rechtsbehelfe gegen den Raumordnungsplan
regelmafig unzulassig (far bestimmte Sonderkonstellationen vergleiche
SPANNOWSKY/RUNKEL/GOPPEL 2010, § 4 Rn. 81 ff.)

Festlegung freizuhaltender Flachen

18. Ein weiteres Instrument der Raumordnung ist die Ausweisung freizuhaltender
Flachen. Es kdnnen sowohl Gebiete festgelegt werden, die grundsatzlich von jeder
Bebauung freizuhalten sind, als auch die Art und das Mal der baulichen oder sonstigen
Nutzungen eingeschrankt werden. So kann insbesondere die Bebauung zu Wohnzwecken
oder fur andere larmempfindliche Nutzungen fir die Zukunft ausgeschlossen werden (REIDT
in: GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, § 6 Rn. 161; KOCH und WIENEKE 2003, S. 1156).
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Eine solche Ausweisung kann Nutzungskonflikte entscharfen, indem sie verhindert, dass
larmempfindliche Nutzungen im l|armbelasteten Umfeld eines Flughafenstandortes neu
angesiedelt werden. Umgekehrt kann auch festgelegt werden, dass bestimmte besonders
schutzbedirftige Gebiete nicht Uberflogen werden dirfen. Mit einer solchen Regelung
kénnen Wohngebiete, aber auch naturschutzrechtlich besonders geschitzte Gebiete
geschont werden (BVerwG, NVwZ 2013, S. 284 ff. Rn. 51; REPKEWITZ 2005, S. 3).

Festlegungen Uber freizuhaltende Flachen kdénnen auch der Sicherung kunftiger
Flughafenerweiterungen — und der Vermeidung kinftiger Nutzungskonflikte — dienen. Die
Sicherung von Standorten fur die Verkehrsinfrastruktur zahlt zu den Aufgaben der
Raumordnung (vgl. §1 Absatz1 Satz1 und §8 Absatz5 Satz1 Nummer 3a ROG).
Allerdings darf die Sicherung von Flachen, die stets eine Beeintrachtigung der in Artikel 28
Absatz 2 Grundgesetz (GG) garantierten kommunalen Planungshoheit mit sich bringt und
daher rechtfertigungsbediirftig ist, nicht ,ins Blaue hinein“ erfolgen, das heif3t in Bezug auf
noch voéllig ungewisse mogliche zukunftige Bedlrfnisse. Der Raumordnungsgeber muss
seine Entwicklungsvorstellungen zumindest auf eine grobe Abschatzung hinsichtlich des fur
die Zukunft absehbaren Bedarfs stlitzen kénnen (VGH Muinchen, Urteil v. 25. April 2006,
Az. 8 N 05.542, Rn. 51f.)

Raumordnungsverfahren

19. Gemal § 15 Absatz 1 ROG ist die Raumvertraglichkeit raumbedeutsamer Planungen
und Malnahmen in einem gesonderten Verfahren zu prifen, dem sogenannten
Raumordnungsverfahren. Das Ergebnis des Raumordnungsverfahrens enthalt keine
verbindliche Bewertung des Flughafens, sondern ist in der planerischen Abwagung lediglich
zu berticksichtigen (§ 3 Absatz 1 Nummer 3i. V. m. § 4 Absatz 1 Satz 1 ROG).

Von einem Raumordnungsverfahren kann abgesehen werden, wenn sichergestellt ist, dass
die Raumvertraglichkeit eines Vorhabens anderweitig geprift wird (§ 15 Absatz 1 Satz 4
ROG). Eine solche Prifung ist zum Beispiel in einer zielférmigen Standortfestlegung
enthalten. Ob ein Raumordnungsverfahren durchgefihrt wird oder ob die
Raumvertraglichkeit in einem anderen Verfahren gepriift wird, hangt von der Dimension des
Vorhabens, aber auch von der Verwaltungspraxis der Lander ab, die hier durchaus
Unterschiede aufweist (KOCH und WIENEKE 2003, S. 1155 f.)

3.1.2 Das Flughafenkonzept der Bundesregierung 2009

20. Die Bundesregierung hat ein Flughafenkonzept erarbeitet, das allerdings nur wenig
Steuerwirkung entfaltet. DURNER (2009, S. 377) zufolge hoffte der Bund, durch dieses
Instrument dem ,Wildwuchs der Regionalflughafen in den Landern entgegenwirken zu
konnen [...]“. Die Rechtsgrundlage ist § 17 Absatz 2 Satz 1 ROG. Allerdings ermachtigt diese
Norm den Bund lediglich dazu, die ,verkehrliche Anbindung“ der Flughafenstruktur mit der
von ihm verantworteten Verkehrsinfrastruktur (Bundesfernstrallen, Schienennetz des



47

Bundes und Bundeswasserstrallen) planerisch zu gestalten. Das Standortkonzept ist fir die
Lander, die fur die eigentliche Flughafenplanung zustandig sind, gemal § 17 Absatz 2
Satz 2 ROG ausdrucklich nicht bindend.

Das Flughafenkonzept der Bundesregierung 2009 (BMVBS 2009) enthalt neben einer
Analyse der gegenwartigen und erwarteten zukinftigen Luftverkehrsstruktur verschiedene
Aussagen zur planerischen Steuerung des Luftverkehrs, die sich allerdings auf die
Darlegung politischer Zielvorstellungen der Bundesregierung beschranken. Diese
Zielvorstellungen koénnen jedoch in der planerischen Abwagung Berlcksichtigung finden
(REIDT in: GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, §6 Rn.149; DEUTSCH in: HOBE/von
RUCKTESCHELL 2009, Teill B Rn. 118). Das gilt auch fir die Planungsbehérden der
Lander, die zwar formal nicht an das Flughafenkonzept gebunden sind, die aber die
voraussichtliche Berlcksichtigung des Flughafens in der Bundesverkehrswegeplanung
anhand der dort aufgeflihrten Kriterien besser einschatzen kénnen.

So soll beispielsweise die Anbindung von Regionalflughafen an die Verkehrsinfrastruktur des
Bundes kinftig davon abhangig gemacht werden, dass ein Bedarf fur den Ausbau oder
Umbau eines Flughafens festgestellt wird. Wahrend dieser Bedarf bei den groReren
Flughafen in dem Konzept unterstellt wird, soll der tatsachliche Bedarf bei Regionalflughafen
im Einzelfall anhand bestimmter Kriterien nachgewiesen werden. Keinen Bedarf sieht die
Bundesregierung derzeit generell fur den Neubau von Flughafen (BMVBS 2009, S. 52 f.).
Diese Maligabe hindert die Lander zwar nicht an einer eigenstandigen Flughafenplanung,
sie missen aber damit rechnen, die Anbindung an die bodenseitige Infrastruktur
gegebenenfalls ausschliellich mit eigenen Mitteln bewaltigen zu missen (Wissenschaftlicher
Beirat beim Bundesminister fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung und STOLZLE 2011,
Kap. 5.2).

3.1.3 Die Larmaktionsplanung

21. Die Umgebungslarmrichtlinie 2002/49/EG, die durch §§ 47a bis 47f BImSchG in das
deutsche Recht umgesetzt wurde, ist darauf gerichtet, im Rahmen einer
larmquellenibergreifenden  Schutzstrategie  schadliche  Auswirkungen  einschlief3lich
Belastigungen durch Umgebungslarm zu verhindern, ihnen vorzubeugen oder sie zu mindern
(s. ausfihrlich SRU 2008, Tz. 828 ff.). Unter den Begriff Umgebungslarm fallen geman der
Definition in §47b Nummer1 BImSchG ,belastigende oder gesundheitsschadliche
Gerausche im Freien, die durch Aktivitaten von Menschen verursacht werden, einschlieRlich
des Larms, der von Verkehrsmitteln, StralRenverkehr, Eisenbahnverkehr, Luftverkehr sowie
Gelanden fur industrielle Tatigkeiten ausgeht®.

Der Umgebungslarm soll in besonders belasteten Gebieten reduziert und vorhandene ruhige
Gebiete vor vermehrten Larmeinwirkungen geschiitzt werden. Hierfur ist ein zweistufiges
Vorgehen festgelegt: Den ersten Schritt bildet die Larmkartierung, deren mafgebliche
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Funktion eine Bestandsaufnahme der aktuellen Larmbelastung ist. Die Larmkartierung ist fur
- im Gesetz naher  definierte - Ballungsraume, Hauptverkehrsstralien,
Haupteisenbahnstrecken sowie fir Grofflughafen vorgesehen. Im zweiten Schritt sind auf
der Basis der so gewonnenen Erkenntnisse sogenannte Larmaktionsplane aufzustellen, die
regelmalig alle flinf Jahre zu Uberprifen und erforderlichenfalls zu Uberarbeiten sind (bei
bedeutsamen Entwicklungen fur die Larmsituation jedoch bereits vor diesem Zeitpunkt,
§ 47d Absatz 5 BImSchG). In den Larmaktionsplanen sind MaRnahmen vorzusehen, mit
denen die Larmprobleme und Larmauswirkungen geregelt werden (§ 47d Absatz 1 Satz 1
BImSchG). Dabei sind in Bezug auf den Fluglarm die Werte des § 2 Absatz 2 FluLarmG zu
beachten (§ 14 FluLA&rmG). Welche Mallnhahmen im Einzelnen infrage kommen, ist im
Gesetz nicht geregelt. Die Wahl der SchutzmalRnahmen liegt daher im freien Ermessen der
Behdrde — das Spektrum reicht von der Verkehrsplanung Uber die Schaffung ékonomischer
Anreize bis zu aktiven oder passiven Schallschutzvorkehrungen.

22. Eine Schwierigkeit liegt allerdings darin begriindet, dass die Zustandigkeit fir die
Larmaktionsplanung und fir den Vollzug der darin vorgesehenen MafRnahmen teilweise
inkongruent ist. Die Zustandigkeit fir die Larmaktionsplanung liegt ganz Uberwiegend bei
den Kommunen. Von der gesetzlichen Moglichkeit, die Zustandigkeit auf die
Landesbehdrden zu Ubertragen (§47e Absatz1 BImSchG) hat die Mehrzahl der
Flachenstaaten keinen Gebrauch gemacht (KUPFER 2012, S. 785). Die Kommunen aber
sind nach den fachrechtlichen Vorschriften fur einen erheblichen Teil der infrage kommenden
Malnahmen nicht zustandig und deshalb nicht zu einer rechtsverbindlichen Entscheidung
oder zur Durchfuhrung befugt. Am Beispiel des Fluglarms wird die dieser Konstellation
innewohnende Problematik deutlich: Da die Luftverkehrsverwaltung grundsatzlich in die
Zustandigkeit des Bundes fallt (Artikel 87d GG), bzw. dieser seine Kompetenz teilweise auf
die Lander Ubertragen hat, so etwa im Hinblick auf die Zulassung eines Flughafens (§ 10
Absatz 1 Luftverkehrsgesetz (LuftvVG)), kdnnen jedenfalls die Kommunen aus eigenem
Willen kaum LarmschutzmalRnahmen an Flughafen verbindlich vorsehen. Die
Zusammenfuhrung dieser sich zunachst nicht beriihrenden Zustandigkeitsbereiche soll durch
die frihzeitige Einbindung und die enge Kooperation der Kommunen mit den
Vollzugsbehdrden bei der Aufstellung der Larmaktionsplane gewahrleistet werden (LAI 2012,
S. 16; KUPFER 2012, S. 787).

Soweit die MalRnhahmen eine planungsrechtliche Qualitat aufweisen (etwa MaRhahmen der
Raumordnung oder der Verkehrsplanung), sind sie im Rahmen der nachfolgenden
planerischen Abwagung zu berucksichtigen (§ 47d Absatz 6 i. V. m. § 47 Absatz 6 BImSchG;
WYSK in: GIESBERTS/REINHARDT 2013, § 17 f.). Damit kommt zum Ausdruck, dass in der
umfassenden planerischen Abwagung die Larmaktionsplanung nur einen unter mehreren
Belangen darstellt und gegebenenfalls hinter konkurrierenden Belangen zurlcktreten kann.
Die MalRnahmen aus dem Larmaktionsplan sind aber in die Abwagung einzustellen und
angemessen zu gewichten (KUPFER 2012, S. 786).
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Mithin bereitet gerade die praktische Durchsetzung der im Zuge der Larmaktionsplanung
vorgesehenen MalRnahmen Schwierigkeiten. Will man einen effektiven Vollzug der
Larmaktionsplanung sicherstellen, muss die Mallnahmenplanung im Einvernehmen mit den
fur den Vollzug zustandigen Behdérden erfolgen (SRU 2008, Tz. 852).

3.2 Die Zulassungsentscheidung
(Planfeststellungsverfahren)

23. Die Entscheidung Uber die Zulassung eines Flughafens bzw. die Erweiterung eines
Flughafens ergeht auf der Grundlage des LuftVG, welches flir Flughafen zwei
Zulassungsentscheidungen vorsieht: die Genehmigung gemall §6 LuftVvG und den
Planfeststellungsbeschluss nach § 8 LuftVG, die nebeneinander zur Anwendung kommen.
Das Nebeneinander dieser Verfahrensarten, auch als ,Doppelspurigkeit® bezeichnet, ist
historisch bedingt, wirft jedoch in der Zulassungspraxis keine wesentlichen Probleme mehr
auf (DEUTSCH in: HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil I B Rn. 9 ff.). Die Genehmigung
ist dem Planfeststellungsbeschluss gemaf § 6 Absatz 4 Satz 1 LuftVG anzupassen. Insoweit
ist geklart, dass die malRgebliche planerische Entscheidung im Planfeststellungsbeschluss
getroffen wird, weshalb an dieser Stelle nicht weiter auf die Problematik eingegangen
werden soll. Eine eigenstandige Bedeutung kommt der Genehmigung allerdings in Bezug auf
betriebliche Anderungen zu.

24. Durch das Planungsvereinheitlichungsgesetz vom Mai 2013 treten zum 1. Juni 2014
Anderungen im LuftVG in Kraft. Einige Vorschriften sind kiinftig nicht mehr im LuftVG selbst
geregelt, sondern das LuftVG verweist auf die entsprechenden Regelungen im
Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG). In Bezug auf die flr dieses Sondergutachten
relevanten Vorschriften ergeben sich aber keine inhaltlichen Anderungen. Im Folgenden
werden die derzeit noch geltenden Vorschriften des LuftVG a. F. verwendet. Die Synopse in
Tabelle 3-1 bietet einen Uberblick (iber den kiinftigen Standort der hier zitierten Normen.

Tabelle 3-1

Synopse zum Luftverkehrsgesetz alter und neuer Fassung

Alte Rechtslage Neue Rechtslage

§ 8 Absatz 2 LuftVG § 8 Absatz 1 Satz 5 LuftVGi. V. m. § 74 Absatz 6 VwVfG

§ 8 Absatz 3 LuftVG § 8 Absatz 1 Satz 5 LuftVGi. V. m. § 74 Absatz 7 VwVfG

§ 9 Absatz 2 LuftVG § 8 Absatz 1 Satz 5 LuftVG i. V. m. § 74 Absatz 2 Satz 2 VwVfG
§ 10 Absatz 8 Satz 1 LuftVG | § 8 Absatz 1 Satz 5 LuftvVG i. V. m. § 75 Absatz 1a VwVfG

SRU/SG 2014-1/Tab. 3-1

3.2.1 Das Verfahren der Planfeststellung

25. Fir die Entscheidung Uber die Zulassung eines Flughafens sind die Lander zustandig
(§ 31 Absatz 1 und Absatz2 Nummer 4 LuftVG). Die Luftverkehrsverwaltung wird zwar



50

gemal Artikel 87d Absatz 1 GG in bundeseigener Verwaltung gefiihrt. Fir die Entscheidung
Uber die Zulassung von Flughafen hat der Bund aber von der in Artikel 87d Absatz 2 GG
eroffneten Mdoglichkeit Gebrauch gemacht, Aufgaben der Luftverkehrsverwaltung den
Landern als Auftragsverwaltung zu Ubertragen.

Fir die Festlegung der Flugrouten wurde keine derartige Ubertragung vorgenommen,
sodass die Zustandigkeit hierfir beim Bund verbleibt. Gemalk § 27a Absatz2 Satz 1
Luftverkehrs-Ordnung (LuftVO) setzt das BAF die Flugrouten per Rechtsverordnung fest.
Schon daraus wird deutlich, dass die Planung und Zulassung von Flughafen einerseits und
die Planung und Festlegung der Flugrouten andererseits in zwei separaten Verfahren
erfolgen.

26. Tatsachlich stehen diese auch materiell-rechtlich weitgehend unabhéangig
nebeneinander. Das bedeutet, dass die fur die Flughafenplanung zustandigen
Landesbehdrden im Grundsatz keine verbindlichen Vorgaben dariiber machen kénnen, wie
die An- und Abflugrouten spater einmal ausgestaltet werden sollen. Umgekehrt muss das
BAF bei seiner Entscheidung Uber die Flugrouten die in der Zulassungsentscheidung
getroffenen Vorgaben hinsichtlich der Anlage, der Kapazitdt und der Betriebszeiten etc.
umsetzen, ohne auch nur geringfugige Modifizierungen vornehmen zu kdnnen. CZYBULKA
(2002, S. 14 f.) konstatiert eine scharfe gedankliche Trennung zwischen Flughafenbetrieb
und Flugbetrieb. Der Grund flr diese Trennung liegt hauptsachlich im Bedirfnis nach
Flexibilitat bei der Anderung der Flugrouten. Sicherheitsrelevante Anpassungen sollen
kurzfristig umgesetzt werden kdnnen, ohne hierflr den Planfeststellungsbeschluss anrihren
zu mussen.

Die Umweltvertraglichkeitsprifung

27. Vor der Entscheidung dber die Zulassung eines Flughafens sind die
Umweltauswirkungen des Vorhabens in einer Umweltvertraglichkeitsprifung (UVP) zu
untersuchen. Die Pflicht zur Durchfiihrung einer UVP folgt aus § 3b Absatz1 i.V.m.
Nummer 14.12.1 der Anlage 1 zum Gesetz Uber die Umweltvertraglichkeitsprifung (UVPG).
Danach ist beim Bau eines Flughafens mit einer Start- und Landebahngrundlange von
1.500 Metern oder mehr eine UVP zwingend vorgeschrieben. Fir kirzere Start- und
Landebahnen ist gemal Nummer 14.12.2 der Anlage eine Vorprufung des Einzelfalls
vorzunehmen. Diese ist in §3c UVPG geregelt und verlangt, dass zunachst
Uberschlagsmafig zu prifen ist, ob das Vorhaben erhebliche nachteilige
Umweltauswirkungen haben kann. Werden solche nicht festgestellt, hat es damit sein
Bewenden, andernfalls ist eine vollstandige UVP durchzufihren.

Die UVP dient dazu, die unmittelbaren und mittelbaren Auswirkungen eines Vorhabens auf
die Umwelt zu ermitteln, zu beschreiben und zu bewerten. Zu den Umweltauswirkungen

zahlen auch die Auswirkungen auf Menschen, einschlieRlich der menschlichen Gesundheit
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(§2 Absatz1 Satz2 Nummer2 UVPG), mithin auch die durch das Vorhaben
hervorgerufenen Larmauswirkungen auf den Menschen. Als Vorhaben ist dabei nicht nur der
Bau der Flughafenanlage an sich zu betrachten, sondern auch die auf den kinftigen
Flugbetrieb zurtickzufiihrenden Umweltauswirkungen (SCHILLER in:
GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, §6 Rn.480; EuGH, Rs.C-2/07, Slg.2008, I-1197,
Rn. 45 f.).

Da es fur die Einschatzung der Fluglarmauswirkungen ganz wesentlich auf die
Ausgestaltung der An- und Abflugverfahren ankommt, wird die UVP auf eine Prognose der
spateren Flugrouten gestiitzt. Fir die Festlegung der Flugrouten sieht das deutsche Recht
keine weitere UVP vor. In einer Konstellation, in der die Flugrouten anders als im
Planfeststellungsverfahren prognostiziert festgelegt werden, kann das Problem auftreten,
dass die Umweltvertraglichkeit der tatsdchlichen An- und Abflugverfahren nicht oder nur

unzureichend gepruft wurde.

Die Offentlichkeitsbeteiligung

28. Zwingender Bestandteil des Planfeststellungsverfahrens ist die nach MalRgabe des
§10 Absatz2 und 4 LuftVG sowie des erganzend heranzuziehenden §73 VwVIG
durchzufiihrende Offentlichkeitsbeteiligung. Danach kann jeder, dessen Belange durch das
Vorhaben berihrt werden, Einwendungen gegen den Plan erheben. Fir die Information der
Offentlichkeit Uber die voraussichtlichen Umweltauswirkungen sind die Anforderungen der
§§ 6 ff. UVPG zu erfilllen. Die Offentlichkeitsbeteiligung dient der Publizitat und Transparenz,
indem der Offentlichkeit alle wesentlichen Informationen Uber das Vorhaben zugénglich
gemacht werden missen. Durch die Einwendungen und Hinweise der Offentlichkeit tragt das
Verfahren zur umfassenden Sachverhaltsaufklarung durch die Behérde bei. Die Mdglichkeit,
Einwendungen zu erheben und dadurch auf die Planung des Vorhabens einzuwirken, soll
den Betroffenen vorgezogenen Rechtsschutz gewahren und ,Grundrechtsschutz durch
Verfahren“ erméglichen (BONK und NEUMANN in: STELKENS/BONK/SACHS 2008, § 73
Rn. 7 ff.).

Das Verfahren sieht vor, dass die Anhérungsbehérde die vom Antragsteller
(Flughafenbetreiber) ausgearbeiteten Planunterlagen auf ihre Vollstandigkeit hin pruft und
sodann veranlasst, dass sie in den von den Auswirkungen des Vorhabens voraussichtlich
betroffenen Gemeinden ausgelegt werden. Die Auslegung wird in den Gemeinden zuvor
bekannt gemacht. Interessierte kénnen die Unterlagen dort einsehen und innerhalb einer
bestimmten Frist Einwendungen gegen das Vorhaben erheben, wenn sie ihre Belange oder
Belange des Allgemeinwohls durch das Vorhaben berihrt sehen. Nach Ablauf der
Einwendungsfrist hat die Anhérungsbehdérde die rechtzeitig erhobenen Einwendungen gegen
den Plan und die eingeholten Stellungnahmen der Behérden mit dem Trager des Vorhabens,
den Behdrden, den Betroffenen sowie den Personen, die Einwendungen erhoben haben, zu
erortern (§ 73 Absatz 6 Satz 1 VwWVfG).
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Das hier nur skizzierte Anhorungsverfahren ist flr die Erlangung von Rechtsschutz von
entscheidender Bedeutung, da mit dem Ablauf der Einwendungsfrist alle weiteren
Einwendungen, auch im verwaltungsgerichtlichen Verfahren, grundsatzlich ausgeschlossen
sind (BVerwG, NVwZ 1999, S.644). Fir den privaten Betroffenen, der sich seine
Rechtsschutzposition erhalten will, fihrt diese Regelung zu einer Mitwirkungsobliegenheit.

3.2.2 Materielle Anforderungen
an die Bewaltigung der Larmproblematik

29. Der Planfeststellungsbeschluss ist ein Verwaltungsakt, der alle nach anderen
Rechtsvorschriften notwendigen offentlich-rechtlichen Genehmigungen, Verleihungen,
Erlaubnisse und Zustimmungen ersetzt. Er regelt auch alle o6ffentlich-rechtlichen
Beziehungen zwischen dem Unternehmer und den durch den Plan Betroffenen (§ 9 Absatz 1
Satz 1 und 2 LuftVG). Daraus folgt, dass im Planfeststellungsverfahren die Vereinbarkeit des
vom Vorhabentrdger eingereichten Plans mit samtlichen von dem Vorhaben berthrten
fachgesetzlichen Vorschriften geprift werden muss.

3.2.2.1 Planungsrechtliche Grundsatze

30. Ein wesentliches Merkmal des Planfeststellungsverfahrens ist die planerische
Gestaltungsfreiheit der Planfeststellungsbehérde. lhrem Gegenstand nach erstreckt sich
diese in umfassender Weise auf alle planerischen Gesichtspunkte, die zur optimalen
Verwirklichung der gesetzlich vorgegebenen Planungsaufgabe, aber auch zur Bewaltigung
der von dem Planvorhaben in seiner rdumlichen Umgebung aufgeworfenen Probleme von
Bedeutung sind (BVerwG, NVwZ 1999, S.644). Im Rahmen dieser planerischen
Gestaltungsfreiheit ist die Behérde auch dazu berechtigt, den vom Vorhabentrager mit der
Antragstellung vorgelegten Plan in veranderter Form festzustellen, wenn sie dies in der
Abwagung mit entgegenstehenden Belangen als geboten erachtet (HOBE/von
RUCKTESCHELL 2009, S. 332), bzw. den Planfeststellungsbeschluss gar nicht zu erlassen.

Bei der  Ausiibung ihrer  planerischen Gestaltungsfreiheit  unterliegt  die
Planfeststellungsbehérde stets dem Gebot der gerechten Abwagung (STOROST 2004,
S. 258). Sie muss die von dem Vorhaben beruhrten o6ffentlichen und privaten Belange
einschliellich der Umweltvertraglichkeit umfassend ermitteln und in der Abwagung ihrem
Gewicht entsprechend bericksichtigen (vgl. § 8 Absatz 1 Satz 2 LuftvVG).

31. Ein weiterer planungsrechtlicher Grundsatz, den die Planfeststellungsbehérde bei
ihrer Entscheidung einzuhalten hat, ist der Grundsatz der planerischen Konfliktbewaltigung.
Darunter versteht man die Pflicht eines jeden Planungstragers, die durch seine Planung
hervorgerufenen Konflikte im Rahmen seiner Planung zu Iésen bzw. L&sungswege in
nachgeordneten Verwaltungsverfahren vorzuzeichnen. Bezogen auf die Larmauswirkungen
eines Flughafens bedeutet dies, dass die Planfeststellungsbehérde die von dem
Planvorhaben aufgeworfenen Larmprobleme im Rahmen der gebotenen Abwagung
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bewaltigen muss (BVerwG, NVwZ-Beil. 2006, 1 Rn. 250; BVerwG, Urteil v. 13. Oktober
2011, Az. 4 A 4000/09, Rn. 155).

Diese Pflicht zur Bewaltigung der vom Betrieb des Flughafens ausgehenden Larmbelastung
ist auch gesetzlich normiert. So sind gemal® § 8 Absatz 1 Satz 3 LuftVG zum Schutz der
Allgemeinheit und der Nachbarschaft vor schadlichen Umwelteinwirkungen durch Fluglarm
die jeweils anwendbaren Werte des § 2 Absatz 2 FluLarmG im Planfeststellungsverfahren zu
beachten. GemaR § 9 Absatz 2 LuftVG sind dem Flugplatzunternehmer die Errichtung und
Unterhaltung derjenigen Anlagen aufzuerlegen, die fir das offentliche Wohl oder zur
Sicherung der Benutzung der benachbarten Grundstlicke gegen Gefahren oder Nachteile
notwendig sind. Von Bedeutung ist auch §29b Absatz2 LuftVYG, wonach die
Luftfahrtbehdrden auf den Schutz der Bevdlkerung vor unzumutbarem Fluglarm hinzuwirken
haben. Dieser Grundsatz ist auch von der Uber die Zulassung eines Flughafens
entscheidenden Planfeststellungsbehérde zu beachten (STOROST 2004, S. 260).

Auffallig ist, dass nach diesem Befund ohne weiteres feststeht, dass die
Planfeststellungsbehdrde die aufgeworfene Larmproblematik bewaltigen muss, dass es aber
kaum Vorgaben dazu gibt, wie die Behorde hierbei vorgehen soll. Auf welche Weise sie den
Belangen des Larmschutzes Rechnung tragen will, bleibt ihrer planerischen
Gestaltungsfreiheit Uberlassen. Angesichts dieser Rechtslage betont auch die
Rechtsprechung den grundsatzlich weiten Spielraum der Planfeststellungsbehdrde (z. B.
BVerwG, NVwZ-Beil. 2006, 1 Rn.250). Nur punktuell hat die Rechtsprechung den
Handlungsrahmen eingegrenzt, namentlich durch die zuletzt vom Bundesverwaltungsgericht
erhdhten Anforderungen fir die Zulassung des Nachtflugbetriebs.

Exkurs: Die neue Rechtsprechung zum Nachtflugbetrieb

32. Anknipfend an §29b LuftVG, wonach ,auf die Nachtruhe der Bevélkerung in
besonderem MalRe Ricksicht zu nehmen ist‘, verlangt die jlingere Rechtsprechung eine
erhdhte Rechtfertigung flr einen Nachtflugbetrieb. Die Anlage 3 zum FluLarmG definiert die
Nachtzeit als die Zeit zwischen 22 und 6 Uhr. Die Rechtsprechung nimmt hier eine
Differenzierung vor und unterscheidet zwischen den ,Kernstunden“ der Nacht (0 bis 5 Uhr)
und den ,Nachtrandstunden® (22 bis 24 Uhr und 5 bis 6 Uhr; s. Abb. 3-1).
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Abbildung 3-1

Die Einteilung der Nacht in der Rechtsprechung

Randstunden Kernstunden

SRU/SG 2014-1/Abb. 3-1

Die Nachtkernstunden sollen demnach grundsatzlich von Flugaktivitdten frei bleiben. Die
Zulassung eines Nachtflugbetriebs ist an den Nachweis eines standortspezifischen
Nachtflugbedarfs gekoppelt (BVerwG, NVwZ-Beil. 2006, 1 Rn. 268 ff.; BVerwG, NVwZ 2012,
S. 1314 Rn. 266 ff.). Einen solchen spezifischen Bedarf hat das Bundesverwaltungsgericht
fur den Umschlag von Expressfracht, die auf den sogenannten Nachtsprung angewiesen ist,
angenommen, nicht aber fir das allgemeine Verkehrsbediirfnis (KAMPER 2013). Der
Nachtsprung ermdglicht es, im Interkontinentalverkehr Gliter am Ende des Produktionstages
zu versenden und schon am nachsten Morgen in Nordamerika bzw. am Ubernachsten
Morgen in Asien auszuliefern. Nach diesem Malstab hat das Bundesverwaltungsgericht den
Nachtbetrieb in den Kernstunden am gezielt als Knotenpunkt fur den Luftfrachtverkehr
ausgebauten Flughafen Leipzig/Halle gebilligt (BVerwG, NVwZ 2007, S. 445), ihn aber fur
den neuen Flughafen Berlin Brandenburg (BER) und sogar am internationalen Drehkreuz
Frankfurt am Main flr unzulassig gehalten. Fir die Nachtrandstunden nimmt das
Bundesverwaltungsgericht im Grundsatz ebenfalls einen besonderen Rechtfertigungsbedarf
an, lasst ihn aber nur in abgeschwachter Form gelten. Der La&rmschutz in den
Nachtrandstunden genief3e nicht dasselbe hohe Gewicht wie in der Nachtkernzeit (BVerwG,
NVwZ-Beil. 2006, 1 Rn. 288). Die neue Linie des Bundesverwaltungsgerichts hat in der
Literatur allerdings Kritik erfahren, unter anderem, weil sie die planerische
Gestaltungsfreiheit der Planfeststellungsbehérde nicht ausreichend wirdige und die
Gewichtungsvorgabe des § 29b LuftVG (,in besonderem Mafe Ricksicht nehmen®) in ein
grundsatzliches Nachtflugverbot umdeute, ohne die Nutzerinteressen zu berlicksichtigen
(STEINBERG 2010, S. 275 ff.; KAMPER 2013, S. 12f.; DEUTSCH 2006, S. 881 f.). Aber
auch die Unterteilung der gesetzlich geschutzen Nacht in Kernnacht und Randstunden, flr
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die das Gesetz keine Anhaltspunkte liefert, wird in der Literatur kritisiert (GORISCH 2012,
S.614f.).

3.2.2.2 Das Fluglarmschutzgesetz in der Fachplanung

33. Uber Jahrzehnte waren Vorhaben tiber den Neubau oder den Ausbau von Flughafen
von Streitigkeiten darlber begleitet, welche Larmgrenzwerte bei der Beurteilung der
Larmauswirkungen heranzuziehen seien. Der Grund lag darin, dass es bis 2007 keinerlei
gesetzliche oder untergesetzliche Normierung darliber gab, wann eine Larmbelastung die
Schwelle zur unzumutbaren Larmbelastung Uberschreitet, ab wann also dem Einzelnen die
nachteilige Einwirkung auf seine Rechte billigerweise nicht mehr zugemutet werden kann.
Zwar wurde bisweilen angedacht, die Werte aus dem FluLarmG aus dem Jahre 1971
heranzuziehen, doch wurde dies wegen der anderweitigen Zielsetzung dieses Gesetzes und
der zuletzt allgemein als unzureichend angesehenen Grenzwerte abgelehnt (vgl. zur
damaligen Rechtslage SRU 2008, Tz. 810; BVerwG, NVwZ-Beil. 2006, 1 Rn. 254 ff.). Das
bei Larmimmissionen grundsatzlich einschlagige BImSchG ist laut dessen § 2 Absatz 2
Satz1 fur Flugplatze ausdricklich nicht anwendbar. Angesichts dieser auch
grundrechtsdogmatisch bedenklichen Leerstelle (BERKEMANN 2002, S.203) entwickelte
sich eine schwer Uberschaubare kasuistische Rechtsprechung, die ein erhebliches Mal} an
Rechtsunsicherheit zur Folge hatte (STOROST 2004, S. 267).

34. Mit der Novellierung des FluLarmG 2007 wurden die Grenzwerte fur den
Larmschutzbereich insgesamt deutlich verscharft und eine Differenzierung zwischen Tag-
und Nachtzeiten eingefuhrt. Der Anwendungsbereich wurde auf bestimmte militarische und
kleinere Verkehrslandeplatze mit Fluglinien- oder Pauschalreiseverkehr erweitert (s. im
Einzelnen SRU 2008, Tz.812ff.). Unverandert blieb jedoch der eingeschrankte
Regelungsbereich des FluLd&rmG.

Die im FluLa&rmG vorgesehenen SchutzmalRnahmen knipfen daran an, dass die nahere
Umgebung von Flugplatzen, die einer hohen Fluglarmbelastung ausgesetzt ist, in
Larmschutzbereiche eingeteilt wird. Die Larmschutzbereiche missen, vereinfacht gesagt,
immer dann neu ausgewiesen werden, wenn ein Flughafen neu angelegt oder wesentlich
geandert wird oder wenn eine Anderung im Flughafenbetrieb zu einer wesentlich
veranderten Larmbelastung fuhren wird. Spatestens nach zehn Jahren ist zu prufen, ob sich
im Vergleich zu den bestehenden Larmschutzbereichen Veranderungen ergeben haben (§ 4
FluL&rmG).

Den Eigentimern von Grundstiicken innerhalb bestimmter Larmschutzzonen steht ein
Anspruch auf die Erstattung von Aufwendungen fir passive SchallschutzmalRnahmen
und/oder eine Entschadigung fur Beeintrachtigungen des Aullenwohnbereichs gegen den
Flugplatzbetreiber zu. Das FluLa&rmG und die bisher auf seiner Grundlage ergangenen
Verordnungen regeln das nahere Verfahren und die Berechnung fur die Geltendmachung
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dieser Anspriche. Der SRU (2008, Tz. 822) hat bereits kritisiert, dass die genannten
Anspriche je nach dem Grad der Fluglarmbelastung teilweise erst mit Beginn des sechsten
Jahres nach der Festsetzung des Larmschutzbereiches entstehen.

Weiterhin hat die Festsetzung von Larmschutzbereichen bestimmte bauliche
Nutzungsbeschrankungen zur Folge. Die Errichtung von Bauten zu Wohnzwecken oder zu
anderen larmsensiblen Nutzungen ist dort nicht oder nur unter Auflagen zulassig. Die
Bebauungsbeschrankungen sind Uber die Bauleitplanung der Kommunen umzusetzen. Die
Kommunen koénnen sich indes auf eine Reihe von Ausnahmetatbestanden berufen, die

Landesplanung kann weitere Ausnahmen zulassen.

35. Die fir die Planung von Flughafen bedeutendste Neuerung liegt in der ber § 8
Absatz 1 Satz 3 LuftVG erfolgten Ubernahme der Unzumutbarkeitsschwelle des FluL4rmG in
das Planfeststellungsverfahren. Fur die luftverkehrsrechtliche Genehmigung gilt diese
Regelung entsprechend (§ 8 Absatz 1 Satz 4 LuftVG). Erstmals verweist der Gesetzgeber
damit auf Immissionswerte, die die fachplanerische Zumutbarkeitsschwelle verbindlich
definieren (BVerwG, NVwZ 2012, S. 1314 Rn. 189 f.; VGH Minchen, ZUR 2012, S. 691,
694 f.). Zuvor musste die planende Behoérde im Grundsatz bei jeder Entscheidung erneut
prifen und bestimmen, ab wann eine Fluglarmbelastung nach dem Stand der Wissenschaft
sowie der jungeren Rechtsprechung als unzumutbar einzustufen ist. Nicht selten versuchten
klagende Anwohner vor Gericht mit Larmgutachten nachzuweisen, dass die Behdrde die
Unzumutbarkeitsgrenze zu hoch angesetzt habe. Die dadurch entstandene enorme
Rechtsunsicherheit (vgl. STOROST 2004) wurde mit dem Verweis auf die Werte des
FluLarmG beseitigt.

36. Da die Ausweisung der Larmschutzzonen und die daraus entstehenden Anspriche
auf passiven Schallschutz nunmehr unmittelbar und verbindlich aus dem FluLarmG folgen,
muss sich die Planfeststellungsbehérde darauf beschranken, flr den passiven Schallschutz
auf die nach dem FluLdrmG bestehenden Anspriche zu verweisen (RATHGEB 2013,
S.692; FELLENBERG in: GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, §6 Rn. 331). GemaR § 13
FluL&rmG sind die im FluLa&rmG enthaltenen Regelungen zum Aufwendungsersatz fir
passive Schallschutzanlagen sowie zu Entschadigungsansprichen fir Beeintrdchtigungen
des Aullenwohnbereichs sogar abschlieBend, sodass im Planfeststellungsverfahren
jedenfalls im Regelfall keine darliber hinausgehenden Schutzmaflinahmen oder Anspriche
vorgesehen werden durfen (FELLENBERG in: GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, §6
Rn. 331; REIDT und SCHILLER in: von LANDMANN/ROHMER 2013, § 13 Rn. 11; andere
Ansicht EKARDT 2012, §13 Rn.4ff, der die Grenzwerte des FluLarmG als
Mindeststandards auffasst). Diskutiert wird dagegen, ob die Planfeststellungsbehdrde
entgegen dem Wortlaut unter besonderen Umstanden nicht doch weitergehende
Festsetzungen zum passiven Schallschutz treffen darf. Méglich erscheint dies zum einen,
wenn der Flughafenbetreiber dazu bereit ist, freiwilig zusatzliche passive
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SchallschutzmalRnahmen zu tragen — etwa als Ergebnis eines Mediationsverfahrens. Zum
anderen geht es um eventuell auftretende atypische Sonderkonstellationen, die vom
FluLarmG nicht erfasst werden und die im Einzelfall weitergehende passive
Schallschutzmafnahmen oder Entschadigungsleistungen erforderlich machen (Uberblick
Uber die Debatte bei EKARDT 2012, Einleitung Rn. 13 ff. m. w. N.; fur atypische Situationen
grundsatzlich bejahend: BVerwG, NVwZ 2012, S. 1314 Rn. 180).

3.2.2.3 Sonstige materielle Larmschutzvorgaben

37. Abgesehen von der Uber § 8 Absatz 1 Satz 3 LuftVG hergestellten verbindlichen
Festlegung der fachplanerischen Zumutbarkeitsschwelle fehlt es im Luftverkehrsrecht an
konkretisierenden normativen Regelungen und es verbleibt bei den unter Textziffer 30 f.
aufgefiihrten allgemeinen Abwagungsgrundsatzen. Auch Uber die Frage, ob bzw. in welchem
Ausmall  unzumutbare  Fluglarmbelastungen  zulassig sind, entscheidet die
Planfeststellungsbehdrde weiterhin im Rahmen ihrer planerischen Gestaltungsfreiheit. Dabei
muissen die Interessen der Larmbetroffenen zwar angemessen gewichtet und in der
Abwagung berucksichtigt werden, sie kdnnen aber hinter dem 6ffentlichen Interesse an der
Verwirklichung des Flughafens zurtckstehen. Soweit unzumutbare Larmbelastungen

hervorgerufen werden, mussen sie allerdings kompensiert werden.

Fluglarmbelastungen, die die gesetzliche Unzumutbarkeitsgrenze nicht Uberschreiten, die
also als noch zumutbar anzusehen sind, missen entsprechend ihrem objektiven Gewicht in
der Abwagung berlcksichtigt werden. Sie sind umso gewichtiger, je naher die
Larmbelastung an die fachplanerische Zumutbarkeitsschwelle heranreicht, ihr Gewicht ist
umso geringer, je weiter sie hinter dieser Schwelle zurickbleiben (BVerwG, NVwZ 2012,
S.1314 Rn.190). Auch in Bezug auf Larmbelastungen unterhalb  der
Unzumutbarkeitsschwelle muss die Planfeststellungsbehdérde Erwagungen dazu anstellen,
wie die gegenlaufigen Interessen in Ausgleich gebracht werden koénnen. Dies schlief3t
Uberlegungen zu aktiven Larmschutzmalnahmen - wie insbesondere néchtliche
Betriebsbeschrankungen — zwingend mit ein (BVerwG, NVwZ-Beil. 2006, 1 Rn. 268), da die
Behdrde das berechtigte Interesse der Flughafenanwohner, von Fluglarm ganzlich verschont

zu werden, beriicksichtigen muss.

Larmsummation

38. Eine vom Gesetzgeber generell wenig beachtete Aufgabenstellung ist die
Bewaltigung der Summationsproblematik (SRU 2004, Tz. 652; KOCH und WIENEKE 2003,
S. 1159), die auch in Bezug auf den Flughafenbau schwierige Rechtsfragen aufwirft. Eine
Larmsummation liegt dann vor, wenn ein Grundsttick auf3er dem eigentlichen Fluglarm noch
weiteren Larmimmissionen ausgesetzt ist, sodass sich die insgesamt auf das Grundstlck
einwirkenden Larmimmissionen summieren. Als weitere Larmquellen treten typischerweise

der bodenseitige Flughafenbetrieb  (zum  Beispiel  Triebwerksprobeldufe  oder
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Wartungsarbeiten) sowie der sonstige Verkehrslarm auf Straflen und Schienen, aber auch
Larm aus Gewerbebetrieben auf. Das FluLarmG bezieht sich allein auf Fluglarm, das heif3t
den Larm, der durch Flugbewegungen sowie durch unmittelbar auf Landungen und Abfliige
bezogene bodenseitige Operationen entsteht, nicht aber den sonstigen auf dem
Flughafengeldande verursachten Larm (EKARDT 2012, §1 Rn.4; FELLENBERG in:
GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, § 6 Rn. 377 f.). Soweit fur andere Larmimmissionen (etwa
den Schienen- und StralRenverkehr) ndhere gesetzliche Regelungen existieren, sind diese
ebenso wie das FluLa&rmG sektoral ausgerichtet. Sie betrachten also isoliert die jeweils
gegenstandliche Larmquelle und blenden alle bereichsfremden Gerauschquellen aus. Eine
angemessene Erfassung der Summationsproblematik ist damit nicht moglich. Die
Rechtsprechung behilft sich mit einer kasuistischen Vorbelastungsjudikatur, bei der sich
tatsachliche Vorbelastungen grundsétzlich schutzmindernd auswirken, wenn nicht die
Gesamtbelastung ein verfassungsrechtlich nicht mehr hinnehmbares Mal} erreicht
(SCHULZE-FIELITZ 2003, S. 168 ff.; FELLENBERG in: GRABHERR/REIDT/WYSK 2013,
§ 6 Rn. 381 ff.; vgl. BVerwG, NVwZ-Beil. 2006, 1 Rn. 392).

3.2.24 Aktive und passive Schallschutzmalinahmen

39. Wahrend aktive SchallschutzmaRnahmen an der Quelle ansetzen und die Emission
von Larm verhindern oder verringern, wirken passive SchallschutzmaRnahmen im
Rechtskreis des Betroffenen und schirmen beispielsweise dessen Grundstiick oder das von
ihm bewohnte Gebdude vor Larmimmissionen ab.

Aktiver Schallschutz kann durch technische Anforderungen an die Fluggerate erreicht
werden, etwa bei der Triebwerkstechnik oder dem technischen Design des Fahrwerks und
der Landeklappen (Tz.6). Die Luftfahrzeugzulassung liegt allerdings nicht im
Zustandigkeitsbereich der Planfeststellungs- bzw. der Genehmigungsbehdrde. Noch
schwerer wiegt, dass der Luftverkehr sehr stark international gepragt ist und die
Bundesrepublik Deutschland durch verschiedene multi- und bilaterale Abkommen daran
gehindert ist, einseitig strengere technische Anforderungen an auslandische Luftfahrzeuge
zu stellen (SCHULTE 2003, S.119f.). Auf internationaler Ebene kann der technische
Standard hauptsachlich Uber die International Civil Aviation Organization (ICAO) angehoben
werden. Dieses Vorgehen ist indes langwierig, da manche Lander strengeren Standards aus
wirtschaftlichen Grinden ablehnend gegenlberstehen. Selbst wenn es gelingt, einen
hoheren technischen Standard zu vereinbaren, dauert es Jahre, bis die neueren
Luftfahrzeuge die alteren Modelle in den Luftverkehrsflotten abldsen (DOBRZYNSKI 2003,
S. 106).

Aktiver Larmschutz kann insbesondere durch die Anwendung larmgeminderter An- und
Abflugverfahren erreicht werden. Die Planfeststellungsbehdérde ist hierfir allerdings nicht
zustandig. Neben der raumlichen Verteilung der Flugbewegungen stehen auch technische
Moglichkeiten zur Larmminderung zur Verfigung. So kdnnen durch die Optimierung der
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Start- und Landeverfahren (schneller Steigflug, Starts ohne Triebwerkshdchstleistung,
Gleitanflugverfahren, Verzicht auf Schubumkehr nach der Landung) die Larmimmissionen
bei Starts und Landungen verringert werden. Wenngleich die dadurch erzielbare
Verringerung der Larmbelastung von den konkreten Umstanden des Einzelfalls abhangt,
erreichen manche Verfahren bei glinstigen Verhaltnissen insbesondere bei den Anfligen
eine Larmreduktion um etwa 3 und bis zu 5 dB(A) (DLR 2007, S. 40; DFS 2010b, S. 12).
Allerdings wirken sich diese Verfahren teilweise negativ auf die Zahl der durchfihrbaren
Starts und Landungen aus. So kénnen bei dem Gleitanflugverfahren (Continous Descent
Approach, CDA) wegen der notwendigen gréReren Sicherheitsabstdnde zwischen den
Flugzeugen deutlich weniger Landungen durchgefihrt werden, weshalb dieses Verfahren
derzeit nur in verkehrsschwachen Zeiten angewandt wird, zum Beispiel nachts. Auch bei
ungunstigen Wetterbedingungen kann CDA nicht geflogen werden (DFS 2012, S. 8).

40. Aktive Larmschutzmalnahmen, die durch betriebliche Beschrankungen die
Larmbelastung effektiv senken, sind insbesondere:

— Zeitliche Beschrankungen des Flugbetriebs,

— Nutzungsbeschrankungen fir bestimmte Start- oder Landebahnen (z. B. ,Dedicated
Runway Operations®, bei denen eine vorzugswirdige Start- und Landebahnnutzung sowie
eine bevorzugte Flugroutennutzung Larmpausen schaffen oder larmempfindliche Gebiete

schonen sollen, etwa wahrend verkehrsarmerer Nebenzeiten),

— (teilweises) Nutzungsverbot fiir bestimmte laute Flugzeuge, zum Beispiel wahrend der
Nachtzeiten,

— Begrenzung der Zahl der Flugbewegungen,
— Larmkontingentierungen,

— Festlegung von Immissionsgrenzwerten fur die Umgebung des Flughafens, zum Beispiel
Maximalpegel flr Nachtlarmschutzgebiete.

Darlber hinaus stehen der Planfeststellungsbehdrde die genuin planungsrechtlichen Mittel
zur Verfugung, um die Larmbelastung so weit wie mdglich zu reduzieren. Dies betrifft
namentlich die Wahl des Standortes, die Entscheidung Uber die Dimensionierung der
Gesamtanlage sowie die genaue Lage der Start- und Landebahn, mit der die
Planfeststellungsbehérde die raumliche Verteilung der Larmbelastung — vorbehaltlich der
spateren Festlegung der Flugrouten — beeinflussen kann. Schallschutzwande sind dagegen
lediglich dazu geeignet, den bodenseitig entstehenden Flughafenlarm zu mindern, der
jedoch in seiner Belastungswirkung regelmafig deutlich hinter dem eigentlichen Fluglarm,
der durch die Starts und Landungen entsteht, zurtickbleibt.

41. Aktive SchallschutzmalRnahmen sind fiir die Betroffenen vorteilhafter, da der Larm
gar nicht erst entsteht. Sie sind insoweit auch meist effektiver als die punktuelle Anbringung
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von passiven Larmschutzvorrichtungen zum Schutz von Innenrdumen. Fir den
Aulenbereich, ob dies nun privat genutzte Garten oder Balkone sind oder aber die der
Allgemeinheit zugangliche Landschaft, sind passive Schutzmalnahmen gegen die vom
Flugbetrieb verursachten Larmbelastungen regelmafig unmaglich.

Wegen dieser unterschiedlichen Wirkungsweise fordern manche Stimmen, dass aktiven
SchallschutzmalRnahmen ein grundsatzlicher Vorrang einzuraumen sei, zumindest, solange
der Flughafenbetrieb dadurch nicht (bermaligen Einschrankungen ausgesetzt wird
(GIEMULLA und RATHGEB in: GIEMULLA/REIDT/WYSK 2009, § 6 Rn. 15¢c; RAMSAUER
2004, S. 1050; SCHULZE-FIELITZ 2003, S. 172). Die standige Rechtsprechung verweist
jedoch darauf, dass den vorhandenen gesetzlichen Vorgaben nicht entnommen werden
kann, dass aktiver Larmschutz grundsatzlich vorrangig zu gewahren sei. Die Novellierung
des FluLarmG hat an dieser Rechtslage aus der Sicht des Bundesverwaltungsgerichts nichts
geandert (BVerwG, NVwZ 2012, S.1314 Rn.447). Damit bleibt die Wahl der
LarmschutzmalRnahmen der planerischen Gestaltungsfreiheit der Planfeststellungsbehdrde
Uberlassen.

Auch dem Gemeinschaftsrecht lassen sich keine konkreten Vorgaben zum Verhaltnis von
aktiven und passiven Schallschutzmallinahmen entnehmen. Die europaische
Betriebsbeschrankungsrichtlinie 2002/30/EG verlangt von den Mitgliedstaaten, die Belange
des Luftverkehrs mit denen des Larmschutzes im Rahmen eines ,ausgewogenen Ansatzes®
auszugleichen. Als moégliches Mittel sind dabei unter anderem Betriebsbeschrankungen fir
larmintensive Flugzeuge aufgefuhrt. Diese Vorgaben wurden in den §§48a bis 48f
Luftverkehrs-Zulassungs-Ordnung (LuftVZO) in das deutsche Recht umgesetzt (LUBBEN in:
HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil | E Rn. 101).

42. Passive Larmschutzmalinahmen sind, wie bereits ausgefihrt, durch das FluLarmG
abschliellend geregelt (Tz. 36). Soweit die Larmbelastung so hoch ist, dass auch mit
passiven Schallschutzanlagen die verfassungsrechtliche Zumutbarkeitsschwelle nicht mehr
eingehalten werden kann, entsteht fur die betroffenen Eigentimer ein sogenannter
Ubernahmeanspruch. Dabei wird dem Eigentiimer ein Anspruch auf Ubernahme seines
Grundstlcks durch den Flughafenbetreiber zum Verkehrswert eingerdumt. Hierzu kommt es,
wenn ein Wohngrundstiick so massiv verlarmt wird, dass es seine Wohnqualitat einbif3t und
unbewohnbar wird oder wenn der Larm von so hoher Einwirkungsintensitat ist, dass er den
Grad einer Gesundheitsgefahrdung erreicht (BVerwG, NVwZ-Beil. 2006, 1 Rn. 376).

3.2.24.1 Der ,ausgewogene Ansatz“

43. Das Konzept des ,ausgewogenen Ansatzes® (balanced approach) stammt allerdings
nicht urspriinglich aus dem Gemeinschaftsrecht, sondern basiert auf einer Resolution der
ICAO (2001, A33/7). Diese Resolution kennt vier Losungsansatze zur Fluglarmbekampfung:
Die Larmminderung an der Quelle durch Forschung und technische Umristung, Mallnahmen
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zur Flachennutzungsplanung und -verwaltung, Larm mindernde Betriebsverfahren und
schliellich Betriebsbeschrankungen (ebd., A33/7 Anhang C Nummer 3). Hier ist zunachst
positiv hervorzuheben, dass larmbedingte Betriebsbeschrankungen als MaRnahme benannt
werden. Allerdings sollen diese erst dann zum Zuge kommen, wenn zuvor die Lésung der
Larmprobleme durch MaRnahmen anderer Art umfassend gepriift wurde. Im Ubrigen ist der
Wortlaut indes relativ unbestimmt und beldsst den Vertragsstaaten einen weiten
Auslegungsspielraum. Teilweise wird der ausgewogene Ansatz allerdings so aufgefasst,
dass er letztlich dem Ziel diene, Betriebsbeschrankungen mdglichst zu vermeiden
(DEUTSCH 2006, S. 53 ff.). Nach dieser Konzeption seien vorrangig Malnahmen anderer
Art, die fur den Luftverkehr weniger einschneidend sind, zu ergreifen.

Die Betriebsbeschrankungsrichtlinie greift den Begriff des ,ausgewogenen Ansatzes“ der
ICAO ausdrucklich auf (vgl. Erwagungsgrund 10 der Richtlinie). Artikel 2 der
Betriebsbeschrankungsrichtlinie  enthdlt  allerdings eine  relativ  zurtckhaltende
Begriffsbestimmung hinsichtlich des ,ausgewogenen Ansatzes“. Demnach mussen die
Mitgliedstaaten ,die mdglichen Mallnahmen zur Ldsung des Larmproblems auf einem
Flughafen auf ihrem Gebiet prifen, insbesondere die absehbare Auswirkung einer
Reduzierung des Fluglarms an der Quelle, der Flachennutzungsplanung und -verwaltung,
der larmmindernden Betriebsverfahren und Betriebsbeschrankungen®. Die Vorschrift wurde
in §48a Nummer6 LuftVZO nahezu wortlich dbernommen. Eine Subsidiaritat
(Nachrangigkeit) von Betriebsbeschrankungen lasst sich dieser Begriffsbestimmung ebenso
wenig entnehmen wie den weiteren Bestimmungen der Richtlinie (oder der LuftVZO).
Nachdem sich aber die Betriebsbeschrankungsrichtlinie ausdricklich auf die [ICAO-
Resolution bezieht, hat der Europaische Gerichtshof (EuGH) den ,ausgewogenen Ansatz* so
ausgelegt, dass Betriebsbeschrankungen nur zuldssig sind, wenn die Ziele der
Betriebsbeschrankungsrichtlinie nicht durch sonstige L&rmschutzmalRnahmen erreicht
werden kdénnen (EuGH, Urteil v. 08. September 2011, Rs. C-120/10, Rn. 25). Ein Teil der
Literatur wendet diese Auslegung auch auf die deutsche Rechtslage an. So wurde etwa die
Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts, die zuletzt erhdhte Anforderungen an den
Nachtflugbetrieb stellte und zu Nachtflugverboten fuhrte (Tz. 32), damit kritisiert, dass sie
den ,ausgewogenen Ansatz‘ nicht angemessen bericksichtigt habe (DEUTSCH 2006,
S. 881; GORGENS 2009, S. 433).

Im Dezember 2011 hat die Europadische Kommission einen Entwurf flr eine Verordnung
~=uber Regeln und Verfahren fur larmbedingte Betriebsbeschradnkungen auf Flughafen der
Union im Rahmen eines ausgewogenen Ansatzes® veroffentlicht (Europdische Kommission
2011). Der Entwurf sieht insgesamt eine wesentlich dichtere Regelung der Larmbekampfung
an Flughafen vor als die bisherige Betriebsbeschrankungsrichtlinie. Als Verordnung ware die
Regelung unmittelbar anwendbar und bedurfte keiner weiteren Umsetzung in das nationale
Recht. Eine entscheidende Anderung gegeniber der bisherigen Rechtslage stellen die im
Entwurf vorgesehenen Kontrollkompetenzen fur die Europaische Kommission dar. Wenn ein
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Mitgliedstaat eine betriebsbeschrankende Regelung an einem Flughafen einflihren will, muss
er laut Entwurf diese Regelung samt einer Begriindung sechs Monate im Voraus der
Europaischen Kommission zur Kenntnis bringen (Artikel 7 des Entwurfs). Die Europaische
Kommission kann daraufhin prifen, ob die geplante Betriebsbeschrankung den
Anforderungen der Verordnung genilgt und ob der Mitgliedstaat diese einfuhren darf. Der
Verordnungsentwurf enthalt dabei viele unbestimmte Rechtsbegriffe, die einer wertenden
Ausflllung bedirfen (insb. die Prifung der ,Kosteneffizienz® der vorgeschlagenen
MalRnahme, die unter Bericksichtigung der zu erwartenden Larmvorteile, der Sicherheit des
Flugbetriebs, der Kapazitat des Flughafens und der Auswirkungen auf das europaische
Luftverkehrsnetz zu bewerten ist; vgl. Anhang |l des Entwurfs). Damit wirde den
Mitgliedstaaten das Letztentscheidungsrecht Uber Betriebsbeschrankungen entzogen und
auf die Europaische Kommission Ubertragen. Gerade dieser Regelungsvorschlag ist
allerdings auf Ablehnung im Europaischen Parlament wie auch bei mehreren
Mitgliedstaaten, darunter der Bundesrepublik Deutschland, gestoRen (s. Europaisches
Parlament 2012; sowie Bundesrat 2012).

3.2.24.2 Exkurs: Larmabhangige Start- und Landeentgelte

44, Ein relativ weit verbreiteter Ansatz zur Larmminderung sind larmabhangige Start- und
Landeentgelte. Darunter versteht man eine Staffelung der Entgelte je nach der Lautstarke
eines Flugzeugs sowie nach der Tageszeit des Starts oder der Landung. Damit sollen den
Flugunternehmen Anreize gesetzt werden, larmarmere Fluggerate einzusetzen und Flige in
weniger larmempfindliche Tageszeiten zu verlagern.

Die bislang umfangreichste Studie zu den Wirkungen Ilarmabhangiger Start- und
Landeentgelte aus dem Jahre 2004 hat indes ergeben, dass die erhofften Effekte im
Untersuchungszeitraum nicht nachweisbar waren (HOCHFELD et al. 2004). Teilweise liegt
dies an methodischen Schwierigkeiten, da die mdglichen Auswirkungen der larmabhangigen
Flughafenentgelte  von ordnungsrechtlichen MalBnahmen  wie beispielsweise
Nutzungsbeschrankungen fiir laute Flugzeuge Uberlagert werden. Zudem unterliegen die
Flugzeugflotten unabhangig von den Flughafenentgelten einer regelmafRigen
Modernisierung, die in den vergangenen Jahrzehnten zu einer deutlichen Reduktion der
Larmemissionen gefiihrt haben (Tz. 5). Bei einer detaillierten Untersuchung der Flughafen
Frankfurt, KéIn/Bonn und Zurich konnte die Studie nicht feststellen, dass die larmabhangigen
Start- und Landeentgelte zu einer vorgezogenen Flottenmodernisierung gefiihrt hatten.

Fir die fehlende oder allenfalls geringe Anreizwirkung der bestehenden larmabhangigen
Entgeltsysteme macht die Studie mehrere Ursachen aus. Ein wesentliches Problem liegt in
der oft nur geringen Spreizung zwischen den larmdifferenzierten Nutzungsentgelten. Die
finanziellen Anreize flr den Einsatz larmarmer Flugzeuge fallen Gberwiegend zu gering aus,
um eine nennenswerte Lenkungswirkung zu entfalten (HOCHFELD et al. 2004, S. 39 ff.).
Allerdings hat sich in den vergangenen Jahren die Spreizung zumindest an einigen
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Flughafen deutlich vergroert (z. B. Flughafen Kéln/Bonn 2013; ,Rentsch: ,Krach darf sich

111

nicht lohnen — Larmminderung an der Quelle ist am wirksamsten*, Pressemitteilung des
Hessischen Ministeriums fir Wirtschaft, Verkehr und Landesentwicklung vom 22. September
2012 fir den Flughafen Frankfurt/Main). Insofern kann das Ergebnis der Studie nicht
unbesehen auf die heutigen Verhaltnisse Ubertragen werden. Gleichwohl sind die
herausgearbeiteten Faktoren, die fur die Wirksamkeit von larmabhangigen Start- und

Landeentgelten von Bedeutung sind, aufschlussreich.

Im Untersuchungszeitraum machten die Flughafenentgelte nur einen relativ geringen Anteil
an den Kosten der Luftfahrtunternehmen aus (HOCHFELD etal. 2004, S. 71 ff.). Die
Flughafenentgelte setzen sich wiederum aus verschiedenen Posten zusammen. Neben den
Start- und Landeentgelten fallen etwa Gebuhren fir die Fluggast-, Gepack- und
Frachtabfertigung, Vorfelddienste, das Abstellen von Flugzeugen, die Nutzung von
Fluggastbricken und anderes an. Die Studie kommt daher zu dem Ergebnis, dass die
Larmkomponente an den Start- und Landeentgelten in der Kostenstruktur der Unternehmen
nur eine marginale Bedeutung einnimmt. Hinzu kommt, dass eben diese Larmkomponente in
der Mehrzahl der untersuchten Entgeltmodelle von dem gewichtsabhangigen Anteil der
Start- und Landeentgelte Uberlagert werden kann. So kann unter zwei vergleichbaren
Fluggeraten ein modernes, larmarmes Flugzeug mit einer etwas hdheren
Maximalabflugmasse hdhere Entgelte auslésen als ein altes und lautes Flugzeug bei etwas
niedrigerer Maximalabflugmasse. Weiter ist festzustellen, dass die Entgelte innerhalb der
niedrigen Larmklassen nur gering ausdifferenziert sind. Damit kann moglicherweise ein
Anreiz gesetzt werden, besonders laute Flugzeuge vom Flughafen zu verdrangen und sie
durch leisere zu ersetzen. Eine Anreizwirkung, besonders leise Techniken einzusetzen, ruft
diese Entgeltpraxis jedoch nicht hervor. Schlief3lich steht die Wettbewerbssituation zwischen
den Flughafen einer Implementierung effektiver Larmkomponenten entgegen. Ein
ambitioniertes Larmentgeltsystem kann aus der Sicht des einzelnen Flughafens zur
Abwanderung von Luftfahrtunternehmen und damit zu Erlésausfallen fihren. Mit Ausnahme
einzelner Drehkreuze drohen den Flughafen daher wirtschaftliche Einbufen, wenn sie die
Larmentgelte isoliert splrbar anheben. Speziell der Low-Cost-Verkehr ist um standige
Kostenreduktion bemuht und fliegt gezielt Flughafen mit niedrigen Flughafengebihren an
(vgl. auch BMVBS 2009, S. 17). Eine Lenkungswirkung fur den Luftverkehr ist vor diesem
Hintergrund nur dann zu erwarten, wenn alle Flughafen bei den Start- und Landeentgelten

eine Larmkomponente in splrbarer Hohe einfiihren wirden.

45, Dieser Befund lasst Schlisse darauf zu, wie effektive larmabhangige Start- und
Landeentgelte ausgestaltet werden muissen. Der dabei zu beachtende rechtliche Rahmen
ergibt sich aus den Standards und Empfehlungen der ICAO, dem Unionsrecht (Richtlinie
Uber Flughafenentgelte 2009/12/EG) sowie dem diese Vorgaben umsetzenden nationalen
Recht (§ 19b LuftVG). Bei Nicht-EU-Staaten sind teilweise bilaterale Abkommen einzuhalten.
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Aus den genannten Regelwerken ergeben sich bestimmte Grundsatze. Ein wichtiger
Grundsatz ist das Kostendeckungsprinzip, das besagt, dass die von den Flughafennutzern
erhobenen Entgelte die am Flughafen entstehenden Kosten decken missen. Weiter dirfen
die Flughafenentgelte nicht diskriminierend zwischen inlandischen und auslandischen
Flughafennutzern wirken (Diskriminierungsverbot). Zur Bekdmpfung von Larmproblemen
dirfen die Flughafen die Start- und Landegebihren nach der Lautstarke der Flugzeuge
staffeln. Diese MalRnahmen mussen jedoch aufkommensneutral sein
(Aufkommensneutralitat). Daraus folgt, dass die Larmzuschlage flr laute Flugzeuge durch
Abschlage auf leisere Flugzeuge auszugleichen sind. Die Larmzuschlage mussen dabei
verhaltnismaRig sein und durfen die Flughafennutzer nicht UbermaRig, das heif’t in Relation
zu den vor Ort bestehenden Larmproblemen, belasten (Verhaltnismafigkeit). Schliefl3lich
muss die Berechnung der Flughafenentgelte offengelegt und friihzeitig bekannt gegeben
werden (Transparenzgebot). Nur so koénnen die Flughafennutzer erkennen, ob die
dargelegten Voraussetzungen eingehalten wurden, und dann verlassliche Betriebs- und
Investitionsentscheidungen treffen.

3.2.25 Die Prognose der Larmbelastung
Im Planfeststellungsverfahren

46. Die An- und Abflugverfahren sind nicht Gegenstand des Genehmigungs- und
Planfeststellungsverfahrens. Die Flugrouten werden in einem zeitlich nachfolgenden,
unabhangigen Verfahren vom Bundesaufsichtsamt fiir Flugsicherung (BAF) festgelegt,
sodass die Planfeststellungsbehérde die Wahl der Flugrouten nur mittelbar steuern kann.
Andererseits verlangt das Gebot der planerischen Konfliktbewaltigung, dass die
Planfeststellungsbehérde die in der Umgebung des Flughafens hervorgerufenen
Larmkonflikte planerisch bewaltigen muss. Dieser Aufgabe kann sie nur gerecht werden,
wenn die Larmbelastung, einschlieRlich der raumlichen Verteilung und der zahlenmafigen
Betroffenheit, verlasslich abgeschatzt werden kann. Diese Larmverteilung hangt aber
malfigeblich von den Flugrouten ab. Dieser innere Widerspruch zwischen den
verfahrensmafigen Kompetenzen und den zu I6senden  Aufgaben  der
Planfeststellungsbehdrde stoRt in der Literatur teilweise auf Kritik (CZYBULKA 2002,
S. 14 ff.; PACHE 2012, S. 83) Im Planfeststellungsverfahren behilft man sich in dieser
Situation mit einem larmtechnischen Gutachten, das der Zulassungsentscheidung zugrunde
gelegt wird. Fur dieses Gutachten wird ein als realistisch eingeschatztes Flugbetriebsmodell
mitsamt der An- und Abflugstrecken und der Verteilung der Flugbewegungen prognostiziert
(WYSK 1998, S. 291).

47. Die Ausarbeitung dieses Flugbetriebsmodells obliegt dem Flughafenbetreiber. Seine
Flugroutenprognose liegt der Bewertung der Larmproblematik zugrunde. Sie bildet auch den
Gegenstand der Umweltvertraglichkeitspriifung und der Offentlichkeitsbeteiligung. Die
praktisch wichtige Frage, wie der Flughafenbetreiber ein realistisches Flugbetriebsmodell
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Uberhaupt entwickeln kann und inwieweit er dazu insbesondere auf den Sachverstand des
hierfir zustandigen BAF bzw. der Deutschen Flugsicherung (DFS) zugreifen kann, ist
rechtlich nicht geregelt. Zwar erteilt die DFS haufig auf informeller Basis Auskinfte oder
berat die Flughafenbetreiber bei der Prognose der Flugrouten. Einen Anspruch auf fachliche
Unterstlitzung oder auf eine férmliche Bestatigung, dass das prognostizierte
Flugbetriebsmodell den Anforderungen des BAF entspricht und praktisch durchflhrbar ist
(vorbehaltlich nachtraglicher Anderungen der Umsténde), gibt es nicht. Fir die DFS bzw. das
BAF gibt es insofern keinen Anlass, sich in diesem frihen Stadium auf bestimmte An- und
Abflugverfahren festzulegen. Die Rechtsprechung lasst ohnehin eine ,Grobplanung® der
Flugrouten genugen (s. ndher Tz. 49). Diese Rechtslage bietet den Beteiligten Anreiz dazu,
es bei einer relativ ungenauen Grobplanung der Flugrouten zu belassen und von einer
rechtlich noch nicht geforderten Detailplanung zu diesem Zeitpunkt abzusehen.
Problematisch wird diese Ungenauigkeit dann, wenn sie die Gute der Prognose
beeintrachtigt und Fehler unbemerkt bleiben. Die Planfeststellungsbehdérde muss zwar die
Prognosen auf ihre Realisierbarkeit prifen und rechtlich bewerten, ob die hervorgerufenen
Larmkonflikte zu bewaltigen sind. Ob aber die Flugroutenplanung realisierbar ist, kann die
Planfeststellungsbehérde regelmalig nicht alleine beurteilen, weshalb sie sich wiederum mit
dem BAF bzw. der DFS abstimmen muss (BVerwG, Urteil v. 13. Oktober 2011,
Az. 4 A 4000/09, Rn. 155). Zu einer férmlichen Bestatigung der praktischen Durchfihrbarkeit
sind in diesem Stadium weder das BAF noch die DFS verpflichtet.

48. Dabei soll nicht verkannt werden, dass der Prognose gewisse Unsicherheiten
immanent sind. Gerade bei der wesentlichen Anderung (Erweiterung) oder der Neuanlage
eines Flughafens liegen zwischen dem Planfeststellungsbeschluss und der Aufnahme des
Flugbetriebs regelmalRig mehrere Jahre (Beispiele fur die zwischen dem
Planfeststellungsbeschluss und der Inbetriebnahme des Flughafens liegende Zeit in
Abbildung 3-2: Ausbau von Leipzig/Halle: 2004 bis 2008; Bau der vierten Landebahn in
Frankfurt: 2007 bis 2011; Ausbau von Kassel-Calden: 2007 bis 2013; Neubau des
Flughafens Berlin Brandenburg: 2004 bis ?, urspringlich geplanter Eréffnungstermin: 2011).



66

Abbildung 3-2

Beispiele fir die Dauer zwischen Planfeststellungsbeschluss und
Inbetriebnahme in Jahren
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Um die bei der Inbetriebnahme anzuwendenden Flugrouten zu prognostizieren, mussen die
zu diesem spateren Zeitpunkt vorzufindenden Variablen im Planfeststellungsverfahren
abgeschatzt werden. Dazu gehoéren die Zahl der Flugbewegungen und deren zeitliche
Verteilung, die von den Airlines vor Ort eingesetzten Flugzeugtypen und deren technischer
Stand, die dann einsetzbare Navigationstechnik und viele mehr. Diese Faktoren werden
wiederum von den allgemeinen wirtschaftlichen Entwicklungen sowie von den Geschafts-
und Standortentscheidungen der Fluggesellschaften beeinflusst. Selbst wenn die Prognose
zutreffend ist und die vom BAF am Ende vorgenommene Festsetzung der Flugrouten mit der
Darstellung im Planfeststellungsverfahren Ubereinstimmt, gilt dies nur fiur die Zeit der
Inbetriebnahme. In den darauffolgenden Jahren und Jahrzehnten kann sich
Anderungsbedarf ergeben. Die Flugrouten kénnen grundsatzlich jederzeit nachtréglich
verandert werden.

Anhand der im Planfeststellungsverfahren prognostizierten Flugrouten erfolgt die Prognose
der Fluglarmbelastung in der Flughafenumgebung. Bei der Berechnung lassen sich gewisse
Unscharfen nicht vermeiden, weil die Larmbelastung am Boden vom jeweiligen Flugzeugtyp,
der Triebwerksleistung und der Masse des Flugzeugs sowie von den
Schallausbreitungsbedingungen, insbesondere der Windstarke und -richtung, abhangig ist
(PFAFF und HEILSHORN 2004, S. 416). Fur die Berechnung kann auf die in der Ersten
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Verordnung zur Durchfihrung des Gesetzes zum Schutz gegen Fluglarm (1. FlugLSV)
geregelte Methode zurlickgegriffen werden.

49, Das Bundesverwaltungsgericht hat sich in seinem Urteil vom 13. Oktober 2011
anlasslich der im Ergebnis misslungenen Flugroutenprognose am neuen Flughafen Berlin
Brandenburg (BER) mit den Anforderungen an die Prognose im Planfeststellungsverfahren
auseinandergesetzt (eine kurze Darstellung des Sachverhalts findet sich in Tz. 134). Es hat
festgestellt, dass fur das Planfeststellungsverfahren eine prognostische Grobplanung der An-
und Abflugverfahren genige, da eine Detailplanung dem vorldufigen Charakter der nur
prognostischen Planung nicht gerecht werde. Andererseits dirfe auch die prognostische
Planung nicht beliebig grob sein. Sie misse vielmehr die Modalitdten des Flugbetriebs
soweit abbilden, wie dies fir die jeweilige im Planfeststellungsverfahren zu treffende
Entscheidung erforderlich ist (BVerwG, Az. 4 A 4000/09, Rn. 154). Das Urteil differenziert
hier zwischen der Entscheidung tber den allgemeinen Flugbetrieb — konkret ging es um die
Frage des Nachtbetriebs — und der Festlegung der Schutz- und Entschadigungsgebiete.
Letztere bilden die Grundlage fur die Durchsetzung individueller, im Wege der Abwagung
nicht Gberwindbarer Schutzanspriiche.

Fur die Entscheidung Uber den allgemeinen Flugbetrieb, speziell zur Nachtzeit, kommt es
nach dem Urteil nicht darauf an, welche Anwohner nach der Prognose des
Planfeststellungsbeschlusses betroffen sein werden. Maldgeblich sei vielmehr, ob durch eine
Anderung der Flugrouten ,wesentlich dichter besiedelte Gebiete auf passiven Schallschutz
angewiesen waren“. Entscheidend ist mit anderen Worten die Zahl der Betroffenen, nicht
aber deren Identitat oder konkreter Wohnort (ebd., Rn. 154 und 162 ff.). In seinem Urteil vom
31. Juli 2012, ebenfalls zum BER, fuhrt das Bundesverwaltungsgericht diese Linie fort. Darin
heit es, dass die durch die prognostizierten Flugrouten ermittelten Betroffenheiten
stellvertretend fUr vergleichbare Betroffenheiten, die bei anderen Flugrouten an ihre Stelle
treten wirden, in der Abwagung stinden (BVerwG, NVwZ 2013, S. 284 Rn. 50). Daraus
folgt, dass im Planfeststellungsverfahren die gesamte Umgebung des Flughafens, die von
abwagungserheblichem Larm betroffen werden kdnnte, in den Blick zu nehmen sei (ebd.,
Rn. 51).

50. Nur fur die Frage der Festlegung der Schutz- und Entschadigungsgebiete und damit
der Entscheidung Uber individuelle Kompensationsanspriche soll es nach dem
Bundesverwaltungsgericht von Bedeutung sein, welche Anwohner konkret betroffen sind, wo
also die An- und Abflugverfahren laut Planfeststellungsbeschluss verlaufen. Das
Bundesverwaltungsgericht erkennt in dem Urteil aus dem Jahre 2011 in diesem
Zusammenhang zwar einen Fehler des Planfeststellungsbeschlusses, der aber im Verfahren
nicht zum Tragen gekommen ist, da die Beteiligten den Rechtsstreit insoweit fur erledigt
erklart haben, nachdem der Beklagte zugesagt hat, die Schutz- und Entschadigungsgebiete
neu auszuweisen (BVerwG, Urteil v. 13. Oktober 2011, Az. 4 A 4000/09, Rn. 161). Dieser
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zunachst relativ strikte Ansatz hinsichtlich der Schutz- und Entschadigungsgebiete wird
durch das Urteil aus dem Jahr 2012 bereits relativiert. Dort heif3t es: ,Werden andere als die
prognostizierten Flugrouten festgelegt, bleiben die Betroffenheiten aber nach Art und
Umfang im Wesentlichen unverandert, genligt es zur Bewaltigung der sich daraus
ergebenden Konflikte in der Regel, die Schutz- und Entschadigungsgebiete neu
auszuweisen“ (BVerwG, NVwZ 2013, S.284 Rn.50). Zudem folgt ein Grolteil der
individuellen Schutz- und Entschadigungsanspriche nunmehr — anders als noch in dem vom
Bundesverwaltungsgericht entschiedenen Ausgangsfall — unmittelbar aus dem novellierten
FluL&rmG und nicht mehr aus dem Planfeststellungsbeschluss selbst (Tz. 36). Damit ndhern
sich die Anforderungen hinsichtlich der Ermittlung der individuellen Betroffenheit der
Flughafenanwohner fir die individuellen Schutzanspriiche im Ergebnis an die Anforderungen
fur die Festlegung der allgemeinen Schutzanspriiche an.

Zu der Frage, welche Rechtsfolgen es nach sich zieht, wenn die Flugrouten im Nachhinein
abweichend von den Prognosen des Planfeststellungsverfahrens festgelegt werden und
dadurch nach Art und Umfang wesentlich erhdhte Larmbetroffenheiten entstehen, hat sich
das Bundesverwaltungsgericht in den Verfahren nicht gedufert, weil es eine solche
Sachlage nicht als gegeben ansah. Es hat hierzu lediglich festgestellt, dass die
Planfeststellungsbehérde auch solche Konflikte vorab bewaéltigen muss. So kann sie zum
Beispiel im Planfeststellungsbeschluss feststellen, dass bestimmte Gebiete, die wegen ihrer
dichten Besiedelung oder aus anderen Grinden besonders schutzwurdig sind, von einer
Verlarmung durch stark belegte Abflugrouten verschont werden sollen. Weiterhin kénne sie
sich vorbehalten, die Regelungen lUber den Flugbetrieb zu adndern, wenn nur so mit dem
Abwagungsgebot und dem Schutz der Nachtruhe unvereinbare Beeintrachtigungen
verhindert werden kdnnen (BVerwG, NVwZ 2013, S. 284 Rn. 51).

Rechtsschutz gegen den Planfeststellungsbeschluss

51. Der Planfeststellungsbeschluss unterliegt als Verwaltungsakt grundsatzlich der vollen
gerichtlichen Uberprifbarkeit. Allerdings flhrt nicht jeder Fehler zur Aufhebung des
Planfeststellungsbeschlusses. Gemal § 10 Absatz 8 Satz 1 LuftVYG sind Mangel bei der
Abwagung der von dem Vorhaben beruhrten 6ffentlichen und privaten Belange nur erheblich,
wenn sie offensichtlich und auf das Abwagungsergebnis von Einfluss gewesen sind. Selbst
wenn ein Mangel in diesem Sinne ,erheblich® ist, fUhren Mangel bei der Abwagung sowie bei
Verletzungen von Verfahrens- oder Formvorschriften nur dann zur Aufhebung des
Planfeststellungsbeschlusses, wenn sie nicht durch Planergdnzung oder durch ein
erganzendes Verfahren behoben werden kénnen (§ 10 Absatz 8 Satz 2, 1 Halbsatz LuftvVG).
Eine — vollstandige oder nur teilweise — Aufhebung des Planfeststellungsbeschlusses wegen
eines Abwagungsmangels kommt unter dieser Maligabe nur dann in Betracht, wenn die
Planungsentscheidung Defizite aufweist, die so schwer wiegen, dass die Ausgewogenheit
der Planung insgesamt infrage gestellt wird (BVerwG, NVwZ-Beil. 2006, 1 Rn. 238).
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Ist diese Voraussetzung nicht erfiillt, ist der Anspruch auf eine Planerganzung oder die
Durchflihrung eines erganzenden Verfahrens vorrangig. In der Praxis erheben die klagenden
Larmbetroffenen in der Regel eine auf die Aufhebung des Planfeststellungsbeschlusses
gerichtete Anfechtungsklage und erganzen diese hilfsweise (falls der Hauptantrag nicht zum
Erfolg fuhrt) mit einer Verpflichtungsklage auf Planergdnzung. Beispielsweise kann das
Gericht die Planfeststellungsbehoérde auf diesem Weg dazu verpflichten, eine fiir fehlerhaft
befundene Abwagung Uber den nachtlichen Flugbetrieb im Rahmen einer Planerganzung zu

korrigieren.

3.2.3 Sonderfall: Fiktion gemaR § 71 Luftverkehrsgesetz

52. Eine spezielle Form der ,Zulassung® sieht § 71 LuftVG vor. Die 1998 geschaffene
Regelung sollte Rechtssicherheit in solchen Fallen schaffen, in denen (meist altere)
Flughafen aufgrund von Entscheidungen angelegt wurden, die nicht den Anforderungen des
heutigen LuftVG entsprechen. Zum einen betrifft dies Flughafen, die auf dem Gebiet der
damaligen Deutschen Demokratischen Republik (DDR) angelegt wurden und fir die nach
der Wiedervereinigung nicht schon ein Genehmigungs- oder Planfeststellungsverfahren nach
dem LuftVG durchgefuhrt worden war. Sofern ein solcher Flughafen am 1. Marz 1999 noch
im Betrieb war, ,gilt“ er gemal § 71 Absatz 1 LuftVG als genehmigt und planfestgestellt im
Sinne der §§ 6 bis 10 LuftvVG.

Rechtsunsicherheiten machte der Gesetzgeber aber auch bei Flughafen in den alten
Bundeslandern aus. Die ,modernen“ Genehmigungs- und Planfeststellungserfordernisse
wurden erst 1959 eingeflhrt. Zuvor bedurfte die Anlegung eines Flugplatzes lediglich einer
Genehmigung, die hinter den Anforderungen des heutigen §6 LuftVG zurlckblieb.
Militarische Flughafen bedurften gar keiner Zulassung. Gerade in den 1930er-Jahren wurden
vom Deutschen Reich eine Reihe von Flugplatzen zu militdrischen Zwecken ausgebaut, von
denen einige nach 1945 in zivile Flughdfen umgewandelt wurden. Sofern an diesen
Flughafen nicht nach 1959 ein Planfeststellungsverfahren durchgeflihrt worden ist, fehlt es
an einer grundsatzlichen Zulassungsentscheidung im heutigen Sinne (so etwa am Flughafen
Kdln-Bonn, zum Sachverhalt vgl. BVerwG, NVwZ 2007, S.219). Daher erstreckte der
Gesetzgeber die Fiktionswirkung in § 71 Absatz 2 LuftYG auf Flughafen in den alten
Landern, die bis zum 31. Dezember 1958 angelegt und am 1. Marz 1999 noch betrieben

worden sind.

Die Reichweite des §71 Absatz2 LuftVG ist umstritten. Die enge Ansicht will die
Planfeststellungsfiktion nur auf jene Anlagenteile erstrecken, die zum Stichtag im Jahre 1958
bereits angelegt waren (DEUTSCH in: HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil | B Rn. 66).
Dagegen macht die vorherrschende Meinung geltend, dass die Fiktion des § 71 LuftVG nicht
bedeuten kdnne, dass nur der Betriebszustand des Jahres 1958 als genehmigt gelten kénne.
Vielmehr musse der Betriebszustand zum Zeitpunkt des Eintritts der Fiktionswirkung
legalisiert werden (GIEMULLA und van SCHYNDEL in: GIEMULLA/SCHMID/MULLER-
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ROSTIN 2009, §71 Rn.12f). In diesem Sinne wurde die Vorschrift in den meisten
Gerichtsentscheidungen, in denen § 71 LuftVG von Bedeutung war, angewendet, so zum
Beispiel fir den Flughafen Koéln-Bonn (BVerwG, NVwZ 2004, S. 869), den Flughafen
Frankfurt (VGH Kassel, NVwZ-RR 2003, S.729, 731f) und den Flughafen Hannover-
Langenhagen (OVG Lineburg, NVwZ-RR 2009, S. 756, 757 f.).

Fir die betroffenen Flughafen galten zum Beispiel urspriinglich keine Einschrankungen
hinsichtlich des Nachtflugverkehrs. Teilweise wurden spater gewisse Beschrankungen
eingefihrt, etwa in Bezug auf laute Flugzeugtypen, ohne aber die allgemeine Zulassung des
Nachtflugverkehrs je grundsatzlich zu beschranken. Im Fall von Hannover-Langenhagen
wurden zum Beispiel diverse Nachtflugbeschrankungen eingefihrt, die aber nur zeitlich
befristet galten und nach Ablauf der Frist endeten oder aber verlangert wurden. Eine
(teilweise) Ricknahme der grundsatzlichen Nachtflugerlaubnis wurde dadurch vermieden.
Anhnlich ist die Lage am Flughafen Kéln-Bonn. An diesen Flughafen wurde die
Nachtflugerlaubnis von den Gerichten aufgrund der Fiktionswirkung fir rechtmafig erklart,
obwohl der ,Entscheidung® fur diese Erlaubnis niemals eine Abwagung der betroffenen
Belange nach dem heutigen Verstandnis zugrunde lag (vgl. OVG Lineburg, NVwZ-RR 2009,
S. 756; BVerwG, NVwZ 2007, S. 219).

3.3 Flughafenerweiterungen

53. Die Erweiterung eines bestehenden Flughafens ist ein Unterfall einer Anderung eines
Flughafens. Eine Anderung kann auch zu einer Verminderung des Flugbetriebs fiihren, zum
Beispiel wenn ein Nachtflugverbot eingefiihrt oder ausgeweitet oder die Nutzungserlaubnis
fur bestimmte laute Flugzeugtypen eingeschrankt wird (REIDT in:
GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, § 6 Rn. 52). Die Zulassigkeit aller Anderungen, ob mit
erweiternder oder verringernder Wirkung, richtet sich nach den gleichen Regeln. Da aber im
Hinblick auf die Larmbelastung gerade die erweiternden Anderungen konflikttrachtig sind,
konzentrieren sich die folgenden Ausfihrungen allein auf Anlagen- und
Betriebserweiterungen. Ein Sonderproblem stellt die faktische Betriebszunahme an vielen
Flughafen dar, in der sich das jahrzehntelange Wachstum des Luftverkehrs widerspiegelt,
die aber nicht oder zumindest nicht unmittelbar auf eine Ausbaumalnahme zurtckzuflhren
ist.

Betriebliche und bauliche Anderungen

54, Wahrend die sogenannte  Doppelspurigkeit des Iluftverkehrsrechtlichen
Zulassungsverfahrens, das heit das Nebeneinander von Genehmigung und
Planfeststellung, bei der Erstzulassung eines Flughafens zugunsten des
Planfeststellungsverfahrens aufgelost wurde (Tz. 23), gewinnt die Genehmigung bei der
Flughafenanderung ihre urspringliche Funktion wieder (DEUTSCH in: HOBE/von
RUCKTESCHELL 2009, TeillB Rn.19). Die Genehmigung fungiert dann als
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Betriebszulassungsentscheidung, in Abgrenzung zur planungsrechtlichen
Anlagenzulassungsentscheidung.

Der Begriff der Anlage umfasst alle baulichen Anlagen des Flughafens, beispielsweise die
Start- und Landebahnen, die Rollbahnen, die der Flugsicherung dienenden Anlagen sowie
die sogenannten Flugplatzhochbauten wie Abfertigungsgebaude und Wartungshallen. Der
Flughafenbetrieb hat dagegen die Nutzung der Anlagen zum Gegenstand — etwa die
Betriebszeiten, die maximal zugelassene Startmasse von Flugzeugen oder der Ausschluss
bestimmter Flugzeugtypen von der Benutzung des Flughafens.

Das LuftVG sieht fur bauliche bzw. fiir betriebliche Anderungen unterschiedliche
Verwaltungsverfahren vor: §8 LuftVYG hat allgemein das luftverkehrsrechtliche
Planfeststellungsverfahren zum Gegenstand und besagt in Absatz 1 Satz 1 zunachst, dass
bestehende Flughafen nur geadndert werden dirfen, wenn der Plan zuvor festgestellt ist. § 8
Absatz 4 Satz 2 LuftVG bestimmt jedoch, dass Anderungen betrieblicher Art stets nur einer
Genehmigung entsprechend § 6 Absatz 4 Satz 2 LuftVG bedirfen. Das gilt selbst dann,
wenn eine betriebliche Regelung im urspriinglichen Planfeststellungsbeschluss festgelegt
wurde. Ein Verfahren zur Anderung des Planfeststellungsbeschlusses ist unzulassig (REIDT
in: GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, § 6 Rn. 46). Betriebliche Anderungen befinden sich
daher stets nur im Anwendungsbereich des § 6 Absatz 4 LuftVG. Diese Norm verlangt eine
Genehmigung nur fiir den Fall, dass die betriebliche Anderung oder Erweiterung wesentlich
ist.

Handelt es sich dagegen um eine bauliche Anderung oder Erweiterung, greift die in § 8
Absatz 1 LuftVG enthaltene grundsatzliche Planfeststellungspflicht. § 8 Absatz 2 LuftvVG
erlaubt indes unter bestimmten Voraussetzungen die Durchfuhrung eines vereinfachten
Verfahrens (Plangenehmigungsverfahren). Schlief3lich kdnnen gemaR § 8 Absatz 3 LuftVG
beide Verfahren unterbleiben, wenn es sich um Anderungen oder Erweiterungen von
unwesentlicher Bedeutung handelt.

Zusammengefasst wird eine bauliche Anderung im Planfeststellungsverfahren zugelassen,
wahrend eine betriebliche Anderung mittels Iuftverkehrsrechtlicher Genehmigung gestattet
wird. In beiden Fallen muss ein Zulassungsverfahren im Ergebnis jedoch nur fir wesentliche
Anderungen durchgefiihrt werden, wahrend kleinere, unwesentliche Anderungen kein oder
nur ein vereinfachtes Zulassungsverfahren durchlaufen.

3.3.1 Die Wesentlichkeit einer Anderung

55. Bauliche Anderungen sind, wie sich im Umkehrschluss aus § 8 Absatz2 und 3
LuftvVG ergibt, dann als wesentlich einzustufen, wenn das Vorhaben UVP-pflichtig ist, wenn
offentliche Belange berihrt werden und/oder Rechte anderer beeintrachtigt werden. Da das
LuftVG nicht konkreter bestimmt, wo die Grenze zwischen einer unwesentlichen und einer
wesentlichen Anderung zu ziehen ist, muss das Wesentlichkeitsmerkmal durch Auslegung
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ermittelt werden. Ausgehend von der Funktion des Erlaubnisvorbehalts ist ein
Planfeststellungserfordernis anzunehmen, wenn durch die Erweiterung mehr als nur
unerhebliche Veranderungen der Raumnutzung, des Verkehrs und der Immissionsbelastung
gegeniber dem vorhandenen genehmigten Bestand zu erwarten sind (REIDT in:
GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, § 6 Rn. 54). Eine Anderung des Flughafens im Sinne von
§ 8 Absatz 1 Satz 1 LuftVG liegt demnach vor, wenn das Vorhaben vom Regelungsgehalt
einer bestandskraftigen friheren Zulassungsentscheidung nicht mehr gedeckt ist. Bereits
Zugelassenes bedarf nicht erneut einer Zulassung (BVerwG, Urteil v. 15. September 1999,
Az. 11 A 22/98, Rn. 31).

Das malRgebliche Kriterium, das die stdndige Rechtsprechung und auch Teile der Literatur
fur die Unterscheidung zwischen einer wesentlichen und einer unwesentlichen Anderung
heranziehen, ist damit nicht die durch die Anderung intendierte Steigerung des Flugbetriebs,
sondern der bestandskraftig zugelassene Anlagenbestand sowie der rechtlich bereits
gestattete Flugbetrieb. Aus diesem Ausgangspunkt entwickelte sich die Rechtsprechung zur
sogenannten luftseitigen oder ,technischen Kapazitat*: (Nur) sofern die bauliche Erweiterung
zu einer Erhdéhung der technischen Kapazitdt im Vergleich zur bisher zugelassenen
technischen Maximalkapazitat fiihrt, handelt es sich um eine im Rechtssinne wesentliche
Anderung (BVerwG, UPR 2000, S. 116, 117; OVG Miinster, NVwZ 2005, S. 716; BVerwG,
NVwZ 2007, S.576 Rn.45; OVG Berlin-Brandenburg, Beschluss v. 29. Januar 2007,
Az. OVG 10 S 1.07, Rn. 42; VGH Kassel, NVwWZ-RR 2008, S. 88, 90).

Die Bedeutung der ,technischen Kapazitat®

56. Fir die Angabe der Kapazitat eines Flughafens wird haufig zwischen der ,luftseitigen®
und der ,landseitigen“ Kapazitat unterschieden. Zumindest in der juristischen Fachsprache
hat sich der Begriff der ,technischen® Kapazitat als Synonym fir die luftseitige Kapazitat
durchgesetzt. Die luftseitige Kapazitat wird vor allem durch die Konfiguration der
Flugbetriebsflachen bestimmt. Das sind jene Flachen, die von Flugzeugen genutzt werden
und die unmittelbar flir den Flugbetrieb erforderlich sind, insbesondere die Start- und
Landebahnen, die Rollbahnen, das Vorfeld und die Abstellflachen (BOEWE etal. in:
HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil | B Rn. 538). Diese Grolen bestimmen mafigeblich
die maximale Zahl der durchfiihrbaren Flugbewegungen. Dagegen bezeichnet die
bodenseitige Kapazitat die Anlagen zur Abwicklung des Betriebs am Boden, etwa die
Abfertigungsanlagen fir Passagiere und Luftfracht (REIDT in: GRABHERR/REIDT/WYSK
2013, § 6 Rn. 56).

Die luftseitige und die bodenseitige Kapazitat sind rein technisch gesehen unabhangig
voneinander und koénnen Ungleichgewichte aufweisen. Praktisch beeinflussen sie sich
gegenseitig, auch wenn das genaue Verhaltnis zwischen der luftseitigen und der
bodenseitigen Kapazitat von vielen Faktoren abhangt, beispielsweise von der Grofle der
Flugzeuge und der Auslastung (WYSK 2002, S. 31). Ein verhaltnismaRiges Zuriickbleiben
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der einen Kapazitdt kann sich negativ auf die Gesamtkapazitdt auswirken: Wenn
beispielsweise die Passagierabfertigungskapazitaten im Vergleich zur Nachfrage zu gering
sind, wird die Zahl der (Passagier-)Flugbewegungen faktisch gedeckelt, selbst wenn die
luftseitige Kapazitat eine héhere Zahl an Flugbewegungen zulieRe. Fir den Fall, dass ein
Flughafen in einer solchen Lage seine Abfertigungskapazitat erweitert, ist mit einer
faktischen Zunahme des Flugbetriebs und damit der Larmbelastung zu rechnen. WYSK
(2002, S.31) weist darauf hin, dass unter Berucksichtigung aller Unsicherheiten eine
kontinuierliche Verstarkung der Landseite friher oder spater eine vermehrte
Inanspruchnahme der luftseitigen Kapazitat und schlieRlich einen Handlungsdruck zu deren
Ausweitung zur Folge haben wird.

57. Die Rechtsprechung wirde in dem hier skizzierten Beispiel dennoch nicht von einer
wesentlichen Erweiterung ausgehen, da von der konkreten Erweiterung — der Erweiterung
der Abfertigungsanlagen — keine unmittelbare Belastung der Nachbarschaft ausgehe,
sondern diese nur mittelbar zu einer faktischen Betriebssteigerung fuhre (OVG Hamburg,
Urteil v. 20. Januar 1997, Az. Bf lll 54/95, Rn. 155; VGH Minchen, Urteil v. 7. Januar 2003,
Az. 20 A 02.40036, Rn. 8 ff.). Die Ausweitung der landseitigen Kapazitat lasse namlich die
technische Kapazitat unberihrt. Die technische Kapazitat eines Flughafens und das Ausmalf}
der Beeintrachtigungen Dritter werde mafigebend durch die luftseitige Kapazitat bestimmt
(BVerwG, UPR 2000, S. 116-117). Die luftseitige Kapazitat war bereits Gegenstand eines
Zulassungsverfahrens und ist damit wirksam zugelassen. Trifft der Flughafen landseitig
MalRnahmen, um die bestehende luftseitige Kapazitat besser ausnutzen zu kénnen, erweitert
er nach der Rechtsprechung zumindest im Regelfall nicht die planfestgestellten Grenzen des
Flughafens. Die gesteigerte Ausnutzung einer luftverkehrsrechtlich bereits zugelassenen
technischen Kapazitat eines Flughafens haben die Anwohner nach der Rechtsprechung
daher grundsatzlich hinzunehmen. Teilweise geht die Rechtsprechung auch davon aus, dass
eine bauliche Erweiterung, die die zugelassene luftseitige Kapazitat nicht erhdhe, am
rechtlichen Zustand des Flughafens nichts &ndere, sodass noch nicht mal das
Tatbestandsmerkmal ,Anderung” erfillt sei (BVerwG, NVwZ 2007, S.576 Rn.45;
OVG Berlin-Brandenburg, Beschluss v. 29. Januar 2007, Az. OVG 10 S 1.07, Rn. 42). Bei
dieser Betrachtungsweise kommt es zu keiner Bewertung mehr, ob eine &ndernde
BaumaRnahme wesentlich oder unwesentlich ist, da es bereits an einer ,Anderung“ im

juristischen Sinne fehlt.

An der Rechtsprechung zur ,technischen Maximalkapazitat” wird kritisiert, dass sie den
Fortschritt bei den flugbetrieblichen Mdglichkeiten und Flugsicherungsverfahren ausblende,
der in den vergangenen Jahrzehnten die Kapazitdt der Flughafen betrachtlich erhdht hat,
ohne dass die Flugbetriebsflachen erweitert werden mussten (WYSK 2002, S. 33). Sie biete
den Flughafenbetreibern Anreize, den Flugbetrieb bis zur Grenze des technisch jeweils
Machbaren auszudehnen und den kapazitatserweiternden Fortschritt auszunutzen, ohne
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dass eine erneute Zulassung notwendig ware (BOEWE etal. in: HOBE/von
RUCKTESCHELL 2009, Teil | B Rn. 560).

3.3.1.1 Wesentliche bauliche Anderungen
ohne luftseitige Kapazitatserhéhung

58. Die Rechtsprechung erkennt zumindest grundsatzlich die Mdglichkeit an, dass eine
Anderung eines Flughafens auch ohne Erweiterung der luftseitigen Kapazitat ,sein Gesicht
verandern® und ein Planungsbediirfnis hervorrufen kann (REIDT in:
GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, § 6 Rn. 62 m. w. N.). Das Bundesverwaltungsgericht hat
betont, dass jegliche bauliche Veranderung die Frage aufwerfen kdnne, ob sie hinsichtlich
ihrer betrieblichen Auswirkungen auf die Nachbarflachen jenseits der planfestgestellten
Grenzen des Flughafengeldndes vom Inhalt der bestehenden Zulassungsentscheidung noch
gedeckt ist. So sei zu berlicksichtigen, dass bauliche Veranderungen einer Flughafenanlage
erstmals mit betrieblichen Auswirkungen (Larm-, Licht- und Geruchsimmissionen sowie
Erschitterungen) auf dem Nachbargelande verbunden sein kénnten, die sich nicht in einer
Erweiterung der technischen Kapazitat des Flughafens niederschligen (BVerwG, NVwZ
2007, S.576 Rn.46 fur das Heranriicken eines teilweise auflerhalb des raumlichen
Geltungsbereichs des Planfeststellungsbeschlusses liegenden Flugzeugwartungskomplexes
an ein Naturschutzgebiet). In der Zusammenschau der Rechtsprechung ist jedoch
festzustellen, dass sich die ergangenen Urteile im Ergebnis meist auf die Betrachtung der
luftseitigen Kapazitat beschranken und die Mdoglichkeit eines gleichwohl entstehenden
Planungserfordernisses nicht ernsthaft in Betracht ziehen (WAGNER 2005; vgl. BOEWE
et al. in: HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil | B Rn. 556 ff.).

59. Auch ohne eine Erhdhung der luftseitigen Kapazitat ist eine Anderung
planfeststellungsbedurftig, wenn fir sie eine UVP-Pflicht nach dem UVPG gilt (aus § 8
Absatz 2 und 3 LuftvVG; BVerwG, NVwZ 2007, S. 576 Rn. 30 f.). Die UVP-Pflicht bestimmt
sich nach § 3e Absatz 1 Nummer 2 UVPG, der den Fall der Anderung eines UVP-pflichtigen
Vorhabens zum Gegenstand hat. Demnach ist bei der Anderung eines UVP-pflichtigen
Vorhabens (also einem Flughafen mit einer Landebahn ab 1.500 Metern Lange) zunachst
eine Vorprifung des Einzelfalls vorzunehmen. Bei dieser Vorprifung wird anhand einer
Uberschlagigen Untersuchung geprift, ob die Anderung erhebliche nachteilige
Umweltauswirkungen haben kann. Falls die Behérde eben dies feststellt, ist die UVP-Pflicht
ausgeldst.

Allerdings richtet sich die Frage, ob Uberhaupt eine ,Anderung“ vorliegt, nach Gberwiegender
Ansicht nicht nach dem UVPG, sondern nach dem jeweils einschlagigen Fachrecht
(APPOLD in: HOPPE 2012, §2 Rn.78). Sofern man - wie zuletzt das
Bundesverwaltungsgericht — davon ausgeht, dass eine die technische Kapazitadt nicht
erhdhende Erweiterung der bodenseitigen Kapazitdt keine ,Anderung“ im Rechtssinne
darstellt, entfallt die Anknipfung an § 3e UVPG, sodass eine UVP-Pflicht nicht ausgeldst
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werden kann (BVerwG, NVwZ 2007, S. 576 Rn. 30 f.). Ob diese Auffassung mit der Richtlinie
Uber die Umweltvertraglichkeitsprifung 2011/92/EU (UVP-Richtlinie) vereinbar ist, ist
allerdings fraglich. Zuletzt hat das OVG Minster in einer Entscheidung Zweifel geduliert, ob
die in der deutschen Rechtsprechung bisher vorgenommene Differenzierung angesichts der
unionsrechtlichen Verpflichtungen aus der UVP-Richtlinie Bestand haben kann (Urteil v.
14. Oktober 2013, Az. 20 D 7/09.AK, Rn. 160; wurde mangels Entscheidungserheblichkeit
offen gelassen). Es verweist dabei auf die Rechtsprechung des EuGH, ,der nicht
grundsatzlich zwischen land- und luftseitigen MaRnahmen differenziert, sondern auf die
gesamte Infrastruktur eines Flughafens abstellt und die Berlcksichtigung der
Umweltauswirkungen von Arbeiten an der Infrastruktur fordert, die dazu bestimmt sind, die
Aktivitaten des Flugplatzes und den Luftverkehr erheblich zu steigern® (s. a. Tz. 138).

3.3.1.2 Die Wesentlichkeit einer baulichen Erweiterung der
luftseitigen Kapazitat sowie einer betrieblichen Anderung

60. Bei Anderungen der Iuftseitigen Kapazitdt sowie bei betrieblichen Anderungen ist
durch Auslegung zu bestimmen, ob sie als wesentlich oder als unwesentlich einzustufen
sind. Entscheidend ist das Ausmaf, in dem die nachbarlichen Interessen durch die
Erweiterungsmalnahmen zusatzlich beeintrachtigt werden (WYSK 2002, S. 37 f.). Kommt es
zu keinen oder nur geringflgigen nachteiligen Auswirkungen auf die Nachbarschaft, ist die
Anderung als unwesentlich anzusehen.

Es ist demnach zu prifen, welche quantitativen und qualitativen Veranderungen die
Anlagenerweiterung auf die rechtlich geschitzte Nachbarschaft hat und ob sie ein
Genehmigungsbedurfnis auslésen. In Bezug auf den Fluglarm wird in der juingeren Literatur
insofern eine Orientierung am novellierten FluL&rmG vorgeschlagen (BOEWE et al. in:
HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil I B Rn. 567 ff.). Entsprechend § 2 Absatz 2 Satz 4
FluLarmG sei eine bauliche Erweiterung als wesentlich anzusehen, wenn sie zu einer
Erhéhung des aquivalenten Dauerschallpegels an der Grenze der Tag-Schutzzone 1 oder
der Nacht-Schutzzone um mindestens 2 dB(A) flhre.

61. Die grundsatzliche Unterscheidung in wesentliche und unwesentliche Erweiterungen
ist im Gesetz angelegt und damit zu rechtfertigen, dass nicht jede minimale Anderung mit
Auswirkungen im Bagatellbereich ein Planungserfordernis hervorruft. Die Durchfihrung
eines Genehmigungs- oder gar Planfeststellungsverfahrens wirde in solchen Fallen einen
unndtigen Verwaltungsaufwand darstellen. Dennoch fihrt die gesetzliche Konzeption zu
einem Folgeproblem. Es kdnnen namlich auf einem Flughafen im Laufe der Zeit eine Reihe
von Ausbaumalnahmen durchgefiihrt werden, die jeweils fir sich betrachtet keiner
luftverkehrsrechtlichen Zulassung bedurfen, die aber in ihrer Gesamtwirkung eine erhebliche
Zunahme des Flugbetriebs und damit der Larmbelastung hervorrufen (BOEWE et al. in:
HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil | B Rn. 566). So wurde etwa fur den Flughafen
Frankfurt/Main im Jahre 2007 entschieden, dass der gesamte (damals) dort stattfindende
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Flugbetrieb, welcher auf dem Planfeststellungsbeschluss aus dem Jahre 1971 beruhte, trotz
Verdreifachung der zugelassenen Abstellpositionen und Vervielfachung der Rollbahnen und
Vorfeldflachen seit 1971 nicht zu einer wesentlichen Veranderung gefihrt hatten (VGH
Kassel, NVwWZ-RR 2008, S. 88, 90; flir den Bau der 4. Landebahn wurde 2007 ein neues
Planfeststellungsverfahren durchgefthrt).

Das Gesetz eréffnet Flughafenbetreibern faktisch die Mdéglichkeit, einen Flughafen durch
eine kleinteilige Planung in vielen Einzelschritten zu erweitern, ohne diese
Ausbaumafnahmen einer planungsrechtlichen Uberprifung unterziehen zu miissen. Von
den Betroffenen wird dieses Vorgehen oft als unlautere ,Salamitaktik® gedeutet (WYSK
2002, S. 44). Der langjahrige Flughafenplaner FAULENBACH da COSTA (2012, S. 73) sieht
in der Rechtspraxis gar eine ,Aufforderung an alle Flughafenbetreiber, geplante
Erweiterungen so zu stiickeln, dass weder kapazitive Erweiterungen, noch entsprechende
Larmauswirkungen beweisbar sind“. Dem wird entgegnet, dass die gegenwartige Rechtslage
zur Gewahrung von passivem Schallschutz entsprechend der regelmafig zu Uberprifenden
Larmschutzbereiche nach dem FluLarmG verpflichtet. AuBerdem kdnnen nachtragliche
Auflagen und Betriebsbeschrankungen aus Larmschutzgriinden verhangt werden, ohne dass
der bestehende Planfeststellungsbeschluss angerihrt werden muss. Neue Auswirkungen
des auf einer bestandskraftigen Zulassung beruhenden Vorhabens wirden daher die
Zulassungsfrage nicht stédndig neu aufwerfen, sondern koénnten grundsatzlich durch die
Rechtsinstitute der nachtraglichen Schutzauflage (§75 Absatz2 Satz2 bis 4
Verwaltungsverfahrensgesetz des Landes (LVWV{G) in Verbindung mit § 9 Absatz 2 LuftvVG),
der (Teil-)Aufhebung (§§ 48 und 49 LVwV{G) sowie des Widerrufs der Betriebsgenehmigung
nach § 6 Absatz 2 LuftVG aufgefangen werden (so etwa STEINBERG und MULLER 2001).
Hiergegen wird wiederum eingewandt, dass die Behdrden in der Praxis regelmalig keine
MafRnahmen ergriffen, um die schrittweise erweiterte Kapazitat eines Flughafens splrbar zu
beschranken (FAULENBACH da COSTA 2012).

3.4 Die Festlegung der Flugrouten

3.4.1 Formelle Anforderungen an die Festlegung
von Flugrouten

62. Flugrouten werden als Rechtsverordnung durch das BAF erlassen (§ 27a Absatz 2
Satz 1 LuftVO). Die Zustandigkeit flir den Erlass der Rechtsverordnung liegt zwar beim
Bundesministerium fur Verkehr und digitale Infrastruktur (§ 32 Absatz 4 Nummer 8 LuftvVG),
diese Ermachtigung wurde aber auf das BAF Ubertragen (§ 32 Absatz 4c¢ Satz 1 LuftVG). Die
Zustimmung des Bundesrates ist entbehrlich (§32 Absatz4 Satz1 LuftVG). Ist die
Verordnung ,von besonderer Bedeutung fur den Schutz der Bevolkerung vor Fluglarm®, ist
sie im Benehmen mit dem UBA zu erlassen (§ 32 Absatz 4c¢ Satz 2 LuftVG).
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Das Verfahren zur Festlegung der Flugrouten ist, in den Worten von WYSK (1998, S. 288),
,2uberaus rudimentar® geregelt. In Ermangelung normativer Vorgaben liegt die
Verfahrensausgestaltung weitgehend im pflichtgemalien Ermessen des
Bundesaufsichtamtes fur Flugsicherung (REPKEWITZ 2005, S. 10).

34.1.1 Die Mitwirkung der Deutschen Flugsicherung

63. Praktisch wird der GrofRteil der Planung der An- und Abflugverfahren von der DFS
Ubernommen, einem formal privatisierten Unternehmen, dessen Anteile vollstandig im
Eigentum der Bundesrepublik Deutschland stehen (KLINGER 2011, S.8f.). Die DFS
erarbeitet eigenstandig die denkbaren Flugrouten und halt einschlieRlich der
Sachverhaltsermittiung und der Abwagung die gesamte Planung in der Hand. Dies wird
allgemein mit dem nur bei der DFS vorhandenen technischen und flugbetrieblichen
Sachverstand begriindet (REPKEWITZ 2005, S.10; LUBBEN in: HOBE/von
RUCKTESCHELL 2009, Teil | E Rn. 78). Auch wenn bestehende Flugrouten geandert oder
neu gestaltet werden, geht dies meist von der DFS aus, da ihr aufgrund ihrer Tatigkeit in der
Regel zuerst auffallt, welche Probleme sich bei der Umsetzung der Flugrouten ergeben
(SCHLEIDEN 2009, S. 9).

Die DFS leitet ihre Vorschlage nach Beratung mit der jeweiligen Fluglarmkommission
(sogleich Tz.67) an das BAF weiter, das im Falle mehrerer vorgelegter Vorschlage eine
abschlielende Entscheidung trifft (KLINGER 2011, S. 9). Gegen diese nahezu vollstandige
Ubertragung an die DFS werden rechtsstaatliche Bedenken geduRert, da es sich immerhin
um einen wesentlichen Teil des Verfahrens zur Normsetzung handelt (KLOEPFER et al.
2006, S. 473; KLINGER 2011, S. 9 sowie Fufnote 10). In der Rechtsprechung hingegen
blieb diese Argumentation erfolglos. Selbst wenn sich das BAF — bzw. bis zum Jahr 2009
das damals zustandige Luftfahrt-Bundesamt — vollstadndig auf die Erwagungen der DFS
verlasst, ist dies nach der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts nicht als
willktrlich anzusehen (BVerwG, NJW 2000, S. 3584, 3586).

3.4.1.2 Die Beteiligung von Tragern offentlicher Belange
und der Offentlichkeit

64. Die Beteiligung Dritter im Verordnungsverfahren hat nur punktuelle Regelungen
erfahren. Eine allgemeine Behdrdenbeteiligung ist ebenso wenig vorgesehen wie eine
Beteiligung der Offentlichkeit oder der Gemeinden. Das LuftVG verlangt lediglich die
Beteiligung der Fluglarmkommission sowie bei besonders larmrelevanten Entscheidungen
die Herstellung des Benehmens mit dem UBA. Erganzend sei angemerkt, dass das Fehlen
einer entsprechenden gesetzlichen Verpflichtung einer freiwilligen Beteiligung der
Fachbehdrden nicht entgegensteht.
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Herstellung des Benehmens mit dem Umweltbundesamt

65. Flugroutenverordnungen, denen eine besondere Bedeutung fur den Schutz der
Bevolkerung vor Fluglarm zukommt, sind gemall § 32 Absatz4c Satz2 LuftVG im
Benehmen mit dem UBA zu erlassen. Die Vorschrift wurde 2007 eingefihrt und kam erst bei
einer begrenzten Anzahl von Rechtsverordnungen zur Anwendung. Der Begriff ,Benehmen®
bedeutet im allgemeinen Verwaltungsrecht nicht Einvernehmen, also Ubereinstimmung,
sondern Gelegenheit zur Stellungnahme (BONK und NEUMANN in:
STELKENS/BONK/SACHS 2008, § 74 Rn. 242). Das bedeutet, dass es ausreichend ist,
wenn sich die Planungsbehdérde mit der Stellungnahme der Benehmensbehoérde
auseinandersetzt. Sie ist an die Stellungnahme nicht gebunden und kann sich aus
sachlichen Grinden flr eine andere Lésung entscheiden. Die Regelung in § 32 Absatz 4c
Satz 2 LuftVG lasst keine Anhaltspunkte dafir erkennen, dass dem Benehmen des UBA bei
Flugroutenentscheidungen eine andere Bedeutung zukame (PACHE 2012, S. 53; DEUTSCH
2012, S. 70). Auch in der Praxis wird die Benehmensregelung in diesem Sinne verstanden.
So hat das BAF bei einem der ersten Anwendungsfalle, der Flugroutenfestlegung am neuen
Flughafen Berlin Brandenburg, die Anderungsvorschldge des UBA nicht iibernommen (BAF
2012).

66. Das Verfahren der Benehmensherstellung ist bislang nicht naher ausgestaltet.
PACHE (2012, S. 56 ff.) problematisiert in diesem Zusammenhang, dass insbesondere die
Verfahrensrechte des UBA gegeniber der DFS im Gesetz unklar bleiben. Aus § 32
Absatz 4c Satz 2 LuftVG ergibt sich lediglich, dass sich das BAF mit dem UBA ins
Benehmen setzt. Das Beteiligungsverhaltnis besteht also zunachst nur zwischen dem UBA
und dem BAF, nicht aber mit der DFS, die ja die Flugrouten eigentlich erarbeitet. Es ist aber
im Interesse einer effektiven Wahrnehmung der dem UBA gesetzlich zugewiesenen
Aufgaben sowie einer effektiven Gestaltung des Verwaltungsverfahrens erforderlich, dass
das UBA bereits in der Planungsphase von der DFS einbezogen und Uber den Stand der
Planung informiert wird. Von grol3er Bedeutung ist auch die Frage, in welchem Umfang die
DFS dem UBA Zugang zu Informationen Uber die planungserheblichen Tatsachen gewahrt
und welche Rechte das UBA hat, falls die ihm Ubermittelten Unterlagen seiner Ansicht nach
nicht ausreichend sind oder inhaltliche Defizite aufweisen (PACHE 2012, S. 59 ff.).

Die Fluglarmkommission

67. Das gesetzlich vorgesehene Verfahren zur Festlegung der Flugrouten hat speziell im
Hinblick auf die fehlende Beteiligung betroffener Gemeinden und Privatpersonen oft Kritik
erfahren, zum Teil wird sogar von einem Ausschluss der Offentlichkeit gesprochen
(KLOEPFER etal. 2006, S.473). Nach der gesetzlichen Konzeption besteht nur eine
reduzierte Form der Interessensvertretung: Gemal § 32b Absatz 1 LuftVG wird fir jeden
groleren Verkehrsflughafen eine Fluglarmkommission gebildet, die die
Genehmigungsbehorde, das BAF und die DFS beraten soll (REPKEWITZ 2005, S. 10;
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SYDOW und FIEDLER 2006, S.1420). Die Handlungsmdglichkeiten der
Fluglarmkommission beschranken sich gemal § 32b Absatz 3 LuftVG darauf, Malknahmen
zum Schutz der Bevdlkerung vor Fluglarm vorzuschlagen. Die Vorschlage entfalten jedoch
keine rechtliche Bindungswirkung, sondern ziehen im Ergebnis hdchstens einen
Begrindungszwang fir die Entscheidung der DFS nach sich (GIEMULLA in:
GIEMULLA/SCHMID/MULLER-ROSTIN 2009, § 32b Rn. 2a).

Nach § 32b Absatz4 Satz 1 LuftVG sollen der Fluglarmkommission Vertreter der vom
Fluglarm in der Umgebung des Flugplatzes betroffenen Gemeinden, Vertreter der
Bundesvereinigung gegen Fluglarm, der Luftfahrzeughalter, des Flugplatzunternehmers und
der von der Landesregierung bestimmten obersten Landesbehdérden angehoéren. Aufgrund
der Zusammensetzung und der Aufgabenstellung der Fluglarmkommission werden der
Schutz der Bevdlkerung vor Fluglarm und Luftverunreinigungen in diesem Gremium als
offentliche Belange verhandelt. Es handelt sich nicht um eine ,vertretungsweise“ geltend
gemachte Beteiligung der betroffenen Privaten (PACHE 2012, S. 19). Die Vertreter der vom
Fluglarm betroffenen Gemeinden und der Bundesvereinigung gegen Fluglarm als
Interessenvertreter der Betroffenen sind ebenso stimmberechtigt wie die Vertreter des
Flugplatzunternehmers und der Luftfahrzeughalter. Damit kénnen auch die Larmverursacher
ihre Interessen einbringen (REPKEWITZ 2005, S.10; SYDOW und FIEDLER 2006,
S. 1420).

Die konzeptionell heterogene Zusammensetzung der Fluglarmkommission erschwert die
Beschlussfassung. Selbst wenn den Larmbetroffenen mehr Gewicht eingerdumt wird, kann
die unterschiedliche raumliche Betroffenheit zu opponierenden Positionen der
Gemeindevertreter fihren, wie das Beispiel des Flughafens Berlin Brandenburg zeigt. Infolge
der Festlegung veranderter Flugrouten wurde die entsprechende Fluglarmkommission auf 44
Mitglieder (MIL Brandenburg 2012, Stand vom 25. Januar 2012) vergroRert und die in § 32b
Absatz 4 Satz 3 LuftVG als Sollvorschrift angelegte Héchstzahl um knapp das dreifache
Uberschritten. Die multipolaren Interessen im Streit um verschiedene Flugroutenalternativen
fuhrten dazu, dass die Kommission sich intern nicht auf vorzuschlagende MafRnahmen
einigen konnte und der DFS mehr als neunzig alternative Vorschldge zur Entscheidung
Ubergeben musste (,Anflug in weitem Bogen®, Der Tagesspiegel vom 24. Mai 2011).

Keine Beteiligung der Gemeinden und der Offentlichkeit

68. In Bezug auf die Gemeinden ist in Rechtsprechung und Schrifttum weitestgehend
geklart, dass sich aus Artikel 28 Absatz2 GG kein Recht auf Beteiligung an der
Flugroutenfestsetzung ableiten lasst. Der Gesetzgeber hat bewusst keine derartige
Beteiligung vorgesehen und aus der Flugroutenfestlegung ergibt sich nach der
Rechtsprechung kein hinreichender Eingriff in die kommunale Planungshoheit (BVerwG,
NVwZ 2004, S.473, 475; VGH Kassel, Urteil v. 17. April 2013, Az. 9 C 147/12.T). Den
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Gemeinden verbleibt nur nachtraglicher Rechtsschutz gegen die Flugroutenfestsetzung
(SYDOW und FIEDLER 2006, S. 1422).

Im Schrifttum ist demgegeniber umstritten, ob eine Mitwirkung betroffener Privatpersonen
an dem Verfahren erforderlich ist, insbesondere, da diese keine unmittelbare Vertretung in
der Fluglarmkommission genieRen. Privatpersonen sind auch nicht ,Beteiligte” im
Verwaltungsverfahren im Sinne des §13 VwVfG, da es sich um ein
Rechtssetzungsverfahren handelt (WYSK 1998, S. 288). Nach der bislang herrschenden
Auffassung lasst sich eine Pflicht zur Beteiligung auch nicht aus supranationalem Recht
ableiten, insbesondere nicht aus der Offentlichkeitsbeteiligungsrichtlinie 2003/35/EG, der
Aarhus-Konvention oder der Richtlinie Uber die Strategische Umweltprifung 2001/42/EG
(DEUTSCH 2012, S. 74 f.; SYDOW und FIEDLER 2006, S. 1421; in Bezug auf die SUP-
Richtlinie jedoch str., a. A. SCHLEIDEN 2009).

Die Stimmen, die in der Flugroutenfestsetzung eine primar planungsrechtliche Entscheidung
erkennen und die Beteiligung, ausgehend vom sogenannten materiellen Planungsbegriff, als
wesentliches und unverzichtbares Element jeglicher planerischen Entscheidung ansehen,
fordern  die Durchfihrung  einer  Offentlichkeitsbeteiligung  auch bei der
Flugroutenfestsetzung, um die abwagungserheblichen Belange vollstandig und zutreffend zu
ermitteln (KLINGER 2011, S. 9). Nach vorherrschender Ansicht sind die planungsrechtlichen
Grundsatze jedoch nicht oder nur eingeschrankt Ubertragbar, da das planungsrechtliche
Instrumentarium bei der Flugroutenfestlegung stark beschrankt ist (s. sogleich Tz. 73).
Verfahrensrechtlich ist eine Beiladung deshalb nur dann rechtlich geboten, wenn die
Interessen der Betroffenen anders nicht erkennbar sind (WYSK 1998, S. 288), was jedoch in
Anbetracht der Offensichtlichkeit der Fluglarmproblematik nicht oft der Fall sein wird.

69. In Bezug auf grundrechtliche Gewahrleistungen, insbesondere maoglicher
Beeintrachtigungen von Artikel 2 Absatz 2 GG, sind unterschiedliche Ansichten deutlich
geworden. Wird im Uberwiegenden Teil der Literatur eine direkte Mitwirkungspflicht wegen
Grundrechtsbetroffenheit abgelehnt, entweder weil das Bundesverfassungsgericht eine
solche bislang nur vor dem schwerwiegenden Hintergrund des Atomrechts angenommen hat
(WYSK 1998, S. 288) oder aber weil es sich auferhalb der Fluglarmschutzzonen fast
ausschlie8lich um Belastigungen handele (SYDOW und FIEDLER 2006, S. 1420; DEUTSCH
2012, S.72f.), sehen andere Autoren den Schutzbereich des Artikels 2 Absatz2 GG
betroffen (CZYBULKA 2002, S. 16 f.)

3.4.2 Materielle Anforderungen an die Festlegung
von Flugrouten

70. Die Festlegung der Flugrouten erfolgt in einer Abwagungsentscheidung. Sie richtet
sich nach den gesetzlichen Vorgaben, insbesondere des LuftVG, und im Ubrigen ,nach dem
rechtsstaatlich fir jede Abwagung unabdingbar Gebotenen® (BVerwG, NVwZ 2004, S. 1229,
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1230). Die gesetzlichen Vorgaben im LuftVG sind jedoch nur vage gefasst. Das OVG
Bautzen spricht sogar von einem Fehlen ,jeglicher Konkretisierung der Abwagungspflicht* im
LuftVG oder in der LuftVO (Sachsisches OVG, Urteil v. 27.Juni 2012, Az. 1 C 13/08,
Rn. 42).

Rechtscharakter der Flugroutenfestsetzung

71. Angesichts des Fehlens normativer Vorgaben muss der Rechtsrahmen fiir die
Flugroutenfestsetzung durch Auslegung ermittelt werden. Vor diesem Hintergrund hat sich in
der Literatur ein Streit darliber entwickelt, ob die Festlegung der Flugrouten eher einen
planungsrechtlichen oder einen sicherheitsrechtlichen Charakter aufweist. Je nach der
Zuordnung sind unterschiedliche systematische Rechtsprinzipien flr die Auslegung
heranzuziehen (MEIBRBNER 2005, S. 39 ff.).

Das Planungsrecht zeichnet sich dadurch aus, dass in Anbetracht eines komplexen und
multipolaren Interessensgeflechts eine Abwagung der betroffenen Belange unter- und
gegeneinander vorgenommen wird, wobei dem Planungstrager ein gewisser
Entscheidungsspielraum zukommt (STUER 2009, Rn. 4 ff.). Auch die Beteiligung der
Betroffenen und der Offentlichkeit ist fiir planerische Verfahren charakteristisch. Dagegen
dominiert im Sicherheits- und Ordnungsrecht das VerhaltnismaRigkeitsprinzip, bei dem
anhand bestimmter Kriterien Uberprift wird, ob eine bestimmte Malnahme der
Gefahrenabwehr ibermafig in die Rechte des Einzelnen eingreift oder ob der Eingriff noch

zumutbar ist.

72. Fir den planungsrechtlichen Charakter der Flugroutenfestsetzung spricht der
Umstand, dass die Wahl der An- und Abflugverfahren den Fluglarm im Raum verteilt und
damit die Nutzung des Bodens beeinflusst (MEIBNER 2005, S. 39 ff.). Auch wenn die
Flugrouten im Kern Verhaltensvorschriften darstellen, haben sie zur Folge, dass sie den
Luftverkehr auf bestimmte Flugwege konzentrieren und es in den Gebieten unterhalb dieser
Flugkorridore zu erhdhten Larmbelastungen kommt (LUBBEN in: HOBE/von
RUCKTESCHELL 2009, Teil | E Rn. 76). Auch das Bundesverwaltungsgericht erkannte der
Flugroutenfestlegung daher zunachst einen planerischen Charakter zu. Bei der Festlegung
der Flugrouten handle es sich um die Verwirklichung einer staatlichen Planungsaufgabe, bei
der die in der raumlichen Umgebung des Flughafens auftretenden Probleme und
Interessenkonflikte bewaltigt werden missen (BVerwG, NJW 2000, S. 3584, 3585).

In dem genannten Urteil kam das Gericht dennoch zu dem Ergebnis, dass die
planungsrechtlichen Grundsatze nicht ohne Weiteres auf die Flugroutenfestsetzung
anwendbar seien, was der tGberwiegenden Ansicht in der Literatur entspricht. 2004 ging das
Bundesverwaltungsgericht einen Schritt weiter und stellte fest, dass es sich bei der
Flugroutenfestlegung nach der gesetzgeberischen Konzeption in erster Linie um ein
sicherheitsrechtliches Instrument handle, das der Verhaltenssteuerung insbesondere bei An-
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und Abfligen diene (BVerwG, NVwZ 2004, S.1229, 1230). Adressat der
Flugroutenverordnungen seien zudem allein die Luftfahrzeugfiihrer, denen Verhaltens- und
Bewegungsanweisungen erteilt werden, um Gefahren flr die Sicherheit des Luftverkehrs
abzuwehren. Die Flugrouten dienten nach DEUTSCH (2012, S.77) gerade nicht der
Bewaltigung von Larmkonflikten.

Noch schwerer wiegt mdglicherweise der Umstand, dass das BAF Uber keine Instrumente
verfugt, um den Umfang des Luftverkehrs und damit des Fluglarms zu beeinflussen. Da sich
das Larmpotenzial eines Flughafens aus der Perspektive des fir die Festlegung der
Flugrouten zustandigen BAF als unvermeidbare Folge vorausgegangener Verfahren darstellt
und die Quelle des Fluglarms seiner Einwirkung entzogen ist, wird die Entscheidung Uber die
An- und Abflugverfahren meist als ein ,Verteilen“ oder eine ,Bewirtschaftung“ des Larms
aufgefasst (BVerwG, NVwZ 2004, S. 1229, 1230; PACHE 2012, S. 27; DEUTSCH 2012,
S. 76). Die durch die Zulassung des Flughafens aufgeworfenen Larmkonflikte lassen sich mit
der Flugroutenfestlegung nicht bewaltigen. Nur im glnstigsten Fall kann es zu einer
Umverteilung kommen, ohne gleichzeitig neue Betroffenheiten zu erzeugen (WYSK 1998,
S. 30). Insofern ist der flr Planungsentscheidungen typische Gestaltungsspielraum nur
eingeschrankt vorhanden (BVerwG, NVwZ 2004, S.1229, 1231). Allerdings wird der
Flugroutenfestsetzung zumeist zuerkannt, dass sie zumindest einen planerischen Einschlag
aufweist (ebd., S. 1232; LUBBEN in: HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil | E Rn. 76).
Dennoch verbiete es der im eigentlichen Kern sicherheitsrechtliche Charakter, die im
Fachplanungsrecht zum Abwagungsgebot entwickelten Grundsatze unbesehen auf die
Festlegung der Flugrouten zu Ubertragen (BVerwG, NVwZ 2004, S. 1229, 1230f;
Séachsisches OVG, Urteil v. 27. Juni 2012, Az. 1 C 13/08, Rn. 43).

34.2.1 Materielle Anforderungen
aulBerhalb des Luftverkehrsgesetzes

73. In materieller Hinsicht ist fir die Festlegung der Flugrouten zunachst die
Genehmigung oder der Planfeststellungsbeschluss des Flugplatzes von Bedeutung
(REPKEWITZ 2005, S.2). Darin wird entweder ausdricklich oder indirekt als
Berechnungsgrundlage der Planung eine Kapazitat festgelegt. Diese Kapazitatsvorgabe darf
durch die festgelegten Flugrouten nicht vereitelt werden, da andernfalls Verfahrens- und
Kompetenzvorschriften umgangen werden (SYDOW und FIEDLER 2006, S. 1420; LUBBEN
in: HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil | E Rn. 92; BVerwG, NVwZ 2005, S. 1061, 1063).
Durch die Flugroutenentscheidung wird anhand dieser festgelegten Ausgangslage eine
Auswahlentscheidung getroffen, nach welcher die Immissionen einem konkreten
Einwirkungsort zugewiesen werden — daher die haufige Darstellung als ,Larmverteilung®
(REPKEWITZ 2005, S. 8).

Gegen diese These der blof3en Larmverteilung wurde Kritik durch CZYBULKA (2002, S. 20)
vorgebracht: Die Planfeststellungsbeschliisse seien eher ,blankettartig® und enthielten keine
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effektive Begrenzung, sodass der tatsachlich entstehende Luftverkehr nur durch die
technische Kapazitat begrenzt sei und mittels praziser technischer Vorgaben die Anzahl der
geplanten Flugbewegungen erheblich Uberschritten werden koénnten. Dieser Ansicht wird
entgegengehalten, dass in den meisten Fallen im Planfeststellungsbeschluss ein Vorbehalt
nachtraglicher Malnahmen zum Larmschutz enthalten ist, der von Auflagen bis hin zum
Teilwiderruf reichen kann (vgl. BVerwG, NVwZ-Beil. 2006, 1 Rn. 356). Insoweit stinden in
Bezug auf die tatsachliche Larmquelle wirksame MalRnahmen zum aktiven Larmschutz zur
Verfligung, sollten die planfestgestellten Voraussetzungen uberschritten werden, selbst
wenn die Praxis hiervon nicht immer in zufriedenstellendem MalRe Gebrauch mache.

Die Flugroutenprognose im Planfeststellungsverfahren

74. Ob die larmbezogenen Festlegungen des Planfeststellungsbeschlusses oder die dort
erstellte Flugroutenprognose die Wahl der Flugrouten prajudizieren, ist differenziert zu
bewerten. Nach der standigen Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts hat das BAF
die in der Planfeststellung und der luftrechtlichen Genehmigung getroffenen Entscheidungen
bei der Festlegung der Flugrouten zu beachten. Die Flugroutenfestlegung darf aber nicht zur
Folge haben, dass die zugelassene Kapazitat nicht ausgenutzt werden kann (BVerwG,
NVwZ 2005, S. 1061, 1063; BVerwG, Beschluss v. 7. April 2006, Az.4 B 69/05, Rn. 4;
BVerwG, NVwZ 2013, S.284, Rn.48). In dem zuletzt genannten Urteil betont das
Bundesverwaltungsgericht zudem, dass .iragende Erwagungen® des
Planfeststellungsbeschlusses vom BAF zu beachten seien. So kann die
Planfeststellungsbehoérde besonders schutzbediirftige Gebiete im Planfeststellungsbeschluss
ausweisen, die vom Uberflug freigehalten werden sollen (ebd.).

Dagegen wird hinsichtlich der Prognose der An- und Abflugverfahren jegliche
Bindungswirkung Uberwiegend abgelehnt (DEUTSCH 2012, S. 87). Diese Prognose zahit
nicht zu den eigentlichen Festlegungen des Planfeststellungsbeschlusses, da die
Larmverteilung darin nicht rechtlich ,beschlossen wird, sondern sie dient nur als
Planungsgrundlage im Planfeststellungsverfahren. Zwar nehmen einige Stimmen in der
Literatur an, dass das BAF bzw. die DFS die Prognose bei der Abwagung uber die
Flugrouten zumindest bertcksichtigen missen, zumal diese regelmafig unter ihrer eigenen
Mitwirkung erarbeitet wurde (WOCKEL 2013, S. 142 f.). Nach der Rechtsprechung ist das
BAF an die Prognose jedoch selbst dann nicht gebunden, wenn diese mit ihm selbst bzw.
der DFS abgestimmt war. Vielmehr musse es unter Beteiligung der Flugldarmkommission und
gegebenenfalls des UBA die in Betracht kommenden Routenalternativen priifen und sodann
eine eigene Abwagungsentscheidung treffen (BVerwG, NVwZ 2013, S. 284 Rn. 48). Das
Bundesverwaltungsgericht liel} die Frage mangels Erheblichkeit flir das konkrete Verfahren
unbeantwortet, ob das BAF die Erwartung der Anwohner und Gemeinden bericksichtigen
muss, dass die Festlegung der Flugrouten von der dem Planfeststellungsbeschluss
zugrunde liegenden Grobplanung jedenfalls nicht wesentlich abweichen werde.
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Der Rechtspraxis lasst sich eine Pflicht zur Beriicksichtigung der Prognose in der Abwagung
Uber die Flugroutenfestlegung nicht entnehmen. Eine solche Bertlicksichtigungspflicht wirde
dazu flhren, dass das BAF zumindest begriinden muisste, aus welchen sachlichen Grinden
eine Flugroute abweichend von der vorherigen Prognose festgelegt wird. Ein solches
Begriindungserfordernis ist von der Rechtsprechung nicht aufgestellt worden. Tatsachlich
findet die Flugroutenprognose in Entscheidungen Uber die Zulassigkeit von Flugrouten oft
noch nicht einmal nahere Erwahnung (z. B. BVerwG, NVwZ 2004, S. 1229; Sachsisches
OVG, Urteil v. 27.Juni 2012, Az.1C 13/08; VGH Kassel, Urteil v. 17. April 2013,
Az.9 C 147/12.T).

Die Vorgaben der ICAO

75. Fir die Festlegung der Flugrouten sind die internationalen Bestimmungen der ICAO
von grofRer Relevanz. Gegriindet durch das Abkommen Uber die internationale Zivilluftfahrt
vom 7. Dezember 1944 (sogenanntes Chicagoer Abkommen) stellt sie die maRgebliche
internationale Organisation im Bereich der Zivilluftfahrt dar, deren Aufgabe es ist,
Grundsatze und technische Methoden flir die Luftfahrt aufzustellen und die Planung und
Entwicklung des internationalen Luftverkehrs zu fordern (PACHE 2012, S. 88). Die ICAO
nimmt nach Artikel 37 des Chicagoer Abkommens Richtlinien (,standards®) an, die von den
Vertragsstaaten befolgt werden sollen, von denen aber ein Abweichen (,opting-out®) nach
Artikel 38 mdglich ist. Daneben erarbeitet die ICAO auch Empfehlungen, deren Befolgung
als winschenswert erachtet wird. Erganzend zu diesen beiden Rechtsakten werden
Bestimmungen veroéffentlicht, die eine Vielzahl von Regeln unter anderem auch zur
Festsetzung von Flugrouten enthalten, die aber nicht das formalisierte Beschlussverfahren
durchlaufen. Dazu zahlen beispielsweise die Procedures for Air Navigation Services —
Aircraft Operations (PANS-OPS, ICAO Document 8168), die Regeln fiir die Gestaltung von
Flugrouten enthalten, zum Beispiel zu Verfahrensschutzraumen, die dazu dienen, Flugrouten

von eventuellen Hindernissen frei zu halten sowie Uber Mindestflughdhen und Absinkraten.

3.4.2.2 Materielle Vorgaben des Luftverkehrsgesetzes

76. Ist damit auch ein duRerer Rahmen fir die Festlegung der Flugrouten gesetzt, bleibt
der Gesetzgeber erkennbare materiell-rechtliche (inhaltliche) Kriterien fur die Wahl der
Flugrouten schuldig (REPKEWITZ 2005, S. 2). Dies bedeutet allerdings nicht, dass die An-
und Abflugverfahren ohne Riicksicht auf die Larmauswirkungen getroffen werden kénnten.
Vielmehr folgt aus dem Wesen rechtsstaatlicher Normsetzung ein Abwagungsgebot, in dem
die durch die Entscheidung berlhrten Belange angemessen berilcksichtigt werden muissen.
Dies gilt ungeachtet der Frage, ob der Charakter der Flugrouten als primar
sicherheitsrechtliches oder (auch) planungsrechtliches Instrument eingeschatzt wird. Das
rechtsstaatliche Abwagungsgebot verlangt, dass eine Abwagung Uberhaupt stattfindet, die
einzustellenden Belange zutreffend und umfassend ermittelt werden und diese ihrer
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Bedeutung entsprechend angemessen untereinander und gegeneinander gewichtet werden
(KLINGER 2011, S. 10).

Anhaltspunkte daflir, um welche Belange es sich dabei handelt, lassen sich § 27c LuftvVG
entnehmen. Die fiur die Planung verantwortliche DFS ist nach dieser Vorschrift fir die
.Sichere, geordnete und flissige Abwicklung des Luftverkehrs® verantwortlich. Diese
Aufgabenbeschreibung wird durch Auslegung flir die Bestimmung der abzuwagenden
Belange herangezogen.

Darlber hinaus haben die Flugsicherungsorganisationen und damit auch die DFS auf den
Schutz der Bevolkerung vor unzumutbarem Fluglarm ,hinzuwirken® (§ 29b Absatz 2 LuftVG).
Zudem koénnen nach §29 Absatz1 LuftVvG auch MaRnahmen zur Abwehr von
,oetriebsbedingten Gefahren fur die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung durch die Luftfahrt®
getroffen werden, worunter gemall §29 Absatz1 Satz3 LuftYG ausdricklich auch
Gefahren, erhebliche Nachteile und erhebliche Belastigungen durch Fluglarm fallen.

77. Im LuftVG ist im Hinblick auf die Flugroutenfestlegung nicht geklart, wann eine
Larmbelastung die Grenze zur Unzumutbarkeit Uberschreitet. Das Bundesverwaltungsgericht
hat hierzu entschieden, dass der Begriff der ,unzumutbaren® Belastung nicht lediglich auf die
Abwehr etwaiger Gesundheitsgefahrdungen oder die Beeintrachtigung sonstiger
verfassungsrechtlich geschutzter Rechtsguter zugeschnitten sei. Vielmehr setze das LuftVG
im Interesse des Larmschutzes auch unterhalb der durch das Verfassungsrecht markierten
aulersten Zumutbarkeitsgrenze an (BVerwG, NVwZ 2004, S. 1229, 1231). Trotz der
angeordneten Unanwendbarkeit des BImSchG auf Flugplatzen sei der Begriff der
L-unzumutbaren“ Fluglarmbelastung an die immissionsschutzrechtlichen Bestimmungen
angelehnt (ebd., Rn. 34). Damit Uberschreiten nicht nur gesundheitsgefahrdende
Larmimmissionen, sondern auch erheblich belastigende Larmeinwirkungen die Schwelle zur
,Unzumutbarkeit* (PACHE 2012, S. 96 ff.).

Mit der Novellierung des FluL&rmG und dem Verweis auf die dort enthaltenen Grenzwerte
durch § 6 LuftVG erscheint es naheliegend, flr die Bestimmung der Unzumutbarkeitsgrenze
auf die dortigen Schallgrenzwerte zurtckzugreifen (Sachsisches OVG, Urteil v. 27. Juni
2012, Az. 1 C 13/08, Rn. 78 f.). In der Literatur wird allerdings darauf hingewiesen, dass die
im FluLarmG festgelegten Vorgaben weder dazu gedacht noch geeignet waren, zur
Bestimmung flugplanungsrechtlicher Grenzwerte herangezogen zu werden (PACHE 2012,
S. 96 ff.; EKARDT und SCHMIDTKE 2009, S. 190 f.).

78.  Aus der Zielvorgabe der sicheren, geordneten und flissigen Abwicklung des
Luftverkehrs sowie der erforderlichen Berlcksichtigung der Larmproblematik lassen sich die
abwagungserheblichen Belange ableiten, ohne dass die Reihenfolge der Aufzahlung eine
Wertung beinhaltet.
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Sicherheit

79. In Bezug auf die schon dem Begriff der Flugsicherungsorganisation inharente
Sicherheit ist in der Literatur umstritten, ob diese absoluten Vorrang genief3t und somit
unsichere Routen gar nicht erst in eine Abwagung einzustellen sind (so REPKEWITZ 2005,
S. 2; ahnlich LUBBEN in: HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil | E Rn. 93). Dies wird
teilweise mit Verweis auf die Ubrigen Abwagungsbelange, zu denen auch der Fluglarm
gehort, abgelehnt, weil das Gesetz der Sicherheit keinen grundsatzlichen Vorrang einrdume
(SPARWASSER etal. 2003, § 10 Rn. 440). Dabei stehen ,unsichere” Flugrouten von
vornherein nicht zur Rede. Flugrouten kénnen aber verschieden anspruchsvoll sein und die
Piloten unterschiedlich fordern. Insoweit kdnnen mogliche Alternativen unterschiedlich sicher

sein.

Unstreitig bleibt, dass innerhalb einer solchen Abwagung die Sicherheit jedenfalls stets
schwer ins Gewicht fallen wird (WYSK 1998, S. 30). Das Bundesverwaltungsgericht geht
einen Schritt weiter, wenn es feststellt, dass das BAF zum Larmschutz nur insoweit beitragen
konne, als Sicherheitsanforderungen dies zulielen. Bei einer Kollision von gewichtigen
Larmschutzinteressen und sicherheitsrelevanten Erwagungen gendssen letztere den
Vorrang, womit das Bundesverwaltungsgericht die Belange der Sicherheit jedenfalls de facto
der Abwagung entzieht. Das Larmschutzziel stehe insoweit unter dem ,Vorbehalt des
Machbaren® (BVerwG, NVwZ 2004, S. 1229, 1231 f.).

Flissigkeit

80. Schwierigkeiten bereitet allerdings die Abgrenzung zwischen den Begriffen ,sicher®,
~geordnet’ und ,flissig“. Relativ klar ist der Aspekt der Sicherheit, der den Ausschluss von
Gefahrenlagen hinsichtlich schadigender Ereignisse im Luftverkehr meint (RISCH in:
GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, §27c Rn.26). Dagegen sind die ,geordnete” und
Lflussige“ Abwicklung des Luftverkehrs auslegungsbedurftig. Die Begriffe ,sicher®, ,geordnet"
und ,flissig“ kénnten sich nach einer engen Leseweise durchaus allein auf einen reibungs-
und stérungsfreien Betrieb von Luftfahrzeugen und somit allein auf den sicheren
Verkehrsfluss beziehen. Daflr spricht, dass §9 Absatz1 der Verordnung uber die
Durchfuhrung der Flugsicherung (FSDurchfihrungsV) von einer flissigen® und
~wirtschaftlichen“ Gestaltung des Verkehrsflusses spricht, sodass ein Unterschied zwischen
diesen Begriffen vorzuliegen scheint. Vorherrschend ist jedoch eine weite Auslegung, nach
der die geordnete Abwicklung im Sinne der 6ffentlichen Ordnung zu verstehen ist und damit
vor allem den storungsfreien Ablauf des Luftverkehrs sowie den Schutz der betroffenen
Rechtsgliter vor den nachteiligen Auswirkungen des Luftverkehrs umfasst. Die fllissige
Abwicklung wird dagegen Ulberwiegend so aufgefasst, dass sie der optimalen Ausnutzung
der Kapazitaten dient. Darunter fallt das oOffentliche Interesse, das allgemeine
Mobilitatsbedtirfnis durch eine bedarfsgerechte Kapazitat decken zu kénnen. Die durch das
Kriterium der ,Flussigkeit zugelassene Kapazitatsoptimierung erlaubt es aber auch, die
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wirtschaftlichen Interessen der Flughafenbetreiber und der Luftfahrtunternehmen zu
bericksichtigen. Dies gilt insbesondere flir das Interesse, mdglichst viele Flige
durchzufiihren sowie Zeitgewinn und verringerten Treibstoffverbrauch zu erzielen (RISCH in:
GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, §27c Rn. 30). Die Bundesregierung hat den Begriff
Llussige Abwicklung“ in einer Antwort auf eine Kleine Anfrage von Bundestagsabgeordneten
mit ,Kapazitat® gleichgesetzt (Deutscher Bundestag 2013). Auch die DFS scheint dieser
Auffassung zu folgen, wenn sie davon spricht, dass ihre Fluglotsen den Luftverkehr nicht nur
,Sicher und geordnet, sondern auch flissig“ abwickelten (DFS 2010b, S. 10).

Damit wird deutlich, dass Uber das Kriterium der Flissigkeit auch wirtschaftliche Aspekte in
die Abwagung bei der Flugroutenfestsetzung einflieBen. Problematisch erscheint dabei vor
allem, dass es fur Aulenstehende kaum mdglich ist, nachzuvollziehen, ob zugunsten
wirtschaftlicher Interessen Abstriche beim Larmschutz gemacht werden. Dies liegt an dem
unklaren Verhaltnis zwischen den Belangen der Sicherheit und der Flissigkeit des
Luftverkehrs einerseits sowie der Flissigkeit des Luftverkehrs und den Belangen des
Larmschutzes andererseits. Ein kritisches Beispiel hat KLINGER (2011) far die
Flugroutenfestlegung am Verkehrsflughafen BER aufgezeigt: Der Leiter der Berliner
Niederlassung der DFS erlauterte gegenliber der Presse, dass im Regelfall Sicherheit,
Wirtschaftlichkeit und Auswirkungen auf die Umwelt in ebendieser Reihenfolge bei der
Festlegung der Flugrouten berlcksichtigt wiirden, wobei wahrend der Nachtzeit die letzten
beiden Punkte vertauscht werden durften (,Ich habe die delikate Aufgabe, Fluglarm zu
verteilen®, Berliner Zeitung vom 28. Oktober 2010). KLINGER (2011, S. 10 f.) kritisiert, dass
eine solch pauschale Priorisierung einzelner Belange mit dem Abwagungsgebot nicht zu
vereinbaren sei. Bei einer derart vorweggenommenen Selbstbindung kdénne weder die
Intensitat der Betroffenheit noch die Zahl der Betroffenen tberhaupt angemessen gewichtet

werden.

Larmschutz

81. Eine Prognose des Fluglarms, wie er durch die Flugrouten zu erwarten ist, ist
zumindest annaherungsweise mdglich. Auch wenn sie nicht speziell fur Flugrouten gedacht
ist, kann hierzu die Berechnungsmethode der 1. FlugLSV (Tz. 48) herangezogen werden
(UBA 2012, S. 23). Die DFS verwendet bei der Bewertung der Larmauswirkungen geplanter
Abflugrouten das Programm NIROS (Noise Impact Reduction and Optimization System). Es
setzt den jeweils berechneten Dauerschallpegel in Bezug zur Bevdlkerungsdichte des
Uberflogenen Gebietes, sodass die Belastung flr ein bestimmtes Gebiet als sogenannter
Gutewert angegeben werden kann (DFS 2013b). Welche Aussagekraft dieser Gitewert
tatsachlich innehat, ist umstritten, da das Gewicht eines Belanges nicht nur vom Grad seiner
Beeintrachtigung, sondern auch von anderen Faktoren abhangig sein kann, beispielsweise
der Empfindlichkeit des betroffenen Gebietes (REPKEWITZ 2005, S. 6). Solche Kriterien
bezieht NIROS nicht ein, sodass es einer differenzierenden Betrachtung bedarf. Das UBA
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hat deshalb fir die larmfachliche Bewertung des komplexen Flugroutensystems flir den
Flughafen BER ein spezielles Beurteilungsverfahren entwickelt. Es sieht einen
Variantenvergleich mit dem Ziel einer mdglichst geringen Larmbetroffenheit vor. Hierzu wird
zunachst die Fluglarmbelastung fiir jede Flugroutensystemvariante nach der ,Anleitung zur
Berechnung von Larmschutzbereichen (AzB)“ ermittelt. Dabei wird eine detaillierte
Schallpegelverteilung berechnet. AnschlieRend wird die Anzahl der vom Fluglarm
betroffenen Menschen innerhalb der verschiedenen Pegelklassen bestimmt (UBA 2012,
S. 23).

3.4.2.3 Die Kontrolldichte der Rechtsprechung

82. Der Schutznormcharakter von §29b Absatz2 LuftVG verlangt, unzumutbaren
Fluglarm zu minimieren (CZYBULKA 2002, S. 20). Soweit die Festlegung der An- und
Abflugverfahren zu einer unzumutbaren Larmbelastung fihrt, unterliegt diese Entscheidung
nach der Konzeption des Gesetzgebers einem besonderen Rechtfertigungszwang. Den
Nachweis, dass schonendere Mittel nicht in Betracht kommen, kann das BAF nach der
Rechtsprechung nur dann fuhren, wenn ihm Gberwiegende Grinde der sicheren, geordneten
und flissigen Abwicklung des Luftverkehrs zur Seite stehen.

83. Hier musste sich dem Gericht eigentlich die Frage aufdréangen, welche Belange
speziell mit der ,Flussigkeit® des Luftverkehrs konkret geschitzt werden sollen. In dem
genannten Urteil scheint das Bundesverwaltungsgericht davon auszugehen, dass der
Dreiklang aus ,Sicherheit, Geordnetheit und Flissigkeit* allein auf einen stérungsfreien und
also sicheren Luftverkehr bezogen ist, ohne das Problem indes weiter zu thematisieren.
Insbesondere der Frage, inwieweit die Praxis an dieser Stelle wirtschaftliche Uberlegungen
einflieBen lasst, geht das Gericht nicht nach. Dabei lasst sich aus den Erwagungen des
Gerichts ableiten, dass wirtschaftliche Erwagungen gerade keinen prinzipiellen Vorrang vor
dem Schutz vor unzumutbarem Fluglarm haben koénnen, solange nicht gleichzeitig die
Sicherheit des Luftverkehrs beruhrt ist.

84. Bleibt der Fluglarm unterhalb der Unzumutbarkeitsgrenze, gentgt es nach der
Rechtsprechung demgegeniber, dass sachlich einleuchtende Grinde fur die
Flugroutenfestsetzung erkennbar sind (GIESECKE und WYSK in: HOBE/von
RUCKTESCHELL 2009, Teil | H Rn. 128). Die altere Rechtsprechung beschrankte sich meist
auf die Kontrolle der Willkurgrenze: Eine Rechtsverletzung liege nur vor, wenn die Behdrde
das Larmschutzinteresse des Klagers ,willkirlich unbericksichtigt* gelassen habe (BVerwG,
NJW 2000, S.3584, 3586 — sogar in Bezug auf unzumutbare Larmbelastungen; fir
zumutbare Larmbelastung zuletzt OVG Berlin-Brandenburg, Urteil v. 14.Juni 2013,
Az. 11 A10.13, Rn. 55). Die neuere Rechtsprechung sieht die Grenze der rechtsstaatlich
gebotenen Abwagung bei Larmbelastungen unterhalb der Unzumutbarkeitsgrenze meist dort
erreicht, wo Betroffene objektiv vdllig unndtigen Belastungen ausgesetzt werden, wenn sich
Alternativrouten mit geringeren Belastungen praktisch aufgedrangt hatten (BVerwG, NVwZ
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2004, S. 1229, 1234; Sachsisches OVG, Urteil v. 27. Juni 2012, Az. 1 C 13/08, Rn. 46).
Damit hat die Rechtsprechung die Kontrolldichte der Abwagungsentscheidung im Vergleich
zum Fachplanungsrecht erheblich zuriickgenommen.

85. Auch die Anforderungen der Rechtsprechung an die Ermittlungstiefe bezliglich der
voraussichtlichen Larmbelastung sind gering, vor allem, wenn es um Fluglarm unterhalb der
Unzumutbarkeitsgrenze geht. Da das Recht nur einen groben Mal3stab vorgebe, bedirfe es
nicht der Ermittlung von Details, auf die es fiir die Entscheidung nicht ankomme (BVerwG,
NVwZ 2004, S. 1229, 1233). Die Untersuchungsdichte richte sich maf3geblich danach, ob mit
unzumutbarem Fluglarm zu rechnen ist, oder ob die Fluglarmbelastung voraussichtlich
unterhalb der Unzumutbarkeitsgrenze verbleibt. Liege der Schluss auf unzumutbare
Larmbeeintrachtigungen von vornherein fern, eribrige es sich, alle Einzeltatsachen zu
ermitteln, die geeignet sind, diese Annahme zu erharten (ebd.). Im konkreten Fall wertete
das Bundesverwaltungsgericht es als unerheblich, dass bei der Festlegung der Flugrouten
am Frankfurter Flughafen die Topographie im Hochtaunus bei der Larmprognose nicht
gesondert untersucht wurde. Ein Gelandeanstieg von mehr als 500 Metern, durch die die mit
zunehmender Flughdhe erreichte Larmminderung neutralisiert oder erheblich relativiert
wurde, durfte nach dem Urteil in der Prognose unberlcksichtigt bleiben, da die festgelegte
Flugroute aus den oben dargelegten Grinden keinen Anlass zu Bedenken unter
Larmschutzgesichtspunkten geboten habe (ebd., S. 1234). Legt man diese Ausfiihrungen
zugrunde, bleiben unterhalb der Zumutbarkeitsschwelle selbst ganz erhebliche
Fehlermittlungen und Fehlgewichtungen der Belange von Fluglarmbetroffenen unschadlich.
Ob dies mit dem rechtsstaatlichen Abwagungsgebot vereinbar ist, muss bezweifelt werden
(CZYBULKA 2002, S. 20; SYDOW und FIEDLER 2006, S. 1426).

86. Im Gegensatz zur fachplanerischen Abwagung ist bei der Flugroutenfestlegung somit
nicht nur die letzte Stufe der eigentlichen Abwagungsentscheidung begrenzt Gberprifbar,
sondern auch die Stufen der Ermittlung des Sachverhalts sowie der Gewichtung der Belange
unterliegen lediglich einer zuriickgefahrenen Uberpriifung (SYDOW und FIEDLER 2006,
S. 1425). STUER (2009, Rn. 3558) spricht hier zutreffend von einer ,Sparabwagung“. Dieser
reduzierte Nachweis- und Rechtfertigungszwang folgt fur die Rechtsprechung aus dem
Umstand, dass die Flugrouten primar ein sicherheitsrechtliches Instrument darstellten und
die planungsrechtlichen Grundsatze nur bedingt Ubertragbar seien (Tz. 37). Zudem habe der
Gesetzgeber fur Larm unterhalb der Unzumutbarkeitsgrenze — anders insofern bei
unzumutbarem Flugldarm — keine Minimierungspflicht vorgesehen. Er habe damit die
Belastung durch zumutbaren Flugldrm gegenliber anderen Belangen als nachrangig
gewichtet. Dagegen weisen SYDOW und FIEDLER (2006, S. 1426) darauf hin, dass das
Minimierungsgebot bei unzumutbarem Fluglarm (§ 29b Absatz 2 LuftVG) den Belang des
Larmschutzes noch mal hervorheben soll — dies vor dem Hintergrund, dass die im Rahmen
des rechtsstaatlichen Abwagungsgebotes zu bertcksichtigenden privaten Belange im LuftVG
nur rudimentar geregelt sind. § 29b Absatz 2 LuftVG dient damit als Schutzverstarkung und
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rechtfertigt es nicht, die Kontrolle der Abwagungsentscheidung hinsichtlich des Schutzes vor
(noch) zumutbarem Fluglarm zurtickzufahren.

Problematisch erscheint die zurlickgefahrene Abwagungsverpflichtung unterhalb der
Zumutbarkeitsschwelle auch mit Blick auf den Grundsatz der Lastengleichheit und
-gerechtigkeit (SPARWASSER et al. 2003, § 10 Rn. 441). Dabei ist zu bedenken, dass den
unzumutbar von Fluglarm belasteten Flughafenanwohnern ein Aufwendungsersatzanspruch
fur passiven Schallschutz zukommt, durch den sie in ihren Innenrdumen geschitzt sind. Ein
derartiger Anspruch kommt den von (noch) zumutbarem Fluglarm Betroffenen nicht zu. Der
von ihnen in den Innenrdumen zu erduldende Larm kann daher im Vergleich sogar héher
sein. Aus diesem Grund kann eine Festsetzung abwagungsfehlerhaft sein, die lediglich
oberhalb der Unzumutbarkeitsgrenze optimiert (KLINGER 2011, S. 12).

3.4.3 Rechtsschutz gegen die Festlegung von Flugrouten

87. Mit Blick auf Artikel 19 Absatz 4 GG (Rechtsweggarantie) ist es unabdingbar, dass
die Betroffenen Rechtsschutz gegen die Festsetzung von Flugrouten erlangen kdnnen.
Dennoch hat die Suche nach dem passenden Verfahren einen bemerkenswert
umstandlichen Weg genommen. Wiesen die Verwaltungsgerichte zunachst Klagen gegen
Flugrouten als unzulassig ab, weil kein geeignetes Verfahren flir das Vorgehen gegen eine
bundesrechtliche = Rechtsverordnung  verfigbar sei, musste schlielllich das
Bundesverfassungsgericht (BVerfG) auf die Gewahrleistung verwaltungsgerichtlichen
Rechtsschutzes dréangen (vgl. zur Entwicklung CZYBULKA 2002, S.17ff;
Kammerbeschluss des BVerfG v. 2. April 1997, Az. 1 BVvR 446/96).

Zwar ist auch die Flugroutenfestlegung damit gerichtlich — wenn auch inhaltlich nur
eingeschrankt — Uberprufbar, doch Iasst sich die eigentliche Stérquelle, namlich die Anlegung
oder der Ausbau eines Flughafens, in diesem Verfahren nicht mehr beseitigen. Das
Bundesverwaltungsgericht betont daher, dass effektiver Rechtsschutz gegen die Anlegung
oder den Ausbau eines Flughafens und die damit verbundenen Beeintrachtigungen durch
den Flugbetrieb nur im Planfeststellungsverfahren gewahrleistet werden kann (BVerwG,
NVwZ-Beil. 2006, 1 Rn. 238).

3.4.4 Einzelfreigaben

88. Die An- und Abflugverfahren sind als Verhaltensanweisungen unmittelbar nur flr den
Luftfahrzeugfihrer verbindlich (§ 27a Absatz 1 LuftVO). Im kontrollierten Luftraum eines
Flughafens sowie generell bei Fliigen nach Instrumentenflugregeln — das heif3t im gesamten
kommerziellen Luftverkehr — muss der Pilot gemall § 26 Absatz 1 LuftVO grundsatzlich far
jede Bewegung, insbesondere auch fir Start- und Landebewegungen, eine
Flugverkehrskontrollfreigabe einholen (LUBBEN in: HOBE/von RUCKTESCHELL 2009,
Teil |E Rn. 46). Mit der Flugverkehrskontrollfreigabe erhdlt der Luftfahrzeugfuhrer die
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Erlaubnis, seinen Flug unter bestimmten Bedingungen durchzufihren. Er darf hiervon nicht
abweichen, bis ihm eine neue Freigabe erteilt worden ist.

Gemall § 26 Absatz 2 Satz 2 LuftVO kann die zustandige Flugverkehrskontrolistelle ,den
Flugverlauf, insbesondere den Flugweg und die Flughdhe, durch entsprechende Freigaben
im einzelnen festlegen®“. Das bedeutet auch, dass die Flugverkehrskontrollstelle jederzeit
eine von den nach § 27a LuftVO festgelegten Flugrouten abweichende Flugstrecke oder
-héhe vorschreiben kann (LUBBEN in: HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil | E Rn. 82).
In der Praxis wird dem Piloten in der Freigabe entweder eine durch Rechtsverordnung
festgelegte Abflugroute vorgegeben oder er erhalt die Anweisung, mit einem anderen, im
Detail beschriebenen Flugweg den Abflug durchzufuhren. So erleichtern die Flugrouten die
Abwicklung des Luftverkehrs, da sie Angaben zum Flugverlauf bei der
Luftverkehrskontrollfreigabe grundsatzlich entbehrlich machen (vgl. WYSK 1998, S. 285 f.).
Sie dienen somit der sicheren Abwicklung des Luftverkehrs in Standardfallen (DEUTSCH
2012, S. 63 f.).

89. In der Praxis werden an etlichen Flughafen regelmaflig oder sogar uberwiegend
andere als die durch die Flugroutenfestlegung vorgesehenen Flugrouten geflogen. Dabei ist
zwischen An- und Abfligen zu unterscheiden. Vor allem im Anflugverfahren wird fast
durchgehend abweichend von den festgelegten Flugrouten geflogen. Im Vergleich hierzu
weisen die Flugrouten bei den Abfliigen eine gréRere Verbindlichkeit auf, wobei auch hier
regelmaflig abweichende Flugverkehrskontrollfreigaben erteilt werden (UHL in: HOBE/von
RUCKTESCHELL 2009, Teil | G Rn. 275; DEUTSCH 2012, S. 64).

Die haufigen Abweichungen im Anflugverfahren rihren daher, dass die Flugzeuge fur die
Landung bei etwa zehn nautischen Meilen (18,5 km) in einen ,Geradeausflug® in direkter
Verlangerung der Landebahn einschwenken missen (DFS 2010a). Da dieser Geradeausflug
in einem vorgegebenen Winkel (ca. 3°) erfolgen muss, ist der Anfangspunkt fur diesen
Endanflug auch der Hohe nach genau bestimmt. Die Aufgabe der Fluglotsen besteht daher
an hochfrequentierten Flughafen darin, die aus allen Richtungen anfliegenden Flugzeuge
zeitlich und raumlich (horizontal wie vertikal) so zu lenken, dass sie sicher und mit
ausreichendem Abstand in den Endanflug einschwenken. Da das genaue Eintreffen der
verschiedenen Flugzeuge letztlich nicht vorhersehbar ist, bringen die Fluglotsen die
herannahenden Flugzeuge durch Einzelanweisungen facherartig auf den Endanflugkurs
(Radar Vectoring). Bei hohem Verkehrsaufkommen kommen zusétzlich sogenannte
Radarfihrungsstrecken (Transitions) zum Einsatz. Darunter versteht man eine
Flugzeugflhrung, bei der die genaue Flugstrecke, die Héhe (bzw. die Hohenveranderung)
sowie die Geschwindigkeit vorab definiert sind. Sie erleichtern die Arbeit der Fluglotsen,
indem diese ein sich naherndes Flugzeug nicht Stuck fur Stick durch Einzelanweisungen in
den Endanflug vektorieren missen, sondern eine Transition vorgeben kénnen. Das Flugzeug
fliegt dann die vordefinierte Strecke ab und der Lotse kann das Flugzeug nach einer
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bestimmten Zeit an einem bestimmten Punkt erwarten. Der Nachteil der
Radarflihrungsstrecken liegt darin, dass diese grofle Eindrehbereiche aufweisen -
vereinfacht ausgedrickt grofRraumige Kurven fir den Anflug auf den Flughafen vorsehen —
und damit die Flugstrecke und folglich die Larmbelastung in der Flughafenumgebung
vergrofRern. Die groRraumige Ausgestaltung der Radarflihrungsstrecken erlaubt es den
Fluglotsen, je nach der Verkehrslage kurzfristig ein Flugzeug aus der Radarfihrungsstrecke
abzurufen und direkt in den Landeanflug zu bringen, wahrend andere Flugzeuge vorerst auf
der Radarfihrungsstrecke bleiben und dann in einem groeren Bogen auf den
Endlandeanflug einschwenken. Aus diesem Grund kommen die Transitions nur in Zeiten mit
einer Ballung von Anfligen (Anflugspitzen) zum Einsatz (BAF 2012, S. 30 und 40). An
Flughadfen mit geringerem Verkehrsaufkommen kann auf die Festlegung von
Radarflihrungsstrecken verzichtet werden (BAF 2013, S. 19). Daneben stehen die flir den
Anflug festgesetzten Standardflugverfahren praktisch nur fur den Notfall zur Verfigung (z. B.
Sprechfunkausfall) bzw. kommen erst bei dem fur alle Flugzeuge geltenden gradlinigen
Endanflug zur Geltung (UHL in: HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil | G Rn. 275; BAF
2012, S. 41 1))

90. Im Gegensatz dazu folgen startende Flugzeuge zumindest zu Beginn regelmaRig den
vorab festgelegten Flugrouten. Der Verordnungsgeber hat auf die Formulierung naherer
Voraussetzungen oder ermessensleitender Normen hinsichtlich der Frage, unter welchen
Bedingungen die Flugverkehrskontrollstelle eine von den festgelegte Flugrouten
abweichende Einzelfreigabe erteilen kann, verzichtet. Eine interne Betriebsvorschrift der
DFS (BA FVD Abschnitt 451.33) ordnet allerdings an, dass bei Abfligen mit dem Erreichen
einer bestimmten Flughdhe (bei strahlgetriebenen Flugzeugen ab 5.000 Full = etwa
1.525 Meter) regelmaRig abweichende Flugverkehrskontrollfreigaben erteilt werden dirfen
(BAF 2013, S.15). Dem liegt die Annahme zugrunde, dass ab dieser Flughdhe kein
dominierendes Larmereignis mehr vorliege — wobei eine nahere Begrindung fir diese
Annahme, soweit ersichtlich, in der Literatur nicht nachgewiesen ist (vgl. Deutscher
Bundestag 1995, S. 1 f.). Fur einzelne Flughafen gelten ,aus Larmschutzgriinden® (!) héhere
Schwellenwerte (DFS 2013a). Haufig wird die Flugverkehrskontrollfreigabe von den Piloten
beantragt, da es dem Interesse der Luftfahrtunternehmen entspricht, wenn ein Flugzeug
nach der Erteilung einer Flugverkehrskontrollfreigabe friher den Kurs auf sein Flugziel
einschlagen kann und Umwege vermeidet, wodurch Kerosin eingespart wird. Auch fir den
Flughafen kann es vorteilhaft sein, wenn ein Flugzeug ,vorzeitig“ die Abflugbahn verlasst und
den Weg flr das nachfolgende Flugzeug friiher freimacht. Die DFS rechtfertigt ihre Praxis
auch damit, dass durch mdéglichst direkte Flugstrecken der Ausstof? von Kohlendioxid (CO,)
und anderen Schadstoffen reduziert wird (DFS 2010b, S. 10). Auf dieser Grundlage erteilt
die DFS, die die Aufgaben der Flugverkehrskontrollstellen in Deutschland ganz iberwiegend
wahrnimmt (STUTZ in: HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil | G Rn. 75), auf Antrag des
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Luftfahrzeugfiihrers regelmalig Einzelfreigaben, die von den festgelegten Flugrouten
abweichen.

Ein besonders drastisches Beispiel ist der Flughafen Berlin-Tegel, wo die festgelegten
Flugrouten fiir Abflige in 6stlicher Richtung vorsehen, dass Flugzeuge mit westlichem oder
sudlichem Reiseziel ausschlief3lich nach Norden wenden und Berlin somit ndrdlich
umfliegen. Tatsachlich biegt eine erhebliche Anzahl von Flugzeugen aber nach Siden ab
und Uberfliegt genau das Berliner Stadtgebiet (Abb. 3-3).

Dabei ist darauf hinzuweisen, dass die abfliegenden Flugzeuge relativ schnell an Hoéhe
gewinnen und der Schalldruckpegel entsprechend zligig abnimmt, sodass der Fluglarm in
den meisten Uberflogenen Stadtgebieten nicht mehr dominierend wahrgenommen wird.
Andererseits werden zu Beginn teilweise dicht besiedelte Gebiete in weniger als
2.000 Metern Hohe uberflogen.

Abbildung 3-3

Darstellung der festgelegten Flugrouten und der tatséachlich geflogenen
Flugrouten bei Abfligen aus Berlin-Tegel
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Dargestellt sind die Abflige am 25. Februar 2014
SRU/SG 2014-1/Abb. 3-3; Datenquelle: DFS 2014; DFS o. J.

91. Inwieweit die Praxis, die Flugzeuge ohne sicherheitstechnische Veranlassung von
den festgelegten Flugrouten abzuleiten, rechtmaRig ist, ist in der Literatur umstritten. Fir die
Zulassigkeit dieses Vorgehens spricht zunachst, dass die LuftVO keine tatbestandlichen
Voraussetzungen fir die Erteilung einer abweichenden Einzelfreigabe enthalt. Weiter wird
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vorgebracht, dass Flugrouten keinen allgemeinverbindlichen Verkehrsweg bestimmten,
sondern nur Verhaltensanweisungen fir die Luftfahrzeugfihrer darstellten (DEUTSCH 2012,
S. 62 ff.; Tz. 88). Der Verkehrsweg fur Luftfahrzeuge sei vielmehr der gesamte Luftraum,
soweit die Benutzung des Luftraumes nicht durch Rechtsvorschrift eingeschrankt sei
(§ 1 LuftVG). Zudem ist gemaf § 26 und § 27a LuftVG nur der Luftfahrzeugfihrer, nicht aber
die Flugverkehrskontrollstelle Adressat der Flugroutenverordnung, sodass letztere jedenfalls
nicht unmittelbar an die vorgeschriebenen Flugrouten gebunden sei. Der Wortlaut von § 26
und § 27a LuftvVO legt eindeutig fest, dass Einzelanweisungen der
Flugverkehrssicherungsstelle den Flugrouten vorgehen. Im Grundsatz unstrittig ist zudem,
dass die Flugstrecke jederzeit flexibel an die vorzufindende Lage, beispielsweise an die
meteorologischen Bedingungen, angepasst werden koénnen muss (RISCH in:
GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, § 27c Rn. 48; PACHE 2012, S. 8). Teilweise wird daraus
gefolgert, dass es bereits verfehlt sei, Einzelanweisungen als Ausnahme zu den festgelegten
An- und Abflugverfahren aufzufassen, da es sich bei den Flugrouten lediglich um subsidiare
Standardverfahren handele, die jederzeit von den Flugverkehrskontrollstellen durch
Einzelanweisungen verdrangt werden kénnen (DEUTSCH 2012, S. 64).

92. Die Gegenansicht bezweifelt dagegen die RechtmaRigkeit der internen
Betriebsanordnung der DFS, wonach ab einer Flughdhe von 5.000 Ful3 (ca. 1.525 Meter)
regelmafig abweichende Einzelfreigaben erteilt werden dirfen. In der pauschalen Annahme,
dass ab einer Héhe von gut 1.500 Metern bei startenden Flugzeugen dem Larmschutz keine
Bedeutung mehr zukomme, liege eine vollige Nichtbeachtung der im Einzelfall
mdglicherweise betroffenen Belange begrindet (SPARWASSER et al. 2003, § 10 Rn. 440).
Weiter wird kritisiert, dass auf der Grundlage dieser internen DFS-Regelung auch aus
wirtschaftlichen Erwagungen heraus von den férmlich festgelegten Flugrouten abgewichen
werden kdénne, insbesondere um Kerosin zu sparen. Dabei kdmen bei der genannten
Flughdhe durchaus noch relevante Maximalpegel vor (CZYBULKA 2002, S. 24).

Die Grenze zur Rechtswidrigkeit sei jedenfalls dort Uberschritten, wo durch die standige und
ohne zwingende Grunde erfolgende Erteilung von Einzelfreigaben neue faktische Flugrouten
entstehen (PACHE 2012, S. 11). In diesem Sinne hat sich auch der VGH Kassel in seinem
Urteil vom 11. Februar 2003 geduliert, wobei es in dem Verfahren auf diese Rechtsfrage
nicht ankam. Der VGH flhrte aus, dass das Entstehen faktischer Flugrouten durch gehaufte
oder gar gebundelte Einzelfreigaben in zweifacher Hinsicht Rechtsfragen aufwerfe. So
indiziere das Entstehen einer faktischen Flugroute zunachst ein Verkehrsbedurfnis, auf das
die Aufsichtsbehérde — heute das BAF — reagieren misse. Soweit sie die neue Flugroute
unter Abwagung aller Belange als geeignet befinde, konne dies Anlass zu einer
Legalisierung geben. Soweit die tatsachliche Flugroute aber keinen gerechten Ausgleich
unter den betroffenen Belangen ermdgliche, sie namentlich gegen Larmschutzbelange
verstolRe, unterliege die Praxis der DFS ,nicht unerheblichen rechtlichen Bedenken®
(Az. 2 A 1569/01, Rn. 86 f.). Denn die Flugrouten werden durch eine Rechtsverordnung
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festgelegt, die in einem bestimmten Verfahren ergeht. Dieses Verfahren erfordert
insbesondere eine Beteiligung der Fluglarmkommission sowie, wenn die Verordnung von
besonderer Bedeutung fir den Schutz der Bevolkerung vor Fluglarm ist, das Benehmen mit
dem UBA. PACHE (2012, S. 10) spricht von einer systemwidrigen praktischen Entwertung,
wenn sich aufderhalb der in diesem normativ vorgegebenen Verfahren ermittelten Flugrouten
eine gleichwertige oder sogar umfanglichere Praxis der Abweichungen von diesen
Flugrouten entwickle. Dabei wird von niemandem infrage gestellt, dass die
Flugverkehrskontrollstellen im Falle eines Sicherheitsbediurfnisses jederzeit eine
abweichende Einzelfreigabe erteilen durfen. Kritisiert wird aber die sachlich nicht gebotene,
gar aus wirtschaftlichen Grunden (CZYBULKA 2002, S. 24) massenhaft erteilte abweichende
Einzelfreigabe, mit der die durch Verordnung festgelegten Flugrouten umgangen witirden,
obwohl gerade die Flugroutenfestlegung einen Ausgleich mit den Larmschutzinteressen
herbeifihren soll.
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4 Der Mal3stab des h6herrangigen Rechts

93. Bevor die gegenwartige Rechtslage bezuglich der Fluglarmproblematik einer
Bewertung unterzogen werden kann, ist der Malistab des hoherrangigen Rechts
aufzuzeigen, an dem der Gesetzgeber zu messen ist. Als maRstabsbildende Normen sind
die Grundrechte, vorrangig das Grundrecht auf kérperliche Unversehrtheit (Artikel 2 Absatz 2
Satz 1 Grundgesetz (GG)), sowie die Staatszielbestimmung des Artikels 20a GG (Schutz der

naturlichen Lebensgrundlagen) heranzuziehen.

Daruber hinaus sind die Anforderungen des europaischen Rechts sowie des Volkerrechts
einzuhalten. Als vdlkerrechtliche Vorschriften sind in erster Linie die verbindlichen Vorgaben
der ICAO zu beachten, der die Bundesrepublik durch die Ratifizierung des Chicagoer
Abkommens beigetreten ist. Auf den hinsichtlich des Fluglarms relevanten ,balanced
approach® wurde bereits in Abschnitt 3.2.2.4.1 hingewiesen. Das Europarecht kennt
zahlreiche Regelungen, die fur den Luftverkehr von Bedeutung sind. Das Spektrum reicht
von einer Reihe von binnenmarktbezogenen Regelwerken wie der Richtlinie Uber
Flughafenentgelte 2009/12/EG Uber die Umgebungslarmrichtlinie 2002/49/EG bis hin zur
EU-Richtlinie 2008/101/EG Uber die Einbeziehung des Luftverkehrs in den Emissionshandel.
Soweit das Unionsrecht fir die in diesem Sondergutachten behandelten Fragen von
Bedeutung ist, wird darauf im laufenden Text eingegangen (vgl. Umgebungslarmrichtlinie in
Tz. 21). Fir die Fragestellung des vorliegenden Sondergutachtens sind diese Regelwerke
jedoch nicht von zentraler Bedeutung, weshalb auf eine ausflihrliche Darstellung an dieser
Stelle verzichtet wird. Von grofiter Relevanz ist hingegen das unionsrechtliche Instrument
der Umweltprifung. Im Anschluss an die verfassungsrechtlichen Ausfiihrungen wird daher
die UVP-Richtlinie 2011/92/EU dargestellt.

4.1 Artikel 2 Absatz 2 Satz 1 Grundgesetz —
korperliche Unversehrtheit

94. Artikel 2 Absatz2 Satz1 GG schitzt das Recht auf Leben und koérperliche
Unversehrtheit. In Bezug auf den Fluglarm kommt dabei in erster Linie das Schutzgut
.korperliche Unversehrtheit zum Tragen. Nach der Uberwiegenden Ansicht liegt diesem
Schutzgut ein biologisch-physisches Verstéandnis zugrunde. Es erfasst zunadchst die
korperliche Integritat, die Abwesenheit von Schmerz sowie das Freisein von pathologischen
Zustanden. Daruber hinaus ist allgemein anerkannt, dass auch die psychische Gesundheit
vom Grundrecht auf korperliche Unversehrtheit geschitzt wird, soweit eine psychische
Gesundheitsstérung in eine kdrperliche Beeintrachtigung umschlagt oder koérperlichen
Schmerzen vergleichbar ist. Ganz in diesem Sinne rekurriert das Bundesverfassungsgericht
in seiner grundlegenden Fluglarmentscheidung auf das ,Verstandnis des Menschen als einer
Einheit von Leib, Seele und Geist“ sowie die Wechselwirkungen zwischen psychologischen

und physischen Gesundheitsstérungen, die einen rein biologisch-physiologischen
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Gesundheitsbegriff ausschlieRen (BVerfGE 56, S. 54, 74 f.). Gesundheit bedeutet demnach
auch das Freisein von nicht-kérperlichen Einwirkungen auf den Kérper wie namentlich Larm,
die in ihrer Wirkung einer Stérung der koérperlichen Integritat gleichkommen (CALLIESS
2001, S.303f.; DIFABIO in: MAUNZ/DURIG 2013, Artikel 2 Absatz2 Satz1 Rn. 55;
MURSWIEK in: SACHS 2011, Artikel 2 Rn. 149; HESELHAUS 2012, Rn. 75). Nach diesem
Malstab stellen Fluglarmimmissionen dann einen Eingriff in Artikel 2 Absatz 2 Satz 1 GG
dar, wenn sie sich stérend auf die psychisch-physische Gesundheit des Betroffenen
auswirken. Dies betrifft  Schlafstérungen, aber auch Konzentrations- und
Lernschwierigkeiten, die als Folge einer dauerhaften Larmbelastung entstehen kénnen.

Dagegen wird ein weites Verstandnis des Artikels 2 Absatz 2 Satz 1 GG in dem Sinne, dass
auch das bloBe Wohlbefinden umfasst sei, allgemein abgelehnt. Die
Weltgesundheitsorganisation definiert den Begriff ,Gesundheit® in ihrer Satzung als einen
»Zustand von vollstandigem physischen, geistigen und sozialen Wohlbefinden, der sich nicht
nur durch die Abwesenheit von Krankheit oder Behinderung auszeichnet®. In der juristischen
Fachdiskussion herrscht weitgehend Einigkeit dariiber, dass eine Erstreckung auf das
geistige und soziale Wohlbefinden oder etwa auf die Abwesenheit von Unlustgefihlen den
Schutzgehalt des Artikels 2 Absatz2 Satz1 GG uberdehnen wirden (DI FABIO in:
MAUNZ/DURIG 2013, Artikel 2 Absatz2 Satz1 Rn.56; MURSWIEK in: SACHS 2011,
Artikel 2 Rn. 150). Schon der Wortlaut des Artikels 2 Absatz 2 Satz 1 GG spricht gegen ein
solches Verstandnis, daruber hinaus konnte mit Verweis auf das schrankenlos gewahrte
Recht auf kérperliche Unversehrtheit jeder staatliche Eingriff mit dem Argument abgelehnt
werden, er stére das geistige und soziale Wohlbefinden des Betroffenen (STARCK in: von
MANGOLDT/KLEIN/STARCK 2010a, Artikel 2 Absatz 2 Rn. 193).

95. Artikel 2 Absatz2 Satz1 GG greift nicht erst dann ein, wenn eine
Gesundheitsstérung akut vorliegt oder unmittelbar bevorsteht (im juristischen
Sprachgebrauch wird eine solche Lage als ,Gefahr” bezeichnet, vgl. SRU 2011, Tz. 8). Das
Recht auf kdérperliche Unversehrtheit umfasst bereits den vorgelagerten Bereich des noch
abstrakten ,Risikos“. Ein Risiko liegt vor, wenn noch nicht sicher bekannt ist, ob eine
Larmbelastung eine Gesundheitsbeeintrachtigung verursachen wird, wenn sich dies aber
nicht sicher ausschlielen lasst (MURSWIEK in: von MANGOLDT/KLEIN/STARCK 2010a,
Artikel 2 Rn. 160; kritisch zu diesen Kategorisierungen im Hinblick auf Fluglarm EKARDT
2012, § 1 Rn. 6 ff.). Dabei sind auch die Langzeitwirkungen einzubeziehen (HESELHAUS
2012, Rn. 74). Die statistisch oder mit anderen wissenschaftlichen Mitteln nachweisbare
signifikante Erhéhung der Wahrscheinlichkeit, spater zu erkranken, muss als Eingriff in die
kérperliche Integritat gewertet werden (DI FABIO in: MAUNZ/DURIG 2013, Artikel 2 Absatz 2
Satz 1 Rn. 63). Ist ein Risiko zwar nachweisbar, aber als gering einzuschatzen, andert dies
nichts daran, dass der Schutzbereich des Artikels 2 Absatz 2 Satz 1 GG eréffnet ist. Ob die
Betroffenen ein lediglich geringes Risiko hinzunehmen haben, ist auf der Stufe der
Eingriffsrechtfertigung zu klaren (MURSWIEK in: SACHS 2011, Artikel 2 Rn. 161 m. w. N.).
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Darlber hinaus wird ein Mindestmal® an Regeneration und die grundsatzliche Moglichkeit
zur Erholung in der Natur vom Recht auf koérperliche Unversehrtheit gewahrleistet
(CALLIESS 2001, S. 304; HESELHAUS 2012, Rn. 74).

An dieser Stelle verlagert sich das Problem auf die tatsachliche Ebene. Die durch Fluglarm
verursachten gesundheitlichen Stérungen und Risiken wurden in Kapitel 2.3 dargestellt. So
unstreitig es demnach ist, dass Fluglarm die Gesundheit schadigen kann, so unsicher ist
man sich bei der wissenschaftlichen Beurteilung, ab welcher Larmexposition eine
Gesundheitsschadigung oder -gefahrdung anzunehmen ist. Dabei ist es unzulassig, auf den
»,gesunden Durchschnittsbirger® abzustellen, auch wenn dies in vielen wissenschaftlichen
Studien und der Rechtsprechung getan wird (s. hierzu EKARDT und SCHMIDTKE 2009,
S. 195 f. m. w. N.). Kinder, Kranke und alte Menschen, die haufig sehr viel empfindlicher
reagieren, haben Anspruch auf Schutz ihrer konkreten koérperlichen Integritat. Dieser
Malstab darf durch das Abstellen auf objektive Durchschnitte oder Normalfalle nicht ohne
weiteres Ubergangen werden (BOHM 1996, S. 103 ff. und 129 ff.; CALLIESS 2001, S. 303).
Besonders schwierig ist die Einschatzung der langfristigen gesundheitlichen Folgen einer
chronischen Larmbelastung. Dies gilt umso mehr, als die individuelle Vulnerabilitat variiert
und Erkrankungen, verminderte Konzentrationsfahigkeiten oder Schlafstérungen auch von
anderen Faktoren (mit)verursacht werden kdnnen. Nicht zuletzt fur die juristische Bewertung
darf aber bei aller Unsicherheit nicht aus den Augen verloren werden, dass Fluglarm nicht
nur abstrakte Gesundheitsrisiken mit sich bringt, sondern dass er unter den Anwohnern
eines Flughafens beispielsweise das individuelle Risiko fiir eine schwerwiegende
Erkrankung, insbesondere von Herz-Kreislauf-Erkrankungen, signifikant erhéht und letztlich
sogar zu einem vorzeitigen Tod fuhren kann (umfassend hierzu EKARDT 2012, Einleitung
Rn. 5).

Wo der Larm zwar noch als belastigend wahrgenommen werden kann, er aber keine
Gesundheitsbeeintrachtigung mehr befiirchten lasst, ist der Schutzbereich des Artikels 2
Absatz 2 Satz 1 GG verlassen. In diesem Fall wird der Betroffene hauptsachlich durch
Artikel 2 Absatz 1 GG (Recht auf freie Entfaltung der Personlichkeit) geschitzt, der allerdings
deutlich geringere Anforderungen an die Rechtfertigung eines Eingriffs stellt.

4.1.1 Die Schutzdimension

96. Es ist heute anerkannt, dass die Grundrechte neben einer Abwehr- auch eine
Schutzdimension besitzen (JARASS 2001, S. 35f.; JAECKEL 2011, S. 14 m. w. N.). Die
Abwehrdimension entspricht der klassischen Freiheitsfunktion der Menschenrechte. Sie
gewahrt dem Einzelnen ein Abwehrrecht gegen hoheitliche Ubergriffe und garantiert ihm
einen Freiraum, innerhalb dessen er sich autonom betatigen kann und in den der Staat nicht
eingreifen darf (STARCK in: von MANGOLDT/KLEIN/STARCK 2010a, Artikel 1 Absatz 3
Rn. 183).
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Im Falle des Fluglarms geht die Beeintrachtigung der physisch-psychischen Gesundheit der
Flughafenanwohner jedoch in der Regel nicht vom Staat selbst aus. Fluglarm wird
unmittelbar von Flugzeugen verursacht. Diese werden jedenfalls an den zivilen
Verkehrsflughafen regelmafig von privaten Flugunternehmen oder auch von auslandischen
staatlichen Fluglinien, die an das deutsche Grundgesetz nicht gebunden sind, betrieben. Der
Eingriff in die von Artikel 2 Absatz 2 Satz 1 GG geschutzte kérperliche Unversehrtheit geht
damit nicht vom Staat, sondern von Dritten aus. In diesem Fall kdénnen sich die
Flughafenanwohner nicht auf ein Abwehrrecht gegen den Staat berufen. Sie kénnen aber
geltend machen, dass der Eingriff in die koérperliche Unversehrtheit durch die
Luftfahrtunternehmen eine Schutzpflicht des Staates aktiviert (BVerfGE 56, S. 54, 73 und 74;
BVerfG, NVwZ 2011, S.991, 993; STOROST 2004, S.258f; LENZ 2013, S.425;
GIESECKE und WYSK in: HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil IlH Rn. 79; fiir eine
Zurechnung der Fluglarmimmissionen an den Staat, der den Flughafen zulasst
BERKEMANN 2002, S. 202 f.).

Die Schutzpflicht verpflichtet die staatlichen Organe, ,sich schitzend und férdernd vor die
Verfassungsrechtsguter Leben und korperliche Unversehrtheit zu stellen und diese
insbesondere vor rechtswidrigen Eingriffen seitens Anderer zu bewahren® (BVerfGE 46,
S. 160, 164; BVerfGE 49, S. 89, 141 f.; BVerfGE 56, S. 54, 73; BVerfG, NVwZ 2011, S. 991,
993). Sie greift nicht erst dann, wenn eine konkrete Gefahr fur die Gesundheit besteht oder
der Schaden schon eingetreten ist, sondern sie erfasst auch den Bereich der Risikovorsorge,
bei dem eine mehr oder weniger grol3e Wahrscheinlichkeit einer Schadigung eine abstrakte
Besorgnis begrindet (BVerfG, NVwZ 2011, S.991, 993 m.w.N.). Schon plausible
wissenschaftliche Anhaltspunkte kénnen eine staatliche Schutzpflicht begriinden (CALLIESS
2001, S. 317 ff.).

97. Dem Gesetzgeber kommt bei der Erflllung der Schutzpflicht allerdings unstreitig ein
weiter Einschatzungs-, Wertungs- und Ermessensspielraum zu, innerhalb dessen er auch
konkurrierende offentliche und private Interessen berlcksichtigen kann (zuletzt BVerfG,
NVwZ 2011, S. 991, 993 f.; DI FABIO in: MAUNZ/DURIG 2013, Artikel 2 Absatz 2 Satz 1
Rn. 41 ff.; DREIER in: DREIER 2013, Vorbemerkung Rn. 103). Denn die Schutzpflicht gibt
dem Gesetzgeber zwar ein Ziel vor, doch dartber, wie er dieser Schutzpflicht nachkommen
muss, ist dem GG nichts zu entnehmen. Es stellt regelmafig eine héchst komplexe Frage
dar, wie eine staatliche Schutz- und Handlungspflicht durch aktive gesetzgeberische
MafRnahmen zu verwirklichen ist. Je nach der Beurteilung der tatsachlichen Verhaltnisse, der
konkreten Zielsetzung und ihrer Prioritdt sowie der Eignung der denkbaren Mittel und Wege
sind verschiedene Lésungen mdoglich (BVerfGE 56, S. 54, 78). Bezogen auf den Fluglarm
kommt allein auf der tatsachlichen Ebene eine Vielzahl von larmmindernden Instrumenten
infrage, die jeweils unterschiedlich wirken, mit unterschiedlichem Aufwand verbunden sind
und in unterschiedlichem MaRe die Nutzung des Flughafens einschranken. Die
Entscheidung dartber, ab welchem Grad der Larmbelastung welche Art von Larmschutz
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angemessen bzw. geboten ist, lasst sich daher im Einzelnen nicht aus der Verfassung
ableiten, sondern verlangt eine normative Entscheidung des Gesetzgebers.

Dies gilt umso mehr, als in der Larmwirkungsforschung kein Konsens dartiber besteht, ab
wann der Gesundheit eine Gefahr droht oder welche Gesundheitsrisiken von einer
bestimmten Larmbelastung ausgehen kénnen. In einem flieRenden Belastungsspektrum, in
dem sich (ab einer gewissen Erheblichkeitsschwelle) das statistische Risiko flr
Gesundheitsstérungen  kontinuierlich  erhoht, trifft der Gesetzgeber, wenn er
Schutzmallnahmen ergreift, die an das Erreichen eines bestimmten Larmgrenzwertes
gekoppelt sind, auch eine wertende Entscheidung. Die grundrechtlichen Schutzpflichten
umfassen zwar auch den Bereich der Risikovorsorge, doch das bedeutet nicht, dass der
Staat verpflichtet ware, gegen jedes noch so geringe Risiko SchutzmalRlnahmen zu ergreifen
(BVerfG, NVwZ 2010, S. 702 f.). Der Gesetzgeber ist insofern allerdings verpflichtet, den
Erkenntnisstand der Wissenschaft zu beobachten, zu bewerten und gegebenenfalls
Nachbesserungen an den schiitzenden Regelungen vorzunehmen (BVerfGE 56, S. 54, 78 f.;
BVerfG, NVwZ 2011, S. 991, 994).

Dabei muss der Staat einen Ausgleich mit den entgegenstehenden Grundrechten anderer,
beispielsweise der Fluggesellschaften, sowie mit dem o&ffentlichen Interesse an einer
funktionsfahigen und bedarfsgerechten Verkehrsinfrastruktur herstellen. Fir die
erforderlichen Ausgleichsregelungen in diesem mehrpoligen Verfassungsrechtsverhaltnis ist
primar der demokratisch legitimierte Gesetzgeber zustandig (CALLIESS 2001, S.430;
STOROST 2004, S.258; BERKEMANN 2002, S.203; DREIER in: DREIER 2013,
Vorbemerkung Rn. 141).

4.1.2 Der verfassungsgerichtliche Kontrollmaf3stab

98. Es entspricht der Aufgabenverteilung und auch den unterschiedlichen
Erkenntnismdéglichkeiten im gewaltenteiligen Rechtssystem, dass die Entscheidung liber das
.wie“ der Schutzpflichtenerflllung in erster Linie beim Gesetzgeber sowie — nachgeordnet —
bei der vollziehenden Gewalt liegt. Die Feststellung einer Handlungspflicht durch die
Judikative dringt in die politische Gestaltungsfreiheit der Legislative wie auch der Exekutive
ein (DI FABIO in: MAUNZ/DURIG 2013, Artikel 2 Absatz 2 Satz 1 Rn. 41). Sie wird daher
von der Rechtsprechung nur unter engen Voraussetzungen getroffen. Aus diesem Grund ist
der verfassungsgerichtliche Kontrollmastab hinsichtlich der Einhaltung der Schutzpflicht
durch den Gesetzgeber herabgesetzt, wobei hier zwei Ansatze zu unterscheiden sind.

Teilweise zieht sich das Bundesverfassungsgericht auf eine sogenannte Evidenzkontrolle
zurtck. Eine Verletzung der verfassungsrechtlichen Schutzpflichten ist danach nur dann
anzunehmen, wenn die o6ffentliche Gewalt Schutzvorkehrungen entweder Uberhaupt nicht
getroffen hat oder die getroffenen Regelungen und MaRnahmen offensichtlich ganzlich
ungeeignet oder vollig unzulanglich sind, um das Schutzziel zu erreichen (BVerfGE 56,
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S. 54, 80; BVerfGE 77, S. 381, 405; BVerfG, NJW 2002, S. 1638 f.; kurzlich BVerfG, NVwZ
2010, S.702f.). In anderen Entscheidungen hat das Bundesverfassungsgericht auch die
Figur des Untermalverbots aufgenommen (BVerfG, NJW 1993, S. 1751, 1754; BVerfG,
NVwZ 2011, S. 991, 993 f.). Das Untermaliverbot geht insoweit tber die Evidenzkontrolle
hinaus, als es einen angemessenen Schutz verlangt: ,Die Vorkehrungen, die der
Gesetzgeber trifft, missen fir einen angemessenen und wirksamen Schutz ausreichend sein
und zudem auf sorgfaltigen Tatsachenermittiungen und vertretbaren Einschatzungen
beruhen® (BVerfG, NJW 1993, S. 1751, 1754). Die Einhaltung dieser Voraussetzungen ist
verfassungsgerichtlich Uberprufbar (zum gerichtlichen Kontrolimaf3stab und insbesondere
dem Untermalverbot siehe CALLIESS 2001, S. 321 ff.). In der jungsten Entscheidung zum
Thema Fluglarm und Artikel 2 Absatz 2 Satz 1 GG hat das Bundesverfassungsgericht das
Untermalverbot als Prifungsmalistab erwahnt, dabei aber den weiten
Entscheidungsspielraum des Gesetzgebers betont und sich bei der naheren Bestimmung
des Prufungsmalistabs doch auf das Kriterium der Evidenz zurickgezogen (BVerfG, NVwZ
2011, S. 991, 993 f).

Auch wenn die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts insoweit keinen
einheitlichen Prafungsmalistab heranzieht, Iasst sich als Ergebnis doch festhalten, dass das
Gericht aus den genannten Griinden Zuriickhaltung (bt, wenn es um die Feststellung einer
verfassungswidrigen Missachtung der Schutzpflichten durch den Gesetzgeber geht.
Tatsachlich hat das Bundesverfassungsgericht bisher noch in keinem umweltrechtlichen Fall
einen Schutzpflichtenversto des Staates angenommen (VORKUHLE 2013, S. 7). Speziell in
Bezug auf Fluglarm stellte das Bundesverfassungsgericht jedoch klar, dass die ablehnende
Entscheidung nicht bedeute, ,dass auf dem Gebiet der Fluglarmbekdmpfung bereits
befriedigende Verhaltnisse erreicht und alle denkbaren SchutzmaRnahmen schon
verwirklicht sind“ (BVerfGE 56, S. 54, 80).

4.1.3 Gestaltungsauftrag fur den Gesetzgeber

99. Vielmehr ist zwischen dem verfassungsgerichtlichen KontrolimalRstab, der wegen
dem Gewaltenteilungsprinzip notwendigerweise beschrankt sein muss, und dem aus den
Schutzpflichten begriindeten Gestaltungsauftrag flir den Gesetzgeber zu differenzieren.
Dieser Gesetzgebungsauftrag geht dahin, dass die Legislative flr die Sicherstellung des
Schutzes genugende Regelungen zu erlassen und stets einen Bestand ausreichender
Schutznormen sicherzustellen hat (ISENSEE 2011, § 111 Rn. 90).

Hier droht allerdings ein Ungleichgewicht zwischen dem ,Stérer* und dem dadurch
beeintrachtigten Dritten zu entstehen. Gegenuber ersterem stellt sich eine staatliche
Schutzmallinahme namlich regelmaflig als hoheitlicher Eingriff in seine Grundrechte dar
(CALLIESS 2006, S. 307). Wie ein derartiger ,klassischer® Grundrechtseingriff einzuordnen
und an welchen RechtmaRigkeitskriterien er zu messen ist, ist rechtswissenschaftlich sehr
viel starker durchdrungen als die Nichtbeachtung der staatlichen Schutzpflichten. Der von
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den Gerichten ausgetibte Prifungsmalistab ist hier insofern deutlich strenger als bei der
vergleichsweise zurlickgenommenen Prifung der Schutzpflichten, zumal auf der
verwaltungsgerichtlichen Ebene (kritisch hierzu CALLIESS 2001, S. 587 ff.). Aus diesem
Grund bleibt die Effektivitit der grundrechtlichen Schutzdimension hinter der
Durchschlagskraft des Abwehrrechts und der Stringenz der klassischen Abwehrdogmatik
zurlick (ROTH 1991, S. 157 ff.).

Es ware aber unzuldssig, den verfassungsrechtlichen Schutzpflichten ein geringeres Gewicht
einzuraumen als den Abwehrrechten, vielmehr handelt es sich um gleichwertige
Dimensionen des Grundrechtsschutzes (CALLIESS 2001, S. 437 ff.; ISENSEE 2011, § 111
Rn. 117). Droht ein Eingriff in die grundrechtlich geschitzte Rechtssphare durch den Staat,
kommt die Abwehrdimension zum Tragen. Geht der Eingriff von einem Dritten aus, hat der in
seinen Rechten Beeintrachtigte einen Anspruch gegen den Staat auf Schutz. Der
letztgenannte Anspruch wiegt umso schwerer, als das Gewaltmonopol beim Staat liegt und
sich der Betroffene nicht im Wege der Selbsthilfe gegen die Tatigkeit des Dritten wehren
kann, solange sich dieser im Rahmen der Gesetze bewegt (CALLIESS 2001, S. 441 ff.).
Bezogen auf den Fluglarm bedeutet dies, dass der Anwohner eines rechtmalig betriebenen
Flughafens sich gegen den dadurch verursachten Larm nicht eigenmachtig zur Wehr setzen
kann. Er kann SchutzmalRnahmen nur so weit verlangen, wie das einfache Recht solche
vorsieht.

Damit ist der Grundrechtstradger zum Schutz seiner Rechtsgiter auf den Staat angewiesen
(ISENSEE 2011, § 111 Rn.87; DREIER in: DREIER 2013, Vorb. Rn. 103). In einem
mehrpoligen Verfassungsrechtsverhaltnis, in dem die grundrechtlich geschiitzte Tatigkeit des
einen die Grundrechtssphare des anderen beeintrachtigt, muss der Staat einen Ausgleich
herbeifihren. Der Gesetzgeber muss Abwehrrecht und Schutzpflicht dabei ,gleichberechtigt*
beachten (zur Abwagungsstruktur im mehrpoligen Verfassungsrechtsverhaltnis s. CALLIESS
2001, S. 577 ff.).

4.1.4 Die Bedeutung des Verfahrens

100. Angesichts des weiten und teilweise schwer eingrenzbaren Einschatzungs- und
Gestaltungsspielraums des Gesetzgebers kommt bei den grundrechtlichen Schutzpflichten
dem Verfahrensrecht eine besondere Bedeutung zu — das Schlagwort hierzu lautet
»Grundrechtsschutz durch Verfahren® (BVerfG, NJW 1980, S.759, 760 f.; DI FABIO in:
MAUNZ/DURIG 2013, Artikel 2 Absatz 2 Satz 1 Rn. 92). Je geringer die Steuerungskraft der
grundrechtlichen Schutzdimension ausfallt, desto grélker wird die Bedeutung der
Ausgestaltung des Verfahrens, um einen effektiven Grundrechtsschutz zu ermdglichen.
Gerade dort, wo der Gesetzgeber mit unbestimmten Rechtsbegriffen der Verwaltung
Handlungsspielrdaume einrdumt (z. B. ,der Schutz vor Fluglarm ist angemessen zu
bertcksichtigen®, vgl. § 6 Absatz 2 Satz 1 LuftvVG), kommt dem Verfahren entscheidende
Bedeutung zu (CALLIESS 2001, S. 463 ff.). So gibt es bei Planungsentscheidungen uber
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grolde Infrastrukturvorhaben, bei denen zahlreiche, komplexe Interessen in Ausgleich
gebracht werden missen, stets mehrere denkbare Entscheidungsmdglichkeiten. Zum
Ausgleich der fehlenden Bindung an konkrete gesetzliche Vorschriften bedarf es
Verfahrensregeln, die allen Betroffenen eine  Einflussmoéglichkeit auf den
Entscheidungsprozess sichern und die Planungsgerechtigkeit gewahrleisten (OVG Berlin-
Brandenburg, Urteil v. 27. Marz 2009, Az. 2 B 9.08, Rn. 40).

4.2 Artikel 14 Grundgesetz — der Schutz des Eigentums

101. Ein Grundrecht, das im Zusammenhang mit Larmimmissionen regelmafig geltend
gemacht wird, ist Artikel 14 GG, die Eigentumsgarantie. Dabei geht es im hier
interessierenden Zusammenhang nicht um ,Enteignungen® im juristischen Sinne. Eine
solche Enteignung liegt nur vor, wenn fiir den Bau eines Flughafens ein im Privateigentum
befindliches Grundstiick zwingend herangezogen werden muss und das Eigentum daher
dem Staat (oder dem Flughafenbetreiber) Gberschrieben wird. Nur in diesem Fall wird der
bisherige Eigentimer im Sinne des Artikels 14 GG enteignet (WENDT in: SACHS 2011,
Artikel 14 Rn. 78).

Wenn dagegen die Nutzung eines Grundstucks, insbesondere die Wohnnutzung, durch
Umwelteinwirkungen wie beispielsweise Larm beeintrachtigt oder sogar unzumutbar wird,
unterliegt das Grundstick einer sogenannten Inhalts- und Schrankenbestimmung (BVerfG,
NJW 1989, S. 1271 f.). Die luftverkehrsrechtliche Zulassung eines Flughafens stellt eine
Inhalts- und Schrankenbestimmung dar. Als solche muss sie in den Worten des
Bundesverfassungsgerichts ,der verfassungsrechtlich garantierten Eigentumsstellung und
dem Gebot einer sozialgerechten Eigentumsordnung in gleicher Weise Rechnung tragen.
Die schutzwirdigen Interessen der Beteiligten sind dabei in einen gerechten Ausgleich und
ein ausgewogenes Verhaltnis zu bringen* (BVerfG, NVwZ 2008, S. 780, 782 f.). In Bezug auf
die gerichtliche Kontrolle I|auft dies im Kern auf eine Uberpriifung der
Abwagungsentscheidung hinaus.

Ist eine Inhalts- und Schrankenbestimmung demnach rechtmalig, ist sie Ausdruck der
Sozialbindung des Eigentums und die erlittene Einschrankung der Nutzbarkeit nicht
entschadigungspflichtig (WIELAND in: DREIER 2013, Artikel 14 Rn. 154). Allerdings kann
die Larmbelastung ein Ausmall annehmen, das die Nutzung des Grundsticks in
unzumutbarer Weise beeintrachtigt. In diesem Fall kann zur Wahrung der
VerhaltnismaRigkeit und zum  Ausgleich  gleichheitswidriger  Sonderopfer eine
Ausgleichszahlung verfassungsrechtlich zulassig sein (BVerfG, NVwZ 2010, S. 512, 514).
Eine Regelung dieser Art stellt die nach dem Gesetz zum Schutz gegen Fluglarm gewahrte
Entschadigung fur Beeintrachtigungen des AuRRenwohnbereichs, die namlich durch passive
LarmschutzmalRnahmen nicht verhindert werden kdnnen, dar. Dariber hinaus existieren
Falle, in denen die Larmbelastung in den Innenrdumen nicht auf ein zumutbares Mafl}

reduziert werden kann oder dies nur mit unverhaltnismaRigem Aufwand erreichbar ist. Dann
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kann es geboten sein, dem Eigentimer einen Anspruch auf Ubernahme durch den
Flughafenbetreiber zum Verkehrswert einzurdumen, der sogenannte Ubernahmeanspruch
(ebd.).

Ungeachtet seiner grolRen Bedeutung in der Praxis soll Artikel 14 GG in den folgenden
Ausflhrungen keine weitere Aufmerksamkeit gewidmet werden, da er fiir die hier behandelte
Fragestellung, die sich mit dem umweltvertraglichen Umgang mit Fluglarm befasst, keine
malstabsbildende Funktion besitzt. Die haufigen Rechtsstreitigkeiten Uber die Hohe einer
Ausgleichsleistung betreffen die Flughafenplanung nur auf der sekundaren Ebene, da sie die
Realisierung des Flughafenprojekts nur verteuern, nicht aber verhindern kénnen (LENZ
2013, S. 424). Soweit aber die VerhaltnismaRigkeit einer Inhalts- und Schrankenbestimmung
fraglich ist, richtet sich dies hauptsachlich danach, ob die Fluglarmbelastung die Nutzung
eines Grundstiicks (ggf. mit passivem Schallschutz) noch zulasst. Dies hangt im Kern
wiederum davon ab, ob die Larmbelastung als gesundheitsgefahrdend einzuschatzen ist.
Diese Fragestellung ist in den Ausfuhrungen zu Artikel 2 Absatz2 Satz1 GG bereits
behandelt worden.

4.3 Die Staatszielbestimmung
des Artikels 20a Grundgesetz

102. Die Staatszielbestimmung des Artikels 20a GG erlegt dem Staat eine besondere
Verantwortung fir den Schutz der Umwelt auf. Im Unterschied zu den Grundrechten gewahrt
eine Staatszielbestimmung dem Einzelnen keine subjektiven Rechte, sondern enthalt eine
objektiv-rechtliche Verpflichtung fir den Staat (SCHOLZ in: MAUNZ/DURIG 2013,
Artikel 20a Rn. 33). Artikel 20a GG lautet:

,Der Staat schitzt auch in Verantwortung fir die kinftigen Generationen die natirlichen
Lebensgrundlagen und die Tiere im Rahmen der verfassungsmafigen Ordnung durch die
Gesetzgebung und nach Maltgabe von Gesetz und Recht durch die vollziehende Gewalt und
die Rechtsprechung.”

4.3.1 Schutzgut , natirliche Lebensgrundlagen®

103. Der Begriff ,natlrliche Lebensgrundlagen® entspricht nach Uberwiegender Ansicht
dem Begriff der Umwelt bzw. des Umweltschutzes (CALLIESS 2001, S. 111; EPINEY in: von
MANGOLDT/KLEIN/STARCK 2010b, Artikel 20a Rn. 16). Der Inhalt und die Grenzen
dessen, was diesem Begriff unterfallt, sind nicht immer eindeutig zu bestimmen. Insoweit
handelt es sich um einen auslegungsbediirftigen und auch bewusst gestaltungsoffenen
Begriff (zu den unterschiedlichen Ansatzen vgl. CALLIESS 2001, S. 105 ff.).

Es ist jedoch anerkannt, dass Artikel 20a GG jedenfalls den Schutz der flr das menschliche
Leben grundlegenden natdrlichen Lebensgrundlagen erfasst (EPINEY in: von
MANGOLDT/KLEIN/STARCK 2010b, Artikel 20a Rn. 17). Dies schliel3t die Umweltguter ein,
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ohne die ein gesundes Leben des Menschen nicht mdglich ist. Es zahlt zu den Aufgaben des
Staates, den Menschen vor umweltbedingten Gefahren und Risiken zu schitzen
(SCHOLZ in: MAUNZ/DURIG 2013, Artikel 20a Rn. 6). Grundsatzlich kann auch die
Erholungsfunktion von Landschaften vom Schutzzweck des Artikels 20a GG erfasst sein,
zumindest wenn die flir den Menschen notwendige Erholungsfunktion praktisch entfallt
(CALLIESS 2001, S. 110).

In Bezug auf die Belastung des Menschen durch Fluglarm bedeutet dies, dass der
Schutzbereich des Artikels 20a GG zumindest so weit eroffnet ist, als der Mensch dadurch
einer Gesundheitsgefahrdung ausgesetzt wird. Insoweit ist auf die Ausflhrungen unter
Textziffer 94 f. zu verweisen. Der Schutzbereich des Artikels 20a GG und der des Artikels 2
Absatz 2 Satz1 GG udberschneiden sich, wenn eine Beeintrachtigung der naturlichen
Lebensgrundlagen die menschliche Gesundheit gefahrdet. In diesem Fall tritt Artikel 20a GG
neben Artikel 2 Absatz 2 Satz1 GG (EPINEY in: von MANGOLDT/KLEIN/STARCK 2010b,
Artikel 20a Rn. 22).

Eine im Hinblick auf Artikel 20a GG relevante Fluglarmbelastung ist demnach dort
anzunehmen, wo Menschen in gesundheitsgefahrdendem Maflle Fluglarm ausgesetzt sind.
Das trifft auf Wohngebiete zu, die erheblich von Fluglarm belastet sind. Zumindest bei
Grol¥flughafen, die oft eine weitrdumige Verlarmung verursachen, sind dartber hinaus die
potenziellen Erholungsgebiete in den Blick zu nehmen. Gerade in dicht besiedelten
Regionen, in denen naturbelassene Erholungsgebiete von vornherein rar sind, kénnen die
Menschen dem Fluglarm mdglicherweise nur mit einigem Aufwand entgehen. Wo in der
naheren Wohnumgebung eines Flughafens kein Erholungsgebiet mehr erreichbar ist, das
nicht auch erheblich von Fluglarm betroffen ist, kann die Fluglarmbelastung eine Dimension
gewinnen, die eine Einbeziehung der landschaftlichen Erholungsgebiete in den
Schutzbereich von Artikel 20a GG erforderlich macht.

Der Schutzauftrag des Artikels 20a Grundgesetz

104. Artikel 20a GG begrindet flir den Staat den Auftrag, die natirlichen
Lebensgrundlagen und die Tiere zu schitzen. Dieser Auftrag richtet sich zwar an alle
Staatsorgane, primarer Adressat zur Umsetzung und  Ausgestaltung der
Staatszielbestimmung ist jedoch der Gesetzgeber (SCHOLZ in: MAUNZ/DURIG 2013,
Artikel 20a Rn. 46). Die Staatszielbestimmung des Artikels 20a GG steht dabei gleichwertig
neben anderen verfassungsrechtlichen Gitern. Insofern statuiert Artikel 20a GG keinen
vorrangigen Schutz der natlrlichen Lebensgrundlagen, aber er verlangt, dass diese in einer
Konfliktlage mit gegenlaufigen Schutzgitern in die Abwagungsentscheidung einzubeziehen
sind (SCHULZE-FIELITZ in: DREIER 2006, Artikel 20a Rn. 47). Dieser Auftrag ist allerdings
umfassend zu verstehen und betrifft alle staatlichen Verhaltensweisen. So impliziert er
insbesondere eine Nachbesserungspflicht in dem Sinn, dass einmal ergriffene
Schutzmalinahmen immer wieder darauf Uberprift werden, ob sie noch zur Erreichung des
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Schutzzwecks des  Artikels20a GG  ausreichend sind (EPINEY in:  von
MANGOLDT/KLEIN/STARCK 2010b, Artikel 20a Rn. 57). Ein wesentlicher Aspekt, der in
Artikel 20a GG zum Ausdruck kommt, ist der Grundsatz der Risikovorsorge. Wenn die
natlrlichen Lebensgrundlagen zu schiitzen sind, folgt daraus, dass Umweltschaden zu
verhindern sind und diesen also auch vorzubeugen ist. Wo dauerhafte Schaden an den von
Artikel 20a GG geschitzten Umweltrechtsgiitern drohen, hat der Staat durch
Gefahrenabwehr, aber auch durch Risikovorsorge unterhalb der Gefahrenschwelle flr
intakte Lebensgrundlagen Sorge zu tragen (CALLIESS 2001, S. 117 f.; EPINEY in: von
MANGOLDT/KLEIN/STARCK 2010b, Artikel 20a Rn. 69 f.).

Bei der Frage, wie der Gesetzgeber dieser Aufgabe nachkommt, steht ihm ein weiter
Einschatzungs- und Gestaltungsspielraum zu (SCHOLZ in: MAUNZ/DURIG 2013, Artikel 20a
Rn. 13 ff.; BVerfG, NVwZ 2007, S. 937, 941). Insoweit besteht eine gewisse Ahnlichkeit zu
dem aus den grundrechtlichen  Schutzpflichten = erwachsenden legislativen
Gestaltungsauftrag. Ein  wesentlicher Unterschied liegt allerdings darin, dass die
Staatszielbestimmung des Artikels20a GG im Gegensatz zu den grundrechtlichen
Schutzpflichten keine subjektiven Rechte flir den Einzelnen begriindet. Insofern ist eine
verfassungsgerichtliche Kontrolle, ob der Gesetzgeber dem Auftrag zum Schutz der
naturlichen Lebensgrundlagen in ausreichendem MalRe nachgekommen ist, nur sehr
eingeschrankt mdglich (SCHOLZ in: MAUNZ/DURIG 2013, Artikel 20a Rn. 49). Die
hauptsachliche Bedeutung des Artikels 20a GG liegt darin, dass er bei der Auslegung
anderer Verfassungsbestimmungen sowie einfachgesetzlicher Normen zu bertlicksichtigen
ist. So kann die Einbeziehung der Wertentscheidung des Artikels 20a GG das Gewicht eines
Grundrechtseingriffs erhéhen, wenn es um den Schutzbereich solcher Personen geht, die
durch eine Beeintrachtigung der naturlichen Lebensgrundlagen in ihren Grundrechten
belastet sind (EPINEY in: von MANGOLDT/KLEIN/STARCK 2010b, Artikel 20a Rn. 91).

4.3.2 Zielkonflikte mit anderen Umweltschutzgultern

105. Artikel 20a GG verpflichtet den Staat dazu, neben der menschlichen Gesundheit auch
andere Umweltschutzguter wie das Klima und die Biodiversitat zu wahren.

Der Klimawandel stellt eine Gefahrdung der natlrlichen Lebensgrundlagen, insbesondere
auch fur die kinftigen Generationen dar. Das Klima bildet daher ein Schutzgut des
Artikels 20a GG (GROMR 2011, S. 130 m. w. N.). Auch Belange des Artenschutzes sind zu
beachten. Vor der Einfihrung des Artikels 20a GG wurde heftig diskutiert, ob diesem ein
anthropozentrisches oder 6kozentrisches Verstandnis von Umweltschutz zugrunde liegt.
Wahrend der anthropozentrische Ansatz die Umwelt gerade als Lebensgrundlage des
Menschen auffasst und damit die menschlichen Bedirfnisse in den Mittelpunkt rickt,
verlangt die 6kozentrische Auffassung einen Schutz der Umwelt um ihrer selbst willen
(nachzulesen bei CALLIESS 2001, S. 111 ff.). Die Literatur hat diesen Streit entscharft,
indem sie herausgearbeitet hat, dass Artikel 20a GG eine besondere 06kologische
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Verantwortung gegenuber den kiinftigen Generationen begriindet, fir die die Vielfalt von
Méglichkeiten der Lebens- und Sozialgestaltung zu erhalten ist, insbesondere durch die
Erhaltung der natirlichen Ressourcen einschlieRlich der Biodiversitat (SCHULZE-FIELITZ in:
DREIER 2006, Artikel 20a Rn. 35 ff.). Angesichts der Komplexitat der Okosysteme und der
begrenzten Vorhersehbarkeit der &kologischen Wechselwirkungen und Langzeitfolgen
menschlicher Aktivitaten, entspringt aus Artikel 20a GG schon aus Verantwortung flr die
kiinftigen Generationen eine grundsatzliche Pflicht zur Bewahrung der Umwelt vor nicht
revidierbaren schadigenden Eingriffen (CALLIESS 2001, S.118ff.; EPINEY in: von
MANGOLDT/KLEIN/STARCK 2010b, Artikel 20a Rn. 28 f.).

Die Anlage und der Betrieb eines Flughafens greifen in Natur und Landschaft ein. Ein
Verkehrsflughafen zeichnet sich zum einen durch einen hohen Flachenverbrauch aus. Zum
anderen kommt es im unmittelbaren Umfeld des Flughafens zu L&rm-, Licht- und
Schadstoffemissionen, die sich nachteilig auf umliegende Biotope auswirken kénnen. Da der
Gebietsschutz in Deutschland stark europarechtlich gepragt ist (speziell durch die
Vogelschutzrichtlinie 2009/147/EG und die FFH-Richtlinie 92/43/EWG), sind die
unionsrechtlichen Vorgaben einzuhalten.

106. Die Belange des Larmschutzes einerseits und die erwahnten Umweltschutzbelange
andererseits stellen teilweise widersprichliche Anforderungen an die Regelung des
Luftverkehrs. So sprechen die Belange des Larmschutzes dafir, Ortschaften und dichter
besiedelte Gegenden zu umfliegen. Dies fuhrt dazu, dass die Flugzeuge Kurven fliegen
muassen, statt moglichst direkt ihr Flugziel anzusteuern. Dadurch verlangert sich der
Reiseweg und es werden mehr Schadstoffe emittiert, insbesondere das klimaschadliche
CO.. Ein anderes Konfliktfeld kann entstehen, wenn zugunsten des Larmschutzes mdglichst
dinn besiedelte Gebiete Uberflogen werden, sofern diese schitzenswerte, naturbelassene
Biotope beheimaten. Speziell Vogelschutzgebiete kénnen durch Luftverkehr geschadigt

werden.

Es obliegt in erster Linie den Behdrden, eine fir den Einzelfall zugeschnittene Losung zu
finden und eine sachgerechte Abwagung unter den gegebenenfalls konfligierenden
Belangen vorzunehmen. Dabei mussen die Behorden grundsatzlich auch in Erwagung
ziehen, ob in einer Region die Belastungsgrenzen erreicht sind und weder eine Erhéhung
der Larmimmissionen fur die Bevolkerung, noch die weitere Belastung der natirlichen

Umgebung hinnehmbar sind.

43.2.1 Der Belang Klimaschutz

107. Das Einsparpotenzial fiir CO,-Emissionen durch verklrzte Flugrouten in der
unmittelbaren Umgebung eines Flughafens ist als verhaltnismaRig gering anzusehen. Den
erheblichen klimaschadlichen Auswirkungen des Luftverkehrs kann an anderer Stelle sehr
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viel effektiver begegnet werden, als bei der Festlegung der Flugrouten im Nahbereich eines
Flughafens.

Zu den in Betracht kommenden MafRnahmen zahlt die Entwicklung kerosinsparender
Flugzeuge, deren Einsatz durch Okonomische Anreize wie zum Beispiel dem
Emissionshandel forciert werden kann. Durch eine bessere Auslastung der Flugzeuge kann
CO, eingespart werden. Auch die grofirdumige Optimierung von Flugrouten bietet Ansatze
zur Einsparung von CO, und anderen Schadstoffen. So ist der Luftraum der EU nach wie vor
in 28 nationale Flugsicherungssysteme aufgeteilt, die sich jeweils nach den nationalen
Grenzen ausrichten. Dies fihrt dazu, dass die Flugzeuge oft nicht den kirzesten, direkten
Weg zu ihrem Ziel nehmen kénnen, sondern teils erhebliche Umwege fliegen miissen
(,Einheitlicher europaischer Luftraum: Kommission legt MalRnahmenpaket zur Steigerung der
Effizienz vor®, Pressemitteilung der Europaischen Kommission vom 11. Juni 2013).

Vor allem aber sollte die Verkehrsplanung insgesamt auf die Verlagerung des Luftverkehrs
auf umweltschonendere Verkehrsmittel ausgerichtet werden. Neben dem Personenverkehr
betrifft dies grundsatzlich auch den Frachtverkehr (SRU 2012, S. 137 ff.). Fur den
Personenverkehr kommt insbesondere auf kirzeren Strecken die Bahn als Alternative in
Betracht. Auch der sogenannte Zubringerverkehr, das heilt der Transport von
Umsteigepassagieren von kleineren Flughafen zu Grof¥flughafen mit vielen internationalen
Verbindungen, koénnte teilweise auf die Schiene verlagert werden. Insofern sollte das
Bahnsystem ausgebaut  und modernisiert  werden, namentlich auch im
grenzuberschreitenden Verkehr. DarUber hinaus stellt die Verkehrsvermeidung — bzw. die
Verlangsamung des Luftverkehrswachstums — ein wichtiges Instrument einer
umweltschonenden Verkehrspolitik dar. Dem widerspricht beispielsweise die indirekte
Subventionierung des Luftverkehrs. Nach wie vor wird Kerosin nicht besteuert und bei
internationalen Fligen die Mehrwertsteuer erlassen. Dies reduziert die Transportkosten und
verschafft dem Luftverkehr einen ungerechtfertigten Wettbewerbsvorteil gegenliber anderen
Verkehrstragern.

Es bestehen also verschiedene Handlungsoptionen, um die schadigenden Klimafolgen des
Luftverkehrs zu reduzieren. Dagegen konnen durch die Gestaltung der Flugrouten im
Nahbereich eines Flughafens vergleichsweise wenige CO.-Emissionen vermieden werden.
Die dadurch erzielbaren Einsparungen sind gegen die Belastungen der Flughafenanwohner
durch Fluglarm abzuwagen. Sobald der Fluglarm ein gesundheitsgefahrdendes Niveau
erreicht, ist der zuletzt genannte Belang auller von Artikel 20a GG auch vom Schutzbereich
des Artikels 2 Absatz 2 Satz 1 GG umfasst. In Anbetracht der — im Vergleich zu anderen
Umgebungslarmquellen — hohen und weitrdumigen Fluglarmbelastungen im Nahbereich
eines Flughafens wird dem Fluglarmschutz im Konfliktfall regelmafig Vorrang einzurdumen
sein. Je weiter ein Gebiet vom Flughafen entfernt liegt und je geringer die
Fluglarmimmissionen sind, wahrend sich im Gegenzug die Flugstrecke und damit der
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Schadstoffausstol® zusatzlich erhdhen, desto weniger eindeutig wird dieses Ergebnis
zugunsten des Fluglarmschutzes ausfallen und desto mehr wird sich die Waagschale
zugunsten des Klimaschutzes neigen.

4.3.2.2 Natur- und Artenschutz

108. Der Flugbetrieb kann sich stérend auf natiirliche und naturnahe Okosysteme sowie
auf Tier- und Pflanzenarten in der Umgebung eines Flughafens auswirken. Im Mittelpunkt
steht dabei neben dem Flachenverbrauch die Beeintrachtigung von Tieren durch akustische
und optische Wirkungen. Dagegen spielen Schadigungen durch direkten Schadstoffeintrag in
die Uberflogenen Gebiete eine untergeordnete Rolle (vgl. Bundesregierung 2013, S. 37 ff.).
In Bezug auf die Tiere ist hauptsachlich die Wirkung von Luftfahrzeugen auf Vogel erforscht
(KOMENDA-ZEHNDER und BRUDERER 2002, S. 17). Es wird davon ausgegangen, dass
eine negative Reaktion von Vogelpopulationen, auch von stérungsempfindlichen Vogelarten,
durch das Uberflugereignis ab einer Flughdhe von 600 Metern in der Regel nicht zu
befurchten ist (BfN 2008, S.30f. m.w.N.; Bundesregierung 2013). Gerade bei
regelmafligem Flugbetrieb, wie er an Verkehrsflughafen vorkommt, ist ein erhebliches
Gewdhnungspotenzial zu beobachten (KOMENDA-ZEHNDER und BRUDERER 2002,
S.36ff.). Im Gegensatz zum Stralkenverkehrslarm, der als Dauerlarmbelastung die
Kommunikationslaute der Vdgel Uberlagern und sich daher ab einem Schallpegel von
47 dB(A) storend auf die Avifauna auswirken kann (GARNIEL und MIERWALD 2010),
besteht Fluglarm aus Einzelschallereignissen. Wahrend der verbleibenden Larmpausen
kdnnen die Vdgel ungestért kommunizieren. Die Stérungswirkung von Fluglarm auf Végel
wird daher als eher gering eingeschatzt (OKOKART 2007, F.1-12 f.; Bundesregierung 2013,
S.25f.). Daneben stellt der Vogelschlag eine Gefahr fir Vogel dar, wenngleich
Vogelschlagereignisse nur Individuen betreffen und keine Gefahrdung der Gesamtpopulation
bedeuten. Vogelschlag ist auch oberhalb von 600 Metern nicht auszuschlieen, da einige
Vogelarten Flughéhen von tber 1.000 Metern erreichen (SCHELLER und KUSTERS 1999).

4.4 Die Richtlinie Uber die Umweltvertraglichkeitsprifung

109. Das Instrument der Umweltvertraglichkeitsprifung stammt aus dem europaischen
Umweltrecht. Nach mehrfacher Uberarbeitung der zugrunde liegenden Richtlinie ist die
Umweltvertraglichkeitsprifung (UVP)  aktuell in der  Richtlinie Uber  die
Umweltvertraglichkeitsprifung bei bestimmten offentlichen und privaten Projekten (UVP-
Richtlinie) geregelt.

Der Grundgedanke der Umweltvertraglichkeitsprifung besteht darin, dass bei einem
Vorhaben mit voraussichtlich erheblichen Umweltauswirkungen eben diese Auswirkungen
noch vor der Zulassung systematisch ermittelt, beschrieben und bewertet werden. Auf diese
Weise sollen die Erkenntnisse Uber die Umweltauswirkungen effektiv in die Entscheidung
Uber die Zulassung bzw. Uber die Konfiguration des geplanten Vorhabens einflielen kdnnen.
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Indem die Umweltvertraglichkeitsprifung gerade in der Entscheidungsvorbereitung zum
Tragen kommt, zielt sie auf einen vorsorgenden Umweltschutz (CALLIESS 2004, S. 156;
KMENT in: HOPPE 2012, Einleitung Rn. 2).

Die Umweltvertraglichkeitsprifung erstreckt sich sowohl auf die unmittelbaren als auch auf
die mittelbaren Auswirkungen eines Vorhabens auf die Umwelt. Dies betrifft gemaf Artikel 3
UVP-Richtlinie die Auswirkungen auf Mensch, Fauna, Flora, Boden, Wasser, Luft, Klima,
Landschaft, Sachguter und kulturelles Erbe sowie die Wechselwirkungen zwischen diesen
Faktoren. Mithin sind auch die Auswirkungen auf den Menschen, einschlieBlich der
menschlichen Gesundheit, zu untersuchen. Erfasst sind Kérperschaden und Krankheiten,
aber auch somatische Funktionsstérungen (APPOLD in: HOPPE 2012, § 2 Rn. 25).

110. Das Verfahren der Umweltvertraglichkeitsprifung ist dartber hinaus durch die (ggf.
auch grenziiberschreitende) Beteiligung der Offentlichkeit gepragt (Artikel 6 und 7 der UVP-
Richtlinie). Der 16. Erwagungsgrund der UVP-Richtlinie fuhrt hierzu aus: ,Eine effektive
Beteiligung der Offentlichkeit bei Entscheidungen erméglicht es der Offentlichkeit,
Meinungen und Bedenken zu dufdern, die fur diese Entscheidung von Belang sein kdnnen,
und ermdglicht es den Entscheidungstragern, diese Meinungen und Bedenken zu
bertcksichtigen; dadurch wird der Entscheidungsprozess nachvollziehbar und
transparenter®.

Die hervorgehobene Bedeutung der Offentlichkeitsbeteiligung entspricht der starken
Verfahrensorientierung des europaischen Umweltrechts. Nicht zuletzt vor dem Hintergrund,
dass die Kommission und die europaischen Institutionen nur beschrankt bzw. erheblich
verzogert auf den Vollzug des gemeinschaftlichen Umweltrechts durch die Mitgliedstaaten
einwirken und Vollzugsdefizite abstellen kénnen (CALLIESS 2012, Rn. 120 ff.; KAHL in:
STREINZ 2012, Artikel 192 Rn. 77), setzt das europaische Umweltrecht auf ,Umweltschutz
durch Verfahren“. Dabei kommt der interessierten Offentlichkeit eine bedeutende Rolle zu.
Die Burger sollen in die Lage versetzt werden, ihre Belange — und damit die Belange des
Umweltschutzes — im Entscheidungsverfahren formulieren und einbringen zu kénnen
(LIPPERT 2013, S. 206). Hierzu dient die Trias aus Information, Partizipation und Zugang
zum Gericht, die gerade auch mit der UVP-Richtlinie im Umweltrecht der Union verankert
wurde (CALLIESS 2012, Rn. 158 f.): Der Offentlichkeit miissen umfassende Informationen
Uber das UVP-pflichtige Vorhaben zuganglich gemacht werden (Artikel 6 Absatz 2 und 3;
Artikel 9); sie erhalt die Mdglichkeit, sich frihzeitig und effektiv an dem umweltbezogenen
Entscheidungsverfahren zu beteiligen (Artikel 6 Absatz 4 und 6); und es muss Zugang zu
Gericht gewahrleistet werden (Artikel 11).
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5 Regelungsdefizite

111. Mit dem vorher Gesagten ist der rechtliche Rahmen fur den Umgang mit Fluglarm
umrissen. Im nachsten Schritt ist zu untersuchen, ob die gegenwartige Rechtslage
hinsichtlich der Bewaltigung des Fluglarms diesem Malstab standhalt.

Der verfassungsgerichtliche Kontrollmaf3stab ist im Hinblick auf das Gewaltenteilungsprinzip
lediglich darauf gerichtet, die Einhaltung eines durch das Untermalverbot definierten
Mindeststandards zu gewahrleisten. Das Bundesverfassungsgericht, das seit 2008 funf
Entscheidungen im Zusammenhang mit Fluglarm getroffen hat, hat bislang zwar keine
Verletzung des Untermalverbots angenommen (vgl. VORKUHLE 2013, S. 7 m. w. N.). Aus
dem Grundgesetz (Artikel2 Absatz2 Satz1 und Artikel 20a GG) besteht fir den
Gesetzgeber jedoch ein Gestaltungsauftrag, bei dem das Untermalverbot lediglich die
unterste Grenze des verfassungsrechtlich zwingenden (und damit gerichtlich einklagbaren)
Mindestschutzes durch den Gesetzgeber markiert. Die folgenden Ausfiihrungen bemessen
die gesetzlich vorgesehenen LarmschutzmaRnahmen daher nicht allein am
verfassungsrechtlichen UntermaRverbot, sondern auch daran, ob sie eine umweltvertragliche

Bewaltigung der Fluglarmproblematik gewahrleisten.

51 Grundrechtsschutz durch Verfahren

112. Grundrechte haben anerkanntermallen auch eine Verfahrensdimension (von
MUTIUS 1984, S. 529 ff.; DENNINGER 2011, Rn. 22 ff. und 43 ff.; BURMEISTER 1988,
S. 142 {.). Diese findet ihren Ansatzpunkt im jeweiligen Grundrecht selbst. Jedem materiellen
Grundrecht sind also Rechte auf Verfahren zugeordnet (ALEXY 1996, S. 433; von MUTIUS
1984, S.535). Sie vermitteln Anspriche auf eine bestimmte Ausgestaltung des
Organisations- und Verfahrensrechts, die insoweit als Annex- bzw. Komplementarfunktion
zum materiellen Grundrechtsschutz zu verstehen ist (von MUTIUS 1984, S. 535). Die Rechte
auf Verfahren kdnnen sich einerseits als Anspruch auf die Statuierung bestimmter
Verfahrensnormen durch den Gesetzgeber darstellen. Sie kdnnen sich aber vor allem auch
im Verwaltungsverfahren als Rechte auf eine bestimmte Auslegung und konkrete
Anwendung von Verfahrensnormen entfalten. Insoweit binden sie Uber Artikel 1 Absatz 3 GG
sowohl die Verwaltung als auch die diese kontrollierende Rechtsprechung (BVerfGE 53,
S. 30, 61; BVerfGE 46, S. 325, 333 ff.; ALEXY 1996, S. 431 f.). In diesem Kontext spiegelt
sich die vielzitierte Unterscheidung zwischen einem Grundrechtsschutz ,durch® das
Verwaltungsverfahren  mittels  einer  grundrechtskonformen  Ausgestaltung des
Verwaltungsverfahrens und einem Grundrechtsschutz ,im“ Verwaltungsverfahren im Wege
der Berucksichtigung der prozeduralen Grundrechtskomponente bei der Handhabung von
materiell die grundrechtliche Abwehr- oder Schutzdimension betreffenden Normen des
Gesetzesrechts wider (SCHMIDT-ARBMANN 2007, Rn. 21 ff.).
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Zentrales Ziel des prozeduralen Grundrechtsschutzes ist es dabei immer, der Gefahr einer
Entwertung der materiellen Grundrechtsposition vorzubeugen. Dies bedeutet zwar nicht,
dass Grundrechtsschutz in bestimmten Bereichen, wie etwa dem von Ungewissheiten,
Risiken und unbestimmten Rechtbegriffen gepragten Umwelt- und Technikrecht, nur noch
Uber das Verfahrensrecht bewirkt werden kann (was im wegweisenden Sondervotum der
Richter SIMON und HEURBNER zu BVerfGE 53, S. 30, 76 anklingt). Jedoch erflllt das
Verfahrensrecht mit Blick auf die zu bewaltigende Komplexitat behérdlicher Entscheidungen
und damit im Zusammenhang stehende materielle Steuerungsdefizite des Gesetzes eine
verfassungsrechtlich gebotene Kompensationsfunktion. Gerade bei flir komplexe
Sachverhalte typischen Steuerungsschwierigkeiten delegiert der Gesetzgeber Uber
unbestimmte Rechtsbegriffe und die Einrdumung von Ermessen die Konkretisierung eines
Normenkomplexes (z. B. Festlegung von Flugrouten) auf die Verwaltung. Der Vollzug wird
auf diese Weise zu einer normnachschopferischen Phase. Insoweit erkennt das
Bundesverfassungsgericht (BVerfGE 49, S.89, 119f, 124ff.) zwar einen eigenen
Beurteilungsbereich der Verwaltung an, zieht diesem aber in verfassungskonformer
Auslegung zugleich auch Grenzen (BVerfGE 83, S. 130, 148), wenn es ausfuhrt, dass
»Grundrechtsschutz weitgehend auch durch die Gestaltung von Verfahren zu bewirken ist
und dass die Grundrechte demgemal nicht nur das gesamte materielle, sondern auch das
Verfahrensrecht beeinflussen, soweit dies fir einen effektiven Grundrechtsschutz von
Bedeutung ist”.

113. Allerdings ist nicht jede einzelne Verfahrensvorschrift grundrechtlich geboten und
nicht jeder Verfahrensfehler bereits als Grundrechtsverletzung zu beurteilen. Eine
Grundrechtsverletzung kommt nach Ansicht des Bundesverfassungsgerichts ,aber dann in
Betracht, wenn die Genehmigungsbehdrde solche Verfahrensvorschriften auf3er Acht Iasst,
die der Staat in Erflllung seiner Pflicht zum Schutz der in Artikel 2 Absatz 2 GG genannten
Rechtsguiter erlassen hat” (BVerfGE 53, S. 30, 65 f.).

Auch wenn grundrechtliche Anforderungen an das Verfahren ebensolche an das materielle
Ergebnis nicht ersetzen kénnen, so kann doch die adaquate Ausgestaltung des Verfahrens
die Wahrscheinlichkeit eines grundrechtsgemafien Ergebnisses erhdhen. In der Folge sind,
wo immer Verfahrensnormen den Schutz des Grundrechts erhdhen kénnen, prozedurale
Vorkehrungen gefordert (ALEXY 1996, S. 444 ff.). Auslegungsspielrdume im Rahmen von
vorhandenen Verfahrensrechtsregelungen sind im Lichte der jeweils in Betracht zu
ziehenden Grundrechtsnorm zu interpretieren (von MUTIUS 1984, S. 536). Beides gilt mit
Blick auf das Ziel des prozeduralen Grundrechtsschutzes gerade dort, wo der materielle
Grundrechtsschutz Licken lasst. Die prozedurale Wirkkomponente der Grundrechte erganzt
— korrespondierend dem jeweiligen Verursacher der Grundrechtsbeeintrachtigung (ungenau
insoweit ALEXY 1996, S. 446) — sowohl die Abwehr- als auch die Schutzdimension der
Grundrechte.
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Die Erganzung hat gleichzeitig eine Kompensationsfunktion. Sie ist folglich umso
zwingender, je geringer die materielle Steuerungskraft des Grundrechts im konkreten Falle
ausfallt. So gesehen kommt dem prozeduralen Grundrechtsschutz gerade im Bereich der
grundrechtlichen Schutzpflichten, die dem Gesetzgeber notwendigerweise einen weiten
Gestaltungs- und Einschatzungsspielraum gewahren, eine besondere Bedeutung zu. Hierauf
weist daher zu Recht auch Bundesverfassungsgerichtsprasident VORKUHLE (2013, S. 7 mit
Fn. 104) hin.

114. Insbesondere also dort, wo die materielle Wirkkraft der Grundrechte reduziert ist, gibt
es eine Notwendigkeit, ihre verfahrensbezogene Dimension — quasi kompensatorisch — zu
starken. Demgemaf muss die Stellung eines Verfahrensbeteiligten um so starker ausgebaut
werden, je gewichtiger das betroffene grundrechtlich geschutzte Gut ist, je intensiver in das
grundrechtlich geschitzte Gut eingegriffen werden soll, je gréRer die Wahrscheinlichkeit des
Eingriffs in das grundrechtlich geschiitzte Gut ist und je gréRer der Spielraum ist, den der
Gesetzgeber Uber Ermessensspielrdume und unbestimmte Rechtsbegriffe der Verwaltung

eingeraumt hat.

Diese noch recht abstrakten und damit variablen Vorgaben entfalten Auswirkungen auf die
Ausgestaltung der Verfahrensrechte, die wie folgt konkretisiert werden koénnen: Die
Informationspflicht beinhaltet ein Recht auf Unterrichtung Uber die wesentlichen rechtlichen
und tatsachlichen Grundlagen des Verfahrens und ein Recht auf umfassende Akteneinsicht.
Aus der Anhdrungspflicht folgen Rechte auf Beteiligung, auf Anhérung, unter Umstanden
auch auf Erhebung von Beweisen unter Teilnahme am Beweiserhebungsverfahren. Und aus
der ,Fair-Trial“-Pflicht folgen Rechte auf angemessene Beratung des Betroffenen im
Verfahren, auf Vertretungs- und Beistandsmdglichkeiten, auf adaquate Ermittlung der den
Normbereich des Grundrechts konstituierenden Tatsachen, auf verfahrensmafige
Gleichbehandlung der Beteiligten, eine faire Auseinandersetzung mit deren Einwendungen
sowie eine umfassende Begriindung im Tatsachlichen und Rechtlichen.

115. Die Bedeutung der verfahrensrechtlichen Dimension fur die grundrechtliche
Schutzpflicht spiegelt sich nicht nur im deutschen Umwelt- und Technikrecht, sondern wird
auch vom Europa- und Vdlkerrecht eingefordert. Beide Rechtsordnungen beeinflussen
wiederum Uber eine europarechtskonforme und vdlkerrechtsfreundliche Auslegung das
Verstandnis des nationalen Gesetzes- und Verfassungsrechts (CALLIESS 2012, Rn. 133 ff.).
Konkret definiert sich hier die prozedurale Dimension eines Grundrechts durch ein Recht auf
Beteiligung des Burgers an umweltrelevanten Entscheidungen der Verwaltung, ein Recht auf
angemessenen Zugang zum Gericht, sowie — als notwendige Voraussetzung =zur
Wahrnehmung der beiden anderen Rechte — durch ein Recht auf umweltbezogene
Informationen (RUFFERT 1996, S.23f.; KRAMER 1988, S.291 jeweils m.w. N.). Mit
diesem Inhalt spiegelt sie sich sowohl in Grundsatz 10 der Rio-Deklaration als auch in der
UN-ECE ,Convention on Access to Information, Public Participation in Decision-Making and
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Access to Justice in Environmental Matters”, die 1998 im danischen Aarhus beschlossen
wurde (sog. Aarhus-Konvention, s. SCHLACKE 2004, S.129), aber auch in der
Europaischen Menschenrechtskonvention (EMRK).

5.2. Exkurs: Moglichkeiten von informellen
Beteiligungsverfahren am Beispiel der
Flughafenerweiterung Frankfurt/Main

116. GrofRe Infrastrukturprojekte wie der Neubau oder die Erweiterung von Flughafen
haben in unterschiedlichem Male Auswirkungen auf Umwelt und Gesundheit. Bei der
Entscheidung lber die Frage, ob und — wenn ja — wie und unter welchen Bedingungen grolte
Infrastrukturmallinahmen  durchgefihrt werden, sollten deshalb alle betroffenen
Interessengruppen und Blirger friihzeitig beteiligt werden.

Neben den formellen Beteiligungsverfahren, beispielsweise im Rahmen einer
Umweltvertraglichkeitsprifung, gibt es vielfaltige Mdglichkeiten der informellen Beteiligung.
Es gibt unterschiedliche Beteiligungsformate bei infrastrukturellen GroRprojekten, die zu
unterschiedlichen Zeitpunkten des Projektes stattfinden (Schlichtung S21 2011,
Bundesnetzagentur 2012; BMU 2013; NANZ und FRITSCHE 2012). So kann ein
Beteiligungsverfahren beispielsweise zum Ziel haben, darliber zu entscheiden, ob ein
Planfeststellungsverfahren eingeleitet wird. Verfahren, die an einem spateren Zeitpunkt
ansetzen, zielen eher auf die Ausgestaltung eines bereits beschlossenen Vorhabens ab. Im
vorliegenden Exkurs stehen die informellen Beteiligungsverfahren im Vordergrund, da die
formellen Verfahren bereits an anderer Stelle im Sondergutachten behandelt werden. Weil
nicht auf die Bandbreite der Beteiligungsformate eingegangen werden kann, wird im
Folgenden das Beispiel des informellen Beteiligungsverfahrens anlasslich der
Flughafenerweiterung in Frankfurt am Main in den Vordergrund gerickt. Es eignet sich als
exemplarischer Fall, weil es frihzeitig im Projektverlauf eingefihrt wurde, das erste
Mediationsverfahren bei Flughafenerweiterungen war, das in Dauer und Umfang umfassend
angelegt war, hohe mediale Aufmerksamkeit erhielt und differenziert dokumentiert wurde.
Ziel ist es, an diesem Fallbeispiel Schlussfolgerungen flr Beteiligungsverfahren bei gro3en
Flughafenprojekten zu ziehen.

5.2.1 Mediation und Dialogforum anlasslich der
Flughafenerweiterung in Frankfurt am Main

117. Die hessische Landesregierung hatte bereits vor der geplanten Flughafenerweiterung
Ende der 1990er-Jahre Erfahrungen mit langjahrigen und erbitterten Auseinandersetzungen
um die Startbahn West in den 1980er-Jahren. Bei Demonstrationen wurden damals zwei
Polizisten erschossen und =zahlreiche Demonstranten verletzt. Daher sollte bei den
Planungen fir die vierte Bahn in dieser vom Fluglarm bereits stark belasteten Region die
Offentlichkeit tber die bestehenden formellen Verfahren hinaus in die Entscheidungsfindung
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eingebunden werden. Nicht zuletzt hat diese Einsicht Anfang 1998 auch zur Griindung des
.Gesprachskreises Flughafen* gefihrt, dessen 17 Mitglieder vom damaligen hessischen
Ministerprasidenten Hans Eichel berufen wurden (IFOK 2010).

Auf Vorschlag des ,Gesprachskreises Flughafen® hat die hessische Landesregierung
zunachst ein Mediationsverfahren eingeleitet. Geklart werden sollte die Frage, ,unter
welchen Voraussetzungen der Flughafen Frankfurt dazu beitragen kann, die
Leistungsfahigkeit der Wirtschaftsregion Rhein/Main im Hinblick auf Arbeitsplatze und
Strukturelemente dauerhaft zu sichern und zu verbessern, ohne die Okologischen
Belastungen fir die Siedlungsregion auf3er Acht zu lassen® (IFOK 2010, S. 16). Auch nach
dem Regierungswechsel im Frihjahr 1999 wurde in der Regierungserklarung bekraftigt, dass
das ,Mediationsverfahren — wie angeklndigt — ergebnisoffen zu Ende geflhrt” und sein
Ergebnis ,erhebliches Gewicht fir die politische Entscheidung Uber den weiteren Ausbau
des Flughafens haben” werde (HANSCH et al. 0. J.). Auch wenn das Mediationsverfahren
vor der Entscheidung Uber eine Erweiterung des Flughafens abgeschlossen wurde, hatte es
nicht den Zweck, Uber das ,0b“ einer Flughafenerweiterung eine Einigung zu erzielen. Im
Verfahren sollten lediglich die Argumente dafir und dagegen ermittelt werden. Aber auch
eine Empfehlung gegen einen Ausbau war im Vorfeld nicht ausgeschlossen (IFOK 2010).
Auch wenn das Mediationsverfahren in Frankfurt/Main nicht ausdriicklich das Ziel hatte die
Akzeptanz eines moéglichen Ausbauprojektes zu férdern, wird das Verfahren doch zumeist
als Reaktion auf die gewaltsamen Proteste beim Bau der Startbahn West verstanden
(HANSCH et al. 0. J., S. 7; HOCHFELD et al. 2000, S. 11). Meister und Oldenburg weisen
darauf hin, dass es sich bei der Mediation in Frankfurt/Main um eine politische Mediation
gehandelt habe. Wahrend die klassische Mediation dazu dient, einen Konflikt zwischen den
betroffenen Parteien einvernehmlich zu 16sen, sei die politische Mediation ein Verfahren von
Reprasentanten und Stellvertretern. Ohne Zustimmung der Offentlichkeit sei die politische
Mediation deshalb wirkungslos (MEISTER und OLDENBURG 2008, S. 38). Implizit weisen
die Autoren dadurch auf die Absicht einer akzeptanzverstarkenden Wirkung des
Mediationsverfahrens hin.

An dem Mediationsverfahren nahmen 21 Interessensvertreter aus betroffenen Gemeinden
und Stadten, der Wirtschaft, Gewerkschaften, der Flugsicherung, Ministerien, Vereinen
sowie einer Bdurgerinitiative unter der Leitung dreier Mediatoren teil. Die meisten
Umweltverbande und Burgerinitiativen hatten ihre Teilnahme am Mediationsverfahren mit der
Begrindung verweigert, dass das Verfahren selbst, seine Vorbereitung durch den
Gesprachskreis Frankfurt, der Kreis der Mediatoren und die Fragestellung in ihren Augen
weder neutral noch ergebnisoffen sei. Zudem wurde allein die Diskussion um eine
Kapazitatserweiterung, die gegebenenfalls auch jene Flachen betreffen wurde, die nach der
Auseinandersetzung um die Startbahn West geschutzt werden sollten, als Vertrauensbruch
gewertet (BUSCH 2000, S. 31 f.; HOCHFELD et al. 2000).



118

118. Als Ergebnis wurde ein ,Mediationspaket“ verabschiedet, wobei sechs kommunale
Vertreter der Mediationsgruppe die Zustimmung verweigerten (IFOK 2010, S. 17). Das
Mediationspaket enthielt fiinf zentrale Bausteine, die einander erganzten und nur als Ganzes
gelten sollten. Demnach wurde der Bau einer vierten Bahn beflirwortet, aber nur im
Gegenzug flir bestimmte Larmschutzmaflinahmen. Der wichtigste Teil des Paketes war ein
Nachtflugverbot zwischen 23 und 5 Uhr, der sogenannten Mediationsnacht (ebd., S. 17 ff.).

Ein weiterer Baustein des Mediationspakets war die Grindung des Regionalen
Dialogforums, das die ,Fortsetzung des in der Mediation begonnenen Dialogs, die Begleitung
der Umsetzung des Mediationspakets und die fortgesetzte Erérterung der Entwicklung von
Flugverkehr und Flughafen® ermdglichen sollte (IFOK 2010, S. 18). Dort wurde in den Jahren
2000 bis 2008 in Detailarbeit umfassend und mitunter kontrovers Uber Larmschutzfragen
beraten (IFOK 2010, S. 22). Gleichzeitig wurden fiir die Bewohner der Flughafenregion
Informationsveranstaltungen vor Ort Uber die Larmbelastung und die anvisierten
Schutzmallinahmen veranstaltet. Ein Birgerbiro fungierte als Anlaufstelle fir alle
Interessierten. Dort wurden Fragen beantwortetet, Informationsunterlagen angeboten und
Schallpegelmessgerate kostenlos verliehen (ebd., S. 46 ff.). Diese Aufgaben werden seit
2009 im Forum Flughafen und Region (FFR) weitergefiihrt. Damit wurde in Frankfurt
zusatzlich zu den gesetzlichen Anforderungen ein Verfahren etabliert, an dem sich
Flughafenanwohner und andere Interessensvertreter beteiligt haben und zukuinftig beteiligen

kbnnen.

Das Beispiel des Frankfurter Flughafens zeigt allerdings auch die Grenzen solcher
Beteiligungsmodelle auf. Den Ergebnissen des Mediationsverfahrens kam keine rechtliche
Verbindlichkeit zu, sondern es handelte sich lediglich um Empfehlungen fir die eigentlichen
Entscheidungstrager. Entgegen dem im ,Mediationspaket® geforderten Nachtflugverbot
wurden im 2007 gefassten Planfeststellungsbeschluss insgesamt 150 Flugbewegungen pro
Nacht (22 bis 6 Uhr) im Jahresdurchschnitt zugelassen, von denen 17 zwischen 23 und
5Uhr und damit wahrend der Mediationsnacht stattfinden durften. Das
Bundesverwaltungsgericht hat die Erlaubnis fur diese 17 Flugbewegungen zwar aufgehoben
und damit den Nachtflugbetrieb wahrend der Mediationsnacht im Ergebnis untersagt. Dies
geschah allerdings ausdriicklich nicht aus dem Grund, dass die Mediationsvereinbarung
nicht eingehalten wurde, denn diese ist rechtlich unverbindlich (BVerwG, NVwZ 2012,
S. 1314, 1316). Vielmehr sah das Gericht die rechtlichen Voraussetzungen fir die Zulassung
des Nachtflugbetriebs als nicht gegeben an wund hob die Entscheidung der
Planfeststellungsbehérde deshalb insoweit auf (vgl. Tz. 32).

5.2.2 Analyse des informellen Beteiligungsverfahrens

119. Aus verschiedenen Analysen des Mediationsverfahrens in Frankfurt am Main kénnen
eine Reihe von Schlussfolgerungen fir zukiinftige Falle gezogen werden.
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Versachlichung und Verbreiterung der Wissensbasis

120. Erstens hat das Mediationsverfahren zu einer Versachlichung der Debatte gefiihrt. So
hebt das mit der wissenschaftlichen Begleitung sowohl des Mediationsverfahrens als auch
des Regionalen Dialog Forums (RDF) beauftragten Oko-Institut e. V. hervor, dass durch die
Einschaltung von wunabhangigen Dritten sowie neutralen Wissensvermittlern eine
Versachlichung der Diskussion und Verhandlungen ermdglicht werden konnte (Oko-Institut
2013). Daruber hinaus haben die Vvielfaltigen Gutachten, die im Laufe des
Mediationsverfahrens und des RDF eingeholt wurden, zu einer rationaleren Diskussion
sowie zu einer Verbreiterung der Wissensbasis auch im Bereich des Gesundheits- und
Umweltschutzes gefiihrt (HANSCH et al. o. J.; BUSCH 2000, S. 44). SchlieRlich hat das
Mediationsverfahren die Vernetzungen unterschiedlicher Akteure geférdert und den Dialog
auf eine institutionelle Basis gestellt (GEIS 2003, S. 23).

Gesellschaftliche Befahigung (,Empowerment®) und indirekte Durchsetzung
des Nachtflugverbots

121. Indem die Voraussetzungen einer Flughafenerweiterung frihzeitig thematisiert und
die Debatte darlber institutionalisiert wurde, konnte eine Politisierung im Sinne der
Entstehung einer Offentlichkeit beférdert werden, die einen Meinungsaustausch in Gang
gesetzt hat. Ferner hat das Mediationsverfahren durch die Verbreiterung der Wissensbasis
und die Vernetzung der Akteure auch zu einem ,argumentativen Empowerment®, im Sinne
der Befahigung von vergleichsweise ressourcenschwachen Individuen oder Gemeinschaften
zur Nutzung der eigenen Krafte gefuhrt (GEIS 2003, S. 22). Die Gutachten, die im Rahmen
des Mediationsprozesses oder des RDF erstellt wurden, dienten nicht nur innerhalb des
Beteiligungsverfahrens als Argumentationsstitze, sondern konnten auch im Rahmen von
Klagen aullerhalb des informellen Verfahrens genutzt werden. Auch wenn sich die
Durchsetzung des Nachtflugverbots durch die Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts
nicht auf das Mediationsergebnis stitzen konnte, da dieses keinen rechtlich verbindlichen
Charakter hat, ist nicht auszuschlieen, dass die Klagen insbesondere durch Kommunen
und private Klager eine indirekte Folge des informellen Beteiligungsverfahrens gewesen
sind. Das dadurch erwirkte Nachtflugverbot hat substanziell zur Verbesserung der
Bedingungen fir Gesundheit und Umwelt beigetragen. Positiv gedeutet, hat das
~-LEmpowerment“ der Akteure die Qualitdt und Professionalitat der Interessensvertretung
erhoht. In diesem Zusammenhang sind aber auch neue Konfliktlinien entstanden, die
einerseits ein Moglichkeitsfenster flir ein optimiertes Ergebnis darstellen, andererseits aber
auch die Konflikttrachtigkeit des Falles erhéhen, wenn die neuen Argumente nicht
angemessen berticksichtigt werden (GEIS 2003; ahnlich fir den Fall Schiphol: HUYS 2006).
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Grenzen bei der Legitimitat des Verfahrens

122. Durch Beteiligung kdnnen Betroffene ihren Interessen Gehdr verschaffen. In diesem
Sinne ist die Beteiligung auch Ausdruck der Wahrung der Rechte der Betroffenen —
unabhangig davon, welches Ergebnis das Beteiligungsverfahren hat. Das
Mediationsverfahren zeigt aber auch, dass die legitimierende, im Sinne einer
anerkennungswirdigen und akzeptanzstarkenden Kraft des Verfahrens dort an seine

Grenzen stolt, wo es nicht gelingt, alle Interessensvertreter einzubinden.

So analysiert GEIS (2003), dass es bei den involvierten Akteuren im Frankfurter
Mediationsverfahren ein Ubergewicht staatlicher Akteure aus Exekutive, Legislative und
Judikative gab. Die Mediationsgruppe einschlieRlich der Mediatoren akzeptierte ihre
beschrankte Autonomie und suchte keine Konflikte mit dem Auftraggeber, der Hessischen
Landesregierung. Die Zusammensetzung und das Selbstverstadndnis des Gremiums lasse
darauf schlieRen, dass es eine starke politische Steuerung des Mediationsverfahrens
gegeben habe und die Verteilung der Machtchancen nicht ausgewogen war (ebd., S. 24 f.).
Analog dazu charakterisiert BUSCH (2000, S.I) das Mediationsverfahren als exklusiv. Es
habe gegen das Prinzip der Kontrolle und Selbststimmung in der Mediation verstofen. Es
sollte unter dem Anschein der Partizipation die Entscheidung flir die Erweiterung legitimiert
werden. Weiterhin sei die Unverbindlichkeit bereits vor Verfahrensbeginn ein Faktor fir
einige Interessengruppen gewesen, sich nicht am Verfahren zu beteiligen (BUSCH 2000;
GEIS 2003).

Es fehlte also bei einigen Akteuren das Vertrauen auf freiwilige Bindung an ,gute
Ergebnisse“. Dieses mangelnde Vertrauen kann zum einen dazu flihren, dass sich
betroffene Akteure ganz aus dem informellen Beteiligungsverfahren zurlickziehen, wie die
Umweltverbande und die meisten Burgerinitiativen in Frankfurt/Main. Haben die beteiligten
Akteure kein ausreichendes Vertrauen in das Verfahren, sinkt auch ihre
Kompromissbereitschaft. Der geschitzte Raum der Mediation kann dann nicht mehr optimal
im Sinne einer Maximierung des gesamtgesellschaftlichen Nutzens, einschlielllich des
Gesundheits- und Umweltschutzes, genutzt werden. Stattdessen steigt die
Wahrscheinlichkeit, dass sich die Teilnehmer des Verfahrens lediglich auf den kleinsten
gemeinsamen Nenner verstandigen und sich im Nachhinein nicht an das Ergebnis gebunden
fuhlen.

Daneben kann das fehlende Vertrauen der beteiligten Akteure auch Auswirkungen auf die
Akzeptanz des Verfahrens und dadurch indirekt auf die allgemeine Akzeptanz der
anschlieflenden politischen Beschlisse und das Protestverhalten der Betroffenen haben.
Suggeriert das Beteiligungsverfahren aber Erwartungen hinsichtlich der Selbstwirksamkeit,
also der Erwartung der Beteiligten, durch ihre Beteiligung eine Wirkung zu entfalten, kann
dies zu Frustration bei den Betroffenen und mangelnder Akzeptanz des Verfahrens flihren.
In diesem Fall besteht das Risiko, dass die Entscheidungen, die am Ende des
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Beteiligungsverfahrens stehen, von den Beteiligten und Betroffenen nicht als legitim
angesehen werden. Dieser Zusammenhang wurde auch an den Beispielen der
Flughafenerweiterung in Schiphol, Manchester und Heathrow aufgezeigt (BROER 2007;
GRIGGS und HOWARTH 2004, S. 195; 2002, S. 56; KROESEN und BROER 2009, S. 204).

Verstarkt wird dieser Effekt, wenn es in der Natur der Entscheidung liegt, dass den
Interessen einiger der Betroffenen nicht entsprochen werden kann. Dies ist zum Beispiel bei
der Entscheidung Uber alternative Flugrouten der Fall. So ist fraglich, ob bei zwei recht
gleichwertigen Alternativen ein Argument genug Uberzeugungskraft entfalten kann, um die
Betroffenen von der Notwendigkeit des Vorhabens zu Uberzeugen. Auch ist fraglich, ob sich
direkt vom Fluglarm Betroffene jemals mit einem Vorhaben identifizieren kdnnen, das zu
einer starkeren individuellen Larmbelastung fuhrt. Ein Verzicht auf Beteiligung ist dennoch
nicht ratsam. Sie wirde die Politikverdrossenheit verstarken und zu QualitatseinbulRen
politischer Ergebnisse fluhren (ausfihrlicher RENN 2013, S. 40 f.).

Insofern ist die realistische Einschatzung der Selbstwirksamkeit in Beteiligungsverfahren ein
wichtiger Ansatzpunkt, um spatere Frustrationen der Beteiligten zu vermeiden. Um die
Selbstwirksamkeit besser einschatzen zu kénnen ist die Klarung des Handlungsspielraumes
wichtig, aber auch die Selbstbindung der politischen Akteure an die Ergebnisse des
Verfahrens, welche auch bei rechtlich nicht verbindlichen Verfahren darstellbar ist.

5.2.3 Mindestanforderung an informelle Beteiligungsverfahren

123. Wie am Beispiel des Mediationsverfahrens in Frankfurt gezeigt wurde, kénnen
informelle Beteiligungsverfahren viele positive Effekte mit sich bringen. Dazu gehdren
beispielsweise die groRere Legitimitdt des Ergebnisses, die Wissensvermehrung und
-diffusion, die — wenn auch indirekte — Durchsetzung von Entscheidungen im Sinne des
Gemeinwohls inklusive des Gesundheits- und Umweltschutzes oder eine Versachlichung der
Debatte. Durch die informellen Beteiligungsverfahren kénnen aber auch neue Konfliktlinien
offen gelegt werden. Diese frihzeitige Offenlegung stellt eine Chance dar, diese Konflikte
grundsatzlich zu behandeln, wenn sie im Verfahren angemessen berucksichtigt werden.
Unabhangig davon, wie einzelne Beteiligungsverfahren zu bewerten sind, herrscht Einigkeit
dariber, dass es kein informelles Beteiligungsverfahren gibt, das eine Garantie flr
gesteigerte Akzeptanz eines Infrastrukturgroprojekts geben kann (MEISTER und
OLDENBURG 2008, S.43; RENN 2013). Dies gilt insbesondere dann, wenn der
Gestaltungsspielraum der Beteiligten schon durch den Zeitpunkt des Verfahrens
eingeschrankt ist. Ist beispielsweise die Planfeststellung abgeschlossen und sollen
anschliellend die Flugrouten festgelegt werden, kann ein Beteiligungsverfahren nur noch
Verteilungsfragen klaren, aber keine Grundsatzentscheidungen mehr beeinflussen.
Informelle Beteiligungsverfahren kdnnen aber helfen, die glnstigsten Alternativen zu

identifizieren und Sachargumente daflir zu kommunizieren.
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Es besteht also ein Gestaltungsspielraum bei Beteiligungsverfahren. Eine
Mindestanforderung ist die faire Gestaltung der Beteiligungsverfahren, was in Hinblick auf
das Ergebnis legitimitatsstiftend wirkt (RENN 2013, S.39; FLASBARTH etal. 2012;
GOLDSCHMIDT et al. 2012, S. 171 ff.). Da eine Ubereinstimmung (ber die Notwendigkeit
von Infrastrukturprojekten oft nicht hergestellt werden kann, koénnen faire Verfahren
zumindest dazu beitragen, dass die Betroffenen ihre Anliegen ernstgenommen sehen und
sie annehmen kénnen, dass ihre Argumente gehdrt wurden. Anstelle des ,ja oder nein® zu
einem Projekt treten dann Ausgestaltungsfragen, die dazu beitragen kénnen, die

individuellen und die Umweltauswirkungen zu verringern.

Damit sich die positiven Effekte von freiwilligen, informellen Beteiligungsverfahren entfalten
kdnnen, sollten die Bedingungen und Spielregeln des Verfahrens bereits im Vorfeld klar
abgesteckt und kommuniziert werden. Wichtig ist auch, dass bestehende
Informationsasymmetrien sowohl zwischen den Teilnehmern eines Verfahrens, aber auch
zwischen Teilnehmern und Nicht-Teilnehmern nicht weiter verscharft, sondern abgebaut
werden (BMVBS 2012, S. 17 f.). Im geschltzten Raum eines Mediationsverfahrens kdnnen
Kompromisse dann entstehen, wenn diejenigen, die ihre Position aufgeben, nicht beflirchten
mussen, dass ihnen spater ein nicht vorhersehbarer Nachteil entsteht. Nicht zuletzt missen
fur die Umsetzung eines so umfangreichen Verfahrens ausreichend Zeit und Mittel zur
Verfligung gestellt werden.

Die Ergebnisse eines Beteiligungsverfahrens sollten nur in dem Rahmen als verbindlich
kommuniziert werden, in dem es keine Uberschneidungen zu anderen gesetzlich
festgeschrieben Prozessen gibt, die diese Verbindlichkeit einschranken. So war im Fall
Frankfurt die Planfeststellungsbehdrde rechtlich nicht an das Mediationsergebnis gebunden.
Die fruhzeitige Verdeutlichung dieser Rahmenbedingungen fordert die realistische
Einschatzung der Selbstwirksamkeit der Beteiligten (RENN 2013).

124. Zu den Mindestanforderungen fiir einen erfolgreichen Beteiligungsprozess gehdéren
(fur viele: GOLDSCHMIDT et al. 2012; BMVBS 2012):

— Verbindliche Spielregeln (Mandat der Beteiligten und Nicht-Beteiligten),

- Klare Rahmenbedingungen (Zeit, Geld/Ressourcen, Umfang des
Beteiligungsgegenstandes und des Ziels),

— Offenheit und Bereitschaft fur eine gemeinsamen Ergebnisfindung,

— Gleichberechtigung der an Verfahren und Diskurs Beteiligten (Anzahl der
Reprasentanten, Redezeit etc.),

— Minimierung von Informationsasymmetrien der am Diskurs Beteiligten,
— Nachvollziehbarkeit der Argumente,

— Selbstbindung der politischen Akteure an die Ergebnisse.
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Informelle Verfahren kénnen immer nur eine Ergadnzung gesetzlicher Beteiligungs- und
Planungsverfahren sein. Sie ersetzen keine umfassende Umweltvertraglichkeitsprifung und
sie ersetzen auch keine demokratisch legitimierten Entscheidungen. Sie sollten aber den
Anforderungen demokratischer Willensbildung geniigen.

53 Verfahrensrechtliche Defizite

53.1 Fehlende Bedarfsplanung

125. Auf einer Ubergeordneten Ebene lasst sich konstatieren, ohne dass diese Frage hier
vertieft untersucht werden kénnte, dass im Hinblick auf die bundesweite Flughafenplanung
eine koordinierende bundesweite Bedarfsplanung fehlt. Die Planung begegnet ahnlich
gelagerten Problemstellungen, wie sie der SRU bereits in verschiedenen anderen Kontexten
des Planungs- und Zulassungsrechts von GrolRvorhaben (Stromnetzausbau und
Verkehrswegeplanung) aufgezeigt hat (SRU 2011, Tz. 558 ff.; 2012, Tz. 269 ff.), begegnet
die Planung hier ahnlich gelagerten Problemstellungen: Fehlende gesetzliche Grundlagen
und Kriterien fir die Bedarfsplanung der Vorhaben flihren zu einer unzureichenden
Bedarfsbestimmung und -planung und in der Folge zu einer zu geringen gesamtstaatlichen
Steuerung des Ausbaus. Damit bleiben auch Aspekte der Larmgerechtigkeit
unbertcksichtigt. Wie auch in anderen Bereichen der Infrastrukturplanung wird beim Bau von
Flughafen regelmafig das bundesweite Gesamtbild nicht betrachtet. DURNER (2009,
S. 376) spricht in diesem Zusammenhang von einem ,Wildwuchs der Flughafenplanungen*
und moniert die unzureichende gesetzliche Bindungswirkung des Flughafenkonzepts der
Bundesregierung (Tz. 20).

Fir eine Reform der Planung des Stromnetzes hat der SRU im Sondergutachten 2011
Grundsatze entwickelt. Diese lassen sich auch flr andere Infrastrukturgrof3projekte
heranziehen, insbesondere auch fiir die Planung und Genehmigung von Flughafen. Unter
anderem wurde auf das Erfordernis einer angemessenen Verfahrensstufung mit
entscheidungsadaquater Offentlichkeits- und Betroffenenbeteiligung, der verbesserten
Koordination zwischen Raumordnung, Fachplanung und Finanzierung bzw. Regulierung
sowie auf die Bedeutung der Starkung europaischer und gesamtstaatlicher Belange
hingewiesen (SRU 2011, Tz. 571-575).

Die Frage der transparenten Verfahrensstufung, die eine entscheidungsadaquate
Offentlichkeits- und Betroffenenbeteiligung einschlieRt, ist auch bei der Planung von
Flughafen sowie der Festlegung von Flugrouten zentral. Dabei muss grundséatzlich gelten,
dass jede Entscheidung auf der angemessenen Stufe unter frihestmaoglicher Beteiligung der
Offentlichkeit getroffen werden muss. Die Offentlichkeitsbeteiligung muss mithin zu einem
Zeitpunkt erfolgen, zu dem die Entscheidung noch nicht — auch nicht informell — gefallen ist.
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5.3.2 Umweltvertraglichkeitspriufung und
Offentlichkeitsbeteiligung bei der Festlegung
der Flugrouten

126. Aus der Sicht des SRU verstolit das deutsche Recht jedenfalls insoweit gegen die
UVP-Richtlinie, als es nicht sicherstellt, dass bei der erstmaligen Zulassung eines
Flughafens  die = Umweltauswirkungen des  tatsachlichen Flugbetriebs  einer
Umweltvertraglichkeitsprifung unterzogen werden (Abschn. 5.3.2.1). In der Folge leidet
insbesondere die durch die UVP-Richtlinie vorgesehene aber auch verfassungsrechtlich
gebotene (Kap. 5.1) Offentlichkeitsbeteiligung unter schweren Defiziten (Abschn. 5.3.2.2).

5.3.2.1 Ungenugende Umsetzung der Richtlinie
uber die Umweltvertraglichkeitsprifung

127. Ob ein Vorhaben UVP-pflichtig ist, bestimmt sich nach einem Vorhabenkatalog, der
diejenigen Vorhaben auflistet, bei denen eine Umweltvertraglichkeitsprifung entweder
zwingend oder abhangig von Merkmalen des Einzelfalls durchzufiihren ist. Anhang | der
Richtlinie benennt diejenigen Vorhaben, die aufgrund ihrer Art und/oder Gréle stets einer
Umweltvertraglichkeitsprifung zu unterziehen sind. Anhang Il zahlt solche Vorhaben auf, bei
denen die Mitgliedstaaten anhand einer Einzelfallprifung oder mithilfe von naher zu
bestimmenden Kriterien dariber entscheiden kdnnen, ob eine Umweltvertraglichkeitsprufung

durchzufihren ist.

Zu den Vorhaben des Anhangs I, bei denen eine Umweltvertraglichkeitsprufung zwingend
erforderlich ist, zahlt gemall Nummer 7 a) der ,Bau von Flugplatzen mit einer Start- und
Landebahngrundlange von 2.100 Metern und mehr”. Eine FulRnote verweist fur den Begriff
,Flugplatz® auf die entsprechende Begriffsbestimmung des Abkommens von Chicago von
1944 zur Errichtung der internationalen Zivilflugorganisation (Anhang 14). Nach diesem
Anhang 14 ist ein Flugplatz ein ,festgelegtes Gebiet auf dem Lande oder Wasser
(einschlieRlich Gebaude, Anlagen oder Ausristung), das ganz oder teilweise flr Ankunft,
Abflug und Bewegungen von Luftfahrzeugen bestimmt ist“. Flugplatze mit Start- und
Landebahnen von weniger als 2.100 Metern fallen unter Anhang Il (Nr. 10 d) und sind damit
je nach den Umstanden des Einzelfalls UVP-pflichtig.

Das deutsche Recht geht Uber diese Vorgaben noch hinaus und setzt die Schwelle, bei der
zwingend eine UVP durchzufihren ist, bei 1.500 Metern Bahnlédnge an. Fir Start- und
Landebahnen unterhalb dieser Schwelle ist eine Vorprufung des Einzelfalles vorzunehmen,
bei der aufgrund Uberschlagiger Prifung untersucht wird, ob das Vorhaben erhebliche
nachteilige Umweltauswirkungen haben kann (vgl. §§ 3b und 3c UVPG, sowie dessen
Anlage 1 Nr. 14.12).

Die UVP-Pflicht wird ausgeldst, wenn eine Start- oder Landebahn von 1.500 Metern oder
mehr erstmals angelegt wird oder wenn durch die Verlangerung einer bestehenden Bahn
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dieser Schwellenwert erstmals erreicht wird. Auf die Durchfihrung einer UVP im
Planfeststellungs- oder Genehmigungsverfahren kann ausnahmsweise verzichtet werden,
wenn fir das beantragte Vorhaben zuvor ein Raumordnungsverfahren durchgefiihrt und
bereits dort unter Einbeziehung der Offentlichkeit die Umweltvertraglichkeit des Vorhabens
gepruft worden ist (§ 15 UVPG). Zur Vermeidung von Doppelprifungen darf auf die
Durchfuhrung einer erneuten UVP verzichtet werden. Soweit nach dem Planungsstand
zusatzliche oder andere erhebliche Umweltauswirkungen auftreten, die erst im
Zulassungsverfahren bestimmbar sind, kann eine auf diese zusatzlichen Wirkungen
beschrankte UVP stattfinden (§ 15 Absatz 4 UVPG).

Berlcksichtigung der Auswirkungen des Flugbetriebs

128. Da nach dem Wortlaut der UVP-Richtlinie (wie auch des UVPG) ausdrticklich nur ,der
Bau von Flugplatzen® als UVP-pflichtiges Vorhaben angefiihrt ist, wird zum Teil gefolgert,
dass ein Flughafen allein in Bezug auf den Bau der Anlage und deren Umweltauswirkungen,
nicht aber in Bezug auf den spateren Flugbetrieb UVP-pflichtig sei (GERHOLD 2003,
S. 86 f.). Diese Ansicht konnte sich jedoch richtigerweise nicht durchsetzen. Der EuGH hat
dieser Argumentation entgegengehalten, dass es eine Vereinfachung darstelle und dem
Ansatz der UVP-Richtlinie zuwiderliefe, wenn im Rahmen der UVP nur die unmittelbaren
Wirkungen des geplanten Projekts selbst in Rechnung gestellt wirden, nicht aber dessen
Auswirkungen auf die Umwelt, die durch den bestimmungsgemafRen Betrieb dieser Anlagen
hervorgerufen werden kénnen. Im Ubrigen zeige die Aufzahlung der nach Artikel 3 der
Richtlinie zu bericksichtigenden Gesichtspunkte — darunter die Auswirkungen des Projekts
auf Mensch, Fauna und Flora, Boden, Wasser, Luft oder das kulturelle Erbe — selbst schon,
dass es bei der Umweltvertraglichkeitsprifung nicht nur um die Auswirkungen der
vorgesehenen Arbeiten, sondern auch und vor allem um diejenigen des zu realisierenden
Projekts gehe (EuGH, Urteil v. 28. Februar 2008, Rs. C-2/07, Rn. 42 f.). Diese Auffassung ist
Uberzeugend, zumal gerade die vom Flugbetrieb ausgehenden Umweltauswirkungen,
namentlich die Larmimmissionen, zu den schwerwiegenden und weitrdumig wirksamen
Umweltfolgen eines Flughafens zahlen (SCHILLER in: GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, § 6
Rn. 480). Ausgerechnet diese aus der UVP auszuklammern, ware nicht nur gegenlber der
Offentlichkeit — deren Einbeziehung gerade Mittel und Ziel der UVP-Richtlinie ist — kaum
vermittelbar. Auch das Ergebnis einer derartig verkirzten UVP miusste letztlich infrage
gestellt werden, da sie nur einen Teil der spateren Umweltauswirkungen abdecken wirde
und daher Gefahr liefe, zu einer llickenhaften und verzerrten Bewertung der
Umweltvertraglichkeit zu fihren.

Soweit ersichtlich, ist es in der Praxis nicht vorgekommen, dass eine deutsche Behorde eine
Umweltvertraglichkeitsprifung flr einen Flugplatz durchgeflihrt, dabei aber die
Auswirkungen des Flugbetriebs ausgeklammert hatte. Insoweit entspricht die in Deutschland
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vorherrschende und praktizierte Rechtsauffassung den europarechtlichen Anforderungen
aus der UVP-Richtlinie.

129. Es ist zunachst nicht zu beanstanden, wenn das deutsche Recht die UVP in erster
Linie im Zulassungsverfahren fir Flughafen verankert — bei Verkehrsflughafen in der Regel
im Planfeststellungsverfahren (vgl. DEUTSCH in: HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil | B
Rn. 312 ff.). Aus der Zielsetzung der UVP-Richtlinie folgt die Notwendigkeit, die
Umweltauswirkungen moglichst frihzeitig zu untersuchen, damit die Erkenntnisse aus der
UVP effektiv in die Planung einflieBen kdénnen und eine umweltvorsorgegerechte
Entscheidung ermdglicht wird (SANGENSTEDT in: von LANDMANN/ROHMER 2013a,
UVPG § 1 Rn. 13). Die UVP-Richtlinie tberlasst es im Ubrigen den Mitgliedstaaten, wie sie
das Verfahren Uber die Umweltvertraglichkeitsprifung in ihr jeweiliges nationales
Verfahrensrecht umsetzen. Die Mitgliedstaaten missen dabei jedoch sicherstellen, dass die
Anforderungen aus der UVP-Richtlinie erflllt sind.

Gerade dies ist im deutschen Luftverkehrsrecht indes nicht der Fall. Das deutsche Recht
sieht die Durchfuhrung einer UVP nur im eigentlichen Zulassungsverfahren
(Planfeststellungs- oder Genehmigungsverfahren) bzw. auf der noch vorgelagerten Stufe der
Raumordnung vor, nicht aber im Verfahren zur Festlegung der Flugrouten. Die Flugrouten,
von denen die Art, das Ausmall und die Verteilung der Umweltauswirkungen des
Flugbetriebs mafligeblich abhangen, stehen zum Zeitpunkt der UVP noch nicht fest und
kénnen sogar abweichend festgelegt werden. Das deutsche Recht stellt damit nicht sicher,
dass die Auswirkungen des Flughafens einer Umweltvertraglichkeitsprifung unterzogen

werden.

Der Anwendungsbereich der UVP-Richtlinie

130. Ausgehend von der deutschen Rechtslage wird teilweise vertreten, dass die
Flugroutenfestlegung auf3erhalb des Anwendungsbereichs der UVP-Richtlinie liege und eine
unionsrechtlich begriindete UVP-Pflicht damit nicht bestehe — wobei dieser Frage bis vor
kurzem nicht viel Aufmerksamkeit geschenkt wurde. Die UVP-Richtlinie bezieht sich namlich
auf ,Genehmigungen® (vgl. Artikel 2 Absatz 1 UVP-Richtlinie). Der Begriff ,Genehmigung® ist
definiert als ,Entscheidung der zustdndigen Behdrde oder der zustandigen Behorden,
aufgrund deren der Projekttrager das Recht zur Durchfuhrung des Projekts erhalt* (Artikel 1
Absatz 2 Nummer 3 UVP-Richtlinie). Es wird geltend gemacht, dass die Flugrouten als
sicherheitsrechtliche Verhaltensanweisungen an den Piloten keine behdrdliche
Genehmigungsentscheidung fur den Flughafen enthielten. Die Planung und Zulassung
werde vielmehr mit dem Planfeststellungsbeschluss (bzw. der Genehmigung)
abgeschlossen. Die Flugrouten regelten somit die Benutzung des Flughafens und lieRen
diesen nicht erst zu. Sie lagen daher auRerhalb des Anwendungsbereichs der UVP-Richtlinie
(Sachsisches OVG, ZUR 2013, S. 36, 39).
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Diese Ansicht verkennt jedoch, dass die Ermittlung wund Bewaltigung der
Umweltauswirkungen  eines  Flughafens zum  Kerninhalt der Planung und
Zulassungsentscheidung eines solchen Vorhabens zahlen. Das schlief3t die Betrachtung des
Flugbetriebs zwingend mit ein. Der Flugbetrieb wird aber faktisch maf3geblich durch die
Flugrouten bestimmt, insbesondere soweit es um die raumliche Verteilung des Luftverkehrs
geht. Die UVP-Richtlinie verpflichtet die Mitgliedstaaten, samtliche unmittelbaren und
mittelbaren Umweltauswirkungen eines UVP-pflichtigen Vorhabens nach MalRgabe des
Artikels 3 UVP-Richtlinie zu untersuchen. Es ist oben ausgeflihrt worden, dass es nach der
Rechtsprechung des EuGH europarechtlich geboten ist, die Umweltauswirkungen des
Flugbetriebs beim Bau eines Flughafens einer UVP zu unterziehen. Diese Verpflichtung
kann nicht dadurch umgangen werden, dass der deutsche Gesetzgeber die Entscheidung
Uber die Flugrouten in ein nachgeordnetes Verfahren auslagert.

Gerade an Standorten, bei denen die nahere Umgebung unterschiedlich dicht besiedelt ist,
I&sst sich die Larmbetroffenheit nur unter Berucksichtigung der Flugrouten ermitteln. Die
Kenntnis der Larmbetroffenheit ist wiederum unverzichtbar, um im Rahmen der Abwagung
einen Ausgleich zwischen den gegenlaufigen Belangen herzustellen. Als Ergebnis dieser
Abwagung wird Uber SchallschutzmalRnahmen oder sogar Uber Alternativstandorte
entschieden. Auch die Beachtung anderer Umweltschutzgtiter, zum Beispiel des Vogel- und
Biotopschutzes bei Vorhandensein von Schutzgebieten in der Flughafenumgebung, lasst
sich erst sicherstellen, wenn die konkret zu erwartende Betroffenheit dieser
Umweltschutzgiter durch die Flugrouten bekannt sind.

Dass die Flugrouten dennoch nicht im Planfeststellungsverfahren festgelegt werden, ist dem
geschilderten Bedirfnis nach Flexibilitdt geschuldet (vgl. Tz.4 und 140). Diese
verfahrensrechtliche Ausgestaltung darf indes nicht dahingehend missverstanden werden,
dass die durch die Flugrouten aufgeworfenen Konflikte nicht Bestandteil der
planungsrechtlichen Uberlegungen waren. Gerade die Vorgabe der Larmbewaltigung, die im
Rahmen des Planfeststellungsbeschlusses sicherzustellen ist, stellt — auch nach der
bisherigen  deutschen Rechtsauffassung - eine zentrale Frage bei der
Zulassungsentscheidung fiir einen Flughafen dar.

Die Strategische Umweltprifung

131. In der Literatur wird auch die Ansicht vertreten, dass die Festlegung der Flugrouten
der sogenannten SUP-Richtlinie 2001/42/EG unterfallt (SCHLEIDEN 2009; GARDITZ in: von
LANDMANN/ROHMER 2013a, § 14b Rn. 66). Mit der Richtlinie Uber die Strategische
Umweltprifung (SUP) wurde eine Licke im vorsorgenden Umweltrecht geschlossen: Die
UVP-Richtlinie setzt namlich erst bei der Zulassungsentscheidung fir ein Projekt (Vorhaben)
an. In diesem Planungsstadium sind aber vielfaltige umweltrelevante Vorentscheidungen,
wie etwa die Standortauswahl, oft schon durch vorgelagerte Planungsverfahren gefallt
worden. Erfolgte beispielsweise die Standortwahl fir ein Projekt bereits durch einen
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raumordnerischen Plan ohne Umweltvertraglichkeitsprifung, so konnten die Umweltfolgen
dieser (Vor-)Entscheidung im Rahmen der Projekt-UVP nicht mehr angemessen
bericksichtigt werden  (CALLIESS 2006, S. 21; SANGENSTEDT in: von
LANDMANN/ROHMER 2013a, § 1 Rn. 4 f.).

Die SUP-Richtlinie bezieht sich auf bestimmte ,Plane und Programme®. Es bestehen
gewisse Auslegungsschwierigkeiten, ob die Flugrouten dem Anwendungsbereich der
Richtlinie unterfallen (vgl. SCHLEIDEN 2009). In Betracht kdme die Einordnung als Plan, der
den Rahmen fur die kunftige Genehmigung UVP-pflichtiger Projekte setzt. Der Begriff ,Plan®
ist in der SUP-Richtlinie nicht definiert, ist aber entsprechend europarechtlicher Grundsatze
(,effet utile”) weit auszulegen (CALLIESS 2004, S.161ff; GARDITZ in: von
LANDMANN/ROHMER 2013a, §14b Rn. 2 ff.; HENDLER 2004, S. 106 ff.). Demnach
kédnnen auch sicherheitsrechtliche Entscheidungsverfahren, die nur einen geringen
planerischen Einschlag haben, eine SUP-Pflicht begriinden. So wird die SUP-Pflichtigkeit
von SCHLEIDEN (2009) mit der Erwagung bejaht, dass die Flugrouten im Hinblick auf das
Risiko eines Flugzeugabsturzes bei der Zulassung von Storfallbetrieben in dem darunter
liegenden Gebiet zu bertcksichtigen seien. Da Stoérfallbetriebe in der Regel UVP-pflichtig
sind, setzt die Flugroutenfestlegung insofern einen Rahmen fir diese Vorhaben.

Dieser Ansatz sto3t jedoch an Grenzen. Aus der Sicht des SRU stellt sich die Festlegung der
Flugrouten primar als Bestandteil der Zulassungsentscheidung fir den Bau sowie den
Betrieb eines Flughafens dar. Zumindest gilt dies fur die erstmalige Flugroutenfestlegung
nach der Zulassungsentscheidung. Insofern konzentrieren sich die folgenden Ausfihrungen
auf die Umweltvertraglichkeitspriafung nach der UVP-Richtlinie.

Die Defizite im luftverkehrsrechtlichen Verfahren

132. Nach der derzeitigen Rechtslage werden die Umweltauswirkungen des Flugbetriebs
lediglich in der UVP im Rahmen des Planfeststellungsverfahrens untersucht. Da die
Umweltauswirkungen des Flugbetriebs mithin zu einem Zeitpunkt ermittelt, beschrieben und
bewertet werden missen, an dem die Flugrouten noch nicht feststehen, behilft man sich mit
der Flugroutenprognose. Die Prognose ist allerdings rechtlich unverbindlich (Tz. 74). Dieses
Vorgehen basiert auf der Erwartung, dass die Prognose die nach dem Stand der Planung
bestmogliche Vorhersage trifft. Weil der Flughafen im Laufe des Planfeststellungsverfahrens
in seiner genauen technischen Konfiguration festgelegt wird, sollten die Flugrouten nach der
gesetzgeberischen Konzeption regelmaRig in ihrer wesentlichen Gestalt zutreffend
prognostizierbar sein. Im Idealfall gelingt es auf diese Weise, die Umweltvertraglichkeit der

Flugrouten im Zulassungsverfahren zu prifen.

Diese gesetzliche ,Erwartungshaltung” ist jedoch rechtlich nicht abgesichert. Das
Luftverkehrsrecht erlaubt, dass die Flugrouten letztlich doch anders festgelegt werden als
zuvor prognostiziert. Es trifft auch keine Vorkehrungen fir den Fall, dass sich die Prognose
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im Nachhinein als unzutreffend erweist, indem es etwa eine nachholende
Umweltvertraglichkeitsprifung vorsieht. Die Systematik des deutschen Luftverkehrsrechts
macht es damit moglich, dass die Umweltauswirkungen beim Bau eines Flughafens in Bezug
auf die Flugrouten nicht oder nur unvollstandig geprift werden. Auch die in der UVP-
Richtlinie vorgeschriebene Offentlichkeitsbeteiligung verfehlt ihren Zweck, wenn sie sich auf
Jfalsche“ Flugroutenentwirfe bezogen hat und die raumliche Verteilung des Flugbetriebs im
Nachhinein deutlich von den friheren Planungen abweicht. Die Europaische Kommission hat
in dieser Angelegenheit am 30. Mai 2013 ein Vertragsverletzungsverfahren gegen die
Bundesrepublik eingeleitet. Sie sieht die UVP-Richtlinie (wie auch die FFH-Richtlinie)
fehlerhaft in das deutsche Recht umgesetzt und verlangt, dass Deutschland die Planung von
Flugrouten vollstandig in die UVP einbezieht (,Vertragsverletzungsverfahren wegen
Flugrouten: Hintergriinde“, Pressemitteilung der Vertretung der Europaischen Kommission in
Deutschland vom 31. Mai 2013).

5.3.2.2 Defizite bei der Offentlichkeitsbeteiligung

133. Die Schwierigkeiten, die das deutsche Luftverkehrsrecht bei der Prifung der
Umweltauswirkungen eines Flughafens aufwirft, pragen auch die Offentlichkeitsbeteiligung.
Diese findet hauptsachlich im Planfeststellungsverfahren statt, in dem die An- und
Abflugverfahren jedoch gerade nicht bestimmt werden. Das Verfahren zur Festlegung der
Flugrouten sieht keine Offentlichkeitsbeteiligung vor. In dem Fall, dass die konkreten
Flugrouten abweichend von den Prognosen im Planfeststellungsverfahren verlaufen, fehlt es
mithin an einer Offentlichkeitsbeteiligung.

Artikel 6 der UVP-Richtlinie verlangt jedoch eine umfassende Beteiligung der Offentlichkeit
bei der Genehmigung eines UVP-pflichtigen Vorhabens. Eine entsprechende Verpflichtung
folgt im Ubrigen auch aus der Aarhus-Konvention (Artikel 6) sowie aus den grundrechtlichen
Schutzpflichten. Da der Gesetzgeber bei der Bestimmung des Rechtsrahmens fir die
Flugroutenfestlegung notwendigerweise auf unbestimmte Rechtsbegriffe zuriickgreifen
muss, wird dem BAF insofern immer ein Gestaltungsspielraum verbleiben. Zum Ausgleich
muss den in ihren Grundrechten potenziell Betroffenen die Moéglichkeit gewahrleistet werden,
sich effektiv in das Entscheidungsverfahren einzubringen (Kap. 5.1).

134. Dem koénnte man entgegenhalten, dass sich die Anwohner eines Flughafens
umfassend im Planfeststellungsverfahren beteiligen kdénnen. In diese Richtung scheint die
Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts zu weisen, wenn es die systemimmanente
Unsicherheit bezlglich der An- und Abflugverfahren im Planfeststellungsverfahren betont
und daraus den Schluss zieht, ,dass im Planfeststellungsverfahren jeder beteiligt werden
und Einwendungen erheben koénnen muss, der durch Fluglarm abwagungserheblich
betroffen werden kann, weil sein Grundstick innerhalb des Einwirkungsbereichs des
Flughafens liegt und weder aus tatsachlichen noch aus rechtlichen Grinden auszuschlie3en
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ist, dass ein zu seiner Betroffenheit fiihrendes Flugverfahren festgelegt wird“ (BVerwG, Urteil
v. 31. Juli 2012, Az. 4 A 7001/11, Rn. 32).

Der Verweis auf diese rechtliche Moglichkeit Ubersieht jedoch die praktischen
Schwierigkeiten, die sich bei der Beteiligung im Planfeststellungsverfahren hinsichtlich noch
unbekannter Flugrouten stellen. Zur Verdeutlichung der sich dabei stellenden Probleme soll
der Fall des neuen Flughafens Berlin Brandenburg (BER) herangezogen werden. Dort
basierte das Planfeststellungsverfahren auf einer Flugroutenprognose, die parallele An- und
Abflugverfahren in direkter Verlangerung der Startbahn vorsah. Auf dieser Grundlage wurde
die UVP durchgefihrt und die Larmbelastung der umliegenden Bevolkerung ermittelt sowie
ein Schallschutzkonzept ausgearbeitet. Der 2004 gefasste Planfeststellungsbeschluss
enthielt ein verbindliches Schallschutzkonzept. Nach den Vorgaben der ICAO missen
jedoch bei dem — in Berlin angestrebten — unabhangigen Parallelbetrieb zweier Startbahnen
die Abflugrouten um 15° voneinander abknicken (zum Sachverhalt vgl. BVerwG, NVwZ
2013, S. 284 Rn. 1 ff.). Dadurch stellt sich die Larmbetroffenheit zum Teil erheblich anders
dar als im Planfeststellungsverfahren prognostiziert.

Der Planfeststellungsbeschluss enthielt diesbeziiglich lediglich den Hinweis, dass die An-
und Abflugverfahren in einem gesonderten Verfahren durch Rechtsverordnung festgelegt
werden. Tatsachlich aber wurde die Planung in der o6ffentlichen Darstellung Uber Jahre als
verlasslich behandelt. Die Larmerwartungsgebiete wurden in Informationsbroschiiren und in
den Medien graphisch dargestellt und erweckten bei vielen Anwohnern den Anschein, dass
die Verteilung der Larmbelastung feststehe. Speziell fur diejenigen, die nach den
Darstellungen im Planfeststellungsverfahren nicht oder kaum vom Fluglarm belastet und also
vermeintlich geschont werden sollten, war es schwer erkennbar, dass sie nach der
Inbetriebnahme  des  Flughafens entgegen der allgemeinen Erwartung doch
Fluglarmbelastungen ausgesetzt sein koénnen. Dementsprechend erklarte der damalige
Bundesverkehrsminister Ramsauer, dass die dem Planfeststellungsbeschluss zugrunde
gelegten vermeintlichen Routen ein ,hohes Mall an Glaubwdirdigkeit® besessen hatten
(,Flugroutendiskussion: Zurtck auf Start®, Markische Allgemeine Zeitung vom 30. Oktober
2010). Der ehemalige brandenburgische Ministerprasident Platzeck rdumte ,gravierende
Fehler* und ein ,Kommunikationsproblem® ein (,Platzeck in Stahnsdorf ausgepfiffen,
Markische Allgemeine Zeitung vom 22. November 2010).

Nicht nur die Bevdlkerung, auch die Kommunalverwaltungen vertrauten auf die offentlich
kommunizierten Flugrouten des Planfeststellungsbeschlusses (vgl. ,Wenn man die Flieger
nicht nur sieht, Markische Allgemeine Zeitung vom 22. September 2010). In der
einberufenen Flugldarmkommission waren die nach den urspringlichen Planungen nicht
wesentlich betroffenen Kommunen nicht vertreten, sodass diese nachtraglich erweitert
werden musste (ebd.). Sogar auf die Auslegung des Planfeststellungsbeschlusses, die
gemall §74 Absatz4 und 5 VwVfG ,in dem Bereich, in dem sich das Vorhaben
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voraussichtlich auswirken wird“, vorgeschrieben ist, verzichtete die Planfeststellungsbehoérde
mangels erkennbarer Betroffenheit in manchen der im Nachhinein durchaus betroffenen
Gemeinden (vgl. Urteil des BVerwG v. 31. Juli 2012, Az. 4 A 7001/11, Rn. 33).

Am 6. September 2010, sechs Jahre nach dem Inkrafttreten des
Planfeststellungsbeschlusses und vier Jahre nach Abschluss des dagegen gerichteten
Rechtsschutzverfahrens, stellte die DFS erstmals ihre Vorschlage fiir die abknickenden
Flugrouten vor. Erst jetzt wurde fir zahlreiche Anwohner und ganze Kommunen erkennbar,
dass sie die Larmfolgen des neuen Grof¥flughafens zu tragen hatten. Die nachtraglich
erhobenen Klagen gegen den Planfeststellungsbeschluss wurden jedoch als unzulassig
abgelehnt, weil die Klagefrist nach Feststellung des Bundesverwaltungsgerichts (seit Jahren)
abgelaufen war (BVerwG, Urteil v. 31. Juli 2012, Az. 4 A 7001/11, Rn. 35).

Das Beispiel zeigt, dass die Anwohner eines geplanten Flughafens im Hinblick auf die
Offentlichkeitsbeteiligung vor Schwierigkeiten tatséchlicher wie rechtlicher Art stehen. Dies
gilt insbesondere fur die Bewohner von vermeintlich nicht oder nur am Rande Uberflogenen
Gebieten. Fur diese besteht die erste Hirde darin, Gberhaupt zu erkennen, dass sie nach der
Festlegung der Flugrouten entgegen der Aussagen der Planunterlagen sehr wohl
Fluglarmbelastungen ausgesetzt werden kénnen. Es fehlt dem Planfeststellungsverfahren
insofern an der erforderlichen AnstoRwirkung. Als nachstes stehen sie vor der
anspruchsvollen Aufgabe, eine Einwendung bezlglich eines Vorhabens zu formulieren, bei
dem das Ausmald einer moglichen spateren Larmbelastung noch nicht absehbar ist. Die
nachste offene Frage ist die, welches Gewicht die Planungsbehdrde der Einwendung eines
Anwohners zumisst, der nach ihrer eigenen Planung voraussichtlich nicht oder nicht
abwagungserheblich von den negativen Auswirkungen des Vorhabens betroffen sein wird.
SchlieBlich ist auch ein Abwarten nicht moglich, da die (potenziell) Betroffenen im Falle ihrer
Nichtmitwirkung im Anhdrungsverfahren mit ihren Einwendungen prékludiert werden bzw. die
Klagefrist gegen den Planfeststellungsbeschluss verstreicht.

Dieses Verfahren der Offentlichkeitsbeteiligung ist intransparent und erschwert den
Betroffenen die Wahrung ihrer Rechte. Auf die Bedeutung, die das Unionsrecht dem
,Umweltschutz durch Verfahren®, und dabei insbesondere der Beteiligung der Offentlichkeit
zumisst, ist in Textziffer 110 hingewiesen worden. Diesem in der UVP-Richtlinie verfolgten
Zweck wird das deutsche Luftverkehrsrecht nicht gerecht.

Die Verbandsklage

135. Das Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz (UmwRG) raumt Umweltverbanden einen
erweiterten Gerichtszugang bei UVP-pflichtigen Zulassungsverfahren ein (vgl. § 1 Absatz 1
Satz1 Nummer1 UmwRG). Kommt es zur Einfuhrung einer UVP-Pflicht far
Flugroutenfestlegungen, waren fiur Umweltverbande die Klagemdglichkeiten nach dem
UmwRG grundséatzlich eréffnet.
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Eine Reihe von Urteilen hat allerdings zuletzt die im deutschen Recht bestehenden
Abgrenzungen flir die Zuldssigkeit von Verbandsklagen ohnehin in Frage gestellt
(SCHLACKE 2011; SCHWERDTFEGER 2012; SCHINK 2012; KLINGER 2013). So erklarte
der EuGH mit dem sogenannten Trianel-Urteil das UmwRG in seiner alten Fassung flr
teilweise europarechtswidrig, weil die darin vorgesehenen Klagerechte fur Umweltverbande
gemessen an der UVP-Richtlinie zu restriktiv ausgestaltet waren (NJW 2011, S. 2779). In
seinem Urteil vom 8. Marz 2011 (NVwZ 2011, S. 673, ,Slowakischer Braunbar“) hat der
EuGH unter Bezugnahme auf Artikel 9 Absatz 3 der Aarhus-Konvention (Zugang zum
Gericht) entschieden, dass das nationale Recht ,so weit wie mdglich“ im Einklang mit den
Zielen dieser Norm auszulegen ist. Artikel 9 Absatz 3 der Aarhus-Konvention verpflichtet die
Vertragsstaaten, ,Mitgliedern der Offentlichkeit‘ Zugang zu gerichtlichen Verfahren zu
gewahren, ,um die von Privatpersonen und Behérden vorgenommenen Handlungen und
begangenen Unterlassungen anzufechten, die gegen umweltbezogene Bestimmungen ihres

innerstaatlichen Rechts verstofRen®.

Das Bundesverwaltungsgericht hat in seinem Urteil vom 5. September 2013 zwar eine
erweiternde Auslegung der Klagebefugnis abgelehnt, es hat aber die ,subjektive
Rechtsposition” des klagenden Umweltverbandes im Hinblick auf das Unionsrecht erweiternd
ausgelegt. Damit ist die Klage eines Umweltverbandes auf zusatzliche Mallnahmen in einem
Luftreinhalteplan zuldssig, obwohl diese Plane nicht UVP-pflichtig sind und daher nicht in
den Anwendungsbereich des UmwRG fallen (Az. 7 C 21/12). In dieser Entscheidung wird
dies allerdings nur fur solche Umweltnormen ausgesprochen, die dem Unionsrecht

entspringen, nicht aber fir rein nationale Rechtsnormen.

Wie weit diese dynamische Entwicklung in der Rechtsprechung noch fuhren wird, ist derzeit
offen. Ausgehend von dem jingsten Urteil des Bundesverwaltungsgerichts scheint es
mdglich, dass Umweltverbande bereits jetzt Klagen gegen Flugroutenverordnungen erheben
kénnen, wenn sie einen Verstol gegen Umweltvorschriften des Unionsrechts geltend
machen und diese den Schutz subjektiver Rechte bezwecken. Allerdings enthalt das
Unionsrecht im Hinblick auf den Larmschutz bislang nur wenig konkrete Anforderungen.

5.3.2.3 Reichweite der europarechtlichen Verpflichtungen
bei Anderungen

136. Nach dem bisherigen Ergebnis ist die Durchfiihrung einer
Umweltvertraglichkeitspriifung sowie einer Offentlichkeitsbeteiligung bei der Festlegung der
Flugrouten europarechtlich geboten, sofern dieser eine Zulassungsentscheidung fiur den
.Bau eines Flughafens” zugrunde liegt. Hier drangt sich die Frage auf, wie mit nachtraglichen
Anderungen der Flugrouten umzugehen ist. SchlieRlich kénnen die Flugrouten an einem
bestehenden Flughafen im Grundsatz jederzeit gedndert werden. Es ist zu klaren, ob sich
aus der UVP-Richtlinie auch eine UVP-Pflicht fiir die nachtragliche Anderung der Flugrouten
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ableiten lasst. AbschlieRend soll darauf eingegangen werden, welche Rechtsfolgen die UVP-
Richtlinie an Anderungen oder Erweiterungen eines bestehenden Flughafens kniipft.

Die nachtragliche Anderung der Flugrouten

137. Anhand der Rechtsprechung des EuGH Iasst sich diese Frage relativ klar
beantworten: Bei einer bloRen Anderung des Flugbetriebs, die nicht mit baulichen
Veranderungen der Flughafeninfrastruktur einhergeht, verlangt die UVP-Richtlinie keine
UVP. Da die Flugrouten dem Flugbetrieb zuzurechnen sind, ist die Anderung der Flugrouten
insoweit nicht UVP-pflichtig. Sofern jedoch an einem Flughafen mit einer Start- und
Landebahnlange von 2.100 Metern oder mehr bauliche Veranderungen vorgenommen
worden sind und zeitlich nachfolgend die Flugrouten geandert werden, kann dies je nach den
Umstanden des Einzelfalls eine Pflicht zur Durchfiihrung einer Umweltvertraglichkeitspriifung

auslosen.

Der EuGH hat sich in seinem Urteil vom 17. Marz 2011 mit der Frage beschéftigt, ob eine
Genehmigung, die allein den Betrieb eines Flughafens betrifft, aufgrund der UVP-Richtlinie
einer UVP unterzogen werden muss (Rs. C-275/09). Der Flughafen von Brissel, der den
Gegenstand des Rechtsstreits bildete, verfligt Gber drei Start- und Landebahnen von mehr
als 2.100 Metern und stellt damit ein Projekt im Sinne des Anhangs | Nummer 7 a) der UVP-
Richtlinie dar. Demnach muss beim ,Bau von Flugplatzen mit einer Start- und
Landebahngrundlange von 2.100 Metern und mehr“ eine UVP zwingend vorgenommen
werden. Das flamische Recht sieht vor, dass flir den Betrieb eines Flughafens eine
gesonderte Betriebsgenehmigung erteilt werden muss, wahrend bauliche Anderungen allein
von einer Baugenehmigung erfasst werden. In dem Ausgangsverfahren sollte die
Betriebsgenehmigung verlangert werden. Dem EuGH wurde die Frage vorgelegt, ob das
Tatbestandsmerkmal ,Bau von Flugplatzen® dahingehend auszulegen ist, dass nicht nur fir
die Vornahme von Bauarbeiten eine Umweltvertraglichkeitsprifung durchzuflhren ist,
sondern auch fir eine Entscheidung, die allein den Betrieb des Flugplatzes betrifft.

Der EuGH kam zu dem Ergebnis, dass eine solche Auslegung nicht mit dem Wortlaut der
UVP-Richtlinie vereinbar sei. Bereits die UVP-Richtlinie als solche bezieht sich nur auf
.Projekte”, die méglicherweise erhebliche Auswirkungen auf die Umwelt haben. Der Begriff
.Projekt® ist in Artikel 1 als ,die Errichtung von baulichen oder sonstigen Anlagen oder
sonstige Eingriffe in Natur und Landschaft einschlieBlich derjenigen zum Abbau von
Bodenschatzen“ definiert. Schon friher hat der EUGH aus dieser Definition geschlossen,
dass der Begriff ,Projekt nur materielle Arbeiten oder Eingriffe umfasse (EuGH, Urteil v.
28. Februar 2008, Rs. C-2/07, Rn. 23 f.).

In Bezug auf das Tatbestandsmerkmal ,Bau von Flugplatzen“ kam der EuGH zu dem
Ergebnis, dass die Grenzen des Wortlautes Uuberschritten seien, wenn man fur das
Tatbestandsmerkmal ,Bau“ ganzlich auf das Erfordernis einer Anderung des materiellen
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Zustands des Flugplatzes verzichte. Vielmehr sei der Begriff ,Bau“ unmissverstandlich im
Ublichen Sinne zu verstehen — er beziehe sich auf die Errichtung von vorher nicht
bestehenden Bauwerken oder die Veranderung, im materiellen Sinne, von bereits
bestehenden Werken (EuGH, Urteil v. 17. Marz 2011, Rs. C-275/09, Rn. 26 ff.). Die Frage,
ob eine bloRe Anderung der Flugrouten an einem bestehenden Flughafen eine UVP-Pflicht
auslésen kann, ist damit zu verneinen. Selbst wenn an einem bestehenden (baulich
unveranderten) Flughafen die Flugrouten grundlegend geandert werden und sich die
Larmbetroffenheit massiv verschiebt, ist eine UVP europarechtlich nicht geboten.

Die Folgen baulicher Anderungen

138. Der EuGH verwies aber auf einen anderen Anknlpfungspunkt, aus dem eine UVP-
Pflicht fir Betriebsanderungen folgen kann (die Frage wurde wegen fehlendem Sachvortrag
im konkreten Fall nicht entschieden). Bauliche Anderungen kénnen unstrittig einer UVP-
Pflicht unterliegen. Dies ergibt sich aus Anhang Il Nummer 13a der UVP-Richtlinie. Demnach
missen ,Anderungen oder Erweiterungen von bereits bestehenden Projekten des Anhangs |
oder des Anhangs Il, die erhebliche nachteilige Auswirkungen auf die Umwelt haben
kénnen“, unter Umstanden ebenfalls einer Umweltvertraglichkeitspriifung unterzogen
werden. Die UVP-Richtlinie Uberlasst es den Mitgliedstaaten, hierzu eine Prifung des
Einzelfalls vorzusehen oder bestimmte Kriterien zu entwickeln, anhand derer sich die UVP-
Pflichtigkeit bestimmen lasst (Artikel 4 Absatz 2 UVP-Richtlinie). Es handelt sich also nicht
um eine zwingende UVP, aber die Mitgliedstaaten missen in einem solchen Fall
entsprechend der Vorgaben der UVP-Richtlinie (und damit vom EuGH kontrollierbar) prifen,
ob eine UVP durchzuflhren ist.

Wenn nun an einem Flughafen eine Anderung des Flugbetriebs beschlossen wird, die einer
baulichen Anderung an der Flughafeninfrastruktur nachfolgt, kann sich dies nach den
Erwagungen des EuGH als letzte Stufe eines mehrstufigen Genehmigungsverfahrens
darstellen (EuGH, Urteil v. 17. Marz 2011, Rs. C-275/09, Rn. 33 ff.). Die baulichen und die
betrieblichen Anderungen sind in einem solchen Fall im Zusammenhang zu betrachten.
Sofern die baulichen Anderungen keiner UVP unterzogen wurden, ist zu priifen, ob nicht die
betriebliche Anderung gegebenenfalls als Teil eines gestuften Genehmigungsverfahrens
anzusehen ist, das an einen UVP-pflichtigen Tatbestand anknupft. Im Ergebnis kann dann
die Durchfiihrung einer Umweltvertraglichkeitspriifung bei einer bloR betrieblichen Anderung
europarechtlich geboten sein.

Mit den Worten des EuGH:

,o0llte sich herausstellen, dass seit dem Inkrafttreten der Richtlinie 85/337 (UVP-Richtlinie in
ihrer ersten Fassung) Arbeiten oder materielle Eingriffe, die als Projekt im Sinne dieser
Richtlinie anzusehen sind, auf dem Flugplatz durchgefihrt wurden, ohne dass deren
Umweltvertraglichkeit auf einer friiheren Stufe des Genehmigungsverfahrens geprift wurde,
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wird das vorlegende Gericht dem auf der Stufe der Erteilung der Betriebsgenehmigung
Rechnung zu tragen und die praktische Wirksamkeit dieser Richtlinie sicherzustellen haben,
indem es dafir sorgt, dass eine derartige Priifung zumindest auf dieser Stufe durchgefiihrt
wird.“ (EuGH, Urteil v. 17. Marz 2011, Rs. C-275/09, Rn. 37).

Aus diesen Ausflihrungen geht nicht eindeutig hervor, ob nach der Ansicht des EuGH ein
sachlicher oder sogar kausaler Zusammenhang zwischen den materiellen Anderungen an
der Flughafeninfrastruktur und der Anderung des Flugbetriebs erforderlich ist. Fir ein
solches Erfordernis kdnnte die Betrachtung als gestuftes Genehmigungsverfahren sprechen,
bei der die Genehmigung des geanderten Flugbetriebs ,letztlich die Genehmigung einer
UVP-pflichtigen Tatigkeit® zum Ziel habe (ebd., Rn. 32). Bei baulichen und betrieblichen
Anderungen, die véllig unabhéngig voneinander beschlossen werden und die sich
gegenseitig nicht beeinflussen, mag eine solche Betrachtung als ungerechtfertigt erscheinen.

Dagegen lasst sich jedoch einwenden, dass der EuGH einen sachlichen oder gar kausalen
Zusammenhang nicht einfordert. Gegen ein solches Erfordernis spricht auch der Umstand,
dass der EuGH in dem Urteil fordert, dass in dem Fall, dass in der Vergangenheit mehrere
Arbeiten oder Eingriffe vorgenommen worden sind, ohne auf ihre Umweltvertraglichkeit
gepruft worden zu sein, diese in ihrer kumulativen Wirkung zu betrachten seien. Die
Nichtberlicksichtigung der kumulativen Wirkung mehrerer Projekte dirfe nicht zur Folge
haben, dass die Projekte insgesamt der Verpflichtung zur Vertraglichkeitsprifung entzogen
werden, obwohl sie zusammengenommen erhebliche Auswirkungen auf die Umwelt haben
kénnen (ebd., Rn. 36). Die Betrachtung der kumulativen Wirkung mehrerer Einzelprojekte
setzt aber nach dem Verstandnis der UVP-Richtlinie gerade nicht voraus, dass zwischen
diesen Einzelprojekten ein sachlicher Zusammenhang besteht.

Nach diesem Befund ist ein sachlicher Zusammenhang zwischen den materiellen
Anderungen der Flughafeninfrastruktur und dem Flugbetrieb regelmaRig nicht erforderlich,
um eine UVP-Pflicht auszulésen. In Bezug auf die Flugrouten mag im Einzelfall eine
teleologische Reduktion (Einschrankung dieses Befundes) geboten sein, wenn eine
Anderung der Flugrouten tatsachlich keinerlei Bezug zur Flughafeninfrastruktur aufweist,
sondern beispielsweise allein aufgrund einer Anderung der internationalen Luftstralen
notwendig wird. Wenn jedoch die veranderten Flugrouten auch die Folgen vorangehender
Veranderungen der Infrastruktur abbilden, kann die Flugroutenfestlegung Anknlpfungspunkt
fur eine europarechtlich gebotene Umweltvertraglichkeitsprifung sein.

Die deutsche Rechtslage hinsichtlich der Anderung von Flugrouten
139. Das deutsche Luftverkehrsrecht sieht bei der Festlegung von Flugrouten keine

Umweltvertraglichkeitsprifung vor. Nach den vorstehenden Ausfiihrungen bewegt sich dies
im Hinblick auf nachtragliche Anderungen von Flugrouten noch im Rahmen der UVP-



136

Richtlinie, wenn sichergestellt ist, dass bei einer vorangehenden baulichen Anderung
gegebenenfalls eine UVP stattfindet.

Betrachtet man den Wortlaut von § 8 Absatz 3 Satz 1 und 2 Nummer 1 LuftVG, scheint
dieses Erfordernis erflllt zu sein:

,Planfeststellung und Plangenehmigung kénnen bei Anderungen oder Erweiterungen von
unwesentlicher Bedeutung unterbleiben. Falle unwesentlicher Bedeutung liegen vor, wenn

— es sich nicht um eine Anderung oder Erweiterung handelt, fir die nach dem Gesetz tber
die Umweltvertraglichkeitsprifung eine Umweltvertraglichkeitsprifung durchzufihren ist

[.].°

Daraus folgt, dass bei jeder baulichen Anderung gepriift werden muss, ob nach MaRgabe
des UVPG eine Umweltvertraglichkeitsprifung erforderlich ist. Das UVPG sieht in solchen
Fallen eine Vorprufung des Einzelfalls vor (§ 3e Absatz 1 Nummer 2 UVPG). Dabei wird
anhand einer Uberschldgigen Prifung beurteilt, ob die jeweilige Anderung erhebliche
nachteilige Umweltauswirkungen haben kann. In die Vorprufung sind auch frihere
Anderungen oder Erweiterungen des UVP-pflichtigen Vorhabens und ihre kumulative
Wirkung einzubeziehen, flir die nach der jeweils geltenden Fassung dieses Gesetzes keine
UVP durchgefiihrt worden ist (OVG Mdinster, Urteil v. 14. Oktober 2013, Az. 20 D 7/09.AK,
Rn. 154). Je nach dem Ergebnis der Vorprufung kann eine UVP unterbleiben bzw. muss eine
solche vollumfanglich durchgefihrt werden.

Diese Losung des Gesetzgebers ist grundsatzlich nicht wesentlich zu beanstanden.
Probleme wirft im Zusammenhang mit Flughafen jedoch die vorherrschende Auslegung des
Begriffs der ,Anderung* auf. Behdrden und Gerichte nehmen eine solche praktisch nur dann
an, wenn die luftseitige Kapazitdt eines Flughafens erheblich erweitert werden soll
(Abschn. 3.3.1, Tz. 57). Eine bauliche Anderung, die die luftseitige Kapazitat nicht beriihrt,
wird oft noch nicht einmal als ,Anderung“ im juristischen Sinne aufgefasst, sodass das
Tatbestandsmerkmal des § 8 Absatz 3 LuftVG nicht erfillt ist (Tz. 59). Bei einer solchen
,Nicht-Anderung“ kommt es zu keiner Vorprifung des Einzelfalls im Sinne des UVPG, da die
Anknupfung an § 3e UVPG fehlt. Diese Rechtspraxis unterlauft die Pflichten, die sich aus der
UVP-Richtlinie ergeben. Die UVP-Richtlinie unterscheidet nicht zwischen Erweiterungen der
luftseitigen und der bodenseitigen Infrastruktur. Jede bauliche Anderung kann die UVP-
Pflicht potenziell auslésen. Sofern friihere Anderungen keiner UVP unterzogen worden sind,
ist zudem die kumulative Wirkung dieser MaRnahmen zu bertcksichtigen. Auf der Ebene der
Flugroutenfestlegung kann dieses Versaumnis nicht aufgefangen werden, da das Recht eine
UVP dort nicht vorsieht.
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5.3.3 Losungsansatze

5.3.3.1 Integration der Flugroutenfestlegung in das
Planfeststellungsverfahren

140. Die wesentliche verfahrensrechtliche Schwierigkeit, die sich durch das
Planfeststellungsverfahren und die Flugroutenfestlegung wie ein roter Faden zieht, ist die
fehlende Verknupfung beider Entscheidungen, obwohl beide voneinander abhangig sind.
Insoweit scheint es zunachst naheliegend, beide Verfahren im Planfeststellungsverfahren

zusammenzufuhren.

Gegen eine Integration der Flugroutenfestlegung in das Planfeststellungsverfahren spricht
jedoch, dass das Planfeststellungsverfahren ein langwieriges und unflexibles Verfahren ist,
wahrend das Verfahren zur Festlegung der Flugrouten gerade eine gewisse Flexibilitat
erfordert. Das Planfeststellungsverfahren stellt ein komplexes Verfahren fur
raumbedeutsame Vorhaben dar, in dem samtliche durch das Vorhaben berihrten
offentlichen und privaten Belange umfassend ermittelt und untereinander und gegeneinander
abgewogen und einer Gesamtentscheidung zugefihrt werden (BONK und NEUMANN in:
STELKENS/BONK/SACHS 2008, § 72 Rn. 49). Diese Gesamtbetrachtung bei Einbeziehung
aller (auch nur entfernt) in ihrem Aufgabenbereich betroffenen Behdrden sowie der
Offentlichkeit macht das Verfahren duRerst umfangreich und fiihrt zu einer Verfahrensdauer
von mehreren Jahren (Tz. 48).

141. Bei nur geringfligigen Anderungen sieht das Verfahrensrecht allerdings
Vereinfachungen vor, namlich die Plangenehmigung oder sogar den Verzicht auf ein
Verfahren (vgl. § 8 Absatz 2 und 3 LuftVG). Die Erteilung einer Plangenehmigung setzt
jedoch voraus, dass ,Rechte anderer nicht oder nur unwesentlich beeintrachtigt werden oder
die Betroffenen sich mit der Inanspruchnahme ihres Eigentums oder eines anderen Rechts
schriftlich einverstanden erklart haben“ (§8 Absatz2 Satz1 Nummer 3 LuftvVG, §74
Absatz 6 Satz 1 Nr. 1 VWVfG). Eine Rechtsbeeintrachtigung ist nicht schon anzunehmen,
wenn die Belange Dritter in die bei jeder raumbeanspruchenden Planung gebotene
Abwagungsentscheidung einbezogen werden mussen, wohl aber, wenn die Belastung die
Grenze der Zumutbarkeit Uberschreitet und die Ergreifung von Schutzmalnahmen gebietet
(BONK und NEUMANN in: STELKENS/BONK/SACHS 2008, § 74 Rn. 232; BOEWE et al. in:
HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teill B Rn.578). Da bereits eine geringflgige
Veranderung der Flugrouten dazu fuhren kann, dass zumindest die Larmbelastung einiger
Anwohner die Unzumutbarkeitsgrenze Uberschreitet, durfte der Anwendungsspielraum fur
die  verfahrensvereinfachenden = Normen gering sein. Eine Integration der
Flugroutenfestlegung ins Planfeststellungsverfahren hatte somit zur Folge, dass zur
Anderung der Flugrouten regelmaRig ein Anderungsplanfeststellungsverfahren durchgefiihrt
werden misste — ausgenommen gegebenenfalls Anderungen im Bagatellbereich.
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142. Abgesehen von dem hohen burokratischen Aufwand dirfte eine solche Losung mit
der sicherheitstechnischen Funktion der Flugrouten konfligieren. Sicherheitsbelange kénnen
es erforderlich machen, die Flugrouten relativ kurzfristig an bestimmte Gegebenheiten
anzupassen (Tz. 4). Das Planfeststellungsverfahren kann diese Flexibilitat nicht leisten.

Im Ubrigen kénnte sich eine solche Lésung auch aus der Sicht des Larmschutzes als
nachteilig erweisen. In den letzten Jahren wurden an einigen Flughafen larmmindernde
Flugverfahren erprobt, haufig als Ergebnis von Empfehlungen der Fluglarmkommissionen.
Dabei wird nicht selten versuchsweise vorgegangen und nach einiger Zeit evaluiert, wie sich
die Larmbelastung verandert hat, da die computergestitzten Prognosen die reale
Larmsituation letztlich nicht vollstandig vorhersagen kdnnen. Da larmmindernde Flugrouten
haufig nicht zu einer flachendeckenden Larmentlastung flhren, sondern fiir manche
Anwohner eine Mehrbelastung zur Folge haben kénnen, wirde das Erfordernis eines
Planfeststellungsverfahrens solche Malnahmen erheblich erschweren. Es ware aber
kontraproduktiv, wenn die Entscheidungstrager von Anderungen an den Flugrouten
-abgeschreckt® wirden und zur Vermeidung des aufwandigen Planfeststellungsverfahrens
die alten Flugrouten méglichst lange beibehielten.

5.3.3.2 Vorziehung der Umweltvertraglichkeitspriufung hinsichtlich
der Flugrouten in das Planfeststellungsverfahren

143. Das Bundesverwaltungsgericht, das sich in seinem Urteil vom 31.Juli 2012
(NVwZ 2013, S. 284) grundlegend mit der Frage nach der rechtlichen Verknipfung von
Planfeststellungsverfahren und Flugroutenfestlegung auseinandergesetzt hat, betont die
Notwendigkeit, die durch die Planung hervorgerufenen Probleme im
Planfeststellungsverfahren zu  bewaltigen. Aus dem Urteil folgt, dass im
Planfeststellungsverfahren der Gesamtraum, der abwagungserheblich von Fluglarm
betroffen sein kann, in den Blick zu nehmen ist (ebd., Rn. 51). Dementsprechend hat das
Gericht auch alle Anwohner einer Flughafenregion als klagebefugt eingestuft, deren
Grundstlicke innerhalb des Einwirkungsbereichs des Flughafens liegen und bei denen weder
aus tatsachlichen noch aus rechtlichen Griinden auszuschlielen ist, dass zu ihrer
Betroffenheit fihrende Flugrouten festgelegt werden kénnten (ebd., Rn. 46). Weiter hat es
entschieden, dass ,tragende Erwagungen“ des Planfeststellungsverfahrens bei der
Festlegung der Flugrouten durch das BAF zu beachten sind (ebd., Rn. 48). Schlielich hat
es die Moglichkeit der Planfeststellungsbehérde hervorgehoben, besonders schutzbedirftige
Gebiete, die von der Belastung durch Flugldarm geschont werden sollen, im
Planfeststellungsbeschluss zu definieren. Das BAF muss diese Vorgaben bei der
Flugroutenfestlegung beachten (ebd., Rn. 51).

144. Dieser Ansatz des Bundesverwaltungsgerichts liee sich dahingehend
weiterentwickeln, dass die UVP samt Offentlichkeitsbeteiligung im Planfeststellungsverfahren
auf alle Gebiete ausgeweitet wird, die in der Zukunft potenziell durch Flugrouten mit Fluglarm
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belastet werden kénnten. Im Gegensatz zu der bisherigen Praxis, die sich stark auf die nach
der Grobplanung des Flugbetriebs betroffenen Gebiete konzentriert und im Rahmen derer
die Planunterlagen nur knapp darauf hinweisen, dass die Flugrouten in einem gesonderten
Verfahren festgelegt werden, kénnte auf diese Weise den tatsachlichen Auswirkungen des
Fluglarms die rechtlich gebotene Aufmerksamkeit zuteilwerden. Hierzu konnte in der
Umgebung des Flughafens ein ,Fluglarmerwartungsgebiet” dargestellt werden, das alle
Gebiete umfasst, in denen kinftig Flugrouten festgelegt werden kénnten und in denen eine
abwagungserhebliche Larmbelastung daher nicht auszuschlieRen ist. Eine spezifische UVP
fur die Flugroutenfestlegung ware nach dieser Konzeption entbehrlich.

Eine solche Lésung setzt allerdings voraus, dass es gelingt, die Umweltauswirkungen aller
moglichen Flugrouten hinreichend zu untersuchen und den Anwohnern eine Mdglichkeit zu
bieten, sich effektiv an dem Verfahren zu beteiligen. Nur dann ware sie auch mit der UVP-
Richtlinie vereinbar. In dieser Frage bestehen allerdings Bedenken, es erscheint fraglich, ob
eine UVP, die sich auf alle an einem Flughafenstandort mdéglichen Flugrouten und
Larmbetroffenheiten erstreckt, Gberhaupt méglich ist. Denn um die Fluglarmbelastung eines
bestimmten Gebiets ermitteln zu kénnen, kommt es nicht nur auf die genaue raumliche
Verortung der Flugrouten, sondern auch auf deren Auslastung an. Je nach der
Ausgestaltung des Flugroutensystems kann dasselbe Gebiet geringfligigen, deutlichen oder
sehr starken Fluglarmimmissionen ausgesetzt sein. Es ist schwer vorstellbar, dass ohne ein
konkretes Flugbetriebsmodell fir den Flughafen eine aussagekraftige Prognose Uber die
Fluglarmbelastung eines Gebiets getroffen werden kann. Dariber hinaus liegt der Frage
nach einer vertraglichen Larmverteilung immer auch eine Abwagung zugrunde. Eine solche
Abwagungsentscheidung lasst sich jedoch nicht abstrakt treffen. Eine fir alle
,Fluglarmerwartungsgebiete“ durchgefuhrte UVP droht daher einen nur oberflachlichen
Charakter anzunehmen und fur die reale Larmbelastung eines bestimmten Gebiets von
geringem Aussagewert zu sein. Insoweit dirfte eine Grobplanung der Flugrouten, mit denen
unmittelbar nach der Inbetriebnahme des Flughafens zu rechnen ist, weiter unverzichtbar
bleiben,  schlieBlich ist im  Planfeststellungsbeschluss  Uber  Schutz- und
Entschadigungsmaflnahmen der unmittelbar Betroffenen zu entscheiden (vgl. BVerwG ebd.,
Rn. 50). Auch die Festsetzung der Larmschutzbereiche ,soll“ vorgenommen werden, sobald
der Planfeststellungsbeschluss gefasst ist (§ 4 Absatz 3 Satz 3 FluLarmG).

Uberdies stellt sich die Frage, welche Verbesserungen eine ,vorgezogene*
Umweltvertraglichkeitsprifung anhand einer Darstellung der mdglicherweise einmal vom
Fluglarm betroffenen Gebiete fur die Betroffenen Uberhaupt brachte. Zwar ware der bisherige
Mangel, dass sich viele Anwohner falschlicherweise fur nicht von der Flughafenplanung
berthrt halten, weil sie nach der (unverbindlichen) Grobplanung nicht vom Larm betroffen
sind, beseitigt. Allerdings liel3en sich das Ob und das Ausmal einer kiinftigen Betroffenheit
im Planfeststellungsverfahren weiterhin kaum bestimmen. Es ist zu beflrchten, dass die
Darstellung der mdglichen ,Fluglarmerwartungsgebiete® in der Praxis darauf hinauslauft,
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dass um den Flughafen herum eine weitrdumige Flache farbig markiert ware. Eine solche
Darstellung mag zwar eine AnstoRwirkung erzielen. Sie wirde es den mdglicherweise
Betroffenen aber haufig nur erlauben, eine Einwendung ,ins Blaue hinein“ zu machen.
Insbesondere hinsichtlich der kinftigen Flugrouten scheint es kaum moglich, eine
qualifizierte Einwendung zu formulieren, die die Recht- und Zweckmaligkeit einer konkreten
Abwagungsentscheidung in Frage stellt. Damit kdnnte einem wesentlichen Mangel der
geltenden Rechtslage nicht begegnet werden, der Intransparenz und der daraus folgenden
fehlenden Beteiligungsmdglichkeit bei der Flugroutenfestlegung. Der
grundrechtsschutzenden Funktion des Verfahrens wirde mit diesem Ldsungsansatz nicht
ausreichend entsprochen. Auch den Anforderungen der UVP-Richtlinie wirde nicht
hinreichend Rechnung getragen, wenn die Offentlichkeit zum Zeitpunkt der Beteiligung die

Umweltauswirkungen des Vorhabens noch gar nicht verlasslich erkennen kann.

145. Schlieldlich fihren auch die vom Bundesverwaltungsgericht ergdnzend aufgefihrten
Instrumente, mit denen die Planfeststellungsbehérde den Entscheidungsspielraum bei der
Festlegung der Flugrouten beschranken kann, im Ergebnis zu keiner anderen Beurteilung.

Verbindlichkeit der ,tragenden Erwagungen®
des Planfeststellungsbeschlusses bei der Flugroutenfestlegung

146. Der Ansatz, dass die ,tragenden Erwagungen® des Planfeststellungsbeschlusses bei
der Flugroutenfestiegung zu beachten sein kdénnen, bezieht sich nur auf wenige,
grundlegende Maligaben. So hat das Bundesverwaltungsgericht in der Entscheidung zum
Flughafen Berlin Brandenburg, bei dem es durch das Abknicken der Abflugverfahren um
jeweils 15° zu einer relativ deutlichen Abweichung von der Grobplanung kam und in dem das
Gericht das Kriterium der tragenden Erwagungen erstmals entwickelte, noch nicht einmal
naher geprift, ob diese tragenden Erwagungen missachtet worden sein konnten (vgl.
NVwZ 2013, S.284 Rn.48). Als tragende Erwagung des Planfeststellungsbeschlusses
erkannte das Bundesverwaltungsgericht nur das Ziel an, den Flugbetrieb aus dicht
besiedelten Innenstadtbereichen auszulagern. Daraus folgerte es im Ubrigen nicht, dass
Flugrouten Uber der dicht besiedelten Innenstadt generell unzulassig seien, sondern benennt
nur die FUhrung ,stark belegter® Abflugverfahren Gber diese Gebiete als (exemplarischen)
VerstoR.

Auch ist zu bedenken, dass die Prognose der spateren Flugrouten formell nicht Bestandteil
des Planfeststellungsbeschlusses ist, sondern diesem nur als Grundlage dient (Tz. 74).
Insoweit erscheint es fraglich, ob die Grobplanung im Rahmen des
Planfeststellungsverfahrens  Uberhaupt je als eine tragende Erwagung des
Planfeststellungsbeschlusses anzusehen sein kann.

Im Ubrigen betont das Gericht, dass bei der Planfeststellung eines Flughafens die
Unsicherheit Uber den kinftigen Verlauf der Flugrouten fir die An- und Abflige
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systemimmanent sei. Es hebt zu Recht hervor, dass der Planfeststellungsbeschluss
grundsatzlich auch dann ausgewogen sein muss, wenn andere als die prognostizierten
Flugrouten festgelegt werden (vgl. NVwZ 2013, S. 284 Rn. 49). Aus diesem Erfordernis
ergibt sich, dass bei einem hinreichend abgewogenen Planfeststellungsbeschluss die bloRRe
Abweichung einer spateren Flugroutenfestlegung von der urspriinglichen Grobplanung nicht
ohne weiteres zu einem rechtswidrigen Verstol3 gegen die ,tragenden Erwagungen® fihren
kann. Das grundsatzliche Problem, dass es durch eine nachtragliche Veranderung der
Flugrouten zu einer ganz neuen Verteilung der Fluglarmbelastung unter den
Flughafenanwohnern kommen kann, lasst sich mit der Figur der ,tragenden Erwagungen®

somit nicht Uberwinden.

Sollte sich diese Rechtsprechung verfestigen oder vom Gesetzgeber kodifiziert werden,
koénnte dies sogar  zur Folge haben, dass alle Erwagungen des
Planfeststellungsbeschlusses, die nicht als tragend einzustufen sind, im Umkehrschluss bei
der Flugroutenfestlegung fir unbeachtlich gehalten werden. Eine solche Rechtsauffassung
ware fir die Flughafenanwohner, die nach der hier dargestellten Rechtsprechung fir die
Wahrung ihrer Rechte primar auf das Planfeststellungsverfahren verwiesen werden,
kontraproduktiv.

Ausweisung besonders schutzbedurftiger Gebiete im
Planfeststellungsbeschluss

147. Der Ansatz des Bundesverwaltungsgerichts, dass die Planfeststellungsbehérde die
besonders schutzbediirftigen Gebiete kennzeichnen und so von einem Uberflug weitgehend
freihalten kann, vermag im Einzelfall besonders sensible Gebiete wirksam vor Fluglarm zu
schitzen. Die Planungsbehérden sollten dieses Instrument in der Praxis aufgreifen und
ernstlich prifen, ob ein Gebiet auf diese Weise dauerhaft geschiitzt werden kann.

Gleichwonhl darf das Wirkungspotenzial dieses Instruments nicht Gberschatzt werden. In einer
Flughafenumgebung finden sich immer unterschiedlich dicht besiedelte Gebiete sowie
grofliere und kleinere Ortschaften oder Stadte, die nur im Ausnahmefall eine ,ideale Linie* fir
die Flugrouten erkennen lassen. Da aber die Flugzeuge nicht in Schlangenlinien einen
Flugplatz anfliegen bzw. von diesem abfliegen kdnnen, mussen zwingend auch dichter
besiedelte Gebiete Uberflogen werden. Schon aus diesem Grund wird es nicht mdglich sein
— etwas vereinfacht ausgedruckt — alle Ortschaften mit einer gewissen Einwohnerzahl fur
Uberfliige zu sperren. Im Hinblick darauf, dass eine Anderung der Flugrouten im Lauf der
Zeit erforderlich werden kann und dass dann gegebenenfalls das gesamte Flugroutensystem
eines Flughafens neu justiert werden muss, ist es auch schwierig, alle gréReren Ortschaften
aullerhalb des voraussichtlichen Einwirkungsbereichs des zunachst anvisierten Flugbetriebs
dauerhaft von Uberflligen auszunehmen. In einem solchen Fall ware auch zu fragen, ob die
dahinterstehende Abwagung ausgewogen ist. Denn wenn fir die Flugroutenplanung auf
diese Weise ,Tabubereiche® geschaffen werden, reduziert sich bei einer notwendigen
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Anderung der Flugrouten zugleich der Spielraum bei der Suche nach einem mdglichst
larmmindernden Flugroutensystem. Insbesondere eine Streuung wirde tendenziell
erschwert. Je nach den Umstanden des Einzelfalls kénnte sich der Schutz einer einzelnen
Ortschaft zu Lasten anderer Bewohner der Flughafenregion auswirken. Vor diesem
Hintergrund durften Schutzausweisungen vor allem dort zum Einsatz kommen, wo der
Verlauf von stark ausgelasteten Flugrouten ohnehin kaum je zu rechtfertigen ware — etwa im
Innenstadtbereich einer Grofstadt.

5.3.3.3 Umweltvertraglichkeitsprifung auf der Ebene der
Flugroutenfestlegung

148. Der Planfeststellungsbeschluss setzt zwar den Rahmen fiir den gesamten Flughafen
und dem darauf stattfindenden Flugbetrieb. Dabei ist, wie es das Bundesverwaltungsgericht
ausdriickt, die gesamte Umgebung des Flughafens, die von abwagungserheblichem
Fluglarm betroffen werden kann, in den Blick zu nehmen. Dementsprechend darf sich weder
bei der eigentlichen Planung, noch in der offentichen Wahrnehmung das
Planfeststellungsverfahren zu sehr auf die Grobplanung der Flugrouten fokussieren.

Jedoch kann der Planfeststellungsbeschluss die spatere Ausgestaltung der Flugrouten nur
sehr begrenzt steuern. Die genaue Verteilung der Fluglarmbelastung lasst sich erst mit der
Festlegung der An- und Abflugverfahren bestimmen. Selbst wenn die Flugrouten im
Planfeststellungsverfahren  zutreffend  prognostiziert werden, kann sich die
Fluglarmbelastung durch eine spatere Anderung der Flugrouten nachtraglich verschieben.
Nach Ansicht des SRU kann es daher nicht genligen, nur auf der Ebene des
Planfeststellungsverfahrens anzusetzen und die Umweltvertraglichkeitsprifung und die
Offentlichkeitsbeteiligung dort auszuweiten.

Eine bessere rechtliche Handhabung der Flugroutenfestlegung kann nur erreicht werden,
wenn das Festlegungsverfahren selbst verbessert wird. Dies gilt umso mehr, als die
Flugroutenfestlegung ein komplexer Vorgang ist, den der Gesetzgeber auch bei einer
naheren Bestimmung der inhaltlichen Abwagungskriterien nur begrenzt steuern kann. Dem
BAF wird immer ein erheblicher Ermessensspielraum bei der Wahl der konkreten Flugrouten
an einem Flughafen zukommen. Als Folge einer Flugroutenfestlegung kommt es bei einem
Teil der Flughafenanwohner notwendig zu Fluglarmbelastungen und zu einem Eingriff in ihr
Grundrecht auf kdrperliche Unversehrtheit. Bei dieser Sachlage erscheint es im Hinblick auf
die grundrechtlichen Schutzpflichten des Staates geboten, den Flughafenanwohnern eine
Moglichkeit zur Beteiligung einzurdumen (Kap. 5.1). Zugleich verlangt die UVP-Richtlinie in
bestimmten Konstellationen die Durchfiuhrung einer UVP (Abschn. 5.3.2). Soweit die
Beeintrachtigung eines FFH- oder Vogelschutzgebiets nicht ausgeschlossen werden kann,
ist zudem eine FFH-Vertraglichkeitsprifung bzw. eine FFH-Vorprifung erforderlich.
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149. Aus Sicht des SRU ist die Einfihrung einer grundsatzlichen UVP-Pflicht fir die
Festlegung der Flugrouten die optimale Lésung, um die konstatierten Defizite zu beheben.
Die UVP, die stets eine Offentlichkeitsbeteiligung einschlieRt, ist ein etabliertes Instrument,
das flr viele sich stellende Fragen praktikable Losungen zur Verfligung stellt. Dies betrifft
insbesondere den Umgang mit Anderungen. Es wirde einen UbermaRigen
Verfahrensaufwand bedeuten, wenn fiir jede geringfigige Anderung der Flugrouten ein
umfangreiches und kompliziertes Beteiligungsverfahren durchgefiihrt werden misste. Das
UVPG sieht in §3e Absatz1 Nummer 2 eine praktikable Ldsung vor: Anhand einer
Vorprifung des Einzelfalls (Uberschlagige Prifung) ist zu untersuchen, ob die geplante
Anderung erhebliche nachteilige Umweltauswirkungen haben kann (s. Tz. 139). Nur wenn
dies der Fall ist, muss erneut eine UVP durchgefuhrt werden.

Auch kennt das UVPG Moglichkeiten der Abschichtung in einem mehrstufigen Verfahren,
wie es fir Flughafenzulassung und Flugroutenfestlegung typisch ist. Wenn es bereits im
Planfeststellungsverfahren gelingt, die Flugrouten hinreichend konkret und zuverlassig zu
planen und wenn diese im Anschluss entsprechend festgesetzt werden, wirde eine strikte
UVP-Pflicht auf beiden Ebenen zu einer Doppelprifung fihren. Um eine solche zu
vermeiden, kdnnte der fir mehrstufige Planungs- und Zulassungsprozesse konzipierte § 14f
Absatz 3 UVPG zum Einsatz kommen. Grundsatzlich sollte demnach fir die Festlegung der
Flugrouten eine UVP-Pflicht gelten. Sind die Umweltauswirkungen der Flugrouten jedoch
bereits in einem vorangehenden Verfahren (Zulassungsverfahren) hinreichend konkret
gepruft worden, kann die UVP entfallen. Soweit die Festlegung der Flugrouten mit
Umweltauswirkungen verbunden ist, die noch nicht in einer UVP untersucht worden sind,
wurde sich die UVP-Pflicht auf diese Auswirkungen beschranken.

SchlieBlich ist an den eigentlichen Zweck der UVP zu erinnern, der darin besteht, die
Umweltauswirkungen eines Vorhabens umfassend zu ermitteln, zu beschreiben und zu
bewerten, bevor die Entscheidung dartber getroffen wird. Aus der Sicht des SRU ist es
positiv, wenn im Rahmen der UVP aufler den Schallimmissionen auch andere
Umweltauswirkungen ermittelt werden mussen, auch wenn die Larmproblematik regelmafig
den Schwerpunkt der Untersuchung bilden durfte. Dies erlaubt eine ganzheitliche
Betrachtung aller Umweltauswirkungen und kdnnte beispielsweise die Abwagung zwischen
Larmschutz und Klimaschutz, wo diese in einen Konflikt treten, systematisieren und
erleichtern. Das Scoping-Verfahren (§ 5 UVPG), in dem der Vorhabentrager frihzeitig mit
der zustandigen Behorde den Untersuchungsrahmen festlegen kann, ermdglicht auch hier
eine fachgerechte Abschichtung.

Die entsprechenden Unterlagen sind der betroffenen Offentlichkeit zuganglich. Dadurch wird
den Betroffenen die im Hinblick auf die grundrechtlichen Schutzpflichten, die UVP-Richtlinie
und die Aarhus-Konvention gebotene Mdaglichkeit zur effektiven Beteiligung an der
Entscheidungsfindung eingerdumt. Genau an dieser Transparenz, die den
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Flughafenanwohnern eine Einschatzung der Planungen und der damit verbundenen
Umweltauswirkungen erst ermdglicht, mangelt es bisher.

150. Soweit jedoch Bedenken bestehen, dass eine volle Umweltvertraglichkeitsprifung —
eben aus dem Grund, dass auch andere auftretende Umweltauswirkungen als die
Larmfolgen untersucht werden missen — mit einem zu grofen Aufwand verbunden ware,
konnte eine reduzierte ,Larmvertraglichkeitsprifung® etabliert werden. Diese miuisste
folgende Mindestvoraussetzungen erfillen:

— Die Larmfolgen missten umfassend ermittelt, beschrieben und bewertet werden,

- die Offentlichkeit misste in einem transparenten Verfahren die effektive Gelegenheit zur
Beteiligung erhalten und

- wesentliche Anderungen der Flugrouten (in Abgrenzung zu nur geringfligigen
Anderungen) miissten von einer solchen ,Larmvertraglichkeitspriifung” erfasst werden.

Fir den Fall, dass nach einem Planfeststellungsverfahren flr den Bau oder die wesentliche
Anderung eines Flughafens die Flugrouten abweichend von der vorherigen Grobplanung
festgelegt werden, muss aus europarechtlichen Grinden zudem die UVP auf der Ebene der
Flugroutenfestlegung nachgeholt werden, soweit die Umweltauswirkungen in der
vorangegangenen UVP nicht hinreichend konkret untersucht worden sind.

54 Die materiell-rechtliche Ebene

151. Die Rechtslage im Hinblick auf die Planung und Zulassung von Flughafen sowie die
Festlegung von Flugrouten ist in Kapitel 3 ausfuhrlich dargestellt worden. Bereits die blof3e
Schilderung der Rechtslage flihrt zu der Erkenntnis, dass abgesehen vom passiven
Schallschutz kaum konkrete Vorgaben fir die Behdrden dazu existieren, wie sie die
Larmproblematik bewaltigen kdnnen und wo ihnen Grenzen gesetzt sind. Speziell die
Entscheidung Uber  aktive Larmschutzmalinahmen ist dem planerischen
Gestaltungsspielraum der zustandigen Behoérden Uberlassen. Im Umgang mit Fluglarm
dominieren ganz Uberwiegend unbestimmte Rechtsbegriffe (zum Begriff s. Tz. 100). Dies qilt
in besonderem Mal3e fiir die Tatigkeit der Flugsicherungsorganisationen.

Dieser unbefriedigende Zustand mag auch dem Umstand geschuldet sein, dass in der
Larmwirkungsforschung — bis heute — Uber angemessene Grenzwerte diskutiert wird.
Gleichwohl bestehen gesicherte wissenschaftliche Erkenntnisse Uber die wesentlichen
Auswirkungen des Fluglarms, die als Basis flr eine politische Entscheidung dienen kdnnen
(Ministerium fir Klimaschutz, Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Verbraucherschutz des
Landes Nordrhein-Westfalen 2013). Daher ist es erstaunlich, dass ausgerechnet der
Luftverkehr und die von ihm hervorgerufene hohe und weitrdumig wirksame
Fluglarmbelastung keine systematische Normierung erfahren haben, wahrend, wie
FELLENBERG (in: GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, §6 Rn.326) anmerkt, fir die
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Errichtung von Stralen, Bahnstrecken, Industrieanlagen oder Sportplatzen spezifische
fachrechtliche Larmschutzvorschriften existieren. Das Luftverkehrsrecht beschrankt sich
weitgehend auf unbestimmte Vorgaben und generalklauselartige Erméachtigungsnormen
(z. B.: ,Die Luftfahrtbehérden und die Flugsicherungsorganisation haben auf den Schutz der
Bevdlkerung vor unzumutbarem Fluglarm hinzuwirken®, § 29b Absatz 2 LuftVG). Lediglich
der passive Schallschutz, der gerade nicht an der Larmquelle ansetzt, sowie die
Baubeschrankungen in den Larmschutzbereichen haben im FluLarmG eine detaillierte
Regelung erfahren. Durch die ausdricklich angeordnete Unanwendbarkeit des BImSchG auf
den Fluglarm genief3t dieser im Vergleich zu anderen Umgebungslarmquellen faktisch eine

Privilegierung.

54.1 Das Fehlen materiell-rechtlicher Kriterien
zur Fluglarmbewaltigung

152. Das Fehlen gesetzlicher Vorgaben geht zu Lasten der Larmbetroffenen, die zu ihrem
Schutz auf den Staat und dabei vorrangig auf den Gesetzgeber angewiesen sind. Wo der
Gesetzgeber den Entscheidungsspielraum der Behérden sehr weit ausgestaltet hat, kénnen
Betroffene nur schwer Anspriiche auf SchutzmalRnahmen geltend machen und vor Gericht
durchsetzen. Die Rechtsprechung hat angesichts des weiten Gestaltungsspielraums der
Behorden kaum Kriterien herausgearbeitet, die diesen Spielraum einengen kénnten. Eine
Ausnahme stellt lediglich die jungere Rechtsprechung zum Nachtflugverbot dar (Tz. 32). Im
Allgemeinen betonen die Gerichte das weite Planungsermessen der Behérden und nehmen
bei der Flugroutenfestiegung sogar nur eine eingeschrénkte Uberprifung der
Abwagungsentscheidung vor.

Gerade das Fehlen gesetzlicher Vorgaben zu aktiven Larmschutzmaflinahmen stellt in
Anbetracht des verfassungsrechtlichen Auftrags an den Gesetzgeber, einen Ausgleich
zwischen den gegenlaufigen Belangen der Betroffenen herzustellen, ein gravierendes Defizit
dar  (Abschn. 4.1.3). Denn die gesetzlich detailliert geregelten  passiven
SchallschutzmalRnahmen und Entschadigungsleistungen fir die Anwohner kosten den
Flughafenbetreiber zwar Geld, im Gegensatz zu aktiven SchallschutzmalRnahmen wirken sie
jedoch nicht auf den Flugbetrieb ein. Gerade wo es zu der eigentlichen Rechtskollision
kommt, wo namlich zu Gunsten der Flughafenanwohner ein Eingriff in die wirtschaftliche
Betatigung des Flughafens und der Flugunternehmen zu erwagen ist, schweigt das Gesetz.

Dabei mangelt es nicht nur an ,technischen Vorgaben, anhand derer sich die handelnden
Behdrden wie auch die Betroffenen im Einzelfall orientieren kénnen. Vielmehr enthalt sich
der Gesetzgeber auch der Beantwortung von Grundsatzfragen, die beim Umgang mit
Fluglarm im Raum stehen. Dies betrifft zum Beispiel das ungeklarte Verhaltnis zwischen
aktivem und passivem Larmschutz oder die Frage, unter welchen Umstanden
unvermeidbarer Fluglarm entweder geblndelt oder gestreut werden soll. Insoweit geht es um
das Problem einer gerechten Lastenverteilung. Denn ,Biindelung® bedeutet, dass Flugzeuge
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maoglichst konzentriert Uber ein bestimmtes Gebiet geflihrt werden, das dadurch einer
hochgradigen Larmbelastung ausgesetzt wird, aber daflir die gesamte Umgebung entlastet.
Bei der ,gestreuten® Fihrung werden die Flugzeuge hingegen aufgefachert, sodass der Larm
in der Breite verteilt wird. In medizinischer Hinsicht kann es durchaus sinnvoll sein, die
Larmbelastung zu verteilen, weil sie gegebenenfalls unterschwellig bleibt oder weil durch

Larmpausen einzelne ,Larmnachte” kompensierbar sind.

153. Weiter fehlt es an einer objektiven Begrenzung der Larmbelastung nach oben hin. In
den vergangenen Jahrzehnten reagierte man auf das gesteigerte Luftverkehrsbedirfnis an
den Flughafenstandorten in der Regel mit dem Ausbau der Kapazitaten. Anders als beim
Neubau bzw. der wesentlichen Erweiterung von Verkehrswegen (Stral’e und Schiene)
existieren fur den Fluglarm keine Immissionsgrenzwerte. Es gilt lediglich die Definition der
Unzumutbarkeitsgrenze, deren Uberschreitung gegebenenfalls einen Anspruch auf passiven
Larmschutz begriindet. Es fehlt aber an Vorgaben dazu, ob die Gesamtlarmbelastung in der
Umgebung eines Flughafens tberhaupt wachsen darf oder ob irgendwann eine Obergrenze
erreicht ist. Angesichts des prognostizierten anhaltenden Wachstums des Luftverkehrs wird
zu klaren sein, ob das wirtschaftliche Interesse an einer bedarfsgerechten Infrastruktur die
mehr oder weniger unbegrenzte Zunahme der Larmbelastung der Anwohner, gemindert nur
durch passiven Schallschutz, rechtfertigt. Sie kann nicht auf der Ebene der einzelnen
Planungsbehérden anhand des jeweils zu bearbeitenden Antrags des Flughafenbetreibers
geldst werden.

154. SchlieBlich ist auf die Diskrepanz hinzuweisen, die zwischen der unterentwickelten
gesetzlichen Regelung der  Fluglarmproblematik im  Vergleich zu anderen
Umgebungslarmquellen besteht. Strallen- und Schienenverkehrslarm sowie gewerblicher
Larm werden vom BImSchG erfasst. Fur den StralRen- und Schienenverkehrslarm wurde mit
der 1990 in Kraft getretenen Verkehrslarmschutzverordnung (16. BImSchV) ein eigenes
Regelwerk geschaffen, dessen Kernstick objektive Grenzwerte bilden. Diese Grenzwerte
sind beim Neubau oder bei wesentlichen Anderungen eines Verkehrsweges zwingend
einzuhalten. Fur gewerblichen und industriellen Larm wurde auf der Grundlage des
BImSchG die Technische Anleitung zum Schutz gegen Larm (TA Larm) erlassen, die eine
Verwaltungsvorschrift mit Auffangfunktion darstellt. Dagegen sind Flugplatze aus dem
Anwendungsbereich des BImSchG ausdricklich ausgenommen (§2 Absatz2 Satz1
BImSchG). In der amtlichen Begriindung wird als Grund fur diese Ausnahme angeflhrt, dass
das LuftVG und das FluLa&rmG ,auf die besondere Problematik des Fluglarms
zugeschnittene Sonderregelungen des Immissionsschutzes® enthielten (nach von
LANDMANN/ROHMER 2013b, § 2 Rn. 23). Da greifbare Schutzvorgaben weitgehend fehlen,
ist die sachliche Rechtfertigung dieser Ausnahmeregelung allerdings ernstlich in Zweifel zu

ziehen.
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155. Vielmehr ware es formal sinnvoll, den Fluglarmschutz in das BImSchG zu integrieren.
Die Bestimmungen zum Schienen- und Strallenverkehr kénnten regelungstechnisch als
Vorbild dienen. Dort werden die grundlegenden Pflichten fiir den Larmschutz beim Bau von
Stralten- und Schienenwegen im BImSchG selbst geregelt und die Bundesregierung zum
Erlass weiterer Vorschriften durch Rechtsverordnung ermachtigt (§§ 41 bis 43 BImSchG).
Auf dieser Grundlage wurde die oben angesprochene 16.BImSchV erlassen. Ein
vergleichbares Regelungsgeflige aus gesetzlich normierten Grundpflichten und eigener
Fluglarmschutzverordnung konnte die bislang im Luftverkehrsrecht verstreuten Vorschriften
geordnet erfassen und zutreffend in der Systematik des Immissionsschutzrechts verorten.
Eine solche Lésung schlieBt es nicht aus, in Fachgesetzen zusatzliche
Larmschutzregelungen zu treffen, die in einem engen sachlichen Zusammenhang mit dem
dort geregelten Sachverhalt stehen. So enthalt beispielsweise die Strallenverkehrs-
Zulassungs-Ordnung (StvZO) Bestimmungen hinsichtlich der zulassigen
Gerauschentwicklung bei neuen Fahrzeugtypen. In Bezug auf den Fluglarm kénnten neben
der Luftfahrzeugzulassung etwa auch larmschutzrelevante Vorgaben fiir die primar
sicherheitsbezogene Téatigkeit der Flugsicherung weiterhin im Fachgesetz getroffen werden,
wenn eine Aufspaltung der Materie nicht zweckgemaf ware.

54.2 Das Gesetz zum Schutz gegen Fluglarm

156. Rechtliche Vorgaben zum gerechten Ausgleich der gegenlaufigen Belange lassen
sich nicht oder allenfalls sehr eingeschrankt dem Gesetz zum Schutz gegen Fluglarm
entnehmen. Das FluLarmG ist nach wie vor ein stadtebauliches Planungs- sowie ein
Entschadigungsgesetz, das nicht als Vollregelung der Fluglarmproblematik missverstanden
werden darf. Im Kern beschrankt sich das FluLarmG weiterhin darauf, die Bebaubarkeit von
stark larmbelasteten Grundstlicken einzuschranken und den Anspruch auf passiven
Schallschutz zu regeln (Tz. 34). Es betrifft aufgrund seiner Zielsetzung zudem nur die in der
naheren Flughafenumgebung liegenden Gebiete, die innerhalb der auszuweisenden
Larmschutzbereiche liegen. Die aullerhalb dieses Bereichs liegenden Gebiete sind von
vornherein nicht Gegenstand des FluLarmG, auch wenn diese immer noch erheblich
belastigend wirkenden Fluglarmimmissionen ausgesetzt sein kénnen. Da die
Schutzmallinahmen des FluLarmG gemall § 13 abschlieRend sind, sind weitergehende
Schutzanspriche zumindest im Regelfall ausgeschlossen (Tz. 36). Die Ausschlusswirkung
beschrankt sich jedoch auf die in der Norm genannten Erstattungs- bzw.
Entschadigungsanspriiche, also insbesondere auch auf den passiven Schallschutz. Die
Bindungswirkung kann indes nicht weiter reichen als das, was im FluLarmG auch geregelt
ist. Das FluLarmG trifft keine Regelungen im Hinblick auf aktive Larmschutzmalinahmen,
Entschadigungen wegen Wertminderungen der Anliegergrundsticke sowie zu
Ubernahmeanspriichen (Begriff s. Tz. 42), wenn die Nutzung eines Grundstiicks wegen
unzumutbarer, auch durch passive Schallschutzmallnahmen nicht abstellbarer
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Larmbelastungen nicht mehr mdglich ist (FELLENBERG in: GRABHERR/REIDT/WYSK
2013, §6 Rn. 332; REIDT und SCHILLER in: von LANDMANN/ROHMER 2013a, § 13
Rn. 19 ff.).

Damit rlickt in den Blick, welche Rechtsfragen zur Larmbelastung das FluLarmG nicht regelt
und weshalb es nicht als umfassende gesetzliche Fluglarmregelung gelten kann (SRU 2008,
Tz. 827; EKARDT 2012, Einleitung Rn. 8). Insbesondere fehlt es an Aussagen zum aktiven
Larmschutz sowie zum Verhaltnis zwischen aktivem und passivem Larmschutz. Das
FluLarmG bleibt im Kern ein Gesetz Uber die bauliche Nutzung des Bodens und Uber die
damit zusammenhangenden Entschadigungsanspriche (EKARDT und SEIDEL 2007,
S. 422; GIESECKE und WYSK in: HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil |H Rn. 103;
REIDT und SCHILLER in: von LANDMANN/ROHMER 2013a, Vorbemerkung Rn. 2). Diese
einseitige Blickrichtung ist unbefriedigend, da gerade aktive Schallschutzmalinahmen wie
zum Beispiel nachtliche Betriebsbeschrankungen zu einer weitraumig wirksamen Entlastung
fuhren kénnen, von der auch diejenigen Anwohner profitieren, die nach dem FluLarmG
keinen Anspruch auf passiven Schallschutz haben.

157. Daneben weist das FluLarmG in Einzelfragen weitere Schwachen auf, die vom SRU
in der Vergangenheit bereits herausgearbeitet wurden. Auch wenn diese Defizite fur die hier
diskutierten fachplanerischen Fragen von eher geringer Relevanz sind, sei auf sie kurz
eingegangen.

Unterschiedliche Unzumutbarkeitsgrenzen

158. Das FluLArmG unterscheidet bei den Immissionsgrenzwerten fir den Anspruch auf
passiven Schallschutz zwischen zivilen und militdrischen sowie zwischen neuen bzw.
wesentlich baulich erweiterten und bestehenden Flugplatzen. So besteht die Nacht-
Schutzzone flr neue oder wesentlich erweiterte zivile Flugplatze aus einem Gebiet mit
aquivalentem Dauerschallpegel fir die Nacht von 50 dB(A) und einem Maximalpegel-
Haufigkeitskriterium von sechs Einzelschallereignissen von 53 dB(A). Das Maximalpegel-
Haufigkeitskriterium besagt, dass Gebiete, in denen wahrend der sechs verkehrsreichsten
Monate durchschnittlich mehr als sechsmal pro Nacht ein Pegel von 53 dB(A) Uberschritten
wird, der Nacht-Schutzzone angehéren. Bei bestehenden Flugplatzen liegen die
entsprechenden Werte bei 55 dB(A) und 57 dB(A). An militdrischen Flugplatzen gelten fur
die Tag-Schutzzone héhere Grenzwerte als an zivilen Flughafen (s. a. SRU 2008, Tz. 813 f.).

Der durch das FluLarmG gewahrte passive Larmschutz soll vor gesundheitsgefahrdenden
Larmimmissionen sowie vor erheblichen Belastigungen durch Fluglarm schitzen. Vor
diesem Hintergrund ist das vom Gesetzgeber vorgesehene unterschiedliche Schutzniveau
an den verschiedenen Flughafenarten nicht gerechtfertigt. Die Schwelle zur
Gesundheitsgefahrdung bzw. zur erheblichen Beldstigung ist fur den Anwohner eines
bestehenden Flughafens nicht anders zu bewerten als bei dem Anwohner eines neuen oder
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wesentlich geadnderten Flughafens. Dasselbe gilt flr militarisch und zivil genutzte Flughafen.
Hinzu kommt, dass passiver Schallschutz die Verkehrsfunktion eines Flughafens in keiner
Weise einschrankt. Damit kébnnen weder der Gedanke des Bestandsschutzes oder der
Vorbelastung, noch die besonderen Aufgaben der Bundeswehr ein niedrigeres Schutzniveau
fur die Anwohner von bestehenden beziehungsweise militarischen Flughafen rechtfertigen.

Zeitliche Staffelung der Anspruchsentstehung

159. Der Anspruch auf Aufwendungsersatz flir bauliche Schallschutzmalinahmen entsteht
grundsatzlich erst im sechsten Jahr nach der Ausweisung der Larmschutzzone (§9 Absatz 1
u. 2 FluLarmG). Lediglich bei auRerordentlich hohen Larmbelastungen — im Einzelnen hangt
der Grenzwert auch hier von der Art des Flughafens ab — entsteht der Anspruch mit der
Ausweisung des Larmschutzbereichs. Diejenigen Anwohner, deren Grundstliicke diese
erhohten Schallwerte jedoch nicht erreichen, kénnen flinf Jahre lang einer Larmbelastung
ausgesetzt werden, die nach der Wertung des FluLarmG selbst die Grenze zur
Unzumutbarkeit Gberschreitet. Nach der Gesetzesbegriindung soll der zeitliche Aufschub
des Aufwendungsersatzanspruchs dazu dienen, die Kostenlast des Flughafenbetreibers
angemessen zu senken (Deutscher Bundestag 2006, S. 22). Dabei ist zu bedenken, dass
das Bundesverwaltungsgericht ab einem Dauerschallpegel von 70 dB(A) tagstiber und
60 dB(A) nachts die Beeintrachtigungen als so gravierend betrachtet, dass die weitere
Nutzung des Grundstlicks verfassungsrechtlich unzumutbar erscheint (NVwZ 2007, S. 445,
458). An zivilen Bestandsflugplatzen liegt die Grenze flr das sofortige Entstehen des
Aufwendungsersatzanspruchs genau bei 70 dB(A) tagsuber, sodass
Grundstlickseigentimer, bei denen die Larmbelastung diese Schwelle nur geringflgig
unterschreitet, finf Jahre lang keinen Anspruch geltend machen kénnen. Bei militarischen
Bestandsflughafen liegt die entsprechende Schwelle sogar bei 73 dB(A). Hier mutet der
Gesetzgeber den Betroffenen gesundheitsschadliche Larmimmissionen zu (SRU 2008,
Tz. 822). Dies kann durch die wirtschaftlichen Interessen der Flughafenbetreiber nicht
gerechtfertigt werden. Hinzu kommt, dass die finfjahrige Verzégerung des Anspruchs
demnachst zum ersten Mal seit der Festsetzung der vergroRerten Larmschutzbereiche nach
dem novellierten FluLarmG ablauft (die Schutzbereiche waren erstmals mit Ablauf des
Jahres 2009 festzusetzen, § 4 Absatz 4 Satz 1 FluLa&rmG). Kunftig wird es aber haufig um
Anpassungen der Larmschutzbereiche gehen — etwa bei Betriebsanderungen (nach
MalRgabe des §4 Absatz5 FluLdrmG) oder nach der spatestens alle zehn Jahre
vorzunehmenden Uberprifung der Larmschutzbereiche (§ 4 Absatz 6 FluL4&rmG). Gerade
bei letzterem kann es praktisch nur um Verschiebungen gehen, bei denen ein bislang knapp
aullerhalb der mafgebenden Schutzzone liegendes Gebiet in diese neu bemessene
Schutzzone hineinwachst. Den neu Betroffenen wird der Anspruch auf Aufwendungsersatz
damit regelmafig flinf Jahre lang vorenthalten. In diesen Fallen kann keine Rede von einem
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plétzlichen und enormen Anstieg der Anspruchsberechtigten sein, der die Flughafen
unverhaltnismaRig belaste.

5.4.3 Flughafenerweiterungen

160. Besonders problematisch stellt sich die rechtliche Behandlung von
Flughafenerweiterungen dar. Die gegenwartige Rechtslage ermdglicht es, Flughafen uber
Jahre und Jahrzehnte in Einzelschritten immer weiter auszubauen, ohne dass es jemals zur
Durchfiihrung eines begleitenden Verwaltungsverfahrens kommt — wenn namlich die
einzelnen Ausbaumalinahmen als nicht ,wesentlich® gelten (Kap. 3.3). Die behdrdliche
Praxis wie auch die Rechtsprechung stitzen sich dabei auf die Unterscheidung in
Juftseitige” (oder ,technische®) und ,bodenseitige® Kapazitat. Die rechtliche Behandlung von
ErweiterungsmalRlnahmen basiert im Kern auf der Annahme, dass die Kapazitat eines
Flughafens im Wesentlichen durch die luftseitigen Anlagen limitiert werde. Da aber die
luftseitigen Anlagen und folglich auch die (Maximal-)Kapazitat eines Flughafens bereits im
Planfeststellungsbeschluss abgewogen und zugelassen worden seien, kénne eine Erhéhung
der bodenseitigen Kapazitat (z. B. bei der Passagierabfertigung) nur zu einer besseren
Ausnutzung der bereits genehmigten Kapazitat fuhren. Die bessere Ausnutzung einer bereits
vorhandenen Genehmigung sei aber nicht (erneut) genehmigungspflichtig.

Hiergegen ist zunachst einzuwenden, dass das LuftVYG die Begriffe ,luftseitige® und
.bodenseitige Kapazitat® nicht verwendet (WYSK 2002, S. 31 f.). Dementsprechend fehlt
eine gesetzliche Definition dieser GroRen. Es sind denn auch in der Praxis gewisse
Abgrenzungsschwierigkeiten zu beobachten. So werden aufer der Start- und Landebahn
Ublicherweise auch das Vorfeld, die Rollbahnen, Abstellflachen und teilweise auch Flachen
fur Flugzeugstandlaufe im Rahmen von Wartungen zur luftseitigen Kapazitat gezahlt
(BOEWE etal in: HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, TeillB Rn.538; REIDT in:
GRABHERR/REIDT/WYSK 2013, § 6 Rn. 55; WYSK 2002, S. 32). Demgegenuber hat die
Rechtsprechung bei Ausbaumalfnahmen am Vorfeld, an der Rollbahn oder an
Abstellpositionen nicht immer eine Anderung der luftseitigen Kapazitadt angenommen (z. B.
VGH Kassel, NVwZ-RR 2008, S.88,90; VGH Muinchen, Urteil v. 7.Januar 2003,
Az. 20 A 02.40036, Rn. 8 ff.; BVerwG, UPR 2000, S. 116).

161. Vor allem aber ist es fachlich nicht Uberzeugend, die Kapazitat eines Flughafens
allein anhand der luftseitigen Kapazitat zu bestimmen. Die Kapazitat eines Flughafens setzt
sich aus sehr verschiedenen Betriebsleistungen zusammen, fur die jeweils eigene
Kapazitaten bestehen und die mit eigenen Kennwerten beschrieben werden missen (WYSK
2002, S. 30). Daraus die Gesamtkapazitat eines Flughafens zu ermitteln, ist eine komplexe
Aufgabe, deren Ergebnisse haufig umstritten sind (Wissenschaftlicher Beirat beim
Bundesminister fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung und STOLZLE 2011, Kap. 3.2). Der
Wissenschaftliche Beirat beim Bundesminister fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung hat
dazu ausgefihrt, dass die Bestimmung der Kapazitat anhand einer Bewertung der land- wie
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auch der luftseitigen Infrastruktur des Flughafens erfolgt, bei der zudem die Anzahl der
Flugbewegungen pro Stunde (Durchsatzkapazitat) immer an eine Bedienqualitat geknipft ist:
»,Hoher Durchsatz induziert so eine exponentiell zunehmende, verzégerte Bedienung. Hier
sind das Rollfeld, inklusive der Start- und Landebahn, das Vorfeld, die Fracht-
/Passagierabfertigungsterminals und die Vorfahrt mit landseitiger Anbindung folglich
individuell zu bewerten®. Die Kapazitat eines Flughafens lasst sich daher nicht oder
jedenfalls nicht ausschlieRlich anhand der baulichen Anlagen bestimmen, sondern sie ist
eine betriebsbezogene Grolle, die sich erst im Zusammenspiel mit einem genau bestimmten
Betriebsszenario ergibt, also insbesondere einem Flugzeugmix (der U(ber den
flugsicherungstechnisch gebotenen Abstand der Starts und Landungen mit entscheidet), den
verfugbaren Flugsicherungsverfahren wie auch der meteorologischen Bedingungen vor Ort
(FAULENBACH da COSTA 2012, S. 76 ff.; Oko-Institut 2002, S. 3; WYSK 2002, S. 30).

Die Herleitung der Flughafenkapazitat aus der GréRe der Start- und Landebahnanlage
stammt noch aus einer Zeit, in der dieser Funktionsbereich der limitierende Faktor in der
Durchsatzkapazitat war. Diese auch ,Betonkapazitat® genannte GrofRe tritt jedoch in
zunehmenden Male in Konkurrenz zum Vorfeld und dem angrenzenden flughafennahen
Luftraum, wo Sattigungseffekte wie zum Beispiel eine begrenzte und moglicherweise
ungenugende Aufnahmekapazitdt der An- und Abflugrouten erkennbar werden
(Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesminister fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung und
STOLZLE 2011, Kap.3.2). Auch die technische Ausriistung des Flughafens und der
Flugzeuge wirken sich auf die erwdhnten Ablaufe und damit auf die Kapazitat aus. So konnte
in den vergangen Jahren beispielsweise allein durch eine computergesteuerte verbesserte
Koordinierung der diversen Abfertigungsschritte beim Start eines Flugzeugs die
Bodenabfertigung optimiert und dadurch die Durchsatzkapazitat gesteigert werden (,Airport-
CDM* — Airport Collaborative Decision Making; DFS 2010, S. 8).

162. Die Rechtspraxis, die die Kapazitat eines Flughafens allein anhand der luftseitigen
Kapazitat bestimmen will, blendet all diese Faktoren aus und lasst die realen Entwicklungen
des Flugbetriebs auRer Acht. Auf diese Weise konnten viele Flughafen Uber Jahre, teils Uber
Jahrzehnte, den Flugbetrieb erweitern, ohne jemals eine ,wesentliche“ Anderung vornehmen
zu mussen (WYSK 2002, S. 33). Dies gilt insbesondere fir Flughafen wie KéIn-Bonn, die
gemall § 71 LuftvVG als ,fiktiv planfestgestellt” gelten (s. Abschn. 3.2.3). Fur diese wurde
noch nie ein Planfeststellungsverfahren durchgefuhrt. Die Genehmigungen fur die Start- und
Landebahnen in ihrer heutigen Gestalt wurden im Wesentlichen bis zum Ende der 1950er-
Jahre erteilt (zum Sachverhalt siehe OVG Minster, Urteil v. 19. April 2012,
Az. 20 D 7/08 AK). Die Behdrden haben zwar in den seither vergangenen Jahrzehnten
verschiedene nachtragliche SchallschutzmaRnahmen und Betriebsbeschrankungen
erlassen, doch ein reguldres Planfeststellungsverfahren mit seiner umfassenden Abwagung
hat nie stattgefunden.
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Dem wird entgegnet, dass der Ausgleich der faktisch wachsenden Larmbelastung durch
passiven Larmschutz erfolgt, sofern die Anspruchsvoraussetzungen erflllt sind. Darlber
hinaus besteht fiir die Behoérden die Madoglichkeit, aktiven Schallschutz durch
Betriebsbeschrankungen durchzusetzen oder die Kapazitat nachtraglich zu begrenzen (s.
Tz. 50 und 61). Allerdings handelt es sich bei diesen Malnahmen immer um punktuelle
Anderungen, die nicht mit der Neubeurteilung der Gesamtlage verbunden sind. Gerade eine
solche Gesamtabwagung ist jedoch notwendig, um die langerfristigen Veranderungen zu
erfassen. Dies ist etwa der Fall, wenn ein Flughafen Gber Jahrzehnte sukzessive ausgebaut
wird und der Flugbetrieb ganz andere Dimensionen annimmt als im
Planfeststellungsverfahren — und der damaligen Offentlichkeitsbeteiligung — veranschlagt.
Dabei kénnen technische und wirtschaftliche Entwicklungen zu Veranderungen fihren, die
eine grundsatzliche Neubewertung der Lage erfordern. Dies betrifft etwa die enorme
Steigerung des Luftverkehrs in den vergangenen Jahrzehnten, die sich in der Zukunft
tendenziell fortsetzten durfte. Fortschritte bei der Larmminderung an den Flugzeugen selbst
(Tz.5f.) sowie die Erhdhung der Durchsatzkapazitat (Tz.6) verursachen niedrigere
Maximalpegel bei einer héheren Zahl an Einzelschallereignissen. Dadurch verandert sich die
Belastungsstruktur deutlich, ohne notwendigerweise zu einer effektiven Entlastung zu fiihren.
Gerade die haufigere Dauerbelastung bei immer noch gesundheitsschadlichen oder
erheblich stérenden Larmpegeln fihrt oft zu heftigen Belastigungsreaktionen bei den
Betroffenen (HOCHFELD et al. 2004, S. 104 f.). Diese Entwicklungen werfen grundsatzliche
Fragen der rdumlichen Konfliktbewaltigung auf, die unter Berlcksichtigung des aktuellen
Stands der Larmwirkungsforschung zu bewerten sind. So kdnnte etwa die Frage von
Streuung oder Bindelung angesichts dieser Entwicklung anders zu beantworten sein als
friher. Nicht zuletzt erlaubt nur das Planfeststellungsverfahren eine
Offentlichkeitsbeteiligung, die sich auf das Gesamtvorhaben mit all seinen Auswirkungen
bezieht.

Die isolierte Betrachtung jeder einzelnen AnderungsmaRnahme endet meist mit dem (an sich
zutreffenden) Ergebnis, dass gerade diese Anderung keine zuséatzlichen Larmkonflikte
verursacht, die nur mit einem Planfeststellungsverfahren zu bewaltigen sind. Dadurch wird
die betroffene Offentlichkeit an der Weiterentwicklung des Flughafens und seiner
Auswirkungen nicht beteiligt.

5.4.4 Die Abwagung bei der Festlegung der Flugrouten

163. Im Vergleich zum luftverkehrsrechtlichen Zulassungsverfahren sind die normativen
Vorgaben fiir die Festsetzung der Flugrouten nochmals reduziert. Diese erfolgt nach einer
Abwagung, doch fehlt es — wie zuletzt das OVG Bautzen betont hat — an ,jeglicher
Konkretisierung® des Abwagungsermessens (Sachsisches OVG, Urteil v. 27. Juni 2012,
Az. 1 C 13/08, Rn. 42). Das Gesetz bestimmt lediglich, dass die
Flugsicherungsorganisationen die ,sichere, geordnete und flissige® Abwicklung des
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Luftverkehrs zur Aufgabe haben. Weiter haben sie auf den Schutz vor unzumutbarem
Fluglarm ,hinzuwirken“ und die nachteiligen Folgen des Luftverkehrs (u. a. Fluglarm) zu
.bertcksichtigen® (Tz. 76).

Der Mafistab fur den Larmschutz ist damit nur sehr unbestimmt formuliert. Nach der
jungeren Rechtsprechung sind die Werte des § 2 Absatz 2 FluLarmG, die tUber § 8 LuftvVG
fur die Flughafenplanung entsprechend anzuwenden sind, auch fir die Flugroutenfestlegung
heranzuziehen (VGH Kassel, Az. 9 C 147/12.T, Rn.69; VGH Kassel, Az. 9 C 323/12.T,
Rn. 72). Diese unbesehene Ubernahme der Werte des FIuL4&rmG ist indes nicht
unproblematisch. Im FluLarmG wurde ein Immissionsgrenzwert bestimmt, bei dessen
Uberschreitung den Anwohnern im Ergebnis ein Anspruch auf passiven Schallschutz
gewahrt wird, weil es unzumutbar ware, die betroffenen Grundstiicke zu bewohnen. Bei der
Flugroutenfestlegung, wo der Fluglarm gewissermalien verteilt wird, darf daraus keinesfalls
der Schluss gezogen werden, dass Schallimmissionen unterhalb dieses Grenzwertes in der
Abwagungsentscheidung kein groRes Gewicht mehr beizumessen ware. Nicht zuletzt durch
die geringe Kontrolldichte der Rechtsprechung sind die Anforderungen an die
Ermittlungstiefe und an die Abwagungsentscheidung hinsichtlich des ,zumutbaren®
Fluglarms unangemessen niedrig angesetzt (Tz. 84 — 86). Hierbei ist zu bedenken, dass
eben nach dem FluLarmG nur die besonders gravierend betroffenen Anwohner einen
Aufwendungsersatzanspruch fur passiven Larmschutz haben. Doch auch auferhalb der
entsprechenden Larmschutzbereiche werden zahlreiche Betroffene von dem immer noch
deutlich wahrnehmbaren Fluglarm belastigt. Gerade im Grenzbereich, in dem die Schwelle
zur Unzumutbarkeit nur geringfligig unterschritten wird und die Betroffenen daher keinen
passiven Larmschutz mehr erhalten, sind die Anwohner von einer hohen Fluglarmbelastung
betroffen.

Unklare Gewichtung der Kriterien ,Flissigkeit® und Larmschutz

164. Noch problematischer ist jedoch die Unklarheit darUber, in welchem Verhaltnis
kapazitatsbezogene Belange (,Flissigkeit” des Luftverkehrs, vgl. Tz. 80) und der Larmschutz
stehen. Die Wahl der Flugrouten wirkt sich namlich unmittelbar auf die Zahl der
durchflihrbaren Starts und Landungen und somit auf die Kapazitat eines Flughafens aus.
Nicht zuletzt stehen hinter dieser Frage erhebliche wirtschaftliche Interessen des
Flughafenbetreibers und der Luftfahrtunternehmen. Denn je mehr Flige durchgeflihrt werden
kénnen, desto mehr Einnahmen kénnen diese erzielen. Das BAF hat die von ihm im
Einzelnen angewandten Mal3stabe nicht bzw. nur unzureichend offengelegt. Hinzu kommt,
dass die Rechtsprechung erst spat damit begonnen hat, die Flugrouten einer Rechtskontrolle
zu unterziehen. Erst seit dem Beschluss des Bundesverfassungsgerichts vom 2. April 1997
(Az. 1 BVR 446/96) wird Uberhaupt Rechtsschutz gegen Flugroutenverordnungen gewahrt.
Zu einer naheren Bestimmung des Gestaltungsspielraums des BAF hat die Rechtsprechung
nicht viel beigetragen.
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Dabei ist im Grundsatz unstrittig, dass bei der Flugroutenfestsetzung die Vorgaben des
Planfeststellungsbeschlusses und der Betriebsgenehmigung an die Kapazitadt des
Flughafens einzuhalten sind. Die Flugsicherungsorganisationen haben die Aufgabe, den an
einem Flugplatz zugelassenen Verkehr sicher durchzufiihren. Welche Kapazitat ein
Flughafen bereithalten muss, ergibt sich entweder ausdricklich aus dem
Planfeststellungsbeschluss bzw. der Genehmigung oder ist durch deren Auslegung zu
bestimmen. Bei der Zulassung wird die grundsatzliche Entscheidung, wie viel Luftverkehr
und wie viel Fluglarm an einem Standort zuldssig ist, unter umfangreicher Abwagung aller
Belange getroffen. Die Flugsicherung kann in einem solchen Fall nicht eigenméachtig
Flugrouten festlegen, die zwar den Larm mindern, die aber die Realisierung der
zugelassenen Kapazitat wesentlich unterlaufen. Insoweit haben die DFS bzw. das BAF
betriebliche Uberlegungen nicht nur zu beriicksichtigen, sondern ihnen je nach den
Umstanden sogar den Vorrang vor Larmschutzbelangen einzurdumen. Vor diesem
Hintergrund hat sich die herrschende Rechtsansicht herausgebildet, wonach die
Flugsicherung auf die Quelle des Fluglarms nicht einwirken, sondern den entstehenden Larm
lediglich ,verteilen® oder ,bewirtschaften® kann (Tz.72f.). Im Grundsatz trifft diese
Rechtsansicht auch zu — sie wiurdigt jedoch nicht ausreichend den Spielraum, der bei der
Festlegung der Flugrouten aus tatsachlichen und aus rechtlichen Grinden verbleibt.

165. Zunachst ist die Annahme, die Zulassungsentscheidung lege die Kapazitat fest und
die DFS bzw. das BAF setzten dies lediglich um, zu relativieren. Tatsachlich ist die
Bestimmung des Genehmigungsumfangs gerade bei alteren Flugplatzen mit erheblichen
Schwierigkeiten verbunden und nur durch eine sorgfaltige Analyse der Zulassungslage und
unter Auslegung der Zulassungsentscheidung zu treffen (DEUTSCH in: HOBE/von
RUCKTESCHELL 2009, Teil | B Rn. 66). Bereits die in der Rechtswissenschaft verwendeten
Begrifflichkeiten fur die Kapazitdt sind uneinheitlich und inhaltlich nicht nd&her definiert
(FAULENBACH da COSTA 2012, S. 74).

Sofern ein Planfeststellungsbeschluss eine zahlenmaRige Benennung der Flugbewegungen
Uberhaupt enthalt, beinhaltet dies keine verbindliche Begrenzung der maximal zuldssigen
Zahl an Flugen. Diese Zahl ist nicht im sogenannten verfugenden Teil enthalten, also jenem
Teil, der die unmittelbar geltenden Rechtsbefehle verkindet, sondern lediglich bei den
Erlduterungen. Sie ist das Ergebnis der Prognose, mit welchem Betriebsumfang zu einem
bestimmten Zeitpunkt zu rechnen ist. Der geplante Flughafen soll mindestens in der Lage
sein, den prognostizierten Verkehrsbedarf zu decken. Gleichzeitig dient der prognostizierte
Betriebsumfang als Grundlage, um die Auswirkungen des Luftverkehrs, insbesondere die zu
erwartende Larmbelastung, abzuschéatzen. Beispielsweise basiert der
Planfeststellungsbeschluss zum Ausbau des Flughafens Frankfurt auf der Annahme, dass im
Prognosejahr 2020 88,6 Millionen Passagiere und 4,6 Millionen Tonnen Luftfracht bei
701.000 Flugbewegungen im Jahr abgewickelt werden (nachzulesen in: BVerwG,
NVwZ 2012, S.1314 Rn.7). Im Planfeststellungsbeschluss zum Flughafen Berlin
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Brandenburg heillt es: ,Mit der beantragten Erweiterung der Flugbetriebsflachen wird das
Ziel verfolgt, 360.000 Flugbewegungen pro Jahr mit einem Aufkommen von circa
83 Flugbewegungen in der Spitzenstunde abzuwickeln, sowie 30 Millionen Fluggaste und bis
zu 600.000 Tonnen Luftfracht pro Jahr abzufertigen“ (MIL Brandenburg 2004, S. 222).

Diese Prognosen fiihren nicht dazu, dass die Kapazitat eines Flughafens in dieser Hohe
rechtlich begrenzt wird — zumindest nicht, wenn sich die Planfeststellungsbehdrde
standardmaRig die nachtragliche Festsetzung, Anderung oder Erganzung von Auflagen zum
Schutz der Bevdlkerung vor Fluglarm vorbehalt (BVerwG, NVwZ-Beil. 2006, 1 Rn. 356). Wird
die erwartete Hochstzahl von Flugbewegungen Uberschritten, muss die Behdrde
gegebenenfalls weitergehende SchutzmalRnahmen ergreifen. Fir die Betroffenen entsteht
insoweit ein einklagbarer Rechtsanspruch auf eine ermessensfehlerfreie Entscheidung (ebd.;
vgl. auch WYSK 2002, S. 39).

166. Die Maximalkapazitat eines Flughafens ist somit durch den
Planfeststellungsbeschluss nicht zahlenmalfig beschrankt, sondern ergibt sich letztlich aus
dem, was mit der zugelassenen Flughafenanlage technisch moglich ist. Teilweise legt die
Betriebsgenehmigung die Zahl der durchfihrbaren Flige naher fest. Die Differenzierung
zwischen der theoretischen Maximalkapazitat und der teilweise deutlich darunter liegenden
prognostizierten Maximalkapazitat ist grundsatzlich damit zu rechtfertigen, dass der Bau oder
die Erweiterung eines Flughafens als kostenintensives und raumlich einschneidendes
Vorhaben in der Regel mit Blick auf den langerfristigen Bedarf (25 Jahre und mehr) gebaut
wird und nicht nur fir die nachsten 10 oder 15 Jahre. Da allgemein von einer weiteren
Steigerung des Luftverkehrs ausgegangen wird, bedeutet dies, dass in der kurz- oder
mittelfristigen Prognose zunachst weniger Luftverkehr stattfinden durfte, als es die
theoretische Maximalkapazitat erlaubt. Ob oder wann ein Flughafen die theoretische
Maximalkapazitat wirklich ausnutzen wird, ist dagegen meist ungewiss. Deshalb wird es
allgemein fur zuldssig erachtet, wenn sich die im Planfeststellungsbeschluss zu treffende
Entscheidung Uber konkrete Schutzmallnahmen auf den mittelfristig zu erwartenden
Flugbetrieb bezieht und sich die Planfeststellungsbehérde die Ergreifung weitergehender
Schutzmallnahmen vorbehalt. Zudem hat der Flughafenunternehmer aus Grinden der
VerhaltnismaRigkeit einen Anspruch darauf, nicht mit {berzogenen Schutzauflagen
beschrankt zu werden, die vor einer so noch nicht vorhandenen Larmbelastung schitzen
sollen (WYSK 2002, S. 39; BVerwG, NVwZ-Beil. 2006, 1 Rn. 356).

Eine exakte Vorgabe, wie viele Flugbewegungen welcher Art an einem Flughafen
beispielsweise pro Stunde oder pro Tag durchfihrbar sein missen, lasst sich der
Zulassungsentscheidung daher nicht entnehmen. Dies hangt dariber hinaus von weiteren
Faktoren ab, die oft von der Nachfrageseite bestimmt werden. Zum Beispiel kann zumindest
im Prinzip die gleiche Kapazitat durch viele kleinere Flugzeuge oder durch weniger, aber
groBere Maschinen gefullt werden. Auch die zeitliche Verteilung der Nachfrage, die oft
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erheblichen Schwankungen unterliegt, ist hierbei zu bedenken. Rein rechnerisch kann die
gleiche Kapazitat abgewickelt werden, wenn die Kapazitat in den Stunden mit der hdochsten
Nachfrage geringfligig gedeckelt wird und die nachgefragten Fllige friher oder spater
stattfinden — sofern die Flugunternehmen einen Flughafen zu diesen Bedingungen anfliegen.
Aus der Sicht der Larmbetroffenen ist die Verlagerung von Fligen in die frihen Morgen- und
spaten Abendstunden allerdings eher von Nachteil. Schlief3lich aber hangt die Kapazitat
eines Flughafens auch von den Flugrouten und der damit verbundenen Durchsatzkapazitat
ab. Insofern setzt die Flugsicherung die zugelassene Kapazitat nicht nur um, sondern nimmt
selbst darauf Einfluss, wie viel Kapazitat als ,zugelassen — weil mit den zugelassenen
Anlagen technisch durchflhrbar — gilt. Insofern ist die Rechtsaussage, dass das BAF bei der
Flugroutenfestsetzung die zugelassene Kapazitdt des Flughafens zu beachten hat, zwar
grundsatzlich zutreffend, im Einzelnen besteht aber aufgrund der nicht vermeidbaren
Unscharfen ein gewisser Spielraum.

167. Gerade angesichts dieser verbleibenden Unscharfen ist die unbesehene
Bevorzugung wirtschaftlicher Belange gegeniber den Larmschutzinteressen in der
Abwagung uber die Flugrouten rechtlich problematisch. Auch das LuftVG verlangt namlich
eine Abwagung und setzt einen gewissen Spielraum voraus, wenn es Flugrouten, die
unzumutbare Larmbelastungen nach sich ziehen, einen erhdéhten Rechtfertigungszwang
auferlegt. Dieses Minimierungsgebot im Hinblick auf unzumutbare Larmbelastungen ware
weitgehend Uberflissig, wenn von vornherein nur solche Flugrouten in Betracht kdmen, die
die Sicherheit und die maximale Kapazitatsausnutzung sicherstellten. Denn dass von
mehreren flugbetrieblich optimalen Flugrouten diejenigen auszuwéhlen sind, die fir die
Anwohner mit mdglichst wenig Larmimmissionen einhergehen, ist schon wegen der
Grundrechtsbetroffenheit selbstverstandlich und ergibt sich im Ubrigen aus der
Generalklausel des §29 Absatz1 Satz3 LuftvG (MaBnahmen zur Abwehr von
betriebsbedingten Gefahren fur die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung). Das Gesetz erkennt
dem Schutz vor unzumutbaren Larmbeeintrachtigungen aber ein hdheres Gewicht zu (vgl.
zur Rechtsprechung Tz. 83 f.). Tatsachlich besteht Uber diesen Punkt, soweit ersichtlich,
keine grundsatzliche Meinungsverschiedenheit. Auch die DFS geht davon aus, dass eine
Abwagung zwischen den Belangen der Sicherheit, der Flussigkeit des Luftverkehrs (also der
Kapazitat) und den Umweltschutzbelangen, insbesondere dem Larmschutz, vorzunehmen ist
(DFS 2010, S. 7). Insofern gleicht auch die Vorgabe der Flissigkeit des Luftverkehrs einem
Optimierungsgebot, das eine qualifizierte Berlcksichtigung verlangt, aber unter besonderen
Umstanden den Belangen des L&armschutzes unterzuordnen sein kann (LUBBEN in:
HOBE/von RUCKTESCHELL 2009, Teil | E Rn. 93 ff.).

168. Die gegenwartige Rechtslage ist unzureichend, da in dem Dreiklang der ,sicheren,
geordneten und flissigen® Abwicklung nicht in der rechtlich gebotenen Weise zwischen
sicherheitstechnischen und kapazitatsbezogenen Belangen differenziert wird.
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Soweit es um die Sicherheit des Luftverkehrs geht, wird damit — nicht nur, aber vorrangig —
das Leben und die korperliche Unversehrtheit der Menschen an Bord des Flugzeugs sowie
der Menschen am Ort eines Absturzes geschitzt (Artikel 2 Absatz2 Satz 1 GG). Die
Verhinderung von Flugunfallen mit ihren potenziell tédlichen Folgen vermag eine
Einschrankung des Grundrechts auf korperliche Unversehrtheit grundsatzlich zu
rechtfertigen. In einem Kollisionsfall zwischen der Sicherheit (Leben) und dem Larmschutz
(korperliche Unversehrtheit) wird die Wahl immer auf die sichere Flugroutenalternative fallen.

In Bezug auf das Interesse, mdglichst viele Flige durchfihren zu kdénnen, ist dies
differenzierter zu betrachten. Das wirtschaftliche Interesse der Luftfahrtunternehmen sowie
der Flughafenbetreiber an einem mdglichst unbeschrankten Flugbetrieb wird zwar von
Artikel 12 GG  (Berufsfreiheit) geschitzt — wobei sich staatlich beherrschte
Flughafenbetreiber nicht auf die Grundrechte stitzen kénnen. Anders als die Erfordernisse
der Sicherheit des Luftverkehrs werden sich diese wirtschaftlichen Interessen jedoch nicht
stets gegen die Belange des Gesundheitsschutzes der Anwohner durchsetzen. Vielmehr ist
im Kollisionsfall konkret abzuwéagen, ob das Grundrecht auf kérperliche Unversehrtheit
angemessen gewichtet ist. Dabei koénnen die wirtschaftlichen Belange und die
Larmschutzinteressen nach dem Grundsatz der ,praktischen Konkordanz“ in einen
schonenden Ausgleich gebracht werden. Darlber hinaus gibt es ein grundsatzliches
offentliches Interesse, dem Mobilitdtsbedurfnis der Allgemeinheit durch eine bedarfsgerecht
ausgestaltete Infrastruktur nachzukommen. Auch dieses O&ffentliche Interesse ist mit
entgegenstehenden Belangen in Ausgleich zu bringen. Neben den grundrechtlichen
Schutzpflichten sind hier auch die Schutzpflichten des Artikels 20a GG (Schutz der
naturlichen Lebensgrundlagen) zu bericksichtigen. Die Flugrouten durfen dabei die in der
insofern mafgeblichen Zulassungsentscheidung vorgesehene Kapazitat nicht wesentlich
unterschreiten, mussen aber das Larmschutzbedlrfnis der Anwohner angemessen
berucksichtigen.

Insofern ist bei der Festlegung der Flugrouten eine Differenzierung zwischen Aspekten der
Sicherheit und der Wirtschaftlichkeit verfassungsrechtlich geboten, um eine rechtmaRige
Abwagung der gegenlaufigen Belange zu ermdglichen. Eine solche Differenzierung findet
derzeit jedoch nicht statt, oder sie ist zumindest nicht erkennbar oder gar nachvollziehbar.

Fehlende Nachvollziehbarkeit der Abwagungsentscheidung

169. Bislang legt die DFS die Flugrouten aus der Sicht der Offentlichkeit meist so fest,
dass sie nach interner Ausarbeitung einige wenige Alternativen vorschlagt, die ihrer Ansicht
nach die Kriterien der ,sicheren, geordneten und flissigen® Flugabwicklung gewahrleisten
und bei denen zudem die Umweltfolgen, insbesondere der Larm, Berlcksichtigung gefunden
haben. Diese Vorschlage werden der Fluglarmkommission und, sofern die Herstellung des
Benehmens erforderlich ist, dem Umweltbundesamt unterbreitet. Auf der Basis dieser
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Vorschlage findet in der Fluglarmkommission — fiir die Offentlichkeit unzugénglich — eine
eingehende Diskussion zur Optimierung unter Larmschutzaspekten statt.

Das gesamte Verfahren der Flugroutenfestlegung ist damit ausgesprochen intransparent.
Eine Offentlichkeitsbeteiligung findet nicht statt. Die Vorschlage werden letztlich rein intern
von der DFS ausgearbeitet. Es ist gesetzlich nicht vorgesehen, dass die Planungsunterlagen
der DFS veréffentlicht werden und dies ist auch nicht Ublich. Das BAF, das die Flugrouten
per Rechtsverordnung festlegt, veroffentlicht mittlerweile zwar zu einzelnen Festlegungen
Abwagungsvermerke. Derzeit sind zum Beispiel auf der Homepage des BAF die
Abwagungsvermerke fir BER und den neuen Flughafen Kassel-Calden eingestellt. In diesen
Abwagungsvermerken wird jedoch nur auf die am Ende festgelegten Flugrouten
eingegangen und knapp dargelegt, weshalb diese im Hinblick auf den Larmschutz
abgewogen sind — ohne die widerstreitenden Aspekte und die mdglichen Alternativen
offenzulegen (vgl. BAF 2012; 2013). Zur Aufklarung uber die hier aufgeworfenen Fragen
tragen die Abwagungsvermerke nicht bei. Insbesondere lasst sich nicht nachvollziehen, wie
stark in einer Entscheidung wirtschaftliche und larmschutzbezogene Belange gewichtet
wurden. Ob es mdglicherweise Alternativen gabe, die genauso sicher, larmmindernder, aber
etwas weniger wirtschaftlich sind, kdnnen Auflienstehende nicht beurteilen. Wenn vonseiten
der Behorden gegen larmreduzierte Flugrouten eingewandt wird, dass sie nicht den
Lflugbetrieblichen* Anforderungen entsprachen, ist fir die Betroffenen nicht erkennbar, wie
die Belange der Kapazitat und die des Larmschutzes gewichtet wurden. Zu dem Zeitpunkt, in
dem die Abwagungsvermerke fertiggestellt sind, ist das Rechtssetzungsverfahren zudem
meist bereits praktisch abgeschlossen. Einflussmdglichkeiten bestehen dann nicht mehr.

Ohne eine Aufklarung Uber die genauen Erwagungen fir die ausgewahlten Flugrouten ist
aber die Entscheidung nicht im Einzelnen nachzuvollziehen und kann insofern auch kaum
gerichtlich Uberprift werden. Das Zusammenspiel aus fehlender Nachvollziehbarkeit und
fehlenden gesetzlichen Kriterien, anhand derer die Festsetzung Uberprifbar ware, fuhrt zu
einer unangemessen reduzierten Kontrolldichte, die es den Betroffenen uUbermalig
erschwert, ihre Rechte geltend zu machen und die zu Recht in der Literatur auf Kritik
gestolRen ist (Tz. 86, vgl. auch Tz. 63 und 134).

5.4.5 Die Praxis der Einzelfreigaben

170. In der Praxis der Flugverkehrskontrollfreigaben (Abschn. 3.4.4) setzt sich diese
Intransparenz fort. Es ist bekannt, dass eine interne Betriebsanweisung der DFS existiert,
wonach bei Abfligen von Strahlenflugzeugen ab einer Flughdhe von 5.000 Ful® Gber Grund
(etwa 1.525 Meter) eine von den festgelegten Flugrouten abweichende Einzelfreigabe
regelmafig erfolgen darf (Tz. 90).

Dabei bestehen gegen derartige Verhaltensanweisungen — in einer Behdérde wiirde man von
einer Verwaltungsvorschrift sprechen — keine grundsatzlichen rechtlichen Bedenken. Sie
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tragen zu einer einheitlichen Rechtsanwendung bei. Ohne diese Anweisung musste jeder
Fluglotse in jedem Einzelfall eine Abwagung zwischen den betroffenen Belangen (Sicherheit,
Ordnung und Flussigkeit des Flugbetriebs, Larmschutz, Schadstoffemissionen) vornehmen.
Angesichts der schwierigen Aufgabe der Fluglotsen, die mehrere Flugbewegungen zugleich
sicher und ohne zeitliche Verzdgerung koordinieren muissen, kann die generelle Klarung

dieser Frage in einer Verhaltensanweisung durchaus sinnvoll sein.

Der internen Verhaltensanweisung der DFS soll eine Abwagung der gegenlaufigen Belange,
unter anderem des Larmschutzes, zugrunde liegen (vgl. Deutscher Bundestag 1995).
Kritikwirdig ist auch hier zunachst die Intransparenz. Das Vorhandensein dieser internen
Richtlinie ist in der Fachoéffentlichkeit allgemein bekannt. So wird beispielsweise in
Gerichtsverfahren sowie in den Abwagungsvermerken des BAF darauf rekurriert. Die DFS
bestatigte eine derartige Praxis zudem auf entsprechende Auskunftsersuchen. Eine
Veroffentlichung dieser Vorschrift im eigentlichen Sinne ist jedoch, soweit dies heute
ersichtlich ist, nie erfolgt. Welche tatsachlichen und rechtlichen Erwagungen hinter dieser
Verhaltensanweisung stehen, ist im Einzelnen ebenfalls nicht bekannt. Bekannt ist hingegen,
dass aus Larmschutzgrinden an einigen Flughafen Einzelfreigaben im Regelfall erst ab
einer hdheren Mindestflughdhe als 5.000 Ful} erteilt werden (DFS 2013). Es ist anhand von
offentlichen Quellen jedoch kaum herauszufinden, an welchen Flughafen dies der Fall ist,
bzw. warum die Abwagung dort anders ausgefallen ist als bei der Mehrheit der Flughafen.
Darlber hinaus variiert an den verschiedenen Flughafen offenbar der prozentuale Anteil
derjenigen Abflige, bei denen der Flug nach etwa 5.000 Ful3 abweichend von den
Flugrouten fortgesetzt wird. Doch auch hierzu sind kaum nahere Informationen erhaltlich, die
eine Uberpriifung oder einen Vergleich mit anderen Flughafenstandorten (auch unter dem
Aspekt der Gleichbehandlung) erméglichten. Offizielle Statistiken hierzu gibt es nicht, die
Bundesregierung hat erst kirzlich auf eine entsprechende Anfrage von
Bundestagsabgeordneten erklart, dass eine statistische Erhebung Uber die Anzahl bzw. den
prozentualen Anteil der standig erteilten Einzelflugverkehrskontrollfreigaben an den
einzelnen Flughafen nicht durchgefihrt wird (Deutscher Bundestag 2013, S. 5).

Die derzeitige Mindestabdrehhéhe von 5.000 FuR wird von vielen Betroffenen als
unzureichend angesehen, weil ein Flugzeug in dieser Héhe noch als erheblich stérend
wahrgenommen werden kann. Die Lautstarke eines startenden Flugzeugs in 1.500 Metern
Hohe kann noch bis zu 75 dB(A) erreichen (ALD 2010). Die interne Betriebsanweisung
unterscheidet nicht zwischen unterschiedlich lauten Flugzeugtypen oder der Tageszeit. Es
erscheint fraglich, ob eine so pauschale Vorgabe Ausdruck einer sachgerechten Abwagung
sein kann. SchlieRBlich macht es einen erheblichen Unterschied, ob ein Gewerbegebiet
mittags von einem kleinen und leisen Flugzeug in gut 1.500 Metern Hohe Uberflogen wird,
oder ob am frthen Morgen eine sehr laute Maschine ein Wohngebiet in dieser Hohe
Uberfliegt. Vermutlich durfte die DFS aus eben solchen Grinden bei einzelnen Flughafen
eine héhere Mindestabdrehhéhe als 5.000 Ful3 anwenden (DFS 2013).
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Faktische Flugrouten

171. Die interne Verhaltensrichtlinie ist aber darliber hinaus in dieser pauschalen Form
rechtswidrig, soweit sie zur Folge hat, dass an einem Flughafen regelmaRig oder sogar
Uberwiegend auf anderen als den festgestellten Abflugrouten geflogen wird. Dies kommt
einer Umgehung der férmlich festgelegten Flugrouten gleich. Auf die entsprechende Kritik
der Literatur, vor allem von PACHE (2012), ist in Textziffer 92 bereits hingewiesen worden.
Der SRU teilt diese Rechtsansicht. Fur die Festlegung der Flugrouten ist ein spezielles
Verwaltungsverfahren vorgesehen, bei dem unter Beteiligung der Fluglarmkommission und —
bei besonderer Bedeutung fir den Schutz der Bevoélkerung vor Flugldrm — auch des UBA
nach Abwagung aller Belange die optimalen Flugrouten festgelegt werden. Dieses Verfahren
mag Defizite aufweisen, doch ist die Intention des Gesetzgebers klar erkennbar, auf diese
Weise vorzugswiurdige Flugrouten ermitteln zu lassen und sie per Rechtsverordnung
verbindlich zu regeln. Wenn aber von den so festgelegten Flugrouten standig und ohne
sachliche Erfordernisse (z.B. aus Grinden der Sicherheit, wegen meteorologischer
Bedingungen oder zum Abbau von angelaufenen Verzégerungen bei der Flugabwicklung)
abgewichen wird, wird die Festsetzungsverordnung faktisch umgangen. Insbesondere sind
faktische Flugrouten, die wegen der besonderen Schutzbedirftigkeit der Uberflogenen
Gebiete nicht rechtmaRig als Standardflugverfahren festgelegt werden koénnten, als
offensichtlich rechtswidrig einzustufen. Dass sich die Flugverfahren formell nur an die Piloten
der Flugzeuge richten und die Fluglotsen insoweit keiner Bindung an die festgelegten
Flutrouten unterliegen, kann diese rechtlichen Bedenken nicht zerstreuen.

Unstrittig ist, dass die Fluglotsen jederzeit von den Flugrouten abweichen kénnen missen,
wenn sachliche Grinde dies erfordern. Daraus kann jedoch nicht folgen, dass die
Flugsicherung beliebig Einzelfreigaben erteilen darf, sobald etwa ein Pilot, flir dessen
Fluggesellschaft ein vorzeitiges Abknicken einen wirtschaftlichen Vorteil darstellt, eine
entsprechende Anfrage abgibt und Sicherheitsgriinde nicht dagegen sprechen (Tz. 90). Eine
solche Praxis unterlauft den Zweck der Flugroutenfestlegung, der eben auch darin besteht,
eine moglichst stérungsarme Flugzeugfihrung im Umfeld des Flughafens zu realisieren.
Insofern ist § 26 Absatz2 Satz2 LuftVO, wonach die Flugsicherung den Flugverlauf
festlegen kann, teleologisch (sinngemaR) dahingehend auszulegen, dass auch die
Flugsicherung die festgelegten Flugrouten grundsatzlich zu beachten hat. Nur wenn
sachliche Grinde dafir sprechen, kann sie eine von den festgelegten Flugrouten
abweichende Einzelfreigabe erteilen.

55 Interessenkonflikte

172. Auch wenn die gegenwartige Rechtslage mit der Ausnahme des passiven
Schallschutzes kaum greifbare Vorgaben zur Verringerung der Fluglarmbelastung enthalt,
bedeutet dies keineswegs, dass die zustandigen Behdrden keine LarmschutzmalRhahmen
treffen kdnnten. Es hat sich eine Bandbreite von Instrumenten herausgebildet, mit denen der
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vom Luftverkehr ausgehende Larm reduziert wird (Tz.50, 61 und 162). Gerade in
Zusammenarbeit mit den Fluglarmkommissionen vor Ort kénnen oft punktuelle
Verbesserungen erzielt werden. Da in der Fluglarmkommission auf’er den Vertretern der
Betroffenen auch Vertreter des Flughafens, der Flugsicherung und der Luftfahrzeughalter
miteinander beraten und diskutieren, konnen hier zu Gunsten des Larmschutzes
Vereinbarungen getroffen werden, auf die rechtlich kein Anspruch besteht.
Flughafenbetreiber ergreifen teilweise freiwillige Schallschutzmanahmen, um so die
Akzeptanz des Flughafens vor Ort zu erhdhen (BMVBS 2009, S. 28).

Trotz der Unbestimmtheit des Luftverkehrsrechts im Hinblick auf den Larmschutz kénnen
also Larmschutzmaflinahmen ergriffen werden. Das Recht macht aber vor allem in Bezug auf
den aktiven Schallschutz keine rechtlichen Vorgaben dazu, wann SchutzmalRnahmen
ergriffen oder zumindest geprift werden missen. Darlber entscheiden die Behdrden der
Lander in freiem Ermessen.

Die Lander stehen hier jedoch in einem Interessenkonflikt, da sie zugleich — teils Uber ihre
Kommunen — die Uberwiegende Zahl der deutschen Flughafen betreiben bzw. mit betreiben
(s. Tab. 5-1). Sie haben also ein Interesse daran, dass an ihren Flughafen maoglichst viel
Luftverkehr stattfindet, einerseits um in ihrer Region einen wettbewerbsfahigen Flughafen
vorzuweisen und andererseits um Einnahmen zu erzielen. Aktive SchallschutzmalRnahmen
wirken sich aber beschréankend auf den Luftverkehr aus.

173. Nur die groBten deutschen Flughafen werden rentabel betrieben. Von den 22
internationalen Flughafen in Deutschland erwirtschaften derzeit nur acht Gewinne (ADV
2013b). Vor allem fur kleinere Regionalflughafen ohne internationale Flugverbindungen ist
die Lage noch schwieriger. Regionalverkehrsflughafen werden weniger aus Grinden der
Gewinnerzielung, denn als Teil der 6ffentlichen Daseinsflrsorge betrieben (BMVBS 2009,
S. 25; Tz. 20 und 125). Angesichts der Internationalisierung der Handelsbeziehungen drohen
einer Region, die an das Luftverkehrsnetz nicht angebunden ist, Nachteile, etwa bei der
Unternehmensansiedlung (ebd.).

Allerdings wurde mit dieser Begrindung seit den 1990er-Jahren in vielen Landern der
Ausbau regionaler Flughafen vorangetrieben, deren Kapazitat die Nachfrage weit Ubersteigt
(HEYMANN und VOLLENKEMPER 2005). Obwohl es an den GrofRflughafen zu
Kapazitatsengpassen kommt und bei diesen etwa von der Bundesregierung ein genereller
Ausbaubedarf angenommen wird, gilt der Grundbedarf an Flughafen in Deutschland als
hinreichend dicht abgedeckt (BMVBS 2009, S. 52 f.).
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Tabelle 5-1

Gesellschafter und Beteiligungsverhéltnisse

an den internationalen Verkehrsflughéafen in Deutschland

Flughafen Flughafenunternehmen Gesellschafter bzw. Aktionare Beteiligung in %
Berlin Flughafen Berlin Land Berlin 37,0
(Tegel, Schonefeld) Brandenburg GmbH Land Brandenburg 37,0
BR Deutschland 26,0
Bremen Flughafen Bremen GmbH Hansestadt Bremen 100,0
Dortmund Flughafen Dortmund GmbH Dortmunder Stadtwerke AG 74,0
Stadt Dortmund 26,0
Dresden Flughafen Dresden GmbH MDF AG " 94,0
Freistaat Sachsen 4.8
Landkreis Meilken 0,6
Landkreis Bautzen 0,6
Dusseldorf Flughafen Disseldorf GmbH | Airport Partners GmbH 2 50,0
Landeshauptstadt Diisseldorf 50,0
Erfurt Flughafen Erfurt GmbH Land Thuringen 95,0
Stadt Erfurt 5,0
Frankfurt Fraport AG Land Hessen 31,40
Stadtwerke Frankfurt a.M. Holding 20,05
GmbH
Deutsche Lufthansa AG 9,89
Lazard Asset Management LLC 3,16
RARE Infrastructure Limited 3,06
Unbekannt 32,44
Friedrichshafen Flughafen Friedrichshafen VIE International 25,15
GmbH Beteiligungsmanagement Gmbh
Stadt Friedrichshafen 14,38
Landkreis Bodenseekreis 14,38
Land Baden-Wirttemberg 12,44
Sonstige 3 33,66
Hahn Flughafen Frankfurt-Hahn Land Rheinland-Pfalz 82,5
GmbH Land Hessen 17,5
Hamburg Flughafen Hamburg GmbH Freie und Hansestadt Hamburg 51,0
HOCHTIEF AirPort GmbH 49,0
Hannover Flughafen Hannover- Hannoversche 35,0
Langenhagen GmbH Beteiligungsgesellschaft mbH 4
Stadt Hannover 35,0
Fraport AG 30,0
Karlsruhe/Baden- Baden-Airpark GmbH Flughafen Stuttgart GmbH 66,0
Baden Baden-Airpark 34,0
Beteiligungsgesellschaft mbH
KéIn/Bonn Flughafen KdIn/Bonn GmbH | BR Deutschland 30,94
Land Nordrhein-Westfalen 30,94
Stadt Koln 31,12
Stadt Bonn 6,06
Rhein-Sieg-Kreis 0,59
Rheinisch Bergischer Kreis 0,35
Leipzig/Halle Flughafen Leipzig/Halle MDF AG " 94,0
GmbH Freistaat Sachsen 55
Landkreis Nordsachsen 0,25
Stadt Schkeuditz 0,25
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Minchen Flughafen Miinchen GmbH Freistaat Bayern 51,0
BR Deutschland 26,0
Stadt Miinchen 23,0
Miinster/Osnabriick Flughafen Stadtwerke Miinster GmbH 35,06
Munster/Osnabriick GmbH Kreis Steinfurt 30,28
Stadtwerke Osnabrick AG 17,20
Verkehrsges. Stadt Greven 5,89
Verkehrsges. Landkreis 5,08
Osnabrick
Sonstige 2 6,49
Nurnberg Flughafen Nurnberg GmbH Freistaat Bayern 50,0
Stadt Nirnberg 50,0
Paderborn/Lippstadt Flughafen Kreis Paderborn 56,38
Paderborn/Lippstadt GmbH Kreis Soest 12,26
Kreis Gitersloh 7,84
Kreis Lippe 7,84
Stadt Bielefeld 5,88
Sonstige © 9,8
Saarbricken Flughafen Saarbriicken Verkehrsholding Saarland GmbH 100,0
Betriebsges. mbH
Stuttgart Flughafen Stuttgart GmbH Land Baden-Wirttemberg 65,0
Stadt Stuttgart 35,0
Weeze Flughafen Niederrhein Airport Niederrhein Holding GmbH 99,93
GmbH Kreis Kleve 0,04
Gemeinde Weeze 0,03

1) MDF AG = Mitteldeutsche Flughafen AG Freistaat Sachsen 77,29 %, Land Sachsen-Anhalt 18,54 %,
Stadt Dresden 1,87 %, Stadt Leipzig 2,1, Stadt Halle 0,2 %
2) HOCHTIEF AirPort GmbH 40%, HOCHTIEF AirPort Capital GmbH & KGaA 20%, Aer Rianta PLC 40%
3) ZF Friedrichshafen AG 9,37%, Technische Werke Friedrichshafen GmbH 8,92%,
Luftschiffbau Zeppelin GmbH 7,69%, IHK Bodensee-Oberschwaben 3,44%, Dornier GmbH 2,12%,
MTU Friedrichshafen GmbH 2,12%
4) Hannoversche Beteiligungsgesellschaft mbH = Alleingesellschafter Land Niedersachsen
5) Kreis Warendorf 2,44%, FMO Flughafen Miinster/Osnabrick GmbH 2,06%,
Landkreis Grafschaft Bentheim 0,45%, Kreis Borken 0,45%, Kreis Coesfeld 0,45%,
Landkreis Emsland 0,45%, IHK Nord Westfalen 0,07%, Handwerkskammer Munster 0,03%,
Handwerkskammer Osnabriick-Emsland 0,03%, IHK Osnabriick Emsland 0,03%,
Kamer van Koophandel Veluwe en Twente 0,03 %
6) Hochsauerlandkreis 3,92%, Kreis Hoxter 3,92%, IHK Bielefeld 1,57%, IHK Detmold 0,39%

Quelle: ADV 2013a

Entsprechend schwierig ist die wirtschaftliche Situation an vielen kleineren und regionalen
Flughéafen, die noch dazu oft in direkter Konkurrenz zueinander stehen. Denn nicht selten
wird die Notwendigkeit eines Flughafenausbaus allein aus lokaler bzw. landespolitischer
Sicht beurteilt, ohne die Auswirkungen auf bereits bestehende Flugplatze in der
Nachbarschaft zu berlcksichtigen. Dies kann dazu fihren, dass sich von mehreren
benachbarten Flugplatzen keiner betriebswirtschaftlich selbstédndig tragen kann (BMVBS
2009, S. 52) und von den — meist offentlichen — Eigentimern bezuschusst werden muss
(Europaische Kommission 2013). In den Worten des Flughafenverbandes stehen die 22
internationalen Verkehrsflughafen in einem starken Wettbewerb und ,missen um jede

einzelne Flugverbindung kampfen“ (ADV 2013b).

Diese Ausgangssituation verleiht den Fluggesellschaften Verhandlungsmacht und setzt die

Flughafen bei der Gestaltung ihrer Start- und Landeentgelte unter Druck. Speziell im Low-
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Cost-Verkehr, der selbst unter hohem Wettbewerbsdruck steht, sind niedrige
Flughafenentgelte in der Standortwahl oft ausschlaggebend (BMVBS 2009, S.19;
HOCHFELD et al. 2004, S. 88 ff.). Gleichzeitig sollen die Entgelte an den oft defizitaren
kleineren Flughafen eine Finanzierungsfunktion erfillen, zumal die Defizite bei oOffentlich
betriebenen Flughdfen von der Offentlichen Hand getragen werden missen
(Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesminister fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung und
STOLZLE 2011, Kap.4.3). Anders stellt sich die Lage indes bei den erfolgreichen
Grol¥flughafen, vor allem den Drehkreuzen Frankfurt und Minchen dar, die ihrerseits
Marktmacht gegenuber ihren Kunden aufweisen und die in ihrer Entgeltstaffelung deutliche
Anreize setzen kénnen (ebd., Kap. 4.1 und 4.3). Dennoch stehen auch die groRen Flughafen
im Wettbewerb zueinander und zu kleineren Flughafen. Fir alle Flughafen stellen aulerdem
die genehmigungsrechtlichen Rahmenbedingungen einen entscheidenden Faktor im

nationalen wie auch im internationalen Wettbewerb dar.

174. Uber all diese Fragen entscheiden die Behérden der Lander, die bis auf
Ausnahmefalle die meisten Flughafen betreiben oder daran beteiligt sind. Diese Gesamtlage
fuhrt zu erheblichen Interessenkollisionen (Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesminister
fur Verkehr, Bau und Stadtentwicklung und STOLZLE 2011, Kap. 4.33). Wahrend etwa aus
der Sicht des Larmschutzes ein restriktiver Umgang mit Fligen in den Nacht- und
Randzeiten geboten ist, sprechen der Konkurrenzdruck und die drohende Belastung des
Haushalts fir die Gewahrung eines grofzliigigen Rechtsrahmens. Wenn durch eine
larmbezogene Staffelung der Entgelte laute Flugzeuge (eventuell tageszeitabhangig) durch
larmarmere Typen ersetzt werden sollen, kann ein anderer Flughafen finanziell und
betrieblich davon profitieren, niedrigere Standards zu setzen und auch die lauten Flugzeuge
zuzulassen. Eine Streuung des Luftverkehrs Iasst tendenziell groRere Widerstéande in der
Bevolkerung erwarten als eine Blindelung, da sich mehr Menschen dem Larm ausgesetzt
sehen. Aus der Sicht der Behdrde kdnnte dies fur eine Bindelung sprechen, die jedenfalls
den Anschein erweckt (auf die Problematik der Einzelfreigaben sei hier verwiesen,
Abschn. 3.4.4, Tz. 90), der La&rm konzentriere sich auf einige wenige Gebiete, wahrend die
meisten Bewohner der Region nicht betroffen seien.

Auch in Anbetracht dieser Interessenkonflikte ist es dringend angezeigt, dass der
Gesetzgeber sich der Fluglarmproblematik annimmt und einen klaren Rechtsrahmen setzt.
Dabei wird die Verwendung unbestimmter Rechtsbegriffe unumganglich bleiben — ein
Verzicht ware aber auch nicht sinnvoll, da das Recht ein flexibles und den ortlichen
Verhaltnissen und Besonderheiten angepasstes Handeln ermdglichen muss. Notwendig sind
aber Kriterien, die den nahezu grenzenlosen Gestaltungsspielraum der Behoérden normativ
einschranken und anhand derer die behdrdlichen Entscheidungen einer effektiven
gerichtlichen Kontrolle unterzogen werden kdnnen.
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6 Handlungsempfehlungen
6.1 Verfahrensbezogene Empfehlungen
6.1.1 Planungsrechtliche Instrumente scharfen

175. Die Standortplanung fur Flughafen sollte einer Bundesraumordnungskompetenz
Uberantwortet werden, um eine gerechtere Larmallokation zu erreichen. Dabei geht es
insbesondere um die Larmverteilung zwischen Grof3flughafen in dicht besiedelten Regionen
und kleineren Flughafen in dunner besiedelten Gebieten. Der zu beobachtende
Standortwettbewerb zwischen den Bundeslandern um den Ausbau von kleineren
Regionalflughafen, der nicht nur in 6konomischer, sondern auch in 6kologischer Hinsicht
problematisch ist (Tz. 125), kdnnte so besser gesteuert werden. Die Planung sollte sich auf
eine bundesweite Bedarfsplanung stitzen. Die Ubrige Verkehrsplanung (vor allem Stralle
und Schiene) muss eng mit der Luftverkehrsplanung abgestimmt werden. Insofern enthalt
das in § 17 Absatz 2 Raumordnungsgesetz vorgesehene Standortkonzept flr Flughafen
richtige  Ansatze. Durch die ausdrucklich angeordnete Unverbindlichkeit des
Flughafenkonzeptes flir die Lander wird dieses Instrument jedoch seiner potenziellen

Lenkungswirkung weitgehend enthoben.

176. FlOr einen adaquaten Larmschutz ist die summative Betrachtung des
Umgebungslarms erforderlich. Dies gilt sowohl fir die Entscheidung Uber die Zulassung
(insbesondere auch Erweiterung) eines Flughafens und der dabei zu treffenden
SchallschutzmalRnahmen als auch im umgekehrten Fall, wenn in einer fluglarmbelasteten
Region weitere Larmquellen zugelassen werden sollen. Die Beachtung der Larmsummation
ist im Fachplanungsrecht zu verankern. Dartber hinaus kommt die Larmaktionsplanung als
geeignetes Instrument flr die systematische Betrachtung der Gesamtlarmbelastung in
Betracht. Das Erfordernis der Gesamtlarmbetrachtung bei der Larmaktionsplanung sollte im
BImSchG hervorgehoben und konkretisiert werden (z. B. zwingende Darstellung der
Gesamtlarmbelastung bereits bei der Larmkartierung).

177. Generell kann die Larmaktionsplanung einen sinnvollen Beitrag zum Umgang mit
Fluglarm leisten. Die praktische Wirkung hangt indes stark vom Vollzug und insoweit von der
Entschlossenheit und Kooperationsbereitschaft der Behdrden wie auch von den verfiigbaren
Mitteln ab (Tz. 22). Vor diesem Hintergrund sollte der Gesetzgeber Auslosewerte festlegen,
ab deren Erreichen eine Larmminderungsplanung zwingend erforderlich ist. Als Korrektiv
zum weiten Ermessensspielraum der Behodrden bei der Larmaktionsplanung sollten die
Larmkartierungen und die Larmaktionsplane moglichst Ubersichtlich und in leicht
handhabbarer Form allgemeinzuganglich Uber das Internet angeboten werden, damit die
Offentlichkeit effektiv beteiligt werden kann (SRU 2008, Tz. 843 ff.).
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6.1.2 Planfeststellungsverfahren und Flugroutenfestsetzung
besser verzahnen

178. Ein Teil der gegenwartigen verfahrensrechtlichen Probleme bei der Planung und
Zulassung eines Flughafens resultiert aus der weitgehenden rechtlichen Trennung zwischen
dem Planfeststellungsverfahren Uber die Zulassung eines Flughafens (oder seiner
Erweiterung) und dem Verfahren zur Festlegung der Flugrouten.

Formliche Beteiligung des Bundesaufsichtsamts fur Flugsicherung im
Planfeststellungsverfahren

179. Das BAF sollte frihzeitig vom Vorhabentrager (Flughafen) und der
Planfeststellungsbehoérde beteiligt werden und die Prognose im Hinblick auf die geplanten
Flugrouten und ihre Durchflhrbarkeit formlich bestatigen missen. Dieses Gutachten ware
damit Bestandteil der Verfahrensunterlagen und der Offentlichkeitsbeteiligung. Zudem sollte
der Gesetzgeber das Erfordernis aufstellen, dass die Prognose die kinftigen An- und
Abflugverfahren so genau abbilden muss, wie es nach dem Stand der Planung mdglich ist.
Dadurch wird der anzulegende MalRstab, der von der Rechtsprechung relativ groRzligig auf
eine ,Grobplanung® beschrankt wurde, verscharft. Auf diese Weise kann eine gute
Handhabung des bestehenden Rechts beférdert werden (vgl. Tz. 47). Fehler wie bei der
Planung des neuen Flughafens Berlin Brandenburg, wo mit Flugroutenprognosen gearbeitet
wurde, die beim angestrebten Betriebsmodus mit den Vorgaben der ICAO unvereinbar sind,
werden weniger wahrscheinlich.

Berlcksichtigungspflicht des Planfeststellungsbeschlusses
und der Flugroutenprognose bei der Flugroutenfestlegung
sowie Begrindungspflicht fur Abweichungen

180. Das Planfeststellungsverfahren und das Verfahren zur Flugroutenfestlegung sollten
vom Gesetzgeber dadurch miteinander verknlpft werden, dass das BAF bei seiner
Entscheidung den Planfeststellungsbeschluss wie auch die dem Planfeststellungsbeschluss
zugrunde liegende Prognose der An- und Abflugverfahren zu berlcksichtigen hat. Dartber
hinaus sollten Abweichungen von der im Zulassungsverfahren zugrunde gelegten Planung
zumindest bei der erstmaligen Festlegung der Flugrouten nach dieser Zulassung
begrindungspflichtig sein (vgl. Tz. 74 und 146).

Eine bloRe Bericksichtigungspflicht fihrt zunachst zu keiner strengen Bindung an den
Planfeststellungsbeschluss bzw. an die Flugroutenprognose. Die Flugrouten kénnen anders
als im Planfeststellungsverfahren vorgesehen festgelegt werden, sofern sich etwa die
aulleren Umstande nachtraglich verandern. Die gebotene Flexibilitat bei der Festlegung der
Flugrouten bleibt somit gewahrt. Eine Abweichung musste aber begrindet werden. Damit
lieRe sich die Entscheidung fir AuRenstehende besser nachvollziehen und gegebenenfalls
einer gerichtlichen Uberpriifung zufiihren. Die Rechtsprechung, der es bisher nicht gelungen
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ist, den gesetzlich véllig unbestimmten Ermessenspielraum des BAF naher zu konturieren,
konnte auf diese Weise Kriterien entwickeln, die bei der Ermessensaustibung einzuhalten

waren.

Des Weiteren wird die vorgeschlagene Berlicksichtigungspflicht durch allgemeine
Rechtsgrundsatze konkretisiert und damit naher bestimmt: Je mehr Gewicht einer Erwagung
des Planfeststellungsverfahrens fir die gesamte Zulassungsentscheidung zukommt, desto
hoher sind die Anforderungen an die Rechtfertigung einer abweichenden
Flugroutenfestlegung. Ist eine Erwagung des Planfeststellungsverfahrens von so
grundlegender Bedeutung, dass sich die gesamte Zulassungsentscheidung darauf stlitzt
(,tragende Erwagung®), verdichtet sich die Pflicht zur Berlcksichtigung zu einer
Beachtungspflicht. Insoweit schlief3t die hier vorgeschlagene Berlcksichtigungspflicht nach
dem Verstandnis des SRU die Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts ein, wonach
.iragende Erwagungen® des Planfeststellungsbeschlusses bei der Festlegung der Flugrouten
zu beachten sind. Diese Rechtsprechung konnte zur Klarstellung kodifiziert werden. Eine
isolierte Kodifizierung birgt hingegen die Gefahr, dass all jene Erwagungen des
Planfeststellungsbeschlusses, die nicht als ,tragend” anzusehen sind, im Umkehrschluss fir
unbeachtlich gehalten werden. Des Weiteren ist nicht klar, ob sich die Rechtsprechung des
Bundesverwaltungsgerichts auch auf die Flugroutenprognose erstreckt.

6.1.3 Umweltvertraglichkeitsprufung
und Offentlichkeitsbeteiligung
bei der Flugroutenfestlegung einfiihren

181. Im Verfahren zur Flugroutenfestlegung sollte der Gesetzgeber eine grundsatzliche
Pflicht ~ zur  Durchfihrung  einer  Umweltvertraglichkeitsprifung  sowie  einer
Offentlichkeitsbeteiligung einfiihren (fiir eine Ubersicht Uber diese Vorschlage s. Abb. 6-1).
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Abbildung 6-1
Ubersicht uber die geltende Rechtslage und den Vorschlag des SRU
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Bei der erstmaligen Festlegung der Flugrouten

182. Werden nach einem Neubau oder nach einer wesentlichen Erweiterung eines
bestehenden Flughafens die Flugrouten festgelegt, sollten diese kiinftig stets einer
Umweltvertraglichkeitspriifung unterzogen werden. Dies fordert bereits die UVP-Richtlinie.
Unabhangig davon ist es nicht sachgerecht, angesichts der weitreichenden Umweltfolgen
der Flugrouten ausgerechnet diese keiner verpflichtenden Umweltvertraglichkeitsprifung zu
unterziehen. AulRer den Larmfolgen sind auch andere Umweltfolgen in den Blick zu nehmen.

Die Einfihrung einer eigenstandigen UVP-Pflicht verlangt zugleich die Durchfihrung einer
Offentlichkeitsbeteiligung. Dadurch wird den Betroffenen die im Hinblick auf die
grundrechtlichen Schutzpflichten, die UVP-Richtlinie und die Aarhus-Konvention gebotene
Méglichkeit zur effektiven Beteiligung an der Entscheidungsfindung eingeraumt.

Um unnétigen Verwaltungsaufwand in Form von Doppelprifungen zu vermeiden, sollte die
UVP-Pflicht und die damit verbundene Offentlichkeitsbeteiligung fiir die Flugroutenfestlegung
nur soweit gelten, als die Umweltauswirkungen der Flugrouten nicht bereits hinreichend

konkret im Planfeststellungsverfahren ermittelt und bewertet worden sind.
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Bei der Anderung der Flugrouten

183. Bei der nachtraglichen Anderung der Flugrouten sollte § 3e Absatz 1 Nummer 2
UVPG zur Anwendung kommen: Anhand einer Vorprifung des Einzelfalls (liberschlagige
Prifung) ist zu untersuchen, ob die geplante Anderung erhebliche nachteilige
Umweltauswirkungen haben kann. Fallt diese Vorprufung negativ aus, ist die Durchfuhrung
einer Umweltvertraglichkeitsprifung entbehrlich. Hier kdnnte an die Kriterien angeknlpft
werden, die bei der Festlegung der Flugrouten derzeit ein Benehmen mit dem UBA
erforderlich machen (§32 Absatz4c Satz?2 LuftVYG: Verordnungen von besonderer

Bedeutung fur den Schutz der Bevolkerung vor Fluglarm).

Vorlaufige Flugrouten

184. Die Durchfiihrung einer Umweltvertraglichkeitsprifung mit Offentlichkeitsbeteiligung
beansprucht Zeit. Fur den Fall, dass aus Sicherheitsgrinden kurzfristig eine wesentliche
Anderung der Flugrouten zwingend erforderlich ist, wahrend das reguldre Verfahren
voraussichtlich nicht ausreichend schnell abgeschlossen werden kann, sollte das BAF dazu
ermachtigt werden, Flugrouten vorlaufig festzusetzen. Um die La&rmminimierung bestehender
Flugroutensysteme nicht zu erschweren, kdnnte zudem erwogen werden, zum Zwecke der
Erprobung ldrmgeminderter Flugrouten die vorlaufige und gegebenenfalls befristete
Festlegung von Flugrouten zu ermdglichen.

6.1.4 Rolle des Umweltbundesamtes starken

185. Um den Larmschutz bei der Flugroutenfestlegung zu starken, sollte das bisherige
Erfordernis des Benehmens mit dem UBA bei larmrelevanten Flugrouten (Tz. 65) durch ein
Erfordernis des Einvernehmens ersetzt werden. Durch die Einbindung des UBA als
Fachbehdrde, die gezielt auf die angemessene Bericksichtigung der Belange des
Larmschutzes zu achten hat, wird der Larmschutz in der Abwagung institutionell gestarkt.
Um die Aufgabenverteilung zwischen dem UBA und dem BAF zu prézisieren (Tz. 66), sollte
der Gesetzgeber Festlegungen treffen, welche rechtlichen und tatsachlichen Gesichtspunkte
das UBA bei seiner Entscheidung berucksichtigen muss bzw. darf. Dies betrifft insbesondere
die Frage, ob das UBA sich lediglich zu spezifisch larmrelevanten Fragen dul3ern darf oder
auch zu anderen Umstanden Stellung nehmen darf, die das BAF bei seiner Abwagung Uber
die larmrelevanten Flugrouten berucksichtigen muss (PACHE 2012, S.55). Auch die
Verfahrensrechte (z. B. Informationsanspriche) zwischen dem UBA und dem BAF sowie der
mit der eigentlichen Planung befassten DFS sollten geregelt werden.
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6.1.5 Bestehende Flughéafen: Kriterien fir die ,, Wesentlichkeit*”
einer Anderung oder Erweiterung eines Flughafens
festlegen

186. Der Gesetzgeber sollte definierten, wann die Anderung eines Flughafens im Sinne
des LuftVG als ,wesentlich® anzusehen ist. Die Definition sollte zu einer Abkehr von der
bisherigen Rechtspraxis flihren, die die Wesentlichkeit einer Erweiterungsmalinahme primar
davon abhangig macht, ob sie als ,bodenseitig“ oder ,luftseitig® bzw. als ,technische”
Anderung einzuordnen ist (Tz. 56 f.). Statt der Orientierung an diesen vom Gesetzgeber
bislang nicht eingefiihrten Begriffen sollte der Gesetzgeber den Begriff der ,wesentlichen
Anderung“ dahingehend prazisieren, dass alle baulichen MaRnahmen im Rahmen des
Flughafens erfasst werden, die darauf gerichtet sind, den Flugbetrieb faktisch zu erhéhen.
Eine gewisse Erheblichkeitsschwelle sollte allerdings vorgesehen werden. Eine Klarstellung,
dass ausdriicklich auch Anderungen an der bodenseitigen Kapazitat erfasst sein sollen, ist
zwar moglich, bisher hat der Gesetzgeber aber den Gebrauch von Begriffen wie
.bodenseitiger* und luftseitiger® Kapazitdt vermieden. Im Hinblick auf das komplexe
Zusammenspiel der verschiedenen Teilkapazitaten und die teils schwierige Kategorisierung
dieser auch fachlich nicht immer scharf umrissenen Begrifflichkeiten erscheint die
FortfUhrung dieser legislativen Praxis ratsam.

6.1.6 Kapazitat von Flughafen bestimmen

187. Auch wenn der Gesetzgeber das Kriterium der ,Wesentlichkeit* einer Anderung néher
bestimmt, wird es immer auch ,unwesentliche” AnderungsmaBnahmen geben, die so
geringfligig sind, dass sie flir sich betrachtet keine nennenswerten Auswirkungen nach sich
ziehen. Um zu verhindern, dass ein Flughafen in sukzessiven Einzelschritten immer weiter
ausgebaut wird, sollte die im Planfeststellungsbeschluss zugelassene Kapazitat eines
Flughafens ausdricklich und in einer objektiv messbaren Weise festgelegt werden. Der
Gesetzgeber sollte ein entsprechendes Erfordernis einfihren. So kdnnte etwa die Zahl der
maximal zuldssigen Flugbewegungen pro Zeiteinheit (z. B. Jahr, Tag oder Abend) fixiert
werden. Derartige Modelle werden zwar an manchen Flughafen als Bewegungs- oder als
Larmkontingente im Prinzip schon praktiziert. Allerdings sind solche Kontingentierungen
haufig nur in den Betriebsgenehmigungen enthalten. Bei Bedarf werden die Genehmigungen
nach oben hin ,angepasst’. Entscheidend ist aber, dass im maligebenden
Planfeststellungsbeschluss eine Obergrenze festgelegt wird, die nicht durch erganzende
Betriebsgenehmigungen - und damit ohne die Durchfuhrung eines
Planfeststellungsverfahrens — Uiberschritten werden kann.

Dies schliet nicht aus, dass ein Flughafen fir eine langerfristig noch hdhere
Verkehrsnachfrage ausgerichtet wird (s. Tz. 166). Wird jedoch nach der Prognose
mittelfristig mit einer bestimmten Auslastung gerechnet und die Abwagung hinsichtlich der
LarmschutzmaRnahmen auf eben diese Auslastung hin ausgerichtet, sollte hier eine
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rechtliche Grenze eingezogen werden. Uberschreitet der Flugbetrieb die festgelegte
Kapazitatsgrenze, wirde ein neues Planfeststellungsverfahren samt UVP erforderlich. Fir
die Dauer des Planfeststellungsverfahrens koénnten Schutzmallnahmen mit dem
bestehenden Instrumentarium getroffen werden. Der stetige Ausbau der Flughafenkapazitat
in Einzelschritten unterhalb der Schwelle zur ,wesentlichen Anderung® im Wege der
~Salamitaktik® Uber das urspringliche Planungsszenario hinaus (Tz. 61) wirde auf diese
Weise verhindert.

188. Eine mogliche Alternative besteht darin, die Durchfliihrung eines erneuten
Planfeststellungsverfahrens dann vorzusehen, wenn die Fluglarmbelastung zunimmt. Eine
solche Regelung hatte den Vorteil, dass sie einen Anreiz setzen wirde, zur Vermeidung
eines Planfeststellungsverfahrens LarmschutzmalRnahmen zu ergreifen, damit es gar nicht
erst zu einem wesentlichen Wachstum der Larmimmissionen kommt. Hierzu mdissten
allerdings geeignete Indikatoren gefunden werden, die ein Wachstum der Larmbelastung,
das die Durchfiihrung eines Planfeststellungsverfahrens erforderlich macht, anzeigen.

6.2 Inhaltliche Empfehlungen

6.2.1 Larmgrenzwerte fur Fluglarm schaffen

189. Der Gesetzgeber sollte rechtlich normierte Larmgrenzwerte zum Schutz der
Flughafenanwohner einfiihren. Als Grenzwert in diesem Sinne kann insbesondere nicht die
Uber §8 Absatz1 Satz3 LuftvG flr das Planfeststellungsverfahren herangezogene
Bestimmung der Unzumutbarkeitsgrenze des FluLA&rmG gelten. Dieser Wert definiert
lediglich die Schwelle, ab der eine Fluglarmbelastung als unzumutbar anzusehen ist (Tz. 35,
77 und 156).

Geboten erscheint, nicht zuletzt aus verfassungsrechtlichen Griinden, ein objektives
Grenzwertsystem, das die Fluglarmbelastung nach oben hin begrenzt. In formaler Hinsicht
ware es Uuberdies sinnvoll, den Fluglarmschutz in das BImSchG zu integrieren. Die
Bestimmungen zum Schienen- und Straltenverkehr kénnten regelungstechnisch als Vorbild
dienen (Tz. 155).

Mit der Einfuhrung von  Immissionsgrenzwerten  wirden  zugleich  aktive
SchallschutzmalRnahmen aufgewertet. Sind die Grenzwerte bei einem Hausgrundstick
durch aktive und passive SchallschutzmalRnahmen nicht bzw. nur unter Inkaufnahme
unverhaltnismaRiger Verkehrsbeschrankungen oder Kosten einzuhalten, sollte ein
Entschadigungsanspruch bzw., wo eine weitere Nutzung des Grundstiicks nicht mehr

zumutbar ist, ein Ubernahmeanspruch geschaffen werden.

6.2.2 Aktiven Larmschutz starken

190. Der Gesetzgeber sollte das Gewicht des aktiven Larmschutzes starken. Aktive
LarmschutzmalRnahmen sind flir die Betroffenen vorteilhafter als passiver Larmschutz, weil
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sie den Larm an der Quelle reduzieren und auch jene Anwohner entlasten, die keinen
Anspruch auf passive Larmschutzmalinahmen geltend machen kénnen. Larmschutz sollte
daher vorrangig durch aktive LarmschutzmaRnahmen (Betriebsbeschrankungen und
Kapazitatsgrenzen) verwirklicht werden. Nur wenn aktiver Larmschutz entweder den
Verkehrszweck unverhaltnismafig einschrankt oder dessen Kosten aufder Verhaltnis zu dem
angestrebten Schutzzweck stehen, sollte auf passiven Larmschutz ausgewichen werden
kdénnen.

Um den Schutz der Nachtruhe besonders hervorzuheben, sollte die diesbezlgliche
Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts kodifiziert werden (Tz. 32). Insoweit sollte
allerdings der Schutz der gesamten Nachtzeit (22 bis 6 Uhr) gewahrleistet sein. Die von der
Rechtsprechung vorgenommene Flexibilisierung, die zwischen ,Kernnacht* und ,Randzeiten®
unterscheidet, muss vor dem Hintergrund der grundrechtlichen Schutzpflicht fir die
menschliche Gesundheit eine besonders rechtfertigungsbediirftige Ausnahme bleiben, die
nicht zu einer Entwertung des Schutzes der Nachtruhe wahrend dieser Randzeiten fuhren
darf.

191. Die Bundesregierung sollte sich des Weiteren auf europdischer Ebene daflr
einsetzen, dass die Start- und Landeentgelte starker nach der Lautstarke der Flugzeuge
differenziert werden. Ziel ist es, vermittelt Uber das ékomische Instrument larmabhangiger
Landeentgelte eine Lenkungswirkung generell hin zu ldarmarmeren Flugzeugen zu erzeugen
(Tz. 44 1.).

6.2.3 Entwurf flir eine Betriebsbeschrankungsverordnung
Uberarbeiten

192. Die Bundesregierung sollte sich daflir einsetzen, dass der von der Europaische
Kommission vorgelegte Entwurf flr eine Betriebsbeschrankungsverordnung (Tz.43)
Uberarbeitet und verbessert wird. Schon unter dem Aspekt des Subsidiaritatsprinzips, aber
auch aus Grinden des lokalen Larmschutzes sollte die Europaische Kommission nicht zur
Letztentscheidung Uber die an einem Flughafen getroffenen Betriebsbeschrankungen
ermachtigt werden. Uber die Frage der aus Larmschutzgrinden notwendigen
Betriebsbeschrankungen kann und sollte unter Bertcksichtigung der értlichen Sachlage und
Bedurfnisse von den zustandigen Behoérden der Mitgliedstaaten vor Ort entschieden werden.

Kritisch zu bewerten ist auch die Ausrichtung der Larmschutzregelungen am ,ausgewogenen
Ansatz“, wie er von der ICAO entwickelt wurde. Der ,ausgewogene Ansatz‘ wurde vom
EuGH bereits dahingehend ausgelegt, dass er Betriebsbeschrankungen mdglichst
vermeiden solle (Tz.43). Eine solche Vorfestlegung in der Abwagung zwischen dem
Verkehrsbedurfnis einerseits und dem Larmschutz andererseits stellt eine unter Aspekten
des deutschen und européischen Grundrechtsschutzes problematische Benachteiligung der
Larmbetroffenen dar. Zwar macht sich der Verordnungsentwurf diese Auslegung nicht zu
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eigen, doch schlief3t er eine solche Hierarchisierung auch nicht aus. In einer europaischen
Regelung sollte daher ausdriicklich festgehalten werden, dass die Madoglichkeit von
Betriebsbeschrankungen gleichrangig neben den anderen Larmschutzmalnahmen steht.

6.2.4 Kriterien fir Bindelung oder Streuung des Fluglarms
entwickeln

193. Der Gesetzgeber sollte ermessenslenkende Vorschriften dazu erlassen, wann der
Fluglarm besser geblindelt und unter welchen Voraussetzungen eine Streuung erwogen
werden sollte. Zwar bietet die Bindelung verschiedene Vorteile. Die Larmbelastung
beschrankt sich auf ein kleineres Gebiet und entlastet damit andere Gebiete. Das Instrument
der Baubeschrankung — in stark larmbelasteten Gebieten wird der Neubau von Wohnungen
und anderen larmempfindlichen Einrichtungen unzuldssig — kann hier effizienter eingesetzt
werden als bei einem breiten Larmteppich mit insgesamt geringeren Larmpegeln. Wo aber in
einer dicht besiedelten Region Flliige zwingend Uber dem Stadtgebiet durchgeflihrt werden
mussen, ist zu prifen, ob Uber eine Streuung nicht eine bessere ,Larmgerechtigkeit” bewirkt

werden kann.

6.2.5 Passiven Larmschutz verbessern

194. Die Novellierung des FluLarmG hat in Bezug auf den passiven Larmschutz erhebliche
Verbesserungen gebracht. In einzelnen Fragen bestehen indes Defizite fort (SRU 2008,
Tz. 811).

Die Differenzierung beim Immissionsgrenzwert zwischen neuen oder baulich wesentlich
erweiterten und bestehenden Flugplatzen sowie zwischen militrischen und zivilen
Flugplatzen sollte nach einer Ubergangsfrist auslaufen (Tz. 158). Passiver Larmschutz soll
vor Gesundheitsschaden sowie vor erheblichen Belastigungen durch Fluglarm schitzen. Das
dafur mafigebliche Schutzniveau ist bei allen Flugplatzen gleich zu bemessen.

Die =zeitliche Staffelung, die den Anspruch auf Aufwendungsersatz flr passive
SchallschutzmalRnahmen regelmalRlig erst im sechsten Jahr nach der Ausweisung der
Larmschutzzone entstehen lasst, sollte wegfallen (Tz. 159).

SchlieBlich ist der Gesetzgeber durch die in den grundrechtlichen Schutzpflichten wurzelnde
Dynamik der Schutzpflicht gehalten, den Erkenntnisstand der Wissenschaft zu beobachten,
zu bewerten und gegebenenfalls Nachbesserungen an den schitzenden Regelungen
vorzunehmen (Tz.96f.). Die Immissionsgrenzwerte, die den Anspruch auf
Aufwendungsersatz fir passiven Schallschutz begriinden, beruhen auf einem konservativen
Stand der Wissenschaft. Neuere Studien weisen darauf hin, dass beispielsweise
Aufwachreaktionen unterhalb der Larmpegel, wie sie im FluLarmG fir neue und wesentlich
erweiterte Flughafen gelten, eintreten kdonnen (SRU 2008, Tz. 815). Insoweit sollte der
Gesetzgeber die gewahlten Schwellenwerte Gberprifen.
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6.2.6 Abwéagungskriterien bei der Festlegung der Flugrouten
benennen

195. Uberdies sollte der Gesetzgeber die Kriterien, die bei der Festlegung der Flugrouten
eine malgebliche Rolle spielen, explizit benennen und Vorgaben fir deren Gewichtung im
Rahmen der Abwagung des BAF machen (Tz. 163 f.). Zuvorderst ist der Flugsicherheit
Rechnung zu tragen. Demgegenuiber sollten Flussigkeit des Flugverkehrs (Kapazitat) und
Larmschutz einer Abwagung gegeneinander unterliegen. Damit soll nicht infrage gestellt
werden, dass die Kapazitat eines Flughafens primar in der Zulassungsentscheidung
festgelegt wird und dass die Flugrouten diese Kapazitat grundsatzlich umzusetzen haben.
Vielmehr geht es darum, den vorhandenen Gestaltungsspielraum durch eine Normierung der
relevanten Abwagungskriterien zu verdeutlichen (Tz. 168).

Auf diese Weise kann mehr Transparenz bei der Flugroutenfestlegung geschaffen werden
(Tz. 169). Es lieRe sich besser nachvollziehen, wie stark in einer Entscheidung
wirtschaftliche und larmschutzbezogene Belange gewichtet wurden. Im Hinblick auf den
Schutzgehalt des Artikels 2 Absatz 2 Satz 1 GG (Recht auf kérperliche Unversehrtheit) ist es
bei der Festlegung der Flugrouten verfassungsrechtlich geboten, zwischen Aspekten der
Sicherheit und der Wirtschaftlichkeit zu differenzieren.

196. Insoweit gilt es, den Larmschutz mit dem ihm zukommenden Gewicht in der
Abwagung zu verankern. Auf diese Weise wuirde die Flugroutenfestlegung als (auch)
planungsrechtliches Instrument der Larmbewaltigung, das eine ortliche Feinabstimmung der
Larmverteilung ermdglicht, nutzbar gemacht. Zum einen ist sicherzustellen, dass dem Schutz
vor gesundheitsschadlichem und erheblich belastigendem Larm ein erhdhtes Gewicht
zukommt. Der Bedeutung der ungestorten Nachtruhe ist Rechnung zu tragen. Zum anderen
sollte auch die Belastung durch Fluglarm unterhalb der Unzumutbarkeitsgrenze minimiert
werden.

Erfolg versprechend ist insofern ein ausdrickliches Gebot, bei jeder Festlegung von
Flugrouten darauf hinzuwirken, dass die Larmbelastung moéglichst gering ausfallt. Dieses
Minimierungsgebot wiirde sich auch auf den (noch) zumutbaren Fluglarm erstrecken.

6.2.7 Die Praxis der abweichenden Einzelfreigaben begrenzen

197. Der Gesetzgeber hat sicherzustellen, dass die durch Rechtsverordnung festgelegten
Flugrouten grundsatzlich auch von den Fluglotsen beachtet werden. Eine Abweichung sollte
nur aus sachlichen, vom Gesetzgeber zu definierenden Griinden méglich sein.

Diese sachlichen Griinde sollten indes nicht zu eng aufgefasst werden. AulRer Frage steht,
dass aus Sicherheitsgriinden stets eine abweichende Einzelfreigabe erteilt werden kann. Es
erscheint aber nicht sinnvoll, die Freigabemdglichkeit etwa auf Sicherheitserfordernisse zu
beschranken. Eine flexible Abwicklung kann in bestimmten Situationen notwendig und sogar
im Sinne des Larmschutzes sein. Es sollte jedoch der Ausnahmecharakter der
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abweichenden Flugverkehrskontrollfreigabe im Gesetz hervorgehoben werden. Eine solche
darf nicht schon dann erteilt werden, wenn der Pilot eines Flugzeugs dies anfragt und
sicherheitstechnische Belange nicht entgegenstehen.

198. Rechtswidrig ist die in der Praxis haufig anzutreffende, sachlich nicht veranlasste
vielfache Erteilung von Einzelfreigaben, die ,faktische Flugrouten neben oder gar anstelle
der rechtsformlich festgelegten Flugrouten entstehen lasst (Tz. 90). Das Verfahren zur
Festlegung der Flugrouten |asst die Intention des Gesetzgebers, vorzugswirdige Flugrouten
ermitteln zu lassen und diese férmlich zu regeln, klar erkennen.

Die internen Verhaltensanweisungen der DFS

199. Die gegenwartige Betriebsanweisung der DFS, wonach bei Abfligen mit
Strahlenflugzeugen regelmaRig eine Flugverkehrskontrollfreigabe erteilt werden darf, wenn
ein Flugzeug eine Hohe von 5.000 Ful Uber Grund erreicht hat, ist in dieser Pauschalitat
ebenfalls als rechtswidrig anzusehen (Tz. 171). Die 5.000-FuR-Grenze ist im Hinblick auf die
immer noch deutliche Larmbelastung sowie auf das vollstindige Fehlen einer
Differenzierung (z. B. Flugzeugart, Tageszeit, Gebietstyp) zu niedrig angesetzt.

Die Betriebsanweisung ist demensprechend von der DFS aulier Kraft zu setzen oder unter
Berilcksichtigung der Larmproblematik zu Uberarbeiten. Die Bundesrepublik Deutschland als
alleinige Eigentimerin der DFS hat, vertreten durch das Bundesministerium flir Verkehr und
digitale Infrastruktur als Aufsichtsbehdrde, darauf hinzuwirken, dass die Flugrouten im
praktischen Vollzug beachtet werden. Denn die festgelegten Flugrouten setzen die staatliche
Schutzpflicht hinsichtlich der Gesundheit der Betroffenen und der Umwelt um (Artikel 2
Absatz 2 und Artikel 20a GG).

Allerdings sind derartige Verhaltensrichtlinien nicht grundsatzlich rechtswidrig. Wenn ein
Flugzeug solche Hohen erreicht hat, dass die Anwohner nur noch geringfiigig vom Larm
belastigt werden, kénnen sachliche Griinde dafiir sprechen, ein vorzeitiges Abdrehen von
den formlich festgelegten Flugrouten regelmafig zu erlauben. Ein solcher liegt zum Beispiel
aus Klima- und Umweltschutzgriinden vor, wenn Flugzeuge grolte Umwege fliegen missen,
ehe sie in ihre Reiserichtung abdrehen kénnen, obwohl sie in Anbetracht der erreichten
Hohe oder ihrer Technik keine gravierenden Larmbelastungen mehr am Boden verursachen.
Da die Fluglotsen im Einzelfall keine umfassende Abwagung aller Belange vornehmen
kdnnen, bevor sie eine abweichende Flugverkehrskontrollfreigabe erteilen oder verweigern,
ist insoweit die vorherige Festlegung der Verhaltensmaligaben auf Basis von vom
Gesetzgeber definierten Kriterien sinnvoll.

An einzelnen Flughafen wurde die 5.000-FuR-Anweisung aus Larmschutzgriinden bereits
modifiziert. Solche ortsbezogenen Verhaltensrichtlinien erméglichen eher eine gerechte
Abwagung als eine bundesweit einheitliche Vorgabe. Auf diese Weise kdnnte das Instrument
der Einzelfreigabe flr den Larmschutz nutzbar gemacht werden, indem beispielsweise eine
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Streuung gezielt zugelassen werden kann oder ein besonders larmempfindliches Gebiet
geschitzt wird. Sollte es zu einer Neufassung dieser Verhaltensrichtlinie oder ahnlicher
Verhaltensrichtlinien Gber die generelle Erteilung von Einzelfreigaben kommen, sollten diese
wegen ihrer hohen Relevanz fiir die Flughafenanwohner veréffentlicht werden. Unter dieser
Voraussetzung ist eine Verhaltensanweisung auch transparenter als eine ungeregelte

Einzelfallentscheidung.

6.3 Altfalle bertcksichtigen

200. Es ist in Deutschland auf absehbare Zeit allenfalls in Ausnahmeféllen damit zu
rechnen, dass (Verkehrs-)Flughafen neu angelegt werden. In der Praxis ist daher vor allem
der Umgang mit den bestehenden Flughafen relevant.

Diese Altfalle werden mit den vorgenannten Empfehlungen sachgerecht erfasst. Wenn die in
diesem Sondergutachten empfohlene Bestimmung der ,Wesentlichkeit® einer
Flughafenanderung zu einem bestimmten Tag in Kraft tritt, missten bestehende Flughafen
ein Planfeststellungsverfahren neu bzw. erstmals durchlaufen, wenn sie durch eine in
diesem Sinne wesentliche Anderung erweitert werden. Ab diesem Zeitpunkt missten
wesentlich erweiterte Flughafen auch die Ubrigen planerischen Anforderungen, etwa die
zahlenmaRige Bestimmung der Kapazitadt sowie die Fluglarmgrenzwerte erfillen. Die in
diesem Sondergutachten empfohlenen Grenzwerte fir Fluglarm sollten mit anderen Worten
sowohl fiir neue als auch flr wesentlich erweiterte Flughafen gelten. Die Planfeststellung
bleibt das richtige Verfahren, um zu entscheiden, wie die Grenzwerte eingehalten werden
kénnen bzw. inwieweit eine Uberschreitung der Grenzwerte im Einzelfall zu rechtfertigen ist.
Dabei kdnnte auch der an einem Standort bislang zugelassene Flugbetrieb in der Abwagung
berlcksichtigt werden.

201. In Bezug auf die Flugrouten sollte ebenfalls ab einem bestimmten Stichtag die hier
vorgeschlagene UVP-Pflicht greifen. Von da an misste bei einer Flugroutendnderung an
einem bestehenden Flughafen eine Umweltvertraglichkeitsprifung durchgefihrt werden,
soweit eine solche nicht bereits in einem friheren Planfeststellungsverfahren vorgenommen
wurde. Praktisch dirfte dies an zahlreichen Flughafen zu einem einmaligen Mehraufwand
fuhren. Bei allen spateren Anderungen wére zundchst nur eine Vorpriifung des Einzelfalls
vorzunehmen (Tz. 149)

6.4 Ausblick

202. Das bestehende Luftverkehrsrecht zeichnet sich aus historischen Griinden durch eine
Privilegierung des Luftverkehrs gegenliber dem Larm- und Umweltschutz aus. In der Folge
fehlt es bis heute an konkreten Vorgaben zum Umgang mit Fluglarm. Dies geht zulasten der
Larmbetroffenen, die zu ihrem Schutz auf den Gesetzgeber angewiesen sind.
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Das Sondergutachten zeigt Wege auf, wie den zahlreichen Problemen bei der Erweiterung
der Flughafeninfrastruktur, der Festlegung der Flugrouten und dem generellen Umgang mit
Fluglarm begegnet werden kann. Angesichts des prognostizierten Wachstums des
Luftverkehrs wird sich in der Gesellschaft immer mehr die Frage stellen, in welchem Male
das wirtschaftliche Interesse an einer bedarfsgerechten Infrastruktur die Larmbelastung der
betroffenen Blrger rechtfertigt. Letztlich steht dahinter die grundsatzliche Frage, welche
Nachteile den Betroffenen fir das gesellschaftliche Mobilitatsbedirfnis zugemutet werden
kénnen. Insoweit behandelt das Sondergutachten nicht die kiinftig in der Gesellschaft
voraussichtlich immer bedeutsamer werdende Frage nach dem Bedarf von Luftverkehr.
Stichworte sind in diesem Kontext Inlandsflige, Verlagerung des Guterverkehrs in die Luft
oder Billigflige, die Nachfrage erst schaffen. Will der Gesetzgeber nicht die generelle
Akzeptanz fir den Luftverkehr in der Gesellschaft aushdhlen, so darf er sich langfristig weder
der Beantwortung dieser politischen Fragen noch kurzfristig der Losung der in diesem
Sondergutachten aufgeworfenen Probleme entziehen.
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Bundesministerium
fur Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit

Erlass Uber die Einrichtung eines Sachverstandigenrates fir Umweltfragen bei dem
Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit

Vom 1. Marz 2005

§ 1

Zur periodischen Begutachtung der Umweltsituation und Umweltbedingungen der
Bundesrepublik Deutschland und zur Erleichterung der Urteilsbildung bei allen
umweltpolitisch  verantwortlichen Instanzen sowie in der Offentlichkeit wird ein

Sachverstandigenrat fur Umweltfragen gebildet.

§ 2

(1) Der Sachverstandigenrat fur Umweltfragen besteht aus sieben Mitgliedern, die uber
besondere wissenschaftliche Kenntnisse und Erfahrungen im Umweltschutz verfugen

mussen.

(2) Die Mitglieder des Sachverstandigenrates fur Umweltfragen dirfen weder der Regierung
oder einer gesetzgebenden Korperschaft des Bundes oder eines Landes noch dem
offentlichen Dienst des Bundes, eines Landes oder einer sonstigen juristischen Person des
offentlichen Rechts, es sei denn als Hochschullehrer oder -lehrerin oder als Mitarbeiter oder
Mitarbeiterin eines wissenschaftlichen Instituts, angehdren. Sie durfen ferner nicht
Reprasentant oder Reprasentantin eines Wirtschaftsverbandes oder einer Arbeitgeber- oder
Arbeithehmerorganisation sein oder zu diesen in einem stadndigen Dienst- oder
Geschaftsbesorgungsverhaltnis stehen; sie dirfen auch nicht wahrend des letzten Jahres
vor der Berufung zum Mitglied des Sachverstandigenrates flir Umweltfragen eine derartige
Stellung innegehabt haben.

§3

Der Sachverstandigenrat flir Umweltfragen soll die jeweilige Situation der Umwelt und deren
Entwicklungstendenzen darstellen. Er soll Fehlentwicklungen und Madglichkeiten zu deren
Vermeidung oder zu deren Beseitigung aufzeigen.

§4

Der Sachverstandigenrat fir Umweltfragen ist nur an den durch diesen Erlass begriindeten
Auftrag gebunden und in seiner Tatigkeit unabhangig.
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§5

Der Sachverstandigenrat fir Umweltfragen gibt wahrend der Abfassung seiner Gutachten
den jeweils fachlich betroffenen Bundesministerien oder ihren Beauftragten Gelegenheit, zu
wesentlichen sich aus seinem Auftrag ergebenden Fragen Stellung zu nehmen.

§6

Der Sachverstandigenrat fir Umweltfragen kann zu einzelnen Beratungsthemen Behdérden
des Bundes und der Lander horen sowie Sachverstandigen, insbesondere Vertretern und
Vertreterinnen von Organisationen der Wirtschaft und der Umweltverbande, Gelegenheit zur
AuRerung geben.

§7

(1) Der Sachverstandigenrat fir Umweltfragen erstattet alle vier Jahre ein Gutachten und
leitet es der Bundesregierung jeweils im Monat Mai zu.

Das Gutachten wird vom Sachverstandigenrat fir Umweltfragen veréffentlicht.

(2) Der Sachverstandigenrat fiur Umweltfragen erstattet zu Einzelfragen zusatzliche
Gutachten oder gibt Stellungnahmen ab. Das Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz
und Reaktorsicherheit kann den Sachverstandigenrat fir Umweltfragen mit der Erstattung
weiterer Gutachten oder Stellungnahmen beauftragen. Der Sachverstandigenrat fir
Umweltfragen leitet Gutachten oder Stellungnahmen nach Satz 1 und 2 dem

Bundesministerium fur Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit zu.

§8

(1) Die Mitglieder des Sachverstandigenrates fiur Umweltfragen werden vom
Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit nach Zustimmung des
Bundeskabinetts flr die Dauer von vier Jahren berufen. Dabei wird auf die gleichberechtigte
Teilhabe von Frauen und Mannern nach MalRgabe des Bundesgremienbesetzungsgesetzes
hingewirkt. Wiederberufung ist mdglich.

(2) Die Mitglieder konnen jederzeit schriftich dem Bundesministerium fir Umwelt,
Naturschutz und Reaktorsicherheit gegenliber ihr Ausscheiden aus dem Rat erklaren.

(3) Scheidet ein Mitglied vorzeitig aus, so wird ein neues Mitglied fir die Dauer der Amtszeit
des ausgeschiedenen Mitglieds berufen; Wiederberufung ist mdglich.

§9

(1) Der Sachverstandigenrat fir Umweltfragen wahlt in geheimer Wahl aus seiner Mitte einen
Vorsitzenden oder eine Vorsitzende fur die Dauer von vier Jahren. Wiederwahl ist moglich.

(2) Der Sachverstandigenrat fir Umweltfragen gibt sich eine Geschaftsordnung. Sie bedarf
der Genehmigung des Bundesministeriums flir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit.
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(3) Vertritt eine Minderheit bei der Abfassung der Gutachten zu einzelnen Fragen eine
abweichende Auffassung, so hat sie die Mdglichkeit, diese in den Gutachten zum Ausdruck
Zu bringen.

§ 10

Der Sachverstandigenrat fir Umweltfragen wird bei der Durchfiihrung seiner Arbeit von einer
Geschéftsstelle unterstutzt.

§ 11

Die Mitglieder des Sachverstandigenrates fir Umweltfragen und die Angehorigen der
Geschéaftsstelle sind zur Verschwiegenheit Uber die Beratungen und die vom
Sachverstandigenrat als vertraulich bezeichneten Beratungsunterlagen verpflichtet. Die
Pflicht zur Verschwiegenheit bezieht sich auch auf Informationen, die dem
Sachverstandigenrat gegeben und als vertraulich bezeichnet werden.

§ 12

(1) Die Mitglieder des Sachverstandigenrates flir Umweltfragen erhalten eine pauschale
Entschadigung sowie Ersatz ihrer Reisekosten. Diese werden vom Bundesministerium fir
Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit im Einvernehmen mit dem Bundesministerium

des Innern und dem Bundesministerium der Finanzen festgesetzt.
(2) Die Kosten des Sachverstandigenrates fiir Umweltfragen tragt der Bund.
§13

(1) Im Hinblick auf den in § 7 Abs. 1 neu geregelten Termin fur die Zuleitung des Gutachtens
an die Bundesregierung kann das Bundesministerium fur Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit die bei Inkrafttreten dieses Erlasses laufenden Berufungsperioden der
Mitglieder des Sachverstandigenrates ohne Zustimmung des Bundeskabinetts bis zum
30.06.2008 verlangern.

§14

Der Erlass Uber die Einrichtung eines Rates von Sachverstandigen fir Umweltfragen bei
dem Bundesminister fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit vom 10. August 1990
(GMBI. 1990, Nr. 32, S. 831) wird hiermit aufgehoben.

Berlin, den 1. Marz 2005
Der Bundesminister fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit

Jurgen Trittin
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Publikationsverzeichnis

Umweltgutachten, Sondergutachten, Materialienbénde, Stellungnahmen, Kommentare
zur Umweltpolitik und Thesenpapiere

Ab 2007 sind Umweltgutachten und Sondergutachten im Buchhandel oder uber die Erich-
Schmidt-Verlag GmbH und Co., Genthiner Str. 30 G, 10785 Berlin, zu beziehen.
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